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Capítulo VII
 El pluralismo y la Unión

Europea

El estudiar la acción de las instituciones comunitarias en la protección y
promoción del pluralismo supone enfrentarse a la selección de una
metodología que sea válida para abarcar el objeto de estudio. En nuestro
caso, la perspectiva de análisis escogida se centrará en los distintos procesos
políticos que se han desarrollado en torno a esta cuestión durante la década
de los noventa. En especial, se hará un examen detallado del intento de las
instituciones europeas por aprobar una directiva entre 1996 y 1997.

1. Antecedentes

Si revisamos los tratados fundacionales de las instituciones europeas, el
Tratado de Roma y el de la Comunidad Económica del Carbón y el Acero
(CECA), el término pluralismo no aparece. Tampoco lo hará en el Acta Única,
ni en el Tratado de Maastricht. No será hasta la aprobación del Tratado de
Amsterdam, que entró en vigor en 1999, que tal concepto aparece en el
considerando del Protocolo sobre el sistema de radiodifusión pública de los
Estados miembros.

“LAS ALTAS PARTES CONTRATANTES, CONSIDERANDO
que el sistema de radiodifusión pública de los Estados miembros
está directamente relacionado con las necesidades democráticas,
sociales y culturales de cada sociedad y con la necesidad de
preservar el pluralismo de los medios de comunicación”.

 En cambio, el concepto de concentración no aparece en ninguno de los
Tratados que conforman la actual Unión Europea, si bien su presencia es
constante en su forma negativa siempre como contrapunto a la libre
competencia.

Los primeros documentos comunitarios que tratan el pluralismo lo
hacen desde la vertiente ecónomica de la concentración y la sectorial de la
prensa escrita. Hasta mediados de la década de los ochenta, la televisión era
un campo reservado a los Estados y el pluralismo se planteaba en el único
sector de los medios de comunicación que tenía cierta libertad. Los primeros
documentos de la entonces denominada Comunidad Económica Europea que
se dedican específicamente al estudio de la concentración de medios de
comunicación se publican en 1978. Se trata de varios análisis de los distintos
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mercados nacionales de prensa escrita (Cfr. Bibliografía de Alfonso Sánchez-
Tabernero et al., 1993).

Con el inicio de la liberalización audiovisual y el incio de la política
audiovisual a mediados de la década de los ochenta, el Parlamento Europeo
(PE) empezó a preocuparse por la concentración de medios de comunicación
y de su impacto en el pluralismo. A partir de entonces, el Parlamento
Europeo se convirtió en el principal impulsor de una acción europea en el
terreno de la protección del pluralismo. Por ejemplo, en la década de los
ochenta se dan hasta 9 resoluciones en las que se recoge más o menos
directamente la preocupación del Parlamento Europeo por la concentración
de los medios de comunicación (Cabello, 1999: 50). En la década de los
noventa, los eurparlamentarios aprobaron un total de 8 Resoluciones – un
acto jurídico comunitario no vinculante–. Tres de ellas eran específicas (1990,
1992 y 1995) y cinco trataban el tema indirectamente (1997, 1997, 1998, 1998 y
2000). No es de extrañar que para algunos expertos, la Comisión fue obligada
a tomar medidas por la insistencia del Parlamento Europeo (Humphreys,
1996: 289; Iosifides, 1997, Cabello, 1999: 51).

Los antecedentes de estas Resoluciones se remontan a mediados de los
años ochenta. En 1985, los eurodiputados invitaban a la Comisión a estudiar
los aspectos de la política de la competencia del mercado de la televisión y el
cine. En 1986, en la Resolución sobre el XV Informe de la Competencia
presentado por la Comisión, el Parlamento consideraba que la competencia
en el sector de los medios corría un grave peligro por el fuerte crecimiento
del sector, su internacionalización y su carácter intersectorial (Cfr. Van Loon,
1992: 298-300; Iosifides, 1997: 89-90). En general, se limitaban a advertir de los
peligros de la concentración desde un punto de vista económico, el de la falta
de competencia.

2. La Directiva TV sin Fronteras y el pluralismo

Es en 1987 cuando la vinculación de la concentración con el pluralismo
entra poco a poco en la agenda de la política audiovisual europea con la
tramitación de la futura Directiva Televisión sin Fronteras. La propuesta de
Directiva presentada por la Comisión fue evaluada en sesión plenaria por el
Parlamento Europeo a partir del Informe del eurodiputado Barzanti. El
informe incluía dos proyectos de enmineda al texto propuesto por la
Comisión. La primera incluía un nuevo ‘considerando’ en la Directiva en el
que se relacionaba la concentración empresarial con la falta de pluralismo:

“Considerando que es esencial que los Estados miembros velen
para que no se cometan actos que puedan resultar perjudiciales
para la libre circulación y el comercio de las emisiones televisivas o
que puedan favorecer la creación de posiciones dominantes que
impondrían límites al pluralismo y a la libertad de información
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televisiva, así como a la información en su conjunto;”

La segunda enmienda pretendía introducir un artículo adicional a la
Directiva presentada por la Comisión:

“Conforme a las diposiciones del artículo 5 del Tratado que
instituye la CEE [artículo 10 según la nueva numeración], los
Estados miembros han de velar a fin de que sean evitados los
abusos de posición dominantes susceptibles de perjudicar el
comercio entre los Estados miembros al limitar el pluralismo y la
libertad de la información televisada y de la información en su
conjunto”.

En segunda lectura, el artículo adicional fue rechazado, pero sí que se
conservó el considerando; finalmente fue incluido en la versión definitiva de
la Directiva con el número 16. Con su inclusión, la Comisión y los Estados
reconocían expresamente, aunque sin comprometerse, la importancia del
problema. Para la mayoría del Parlamento Europeo, la concentración de
medios de comunicación era un tema que quedaba pendiente y que debía
impulsarse de manera decidida más adelante.

La Directiva Televisión sin Fronteras era un primer paso para liberalizar
las emisiones de televisión, que requería completarse con medidas que
garantizaran la pluralidad de medios de comunicación. Para lograrlo era
necesario dotar a la Comisión de instrumentos legales suficientes para esta
misión (Sánchez Tabernero et al., 1993: 227) Las circunstancias de finales de la
década de los ochenta favorecían la preocupación por la concentración de
medios: Berlusconi, Maxwell, Murdoch, Kirch empezaban a crear sus grandes
grupos de comunicación en Europa con una base nacional en un sector poco
acustumbrado a la concentración empresarial.

A partir de esta fecha las peticiones de los eurodiputados para que la
Comisión iniciara algún tipo de actividad legislativa fueron constantes,
incluso desde Comisiones ajenas a la política cultural. Por ejemplo, desde la
Comisión económica, monetaria y de política industrial del Parlamento
Europeo se discutió el informe ‘De Vries’ que trataba de la la industria ci-
nematográfica y audiovisual. En él se pedía a la Comisión que debía garan-
tizar la libertad de prensa y la diversidad de fuentes de información así como
vigilar la creciente concentración de la industria. También desde otras
instancias comunitarias se repetía la solictud para garantizar la pluralidad en
los medios. El Comité Económico y Social señalaba en una resolución de 1989
que “debían tomarse medidas apropiadas capaces de impedir la aparición de
monopolios y de controlar las fusiones dentro del sector mediático. La Comisión
debería definir más claramente los límites en materia de participación cruzada y de
monopolios” (Sánchez-Tabernero et al., 1993: 234; Van Loon, 1992; 302).
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3. La estrategia de la Comisión en 1990

La Comisión tomó nota de las peticiones del Parlamento y del CES y
aprovecha la publicación de una comunicación sobre política audiovisual de
febrero de 1990 para expresar su posición, que será la más avanzada en todo
el proceso político de la protección del pluralismo al poner en plano de
igualdad los aspectos políticos y los económicos. Según la Comisión (CE,
1990: 21), el establecimiento del espacio audiovisual europeo no derivaba
únicamente del deseo de promover la industria audiovisual sino también de
la importancia otorgada por la Comisión a los requerimientos de una
sociedad democrática. Para el ejecutivo comunitario, la política audiovisual de
la Comunidad debía buscar el desarrollo del sector audiovisual, pero no a
costa del pluralismo sino al contrario a través del refuerzo y la promoción de
la diversidad de programación ofrecida al público. Para ello, consideraba que
las leyes nacionales contra la concentración, su multiplicidad y su disparidad
podían limitar la actividad de operadores no nacionales que pueden
contribuir a aumentar el pluralismo dentro de los Estados.

Reconocía que el derecho de la competencia no podía cubrir por sí
mismo todas las situaciones en las que el pluralismo podía estar amenazado.
De hecho, pocos meses antes, la CEE había reconocido ímplicitamente esta
situación al aprobar el Reglamento 4064/89 de control de operaciones de
concentración. En el artículo 21.3 se otorgaba la posibilidad a los Estados de
prohibir concentraciones por razones de interés general, –entre los que se cita
expresamente el pluralismo–, aunque la Comisión las hubiera aprobado
previamente.

Ante esta situación, la Comisión presentaba su propuesta política: “En
razón de la importancia que acuerda al objetivo del mantenimiento del pluralismo, la
Comisión estudia este problema con vistas a una eventual propuesta de directiva
cuyo objeto sería el de armonizar ciertos aspectos de las legislaciones nacionales en
este dominio”. En este párrafo se contiene la contradicción máxima de la acción
política de la Unión Europea en el pluralismo. Para intentar solucionar un
problema de raíz política, se acude a soluciones generales y universales
basadas en la identificación entre concentración económica y falta de
pluralismo.

4. Las demandas del Parlamento Europeo

4.1. La Resolución de febrero de 1990

Casi simultáneamente a la Comunicación de la Comisión, –también en
febrero de 1990–, el Parlamento Europeo aprueba una resolución sobre las
adquisiciones y fusiones de medios de comunicación (PE, 1990). Es la primera
vez que el PE advierte que la excesiva concentración de medios de
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comunicación es peligrosa para la mantenimiento del pluralismo, y no sólo
para la competencia. En concreto, los eurodiputados advierten que el proceso
de concentración de empresas en el sector de los medios constituye un
peligro para el derecho a la información, la autonomía de las redacciones y la
libertad de los periodistas.

Para evitarlo, la Eurocámara pide a la Comisión y al Consejo que uti-
licen sus poderes respectivos para apoyar todas las iniciativas y propuestas
que otorgan a la Comunidad un papel activo en la defensa de las libertades
fundamentales, en especial del pluralismo en los medios de comunicación;
seguidamente pide a la Comisión que presente propuestas para el estable-
cimiento de un marco legislativo especial sobre fusiones y adquisiciones de
medios de comunicación, junto con leyes antimonopolio para garantizar la
libertad de expresión y unos mínimos estándares profesionales, la protección
de la ética periodística y la supervivencia de pequeñas empresas. También
pide a aquellos Estados miembros que no posean leyes anticoncentración la
adopción de dichos instrumentos lo antes posible.

El Parlamento creía que la legislación comunitaria de protección de la
competencia, espcialmente el reglamento 4064/89, no era suficiente para
regular la concentración de medios de comunicación y proponía reglas es-
pecíficas: “un marco legislativo especial sobre fusiones y adquisiciones de medios de
comunicación”.

El análisis combinado de la Comunicación de la Comisión (1990) y de la
Resolución del Parlamento (PE, 1990), induce a pensar que existía un acuerdo
entre ambas instituciones en varias ideas fundamentales: la política de la
competencia no era suficiente para garantizar el pluralismo, el
mantenimiento del pluralismo era un importante objetivo político capaz de
ser asumido por la CEE, y que se requerían nuevas medidas a nivel europeo.

Si 1991 es un año de transición en la acción política comunitaria respecto
al pluralismo, 1992 es el año en que la acción se acelera a partir de una nueva
Resolución del Parlamento Europeo y, sobre todo, de la presentación del
Libro Verde sobre el Pluralismo a finales de año.

4.2. La Resolución del Parlamento Europeo de 1992

La Resolución de 1992 es mucho más amplia, profunda, y concreta que
la de 1990 (PE, 1992). La actuación de algunos magnates de los grandes
grupos de medios preocupaba en ciertos países, especialmente al Reino
Unido e Italia. En el primero, la posición de Rupert Murdoch se había
afianzado en el mercado británico de la prensa y la televisión: BSkyB
empezaba a competir con la oferta terreste sin tener que someterse a las le-
yes anticoncentración por emitir por satélite desde otro país miembro
(Luxemburgo). Con las leyes británicas, la empresa de Murdoch, News In-
ternational, debería haber abandonado sus intereses en la prensa británica,
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que según el informe de Booz-Allen & Hamilton dominaba en un 33% en
1990. En Italia, la cuota de audiencia de las televisiones privadas dominadas
por Berlusconi era del 35% en 1990 (Booz-Allen & Hamilton); las ambiciones
políticas del presidente de Fininvest eran ya públicas y se temía que la Ley
Mammi de 1990 podía ser insuficiente para impedir su crecimiento tanto en el
interior del país como en el otros países de la Unión Europea. La
preocupación italiana y británica será una constante en el debate europeo
sobre la idoneidad de una medida comunitaria de protección del pluralismo.
Ambos países serán los más beligerantes en este debate a todos los niveles:
Comisarios, políticos, lobbys, prensa y eurodiputados.

En la Resolución de la Eurocámara se reconoce de nuevo que las reglas
de la competencia no pueden por sí solas garantizar la diversidad de
opiniones y el pluralismo de los medios; también se reconoce que la con-
centración puede ser positiva al permitir la formación de grandes empresas
sólidas e independientes capaces de ofrecer independencia y diversidad; se
reconoce igualmente que la creación y el desarrollo de empresas de medios
europeos debe ser favorecida para promover el pluralismo a través de un
aumento de la oferta en el sector; reconoce también que la concentración de
medios es una cuestión que ya no puede ser reglamentada exclusivamente a
escala nacional.

Como consecuencia invita a los estados miembros y a la Comisión a
garantizar el pluralismo mediático en el conjunto de la Comunidad y evitar
que el nivel de protección difiera según cada estado miembro; en concreto, en
su punto 27, pide a la Comisión que proponga una directiva anti-
concentración con dos objetivos: armonizar las disposiciones nacionales, y
garantizar la diversidad de opiniones y el pluralismo.

Por último invita a la Comisión a poner en marcha un consejo europeo
de medios. Tendría las funciones de vigilar el sector de los medios de
comunicación, de articular la transparencia en los cambios de propiedad y de
presentar a la Comisión propuestas sobre medidas anti-concentración. La
propuesta recoge las ideas expresadas por Christopher Wagner (1991), en un
encargo realizado por los parlamentarios europeos.

5. El Libro Verde del pluralismo de 1992

Previo a la publicación del Libro Verde es el estudio sobre el pluralismo
y la concentración de los medios realizado a partir de una perspectiva
económica por la consultora Booz, Allen and Hamilton (1992). El estudio
había sido encargado por la DG III, la Dirección General con competencias en
Industria y Mercado Interior. El documento presentaba cuatro grandes
apartados: el consumo de los medios, la concentración de medios, tendencias
relevantes y consideraciones políticas. El estudio mostraba como tendencias
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generales que el número de medios de comunicación había aumentado en
los primeros años de la década de los noventa, pero que un elevado grado de
concentración, especialmente en el sector de la prensa. En el audiovisual los
resultados eran más ambiguos al distorsionar las emisoras públicas el cálculo
de porcentajes. Si se incluían, la concentración era muy alta: en la mayoría de
los Estados los tres primeros canales de televisión dominaban el 80% de la
audiencia. Si no se contabilizaban, el nivel llegaba a duras penas al 50% de la
audiencia.

Otra de las novedades aportadas por el informe era plantear el estudio
del pluralismo a partir de dos puntos de vista complementarios: el de las
empresas (diversidad de oferta) y el del consumidor (influencia sobre el
contenido). Sin embargo, en las recomendaciones finales del estudio, se
dejaba de lado el análisis del contenido como medio de asegurar el plura-
lismo, y se señalaba que una iniciativa comunitaria centrada en asegurar la
diversidad de la oferta a través de la armonización de las leyes nacionales que
regulaban el pluralismo y la concentración de medios “puede quizá ser
apropiada” (Booz, Allen and Hamilton, 1992: 16).

 A partir de este estudio y de las reflexiones de los servicios de la propia
Comisión, se presenta en diciembre de 1992 el Libro Verde de la Comisión
sobre Pluralismo y concentración de los medios de comunicación en el
mercado interior  (CE, 1992c).

La Dirección General III (Mercado Interior) fue la encargada de elaborar
el Libro Verde; en concreto la tarea correspondió a la Jefe de Unidad Margot
Frohlinger, quien delegó en Emmanuel Crabit, administrador de la
Comisión. Este equipo se mantendría hasta el archivo final del dossier en
1998, a pesar de que tras la reorganización de la estructura de la Comisión
realizada por Santer en 1995 se les reubicara en la Dirección General XV. (Con
la Comisión Santer, las competencias sobre el Mercado Interior de la DG III
fueron asignadas a la DG XV que ya se ocupaba de mercados finacieros,
mientras que la DG III se quedó únicamente con las competencias sobre
Industria).

El Libro Verde lleva el sugestivo subtítulo ‘Evaluación de la necesidad
de una acción comunitaria’, y es que el documento se embebe del principio de
subsidariedad y de la transparencia establecidos en el Tratado de Maastricht,
firmado en febrero de 1992. Tras el no danés a la Unión Europea de junio de
1992, la cautela ante cualquier iniciativa comunitaria se acentuará y se
intentará cuidar al máximo el proceso consultivo en las decisiones
comunitarias. El Libro Verde sobre el Pluralismo no es ajeno a este
contexto76. Por tanto, es lógico que, como afirma Enmanuel Crabit (1993), se

76 Entrevista a Emmnanuel Crabit, Administrador de la Dirección General XV realizada en
Bruselas el 29 de mayo de 1996.
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trata de un Libro Verde con un espíritu consultivo y “agnóstico”; su finalidad
es evaluar, en primer lugar, la necesidad o no de la acción comunitaria y, en
caso afirmativo, analizar su posible contenido.

La prudencia de la Comisión e incluso su marcha atrás respecto a la
Comunicación de 1990 se hace evidente en el momento en el que se declara
que “la protección del pluralismo como tal es competencia en primer lugar de los
Estados miembros” y que “no aparece una necesidad de intervención comunitaria,
pues los mecanismos nacionales de protección del pluralismo pueden ser aplicados a
las situaciones con una dimensión comunitaria” (CE, 1992c: 7). Sin embargo, en
un ejercicio de ambigüedad calculada la Comisión expresaba más adelante su
preocupación por los problemas de compatibilidad entre las distintas leyes
nacionales que protegían el pluralismo y destacaba de nuevo la limitación de
las leyes de la competencia para impedir las concentraciones que
perjudicaban el pluralismo.

5.1. Contenido del Libro Verde

 El Libro Verde presentaba tres posibles líneas de acción: no intervenir,
proponer una recomendación en materia de transparencia o proponer una
armonización de las restricciones nacionales a las propiedades de los medios a
través de una directiva, un reglamento o de un comité independiente
establecido por una directiva o un reglamento (CE, 1992c: 9). Además, se
presentaban un total de 7 preguntas que complementaban las tres opciones
propuestas.

La opción de no intervención (opción I) era la preferida de los estados,
ya que podrían imponer restricciones a los grupos de medios de co-
municación que operasen en su país. Sin embargo, tomar partido por la
inacción suponía ir en contra de los deseos del Parlamento Europeo y de
algunas partes de la Comisión que temían un aumento del número de res-
tricciones nacionales en el sector haciendo difícil la ejecución de la Directiva
Televisión sin Fronteras.

En la segunda opción política (opción II), la Comisión proponía la
cooperación entre los Estados miembros para aumentar la transparencia en la
propiedad y control de los medios. Como instrumento jurídico se proponía
elaborar una recomendación que facilitara el intercambio y difusión de
información. Con este instrumento legal se podría facilitar el trabajo de las
autoridades nacionales y preparar una futura acción de la Comunidad más
ambiciosa. Sin embargo, esta alternativa no solucionaba el problema de las
restricciones del mercado interior provocadas por las leyes estatales.

La tercera opción suponía adoptar una acción comunitaria para ar-
monizar las leyes nacionales (opción III). Esta podría realizarse a través de
tres instrumentos legales: en primer lugar, mediante una directiva del
Consejo para armonizar las leyes nacionales sobre propiedad de medios, lo
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que permitiría a los Estados miembros cierta flexibilidad en la aplicación
(opción IIIa); en segundo lugar con un Reglamento, que podría ser direc-
tamente aplicable al no ser necesaria una traducción en ley estatal; sería más
precisa que una directiva, pero también mucho más inflexible (opción IIIb);
por último, a través de una Directiva o decisión y la creación de un comité
independiente formado por las autoridades del audiovisual de cada país para
facilitar la ejecución del instrumento de armonización (Opción IIIc).

La segunda parte del Libro Verde analizaba el estado de la concentra-
ción de los medios en Europa a partir del estudio de Booz-Allen & Hamilton
de 1992. En general, se destacaba que las leyes nacionales que limitaban el
porcentaje de propiedad en un canal de televisión no parecían ser eficaces
contra los grandes grupos de comunicación, sobre todo cuando existían
accionistas que no pertenecían al sector y que se limitaban a realizar una
inversión a medio y largo plazo por lo que dejaban la gestión y el control del
canal a la empresa de medios. Al mismo tiempo se constataba un alto nivel de
concentración, especialmente en el sector de la prensa.

La tercera parte del Libro Verde presenta una visión general de las
medidas nacionales para proteger el pluralismo a partir de la limitación de la
propiedad. La Comisión constataba que existían amplias diferencias entre los
Estados de la CEE. Su preocupación era que tales diferencias pudieran crear
obstáculos a las libertades de servicios y de establecimiento recogidas en los
Tratados, impidiendo que los medios de comunicación se beneficiaran de las
ventajas del Mercado Único.

La cuarta y última parte del Libro Verde evaluaba propiamente la ne-
cesidad de una acción comunitaria a partir de cuatro factores: la realización y
el funcionamiento del mercado interior, la política industrial, la política
audiovisual y el respeto de los derechos fundamentales. En el capítulo V de
esta última parte se describe con más detalle cómo podría ser una futura
armonización de las restricciones a la propiedad de los medios de co-
municación: se determinarían tres sectores monomedia: radio, televisión y
prensa, y se añadiría uno multimedia (prensa+radio+televisión). Se partiría
de la audiencia como criterio principal para fijar los niveles de restricciones
(De hecho, la Comisión disponía desde septiembre de 1993 de un estudio
interno (CE, 1993d) sobre la viabilidad del uso de las cifras de audiencia a
escala europea). El criterio de audiencia se aplicaría en una zona geográfica
determinada, que se limitaría a la zona de alcance del medio en cuestión
(local, regional o nacional). El documento reconocía que el principio de
controlador de medios debía exigir un profundo estudio para su definición y
potencial aplicación.

Todos estos elementos formarán parte, –más elaborados y definidos–,
de la futura propuesta de Directiva sobre la armonización de las leyes de
concentración presentada en el Colegio de Comisarios en julio de 1996. Esto
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demuestra que en la práctica la Comisión tenía muy claro qué tipo de medida
consideraba ideal para imponer a los Estados; porque se trataba de esto de
una armonización, una imposición de la ley comunitaria sobre la estatal, que
implicaba la cesión a la Comisión del control de los medios de comunicación
en razón del pluralismo. El mismo Libro Verde explicaba que el principio de
armonización exigiría que los Estados no podrían concender licencias de
radiodifusión a no ser que los medios cumpliesen las condiciones fijadas por
la CE, ni tampoco podrían invocar otras condiciones relativas al pluralismo
para rechazar una solicitud de licencia (CE, 1992: 113). Una pérdida de
soberanía considerable.

Finalmente, la Comisión adjuntó como anexo del Libro Verde una
descripción de la reglamentación de cada Estado miembro en materia de
concentración de medios de comunicación.

5.2. Análisis del Libro Verde

La principal crítica del Libro Verde consiste en su carencia de claridad en
la línea general de argumentación: a la Comisión le interesa el pluralismo en
cuanto es mera consecuencia de la buena marcha del mercado único
audiovisual desarrollado por la Directiva Televisión sin Fronteras, una
relación que limita el alcance de sus propuestas. Desde el documento se
defiende que la armonización de las leyes anticoncentración facilitará la
competitividad del sector audiovisual europeo, que a su vez hará aumentar el
pluralismo al incrementarse la posibilidad de entrada de nuevos medios en
un mercado. De alguna manera, el Libro Verde insinúa la conclusión simplista
de que la competencia necesariamente fomentará la diversidad. El pluralismo
no deja de ser una segunda consecuencia del intento de facilitar el buen
funcionamiento del Mercado Único (Humphreys, 1996: 292; Iosifides, 1996:
94). ¿Cuál es el peligro de esta aproximación al pluralismo? Para Pauwels
(1998), el Libro Verde sólo aborda la libertad de la expresión comercial: “La
cuestión de que si el mercado único pone en peligro el pluralismo no es nunca un
tema de debate”

La asignación del dossier a una Dirección General ocupada en desa-
rrollar el Mercado Único explica en parte esta aproximación de ‘Mercado
Interior’ que tiene el Libro Verde y que sobre todo tendrán las subsiguientes
propuestas de directivas. Muy diferente hubiera sido el resultado final si el
dossier hubiera sido encargado a la Dirección General X (Audiovisual),
mucho más sensible a los aspectos culturales del dossier.

La contradicción de la Comisión es que intenta inscribir las demandas de
pluralismo del Parlamento Europeo (visión política) en la lógica del Mercado
Único (visión económica). Es verdad que la Comisión no niega el papel
político de los medios, pero declara que no puede abordar este problema,
por lo que lo devuelve a los Estados miembros y se centra en sus
consecuencias en el ámbito económico. Como señala acertadamente Kaitatzi-
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Whitlock (1996: 466), nos encontramos ante una aproximación “fragmentada
y postfactual” del problema del pluralismo.

“Este es el lugar de la transformación de un tema de interés general, desde
una perspectiva de política pública de medios de comunicación a otra estrecha
política industrial. El acceso al mercado y la libertad de suminstrar servicios
predominan sobre un contenido diverso y localmente significantes” (Kaitatzi-
Whitlock 1996: 466)

La pregunta clave es: ¿qué otras opciones tenía la Comisión después de
que el Tratado de la Unión Europea en su artículo 5 consagraba el principio
de subsidariedad? ¿el pluralismo no era un tema político-cultural y como tal
no debía quedar casi en exclusiva bajo el control de los Estados miembros?

El margen de maniobra legal de la Comisión era muy reducido. Aun-
que, para algunos autores, no tanto como se pretende. Para Kaitatzi-Whitlock
(1996: 466), todo es cuestión de la elasticidad de las definiciones de conceptos
como subsidiariedad, pluralismo y libertad de expresión.

“¿Cómo es que entonces el derecho a la réplica es reconocido como objetivo
comunitario en el artículo 23 de la Directiva TV sin Fronteras y no lo es el
pluralismo?¿Cuál es la diferencia? Simplemente, salvaguardar el pluralismo
implica pone en peligro amplios intereses ecónomicos”

En definitiva, para algunos autores estamos ante una clara manifes-
tación de falta de voluntad política para abordar directamente a escala eu-
ropea un aspecto clave de la sociedad democrática (Kaitatzi-Whitlock, 1996,
Iosifides, 1997, Pauwels, 1998).

Sin embargo, esta opinión es injusta con la Comisión, pues desde el
inicio del documento se declara que el objetivo es evaluar si existe o no la
necesidad de una acción comunitaria, y se insiste en que el objetivo pri-
mordial no es el pluralismo, sino el buen funcionamiento del mercado in-
terior. Por tanto, la coherencia de la Dirección General XV en la redacción del
Libro Verde es elevada. La Comisión no puede abordar el pluralismo interno,
el contenido de los programas, por eso se dirige a la propiedad, y así puede
aplicar un sustento jurídico claro y reconocido en los tratados: la libertad de
servicios y la libertad de establecimiento. Un mayor pluralismo es una
consecuencia buena de una acción armonizadora futura, no el objetivo
directo. Es más criticable, en cambio, que intente acomodar las demandas del
Parlamento sobre la protección del pluralismo en una medida legal de tipo
armonizador basada en el Mercado Interior, que intente vender gato por
liebre.

También es censurable el hecho que el Libro Verde no es un documento
imparcial, pues las opciones propuestas, aunque abiertas, son las que son y
están orientadas claramente hacia las medidas que más interesaba a la
Comisión: una directiva de mercado interior basada en el concepto de
audiencia. ¿Qué hay detrás de la estrategia? Aparte de un talante ‘dirigista’,



— 332 —

supone el abandono de la asociación realizada en 1990 por la misma
Comisión entre principios democráticos de la Comunidad y el pluralismo.
Según Kaitatzi-Whitlock (1996), es una muestra de la preferencia de la
Comisión por un sector audiovisual desregulado.

5.3. El largo proceso de consultas sobre el Libro Verde

Inmediatamente después de la adopción por la Comisión del Libro
Verde en diciembre de 1993, se envió al Parlamento Europeo y al Comité
Económico y Social para que dieran su opinión sobre las opciones propuestas.
Ambos se mostraron a favor de la intervención comunitaria, es decir de la
opción III (PE, 1994 y CES, 1993). También se invitó a las federaciones y
asociaciones europeas afectadas a que enviaran comentarios. En un asunto
tan delicado como el de la concentración de medios de comunicación, la
Comisión buscaba el más amplio apoyo en el caso que se viera necesario una
medida a escala europea. El proceso duró más de un año con más de 60
contribuciones de 47 entidades distintas (algunas de ellas enviaron dos
contribuciones).

La Comisión empezó a recibir respuestas al Libro Verde tanto por es-
crito como a través de la organización de una audición pública en Bruselas a
finales de abril de 1993.

Los dos primeros volúmenes de comentarios al Libro Verde fueron
publicados a finales de abril de 1993 (CE, 1993a y 1993b) el tercero a finales de
julio de ese mismo año (1993c); ese mismo mes se envío un segundo
cuestionario complementario en el que se incorporaban nuevas preguntas
sugeridas en la audición de abril. El nuevo cuestionario estaba dividido en
cuatro apartados a partir de los cuales se hacían preguntas a los
representantes del sector:

• el impacto de las nuevas tecnologías,

• la definición del controlador de los medios,

• el uso del concepto de audiencia como criterio limitador

• el desarrollo potencial de las legislaciones nacionales

  Las respuestas al nuevo cuestionario se publicaron en forma de dos vo-
lúmenes suplementarios a principios de febrero de 1994. (CE, 1994d, 1994e).

5.3.1. Las posiciones de la industria ante el Libro Verde

Aunque algunas contribuciones no fueron publicadas por deseo expreso
de sus autores, el número de respuestas por estados muestra de nuevo que la
acción comunitaria interesaba sobre todo a tres países –Reino Unido (10),
Alemania (9) e Italia (7), y a un sector –la Televisión (24). También cabe
destacar que un total de 19 contribuciones prevenían de las organizaciones
sectoriales europeas. Ninguna empresa o asociación española o francesa
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respondió al cuestionario de la Comisión. Tampoco las asociaciones de
consumidores o telespectadores presentaron ninguna contribución, pues no
fueron invitados a participar en el proceso consultivo (CE, 1994f: 45-48).

En conjunto la industria estaba de acuerdo en la necesidad de cambiar
las leyes nacionales anticoncentración. Las reglamentaciones estatales, ba-
sadas en el número de canales, o en el tanto por ciento del accionariado que
un mismo propietario podía disponer, empezaban a quedarse anticuadas
ante la globalización y el desarrollo de nuevas tecnologías de distribución. El
desacuerdo surgía cuando se trataba de determinar si los cambios debían
realizarse a nivel nacional o europeo y en un sentido liberal o armonizador
(Iosifides, 1997: 95).

En general, los representates de los trabajadores, algunas empresas
medianas, los creadores, y las radios se mostraban favorables a la interven-
ción comunitaria. En contra se manifestaban la prensa y los grandes grupos
de comunicación. En una posición intermedia se posicionaron los operadores
públicos de televisión, quienes mostraban su preferencia por promocionar las
medidas de transparencia a escala euroepa, es decir, la opción II. Cualquiera
que fuera la decisión de la Comisión, tanto la UER como el operador público
alemán de televisión, ZDF-ARD, manifestaron en sus respuestas escritas que
la armonización comunitaria no debería afectar a las televisiones públicas,
pues estas ya fomentaban el pluralismo a través del pluralismo interno (CE,
1993b y CE, 1994d).

Según Emmnauel Crabit (1993), las posiciones de las distinitas empresas
y asociaciones del sector ante la iniciativa de la Comisión pueden explicarse a
partir de cinco grandes líneas de división según tuvieran o no un ámbito
geográfico de actuación nacional (en contra) o europeo (a favor); si
pertenecían a un sólo sector (en contra) o a varios (a favor); si eran
originarios de un país restrictivo en materia de leyes anticoncentración (a
favor) o más abierto (en contra); si eran empresas nuevas (a favor) o tradi-
cionales (en contra); y si disponía de una estrategia a corto plazo (en contra)
o a largo plazo (a favor). Sin embargo, las respuestas escritas ante el Libro
Verde muestran que pocas empresas mostraron entusiasmo por la in-
tervención comunitaria, mientras que la mayoría se mostraba en contra o,
como máximo, a favor de medidas de cariz más liberal. En cambio, los re-
presentantes políticos y sociales, como el Parlamento Europeo, el Comité
Económico y Social, así como los representantes sindicales y las asociaciones
profesionales eran firmes partidarios de la intervención comunitaria.

La reticencia de parte de la industria a la intervención comunitaria se
debe que a principios de los años noventa eran todavía pocas las empresas
con una estrategia europea. El grupo italiano Mediaset, presente en España,
Francia e Italia, era partidario de la no intervención comunitaria. Los
operadores con una estrategia nacional eran también poco sensibles al interés
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de una ley común a escala europea, salvo que fueran víctimas directas de
distorsiones de la competencia. Este era el caso británico. Las cadenas
‘Independent Television’ (ITV) y ‘Channel Four Television’ se quejaban de
tener obligaciones de servicio público y de mantenimiento del pluralismo que
BSkyB había evitado al emitir a partir del satélite. Pedían a la Comisión una
acción que acabara con estas distorsiones (CE, 1993b). Por su parte, el grupo
‘Pearson plc’ y el grupo italiano ‘L’Expresso’ estaban a favor de una medida
armonizadora, pero siempre que se expresara en un sentido liberal (CE,
1993b).

Las empresas con una actividad exclusiva en el sector de la prensa no
percibieron interés en una potencial acción comunitaria, pues la disparidad de
las legislaciones no les afecta al estar casi todas las leyes anticoncentración
centradas en el audiovisual. Por tanto, las principales asociaciones europeas
de prensa periódica tanto diaria como no diaria no veían necesaria la
implicación comunitaria. Así lo expresaron la ‘European Newspaper
Publisher Association’ (ENPA), el ‘European Publishers Council’ (EPC) y la
‘Federation of Associations of Periodical Publishers’ (FAEP) en sus comen-
tarios escritos enviados a la Comisión. La postura de estas asociaciones puede
ser resumida con los argumentos que esgrimió la ENPA en su escrito (CE,
1993a):

“I. Está por demostrar la falta de pluralismo y diversidad

II. Es preferible el statu quo a una potencial mayor restricción

III. La regulación del pluralismo a nivel estatal es precedente a la acción
comunitaria

IV. La competencia de la Commisión para regular este área es discutible”

Según la Comisión, los operadores nuevos como las nuevas televisiones
comerciales deberían considerar positivo en teoría un marco jurídico que
armonizara el acceso al mercado y que eliminara la inseguridad jurídica que
provocaban la multitud de leyes nacionales anticoncentración. Sin embargo,
de las pocas respuestas recibidas por los nuevos operadores, se deducía que
su posición era más bien contraria a la intervención. En esta línea se expresó
la ‘Association of Commercial Television’ (ACT), así como Mediaset y News
Internantional, dos de los principales miembros de la ACT. Ambas empresas
insistían en que antes de armonizar convenía liberalizar las restricciones a la
propiedad. En todo caso, afirmaban, existía poca evidencia de que la
regulación nacional causara distorsión en el mercado interior, por lo que
consideraban que no había lugar para una intervención comunitaria (CE,
1993b y CE, 1994e).

En cambio sí que era lógico, y así se plasmó en las respuestas recibidas,
que las empresas con una posición ya establecida, desconfiaran de la
intervención comunitaria por temor a que desestabilizara su posición. Así se
explican también las respuestas que ya hemos comentado de asociaciones
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como la ENPA (European Newspaper Publisher Association), el ‘European
Publishers Council’ y la ‘Federation of Associations of Periodical Publishers’
(FAEP).

5.3.2. La respuesta de otros grupos sociales

La respuesta de otros grupos no estrictamente industriales era mayori-
tariamente favorable a la acción comunitaria. La Federación Internacional de
Periodistas (FIJ), por ejemplo, criticaba la perspectiva de ‘mercado interior’
del Libro Verde y la postergación del pluralismo a una mera consecuencia de
un mercado competitivo y abierto. Reconoce que el pluralismo es materia de
los Estados, pero la Comisión debe asegurarse que la protección del
pluralismo se da efectivamente en cada Estado miembro. En su conclusión, la
FIJ iba al fondo de la cuestión: era urgente una política europea de medios de
comunicación que tuviera en cuenta no solo los factores económicos sino
también los culturales (CE, 1993a).

Otras organizaciones sindicales estaban también a favor de la inter-
vención comunitaria. Entre ellas, la ‘European Graphical Federation’ (EGF), el
‘European  Committee of Trade Unions in Arts, Mass Media and
Entertainment (EGAKU), el sindicato inglés ‘Broadcasting, Entertainment,
Cinematograph and Trade Union’ (BECTU) y el ‘Comité des Industries
Cinmetagraphiques y audiovisuelles des Communautés Europeénnes y de
l’Europe extracommunitaire’ (CICCE).

5.3.3. La respuesta del Parlamento Europeo

En enero de 1994, el Parlamento Europeo respondió al Libro Verde de la
Comisión apoyando la opción IIIc (directiva o reglamento y creación de un
comité independiente). En la Resolución (PE, 1994a), los eurodiputados
pidieron a la Comisión que preparase una propuesta de directiva que ar-
monizara la legislación anticoncentración en la industria de los medios y que
simultáneamente capacitara a la Comunidad para intervenir en el caso de que
surgiera una concentración peligrosa para el pluralismo a escala europea. En
la Resolución, redactada por dos eurodiputados socialistas alemanes, se
solicitaba todo un conjunto de condiciones y criterios que debía contener la
futura directiva: tendría que abarcar todos los medios e ir más allá del
concepto tradicional de propiedad para establecer los verdaderos dueños de
los grupos de comunicación; debían incluirse las agencias de publicidad, que
tendrían vetado el control de medios de comunicación; debían restringirse
los vínculos entre operadores de televisión y productores de programas; que
los criterios para que ciertos grupos o personas no pudieran acceder al
control de medios de comunicación debían ser preservados; debía incluirse
una transparencia absoluta en la propiedad y transacción de medios de
comunicación. Como medida complementaria, pedía a la Comisión la puesta
en marcha de un órgano consultivo, un consejo europeo de los medios, que
tuviera la misión de asegurar la transparencia, aconsejar a la Comisión sobre
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las alianzas empresariales en el sector y proponer medidas de
‘desconcentración’

Además, el Parlamento recordaba a la Comisión la Resolución de 1992
sobre el Pluralismo y le pedía la elaboración de una política de fomento del
pluralismo positiva y activa a través de las siguientes medidas: una directiva
que consagrara el derecho de acceso a la información emanada de las
instituciones comunitarias y de los estados; un código europeo de medios
para preservar la ética de los periodistas; y  una directiva marco para
consagrar la independencia editorial y periodística para todo el sector de
medios. Según Iosifides (1997: 100), el informe fue aprobado por 112 votos a
favor y 60 en contra. La mayoría de los partidos de izquierda votaron a
favor, mientras que el Partido Liberal y el Partido Popular Europeo votaron
en contra, al considerar la Resolución demasiado intervencionista. Los grupos
de presión, como el ENPA manifestaron su contrariedad por esta Resolución,
al considerar que significaba“firmar el acto de defunción de la industria de la
comunicación europea”  (Club de Bruxelles, 1994: 47)

5.3.4. La respuesta del Comité Económico y Social

El dictamen del Comité Económico y Social sobre el Libro Verde estaba
claramente a favor de de la intervención a nivel europeo, pero con un matiz
crítico con el ejecutivo comunitario. Acusa a la Comisión de ‘simplista’ al
defender que una reglamentación sobre el pluralismo es innecesaria porque
escapa a las competencias de la Comunidad y porque las legislaciones
nacionales ofrecen garantías suficientes. El CES consideraba que  existía el
riesgo de que el pluralismo pudiera ser afectado por las fusiones y
monopolios. En la argumentación del CES, las consideraciones económicas de
mercado interior eran secundarias, por lo que se aliaba con los argumentos
del Parlamento Europeo a favor de una política activa de defensa del
Pluralismo. Ante las distintas alternativas que presentaba el Libro Verde, el
Comité Económico y Social era partidario de la opción IIIc, es decir, de la
necesidad de una intervención comunitaria en forma de directiva junto con la
constitución de un comité independiente (CES, 1993).

Tras recibir los documentos de todas las partes implicadas, la Comisión
preparó un resumen de las contribuciones a lo largo de los primeros meses
de 1994. La redacción del documento resumen se vería influida por el despe-
gue político del concepto de la Sociedad de la Información. El 26 de mayo se
presentó el ‘infrome Bangemann’ (CE, 1994b) y en julio del mismo año se
aprobó el Plan de Acción Europeo para la Sociedad de la Información (CE,
1994c). De manera un tanto sorprendente, en el informe Bangemann se citaba
como un elemento clave para la consecución de la Sociedad de la Información
la necesidad de armonizar las legislaciones nacionales sobre concentración de
medios. Quizá no era un añadido tan sorprendente si consideramos que entre
los componentes que redactaron el informe Bangemann se encontraban
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presidentes de empresas como Gaston Thorn (CLT), o Pierre Lescure
(Canal+); empresas que precisamente encontraban graves problemas en su
expansión por leyes anticoncentración y no habían intervenido en las
consultas del Libro Verde.

5.4. La actitud dilatoria de la Comisión

A pesar del respaldo político que suponía la inclusión de la armoni-
zación en el informe Bangemann, la Comisión parecía dudar de la opor-
tunidad de sacar adelante una propuesta política concreta sin un apoyo firme
de la industria. Así, en otoño de 1994, la Comisión decidió proceder a un
segundo proceso de examen de la cuestión. En la Comunicación co-
rrespondiente (CE, 1994f), informaba del resultado ambivalente de la primera
consulta: si bien la mayoría de operadores estaba a favor de un cambio del
marco regulatorio, no había acuerdo sobre si el cambio debía efectuarse a
escala nacional o europea, y si debía ser en un sentido armonizador o
liberalizador (CE, 1994f).

Ante la división de la industria, la Comisión proponía que la nueva
ronda de consultas examinara la necesidad de la acción comunitaria y su
definición. A priori, parecía volver al punto de partida del Libro Verde, y así
lo entendió el Parlamento Europeo que en la Resolución de octubre de 1994
recriminó duramente a la Comisión por considerar que estaba utilizando una
estrategia dilatatoria favorable a los grandes grupos (PE, 1994b). Algunos
autores, como Kaitatzi-Whitlock, son también muy duros con esta dilación de
la Comisión: “Diferir la toma de decisiones [por parte de la Comisión] tiene sentido
monetario para los actores de talla global, cuyo poder concentrado de propiedad es
indiscutible” (1996: 475)

El preámbulo del III cuestionario muestra una realidad más matizada,
pues en él se hace constar que la Comisión estaba decidida a elaborar una
iniciativa comunitaria en firme para 1995 (CE, 1994g). Además, las preguntas
del cuestionario son mucho más concretas, cómo si se fuera perfilando la
propuesta de la Comisión y ésta necesitara precisiones de detalle. Estas son
algunas de las preguntas: ¿la prensa periódica debe estar incluida en la
propuesta dado que la mayoría de leyes nacionales sobre concentración de
medios no la contempla? En caso afirmativo, ¿que tipo de prensa debe cubrir
la directiva: diaria, semanarios, revistas? ¿Las cadenas públicas deben ser
incluidas con las mismas condiciones que las privadas? ¿Conviene utilizar el
criterio de audiencia con otros criterios complementarios como el número de
cadenas, ingresos o límites de participación? (Cuestiones B.4, B.6, B7 y F.3 de
CE, 1994g). También la Comisión había recibido un nuevo estudio sobre la
transparencia en el control de los medios realizado por el Instituto Europeo
de la Comunicación de Düsseldorf para recabar información sobre la
definición de controlador de medios (IEC, 1994). El armazón legal de la
propuesta se iba construyendo; sólo faltaba la voluntad política.
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Por tanto, la dilación comunitaria, si bien favorecía la expansión de los
grandes grupos, puede explicarse de manera más plausible por otro tipo de
factores internos. La Comisión Delors estaba a punto de ser substituida por el
equipo de Santer tras el verano de 1995, y es lógico que no quisiera implicarse
a fondo en una iniciativa demasiado sensible para empresas y gobiernos.
Además, los servicios de la DG XV podían aprovechar la prolongación del
debate para acabar de perfilar su iniciativa.

Después de que en abril de 1995 se cerrara el plazo para recibir las con-
tribuciones escritas sobre el III cuestionario y antes de que se produjera el
cambio de la Comisión Delors por el equipo Santer, el Parlamento Europeo
volvió a insistir con dos resoluciones que demostraban que la cuestión era
central para los intereses de la IV legislatura del Parlamento Europeo (PE,
1995b y PE, 1995c).

En la primera resolución, que llevaba por título ‘Resolución sobre el
pluralismo y la concentración de los medios de comunicación’, los euro-
diputados expresaban su impaciencia por conocer el resultado de la segunda
etapa de consultas llevadas a cabo por la Comisión. Sin embargo, lo más
relevante de esta Resolución es que el Parlamento se acercaba a las posiciones
de la Comisión de combinar el pluralismo con la protección del Mercado
Interior. En su punto cuarto la Resolución expesaba su deseo de que “las
iniciativas que proponga la Comisión garanticen un marco jurídico estable tanto en el
sector de los medios de comunicación como en la sociedad de la información en su
conjunto, que garantice un nivel equivalente de protección del pluralismo en los
Estados miembros y permita a los operadores el aprovechamiento de las oportunidades
creadas por el mercado único’”(PE, 1995b).

La segunda resolución, aprobada el 14 de julio de 1995, trataba el tema
de la concentración de manera incidental, pues la Eurocámara debía mani-
festarse sobre el Libro Verde sobre las opciones estratégicas para el refuerzo
de la industria de programas de la UE. Sin embargo, en el punto 21, el Par-
lamento reclamaba la creación de un consejo de cooperación para asegurar la
diversidad y evitar las concentraciones de medios de comunicación excesivas,
incluso aquellas que eludiesen los límites nacionales a la concentración. Este
consejo de cooperación estaría formado por miembros de la industria, los
gobiernos y expertos independientes (PE, 1995c).

5.5. El cambio de Comisión y el nuevo impulso de Mario Monti

Tras la toma de posesión de la Comisión Santer, el nuevo Comisario
encargado del dossier ‘Mercado Interior’ fue el italiano Mario Monti. Como
tal, heredó la iniciativa sobre la armonización sobre las leyes de
concentración. En seguida, en septiembre de 1995, presentó ante el Parla-
mento su programa de acción sobre el dossier en una comparecencia  espe-
cífica sobre el pluralismo y la concentración de medios en la que también
participaron Karel Van Miert y Marcelino Oreja (Monti, 1995).
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Las dudas de la Comisión de los últimos tres años desaparecieron.
Monti se comprometió ante los eurodiputados a sacar adelante una pro-
puesta de directiva antes de un año. Más sorprendente fue su línea argu-
mental, aunque era lógica si se entiende a qué público dirigía el discurso. Las
razones democráticas fueron esgrimidas en primer lugar antes que las
puramente económicas o de mercado interior:

“... el interés legítimo de asegurar el pluralismo en los medios trata de
responder a la necesidad de diversificar las fuentes de información y de
comunicación al público. Fuentes que tienen evidentemente una influencia
determinantes sobre la opinión pública y que son en consecuencia esenciales a
nuestro sistema democrático. En este marco, la protección del pluralismo
puede implicar una disminución de otros derechos o libertades, especialmente
el derecho a la propiedad y a la libertad de expresión” (Monti, 1995)

Más adelante sí que volvía a los argumentos clásicos y explicaba que la
protección del pluralismo dentro del marco del espacio sin fronteras no
funcionaba bien en razón de la disparidad de las reglamentaciones nacionales
que protegen el pluralismo.

Estas explicaciones sobre la necesidad de intervención comunitaria no
sorprenden; son las mismas que encontramos en el Libro Verde. Sí que
sorprende la firmeza y la determinación de Monti en defenderlas. Respecto a
las críticas respecto a una posible directiva armonizadora declaraba ante el
Parlamento Europeo: “Me gustaría subrayar que más allá de las emociones que
esta iniciativa parece levantar, no es nada excepcional [una medida de este tipo] en
relación a lo que se hace normalmente a escala comunitaria para construir y proteger
el mercado único” (Monti, 1995).

El Comisario también informaba al Parlamento que del segundo pro-
ceso de consultas podían extraerse una serie de primeras conclusiones. En
conjunto los comentarios son “más bien positivos” respecto una internvención
comunitaria. Las instituciones comunitarias  –Parlamento, Comité Económico
y Social y el Comité de las Regiones– son muy favorables. De los quince
Estados miembros sólo se habían recibido hasta la fecha contribuciones de
siete, de las cuales dos –Alemania y el Reino Unido– eran contrarios a la
intervención comunitaria, mientras que el resto mantenía una actitud más
bien positiva. En cuanto a la industria, Monti señalaba que un cambio
perceptible a favor de la implicación europea. Sin embargo, meses más tarde,
en las fichas explicativas que acompañaban la propuesta de directiva se
reconocía que ciertas empreas habían adoptado posiciones ambiguas o poco
claras para no dar un cheque en blanco a la Comisión, e incluso establecían
un conjunto de condiciones para aceptar una iniciativa comunitaria (CE,
1996h).

Finalmente, el Comisario declaraba que “he pedido a mis servicios que
preparen un proyecto de directiva que tendría por objeto acercar las diferentes
régimenes nacionales en la materia”. En el lenguaje de las instituciones
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comunitarias, donde las posiciones políticas están a menudo expresadas en el
matiz o en el empleo de un sinónimo por otro, no es baladí el uso del
término ‘acercar’, que implica una grado superior al de la mera armonización.
Más adelante, en la propuesta de Directiva, la Comisión propondrá no una
simple suma de las reglamentaciones nacionales, sino todo un nuevo
mecanismo de control de la propiedad de los medios de concentración. Esta
perspectiva más restrictiva está concretada en el discurso de Mario Monti, al
afirmar que el proyecto de iniciativa “deberá establecer, en lo que concierne al
acceso a la propiedad de los medios, un alto nivel de protección del pluralismo”
(Monti, 1995)

6. La reforma de las leyes nacionales

Entre los argumentos utilizados por el nuevo Comisario para declarar
como urgente la puesta en marcha de una iniciativa comunitaria destaca el del
proceso de revisión de las leyes anticoncentración de varios de los Estados
miembros. La mayoría de estas leyes fueron promulgadas en el momento de
la liberalización del sector audiovisual a partir de mediados de los años
ochenta. Una década más tarde, los gobiernos de Alemania, Italia y el Reino
Unido empezaron a lanzar procesos de consulta para reformarlas en un
sentido menos restrictivo, y responder así a las demandas de sus empresas
nacionales mejor situadas. Muchos países europeos estaban dispuestos a
cancelar los costes de oportunidad económica que se asociaban con la
restricción de las propiedad de los medios (Doyle, 1997b; The Economist,
1995a).

Para Monti, las reformas ponían en peligro el mercado interior de
servicios audiovisuales, por lo que era vital actuar con una Directiva ar-
monizadora antes de que las nuevas leyes fueran aprobadas. Su propuesta
llegó tarde, pues tanto el Reino Unido como Alemania aprobaron sus nuevas
leyes antes del verano del 96, justo cuando Monti intentaba convencer por
vez primera al Colegio de Comisarios que aprobara una propuesta de
directiva.

6.1. La iniciativa norteamericana

La reforma alemana y británica seguía un proceso desregulador ini-
ciado en Estados Unidos con la ‘Telecommunications Act’ de 1996. La ley
norteamericana establecía en la Sección 202 toda una serie de mandatos a la
Comisión Federal de Comunicaciones (FCC) para que modificara en un
sentido desregulador las reglas de propiedad de medios. En primer lugar,
mandaba eliminar los límites máximos en la propiedad de licencias de te-
levisión radio AM y FM. Según la regulación hasta entonces vigente, un único
propietario no podía poseer más de 12 emisoras en cada uno de los 3
servicios audiovisuales: televisión, radio AM y radio FM. También instaba a la
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FCC que elevara el tanto por ciento de audiencia nacional que podía alcanzar
las televisiones de un sólo propietario. Del 25% se debía pasar al 35%. La FCC
también debía analizar si la prohibición de disponer de dos  o más canales de
televisión en un mercado local debía ser mantenida, modificada o eliminada.
Esta medida sería finalmente suprimida en agosto de 1999.

6.2. Alemania

Alemania siguió el ejemplo norteamericano y favoreció el criterio de
audiencia en detrimento del de propiedad. La regulación del audiovisual
corresponde a los estados federados o ‘lander’, pues la Consititución reco-
noce a los ‘landers’ la competencia sobre la política cultural. Para conseguir
unas condiciones equivalentes para las emrpesas en los 16 estados federados,
los estados firman los denominados Tratados Interestatales
(Rundfunkstaatsvertrag). Hasta 1996, ningún propietario podía superar el
50% de la propiedad de un canal de televisión de alcance nacional o de no-
ticias, y no podía estar presente en dos o más emisoras de televisión y en dos
o más estaciones de radio. Los límites fueron eliminados en el Tratado
Interestatal, que fue ratificado en el otoño de 1996. Bajo las nuevas disposi-
ciones, un accionista puede alcanzar la propiedad del 100% de una empresa
de televisión; además, puede participar y controlar un número ilimitado de
emisoras de televisión. A cambio, un nuevo instrumento de control es
introducido: ninguna empresa, es decir, la suma de todos sus canales, puede
superar el 30% de la audiencia nacional.

6.3. El Reino Unido

En el caso del Reino Unido, el gobierno conservador había lanzado el
proceso de consultas para una nueva ley a lo largo de 1995, que finalmente
sería conocida como la ‘Broadcasting Act’ de 1996. Las nuevas medidas an-
ticoncentración establecían que las empresas de prensa diaria con menos del
20% de cuota de mercado podían poseer su porpia radio o televisión. Si
llegaba al 50% de cuota de mercado, sólo podía ser propietario de una emi-
sora de radio. Las emisoras de televisión de difusión terrestre sólo podían ser
propietarias de periódicos nacionales si estos no superaban el 20% del
mercado. Al igual que en Alemania, un nuevo límite fue establecido a partir
de la audiencia: ninguna empresa podía superar el 15% de audiencia
televisiva, salvo la BBC, Channel 4 y SC 4. Por tanto, no existían límites a la
propiedad mientras que la combinación de sus medios no excediera el 15% de
la audiencia. La nueva ley entraba en vigor el 1 de noviembre de 1996.

Tanto en el caso británico como en el alemán, las nuevas reglamen-
taciones requirieron un largo proceso de consultas y de búsqueda de posi-
ciones de consenso entre industria, políticos y grupos sociales. Por tanto, no
es de extrañar que fueran estos dos gobiernos los que más se opusieran a
cualquier medida armonizadora por parte de la Comisión Europea, pues les
rompía un consenso que habían conseguido tras múltiples esfuerzos.



— 342 —

7. La propuesta de Directiva de 1996

Bajo el impulso decidido de Monti, la propuesta de Directiva estuvo lista
para empezar a ser discutida a principios de julio de 1996 por los distintos
gabinetes de los Comisarios. Por tanto, Monti cumplió su promesa hecha
ante el Parlamento Europeo de presentarla en los primeros meses de 1996
para su aprobación en la Comisión. Esta rapidez provocó cierta sorpresa en el
ejecutivo comunitario y en ciertos grupos de presión. Así se desprende del
discurso introductorio que sobre la cuestión pronunció Mario Monti el 30 de
julio de 1996 ante el Colegio de Comisarios.

“Era mi deber sacar adelante esta iniciativa. El hecho de que la Comisión
saque adelante una directiva no deberá sorprender a nadie. Sí que habría una
sorpresa si no lo hiciéramos” (Monti, 1996)

Para comprender mejor el debate que suscitó conviene analizar su
contenido al detalle.

7.1. La perspectiva adoptada

Los servicios de la DG XV manifestaban en sus notas explicativas que
acompañaban a la propuesta de directiva que la iniciativa comunitaria debía
estar dirigida a eliminar las barreras que impiden el buen funcionamiento del
Mercado Interior por lo que hace referencia a los servicios audiovisuales
(1996h). La legitimidad de las reglamentaciones nacionales, cuya disparidad
provocaba la distorsión en el Mercado Interior, era incontestable pues se
basaba en el objetivo de proteger el pluralismo, y el TSCE había reconocido
la validez de tal principio en diversas sentencias. Además en la reciente
revisión de la Directiva TV sin fronteras, aprobada en junio de 1997, la
Comisión reconocía que el pluralismo era competencia de los Estados
miembros al señalar en el considerando 44

“que los Estados miembros tienen la facultad de aplicar a los
organismos de radiodifusión televisiva que estén bajo su
jurisdicción normas más estrictas o más detalladas en los ámbitos
regulados por la presente Directiva, incluidas, entre otras, normas
relativas a la consecución de objetivos de política lingüística, a la
protección del interés público en relación con la función
informativa, educativa, cultural y de entretenimiento de la
televisión y a la necesidad de salvaguardar el pluralismo en la
industria de la información y en los medios de comunicación, así
como la protección de la competencia con vistas a evitar el abuso de
posiciones dominantes y/o el establecimiento o refuerzo de las
mismas mediante fusiones, acuerdos, adquisiciones o iniciativas
similares”. (Directiva 89/552/CEE)

No podía pedirse a los estados que eliminaran estas leyes. Por tanto, la
única solución eficaz era la de fijar unas reglas del juego comunes a escala
comunitaria, afirmaba la DG XV.
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7.2. La concentración monomedia y multimedia

El proyecto de directiva lleva un título significativo ‘Propuesta de Di-
rectiva del Parlamento Europeo y del Consejo relativa a la protección del
pluralismo dentro del control de los medios’ (CE, 1996i). En primer lugar, por
tanto, se coloca al pluralismo, para después referirse al control de los medios.

En la propuesta se contemplan dos casos: la concentración monomedia
(varios medios del mismo tipo: dos radios, dos televisiones, etc. ) y la
concentración multimedia (varios medios de distintos tipos, por ejemplo una
televisión y un periódico). Dentro del primer supuesto, sólo se tiene en
cuenta la concentración de empresas de televisión y radio. Por tanto, la
concentración de varias empresas de prensa diaria quedan al margen de la
aplicación de esta directiva. En cambio, si participan en la compra de un canal
de televisión o emisora de radio, les son aplicables las medidas contra la
concentración multimedia. La concentración multimedia abarca, por tanto, a
la prensa, a la radio y a la televisión.

7.3. Los límites

Para las concentración monomedia de televisión y de radio, los límites
fueron fijados en el 30% de audiencia. El objetivo era impedir que el operador
de una o varias empresas de televisión que ya controle alrededor del 30% de
la audiencia en una zona compre, cree o se fusione con una nueva cadena.
Este baremo fue escogido, según la DG XV (CE, 1996h), porque garantiza al
menos cuatro operadores en cada zona: tres con un 30% y uno con un 10% de
la audiencia.

En el caso de la concentración multimedia, el cálculo se complica. La
media de consumo de cada uno de los medios no puede sobrepasar el 10%.
Por ejemplo un operador que controle en una misma zona una emisora de
radio con un 9% de la audiencia, posea un periódico con un porcentaje del
15% de lectores sobre el total, y desee comprar una televisión con una
audiencia del 12%, debe sumar los tres porcentajes y dividirlos entre tres. La
suma del ejemplo da un total de 36%. La división entre tres da como
resultado un 12% de audiencia multimedia; por tanto, supera el límite de
concentración multimedia y debe renunciar a la compra.

El texto estipula que los límites para controlar los medios no se apli-
carán de forma retroactiva sobre los medios de comunicación ya existentes.
Pero sí, cuando éstos tengan que renovar sus licencias y funden o compren
otra estación de radio o televisión. Es un mecanismo de seguridad por si el
crecimiento de las empresas se realiza a través del crecimiento interno. Este
era un punto importante si consideramos que, por ejemplo, en España o
Alemania las licencias de televisión privadas debían renovarse en al año 2000.

Las revistas  y los nuevos servicios de información quedaban fuera del
ámbito de aplicación de la directiva para conservar la coherencia de la
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perspectiva del Mercado Interior. Si la directiva trataba de armonizar las leyes
anticoncentración nacionales, en las que no se contemplaba en ningún caso su
aplicación a las revistas o a los servicios de información, era lógico que no se
incluyeran en la propuesta de Directiva.

7.4. Las derogaciones

El texto contempla dos derogaciones en el artículo 5. Los estados
miembros pueden decidir no aplicar los límites si se impide la compra de un
medio local que de otro modo desaparecería; en segundo lugar, los estados
pueden facultativamente aplicar una derogación a “aquellos servicos que se
caracterizan, –en virtud del instrumento que las ha fundado, sus estatutos o su
licencia–, por un estructura independiente y pluralista respaldada por garantías
efectivas”; es decir y en la práctica, una derogación facultativa para la
televisión y radio públicas. Esta cláusula provocó una gran oposición por
parte de las televisiones comerciales europeas y, en cambio, el apoyo
favorable del Parlamento Europeo (PE, 1996).

Una de las fichas que acompañaba a la propuesta de directiva (CE,
1996h) enumeraba el impacto real de los límtes sobre los medios de co-
municación europeos. Los que  alcanzaban o superaban el 30% de cuota de
audiencia en la concentración monomedia y el 10% en la concentración
mutlimeda eran 11 televisiones y 9 radios. Entre los medios más destacados
estaban la francesa TF1, la Televisión pública portuguesa, la ITV y la BBC
inglesas.

Sin embargo, los límites no se aplican a los medios únicamente, sino a
los medios propiedad de un determinado controlador. Dado que los criterios
definidos en la directiva para definir el controlador son cualitativos y que el
control de los medios en Europa es muy poco transparente cualquier
simulación debía ser evaluada con la máxima cautela, advertía la Comisión.
En una simulación más real, a partir de considerar como controlador de un
medio a la persona jurídica o física que dispusiera de al menos el 20% de las
acciones de un medio de comunicación, los medios que excedían los límites
del 30% monomedia eran muy numerosos: 21 televisiones, entre ellas varias
públicas RTBF (belga), BBC e ITV (británicas), RTVE, RTP (portuguesa); 13
radios entre las cuales destacarían la CLT (belga), ARD (alemana), la SER
(española), y la BBC. Lo mismo sucedía en el caso de concentraciones
multimedia: 42 medios europeos quedarían afectados por la armonización y
no podrían expandirse más a partir de compras o renovación de licencias.
Entre ellos estaban grupos tan importantes como: VNU, CLT, Rossel, TF1,
SARD, Axel Springer, Kirch, RAI, Mediaset, PRISA, RTVE, ZETA, Kinnevik,
ITV, BBC y News International.

7.5. El controlador

La definición de controlador se realiza, según la propuesta de directiva,
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a partir de una perspectiva cualitativa enfocada al control real del medio. Se
debe discernir quién controla de facto un medio de comunicación. Por tanto,
se requiere por parte de la autoridad competente el examen de un cierto
número de criterios que están claramente definidos en la directiva. En el
borrador se define como controlador de un medio de comunicación a la
persona física o moral que sola o junto a otras personas físicas o morales
tiene la posibilidad de ejercer una influencia determinante en la actividad de
un medio de comunicación. La autoridad competente de cada país
determinará quién es el controlador a partir de un examen sistemático y caso
por caso de cuatro criterios: 1) las participaciones en el capital social y los
derechos de voto en los órganos de decisión, 2) los vínculos financieros
(inversiones y créditos), 3) los poderes de nombramiento del personal, y 4)
los contratos de suministro y de distribución necesarios a la explotación de la
empresa de comunicación.

El estado responsable de la aplicación de las disposiciones de la directiva
sería aquel en el que se establece la empresa de comunicación, es decir, la
aplicación jurídica de la directiva está asegurada por el país de origen.

7.6. La zona

La zona geográfica de referencia es el área en la cual un medio de co-
municación es accesible al público. Puede ser internacional, nacional, regional
o local. Si recordamos que los límites del 30% se establecen en una ‘zona’
concreta, comprenderemos por qué la ambigüedad de esta definición es una
de las principales críticas que recibió el texto.

7.7. La audiencia real

La Comisión utiliza el concepto de audiencia real para limitar la con-
centración de los medios de comunicación, pues lo considera mucho más
eficaz, en el contexto digital en el que se desenvuelven los medios audio-
visuales, que limitar las compras de medios en razón del número de cadenas
o porcentaje de ellas que posee un controlador. Además, permite la inversión
de las empresas que desarrollan plataformas digitales.

 En este sentido, se trata de conseguir un índice similar al que existe en
prensa escrita, el número de lectores, que es precisamente el criterio utilizado
para la prensa según la propuesta de directiva en el caso de que ésta participe
en concentraciones multimedia.

7.8. Repercusiones

Como cualquier Directiva, su impacto sobre los actores del sector era
difícil de prever, dado que aún estaba en su periodo de gestación. Su entrada
en vigor tardaría bastante: quedaba el periodo de negociación con el
Parlamento y el Consejo de Ministros más el tiempo que los Estados
miembros tardaran en transponerla en legislación nacional, como mínimo de
4 a 5 años. La Directiva implicaba un cambio legislativo en todos los Estados
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miembros. En algunos países, como España y Francia e Italia deberían
reemplazar sus leyes sobre el máximo porcentaje de propiedad de un canal
de televisión y sobre el número máximo de licencias de televisión o radio que
un mismo propietario podía controlar. En otros países, como el Reino Unido
o Alemania, bastaba adaptar algunas definiciones y límites, pues el principio
del control a partir del consumo de los medios había sido adaptado
recientemente. Por último, existía un pequeño grupo de países obligados a
una legislación nueva en materia de concentración de medios (Dinamarca,
Finlandia y Luxemburgo).

8. Reacciones ante la propuesta

La presentación de la propuesta de Directiva formulada en los términos
que se acaban de describir provocó una cierta sorpresa y revuelo entre
algunos comisarios, la industria y ciertos gobiernos. El malestar se debió más
al carácter restrictivo de la directiva, que a su presentación inesperada. La
presentación de la propuesta de Directiva entraba dentro de lo posible,
porque estaba incluida en el programa de la Comisión para 1996; en el ca-
pítulo ‘completar y fortalecer el mercado único’ se citaba el siguiente ítem:
‘se popondrá una reglamentación respecto a la protección del pluralismo en
los medios’ (CE, 1995). Sin embargo, la situación no era muy distinta a la de
años anteriores cuando la propuesta a pesar de estar en la agenda de trabajo
de la Comisión se eternizaba entre procesos de consulta y débil voluntad
política.

8.1. El dabate orientador de julio de 1996

La propuesta de Directiva fue repartida a principios de julio a los
Comisarios para que los miembros de sus gabinetes pudieran estudiarla con
detenimiento. Simultáneamente desde la Secretaría General de la Comisión
se enviaron ejemplares de la iniciativa de la DG XV a otras Direcciones
Generales afectadas para que dieran un visto bueno técnico, así como
también a las Representaciones Permanentes de los Estados miembros;
paulatinamente la propuesta se filtró a los grupos de presión y medios
interesados.

La visualización de la propuesta de Mario Monti despertó muy pronto
enérgicas protestas de las principales agrupaciones europeas de medios de
comunicación al considerarla muy restrictiva. La reacción puede parecer
sorprendente, tras el aparente acuerdo sobre la necesidad de la acción
comunitaria que el proceso de consulta del Libro Verde había mostrado. Sin
embargo, los medios habían adoptado en realidad una posición ambigua
frente al Libro Verde, pues siempre tenían la esperanza de orientar la
legislación hacia sus propios intereses. Estaban a favor, pero en contra.
Arianna Vannini, miembro del gabinete de Mario Monti, lo ejemplificaba en
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una frase gráfica en inglés, que se repetía en las respuestas al Libro Verde:
“we would not against if....” (no estaríamos en contra si...)77. Cuando la
Comisión puso encima de la mesa la propuesta concreta es cuando esta
posición ya no puede mantenerse por más tiempo, y las posturas se definen
más claramente. En este caso, lo harán mayoritariamente en contra.

El 17 de julio tuvo lugar en Bruselas una reunión especial de jefes de
gabinete, en la que entre otras cosas se empezó a discutir la propuesta de
Monti y se repartió más documentación. En la discusión se produjo una
división de opiniones que, sin muchas variaciones, se mantendría hasta el
archivo final del dossier. En contra de la iniciativa, se manifestaron los jefes de
gabinete de Leon Brittan, Vicepresidente de la Comisión y Comisario de
Relaciones Exteriores y el de Jacques Santer. A favor, se mostraron, además
de Monti, el belga y socialista Karel Van Miert, Comisario de la Competencia
y con ciertas condiciones, Bangemann, Comisario de las Telecomunicaciones.
El resto de jefes de gabinete manifestaban al principio una posición más bien
cautelosa y prudente. Esta posición intermedia sería capitaneada por
Marcelino Oreja, Comisario de la Cultura y el Audivisual. El equilibrio de
fuerzas mostraba que la aprobación sin discusión quedaba descartada, y que
incluso la aprobación sería muy difícil.

Rápidamente el equipo de Monti empezó a negociar para reducir la
oposición al proyecto y facilitar un acuerdo a la baja. Los gabinetes más
contrarios a la intervención comunitaria plantearon también sus propuestas.
Al día siguiente de la reunión de los jefes de  Gabinete, desde las oficinas del
Comisario Brittan se hizo llegar una propuesta a Arianna Vannini, la
miembro del gabinete de Monti encargada del dossier. La nota, que se
incluye en el anexo 2, documento 4, plantea las principales dificultades que el
Gabinete Brittan había detectado en el borrador.

En primer lugar, no estaba probado que las leyes anticoncentración
supusieran un obstáculo en el Mercado interior y, en caso de que así fuera,
también debería probarse que no hay otro medio menos restrictivo capaz de
eliminarlo. Seguidamente el documento sugería una alternativa más liberal:
si el problema para el mercado interior son las leyes de acceso a los medios,
podría ser una solución eliminar las restricciones que limitan la propiedad de
las licencias, excepto cuando haya escasez de frecuencias; en cualquier caso, a
escala europea no se deberían establecer límites en la propiedad de los me-
dios, y convendría establecer un mecanismo para evitar que las empresas
eludan las regulaciones nacionales que protegen el pluralismo mediante del
intercambio de información y el control de los operadores por parte del país
de origen de las emisiones.

77 Entrevista a Arianna Vannini, Miembro del Gabinete de Mario Monti, realizada el 22 de
abril de 1997.
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La propuesta del gabinete Brittan no fue aceptada pues suponía de
hecho cambiar de arriba a abajo el texto de la directiva, pero es una muestra
de cómo se articulaban las posiciones en las discusiones previas a la discusión
del borrador por el Colegio de Comisarios.

Del 17 de julio al 30 de julio, las negociaciones avanzaron poco por la
resistencia de Monti a cambiar la orientación general de la propuesta y sus
detalles: algunos comisarios estaban a favor de una recomendación, menos
vinculante que la directiva y otros pedían elevar los límites a la concentración
monomedia y multimedia.

Finalmente, el 30 de julio, en la reunión semanal del Colegio de Co-
misarios, la propuesta de Mario Monti fue incluida como punto de discusión
con el número 19 del orden del día. Monti hizo un discurso de presentación
en que daba explicación de la necesidad de la directiva. (El discurso se incluye
en el Anexo 2, documento 5). En su intervención quiso rebatir tres
malentendidos: el primero, que la iniciativa era una sorpresa; el segundo que
era una directiva sobre el pluralismo, materia donde la Unión Europea no
tenía competencias; y tercero que la propuesta iba a debilitar a la industria
europea.

Monti afirmó que la iniciativa no debía ser una sorpresa para nadie,
pues había estado presente en la agenda política de las instituciones de la
Unión desde 1992 con la publicación del Libro Verde y últimamente se había
insistido para que la Comisión adoptara algún tipo de medida; segundo, no
era una directiva sobre el pluralismo, sino sobre la necesaria protección del
mercado único en los servicios de los medios: la protección del pluralismo era
una consecuencia de la armonización; y tercero, la iniciativa no debilitaría a la
industría europea, al contrario la fortalecería al permitir inversiones
transfronterizas en medios de comunicación. Además, Monti insistió en que
el Parlamento Europeo esperaba algún tipo de acción de la Comisión, y que
la alternativa de no hacer nada suponía que la futura multiplicación de leyes
anticoncentración fragmentaría el mercado interior debilitando la industria
europea.

El comisario italiano quería dejar claro al menos un punto: que la acción
de la Comisión era necesaria. El resto podía negociarse. Al menos es lo que
se desprende del análisis de la última parte de su discurso en la que abrió va-
rias líneas de negociación: aceptaba discutir la idoneidad de utilizar una di-
rectiva para regular el problema, su perspectiva; los límites y medios afec-
tados y las derogaciones; además se mostraba especialmente sensible ante los
problemas que suponía una medida de este tipo para los pequeños países o
las lenguas minoritarias y se mostraba dispuesto a modificar la propuesta en
este sentido. Con esta declaración esperaba ganar el apoyo de los pequeños
países. Finalmente, anunciaba que sus servicios presentarían propuestas que
recogieran estas modificaciones para el debate final de la directiva previsto
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para los primeros días de setiembre.

8.2. Las negociaciones de agosto de 1996

Durante el mes de agosto, las negociaciones fueron constantes entre los
gabinetes. Los grupos de presión y de interés relacionadas con la industria
movilizaron todos sus recursos para impedir la aprobación de la propuesta,
que consideraban muy restrictiva. Se entrevistaron con los miembros de los
gabinetes más afines para conseguir que sus demandas fueran incorporadas a
la discusión. Así por ejemplo, los editores alemanes de prensa se reunieron
con miembros del gabinete Bangemann; los editores de periódicos británicos
acudieron al Comisario Brittan; los operadores de televisión privados
acudieron al Presidente de la Comisión, Santer, que como buen
luxemburgués sabía de la importancia de la CLT en su país. Estas entrevistas
se fueron sucediendo durante el año que duró la discusión de la propuesta y
no se limitaron a un sólo Comisario, sino que se intentaba incidir en la
decisión de los Comisarios más neutrales a base de argumentos y estudios.

8.2.1. Los grupos de presión

Como ejemplo de esta labor, de la que hay pocas constancia escrita, en
el Anexo 2 se incluyen dos documentos. El primero, el documento 6, es un fax
enviado a varios Comisarios el 23 de agosto que muestra la actitud del
European Publishers Council (EPC) ante la iniciativa de Mario Monti. El
segundo, documento 7 del Anexo 2, pertenece a un documento de la
‘Federation of Associations of Periodical Publishers’ (FAEP) entregado a los
miembros de los gabinetes encargados del caso.

La EPC, que es el grupo de presión que incluye a los grandes periódicos
de calidad europeos, “quería compartir sus preocupaciones con ustedes [los
comisarios] antes de la adopción del texto” [subrayado en el original]. En el fax se
argumentaba que el límite del 10% de audiencia era demasiado bajo e
inaceptable, porque la mayoría de los miembros del EPC se verían afectados
inmediatamente o en el futuro. Además, criticaban que el principio de
audiencia, base de la directiva, resultaba heterogéno en la práctica al variar
los sistemas de medición de la audiencia según el medio y el país. Entre el
resto de argumentos menores en contra de la propuesta, hay uno que será
significativo para el futuro. Desde el EPC se constata, con cierta ironía
británica, que “el Libro Verde de 1992 ‘reconocía’ que la Comisión no era
competente en materia del pluralismo, que correspondía a los Estados. El mismísimo
título de la directiva propuesta [Protección del pluralismo en el control de los medios]
contradice aquella primera afirmación”.

El documento de la FAEP (documento 7 del anexo 2) es un ejemplo del
trabajo argumentativo y lógico para convencer a los políticos de la bondad
de la propia posición. En este caso concreto, el subtítulo es siginificativo:
“algunas preguntas de sentido común sobre el borrador de la Comisión”. Se
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menciona el problema de los países pequeños, la indefinición de conceptos de
la directiva como el de ‘zona’ y ‘controlador’, y el error que supone mezclar
la audiencia de la prensa (lectores) con la de los medios audiovisuales
(oyentes o telespectadores).

8.2.2. Los estados: el caso del Reino Unido

A nivel oficial, los estados más reacios a la propuesta de Directiva
presentaron a los gabinetes sus posiciones informales. Como ejemplo, se
presenta en el anexo 2, el documento 8. Se trata de una carta enviada a un
miembro del Gabinete de Leon Brittan por parte de la Representación
Permanente del Reino Unido ante la Unión Europea en la que se argumenta
la posición contraria al borrador del Gobierno británico. La carta, que viene
acompañada de un ‘briefing’ 12 páginas, ejemplifica una vez más el hecho de
que los gobiernos escogen a los Comisarios de su nacionalidad para hacer
presentes sus puntos de vista en la Comisión. En este caso, el Gobierno
británico comunica a Sir Leon Brittan, su oposición a la iniciativa y Brittan
defenderá la posición del Reino Unido en la reunión de Comisarios. Este
hecho, como ya hemos comentado (Capítulo VI, apartado 1.2.1), se considera
normal mientras no se haga una defensa exagerada de los intereses
nacionales. Al expresar su opinión sobre la propuesta, el resto de Comisarios
sabía, explícita o implícitamente, que Brittan expresaba la posición del Reino
Unido.

En concreto, el Gobierno británico mostraba su procupación por una
serie de puntos. En primer lugar, consideraba inadecuada la exclusión de los
periódicos publicados menos de cinco días a la semana en el cálculo de la
concentración multimedia. El cálculo de la audiencia del sector prensa
británico quedaría muy distorsionado, pues serían excluidos del cómputo
tanto los periódicos dominicales –de gran tradición en el país– y los perió-
dicos regionales –de los 1331 títulos de prensa regional británicos sólo 89
eran publicados más de cuatro veces a la semana. En segundo lugar, criticaba
el uso de un criterio de audiencia, por considerarlo demasiado heterogéneo al
variar según el país y su sistema de elaboración. También mostraba su
preocupación en la fijación de los límites máximos de audiencia. Según el
Gobierno británico, si el límite del 30% de audiencia para la concentración
monomedia en radio o televisión se aplicara a escala nacional implicaría más
concentración de la prevista por las leyes británicas, mientras que si se
aplicara a nivel regional la distorsión del mercado sería muy grave. Por
tanto, concluían, sería mucho mejor otorgar más flexibilidad a los estados
para determinaran sus propios límites de concentración monomedia. En
cuanto al límite del 10% en la concentración multimedia, el Gobierno
británico lo consideraba simplemente como impracticable, en particular si era
aplicado a los mercados regionales.
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8.3. El debate del Colegio de Comisarios del 4 de setiembre de
1996

A principios de septiembre, las negociaciones entre los gabinetes de los
distintos Comisarios no habían concluido en acuerdo. Monti había
flexibilizado algo su postura, pero sólo en relación al problema que suponían
los pequeños países y las lenguas minoritarias. Brittan se mantenía en contra
y no veía la necesidad de una acción comunitaria tan restrictiva. El debate
dependería de los Comisarios indecisos: Oreja, Bonino, Cresson, Fischler...

La propuesta fue incluida como punto número 10 del orden del día de la
reunión del Colegio de Comisarios prevista para el 4 de septiembre de 1996.
Como muestra de cómo se desarrolló el debate se adjunta en el anexo 2 el
documento 9 el guión utilizado por Brittan y elaborado por un miembro de
su gabinete para la discusión de la propuesta de directiva. En él se detallan los
argumentos utilizados por su intrevención así como numerosos datos
enmarcados entre paréntesis para reforzar o aclarar ciertos puntos. En el
apartado final del guión se enumeran los anexos incluidos con el guión, –uno
de ellos es el ‘briefing’ de la EPC–, y se cita como de pasada cómo la DG XV
intentó comprar el apoyo de la EPC a la directiva excluyendo a los periódicos
diarios del límite del 10% de audiencia en las concentraciones multimedias.

La postura de los distintos Comisarios que intervienieron en el debate
del punto 10 del orden del día fue más comedida y cautelosa que lo que
esperaba Monti78. Van Miert mostró su apoyo a la medida, pero como
súbdito de un país pequeño como Bélgica, expresó su preocupación sobre el
impacto de la iniciativa en los países pequeños.

Marcelino Oreja mostró su preocupación por cuatro puntos: la opor-
tunidad política de la propuesta: citaba la fuerza de los opositores –algunos
de los  Estados miembros más importantes y la industria de medios– y el
reducido poder de los partidarios de la iniciativa –únicamente la Comisión de
Cultura del Parlamento Europeo. En segundo lugar, explicaba que el
borrador obligaría a cambiar casi todas las legislaciones europeas en materia
audiovisual, lo que era claramente contraproducente para el crecimiento del
sector; en tercer lugar se quejaba del límite del 30% de audiencia que
provocaría la reducción de actividades en medios de comunicación de ocho
países distintos y criticaba que la medida tendría un impacto distinto según
los medios. Por último, señalaba el problema de aplicación de los límites a los
pequeños países. Su conclusión era que se requerían menos radicales para
atajar el problema y proponía la creación de un grupo de trabajo para
analizar la propuesta.

La siguiente intervención fue la de Leon Brittan, que está perfectamente

78 Entrevista personal con Ferran Perreau de Pinnick, miembro del gabinete del Comisario
Brittan, realizada en Bruselas el  22 de junio de 1998.
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detallada en el documento 9 del anexo 2. Su oposición política a la iniciativa
de Monti se basaba en la falta de necesidad de la directiva y la poca idoneidad
de la perspectiva adoptada. Brittan defendía que el problema en el mercado
interior de los servicios de los medios radicaba más en las reglamentaciones
restrictivas que en la diferencia de reglamentaciones entre los 15 países
miembros. Además, la armonización de las leyes sobre concentración era una
cuestión política muy difícil, pues las leyes nacionales representan el
consenso y el equilibrio en un momento determinado. Brittan señalaba que la
directiva propuesta suponía un caso raro de armonización completa en el
que se detallan unos porcentajes concretos para toda la UE, cuando
habitualmente en las directivas de mercado interior se proponían ciertos
mínimos. En los aspectos técnicos, Brittan también encontró reparos: en los
medios afectados –¿por qué los periódicos y no las revistas?–, en la dis-
paridad en la medición del criterio de audiencia, en la nebulosa definición de
la ‘zona relevante’, en el problema de aplicación de los pequeños países.
Brittan, Comisario encargado de las relaciones exteriores con el mundo
anglosajón, mostraba su preocupación por los problemas de deslocalización
que podía plantear la iniciativa comunitaria ¿Qué impedía a un operador
establecerse en Suiza y saltarse todas estas leyes? Finalmente criticaba que la
directiva afectaba en su mayoría y básicamente a situaciones estatales desde
el momento en que la mayoría de grandes medios superaban los límites en
sus países de origen y raramente en otros. Su posición final no podía ser más
clara:

“Yo no puedo ver, por tanto, ningún valor añadido o ganancia en proponer
algo que va en contra del principio de subsidariedad en una cuestión
altamente sensible y políticamente emocional, especialmente cuando la
posibilidad de un acuerdo en el Consejo [de Ministros] es cercana a cero”
(Anexo2. Documento 9).

Seguidamente habló el Comisario encargado de los asuntos económicos
y monetarios, Yves-Thibault de Silgny quien mostró su acuerdo con la
perspectiva de Oreja y Brittan, con dos precisiones: la fragmentación facilita
más bien el pluralismo que al revés, y se requeriría un estudio serio sobre el
impacto económico de la propuesta. Por su parte, Bangemann se mostró
favorable a la intervención comunitaria a partir del concepto de Mercado
Interior, pero pidió a Monti que se centrara más en las cuestiones
trasnsfronterizas. Concluyó subscribiendo la demanda de Oreja de crear un
grupo de trabajo. El Comisario de agricultura, Franz Fischler, concedía a
Monti que el pluralismo era un problema pero coincidía con Brittan sobre la
falta de competencias de la UE para resolverlo. Emma Bonino, pesca y
política de consumo, estaba de acuerdo en aceptar una directiva sobre el
pluralismo, pero no a partir de la perspectiva adoptada de Mercado Interioro.
Edith Cresson, ciencia, investigación y desarrollo, manifestó su preocupación
por la competitividad de la industria audiovisual y se manifestó partidaria de
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estudiar más a fondo las implicaciones de la directiva, así como la evolución
económica y tecnológica. La comisaria  Monika Wulf-Mathies, encargada de
política regional, se manifestó de acuerdo con Brittan y Oreja. Los criterios de
la propuesta eran muy dudosos, se planteaban demasiadas excepciones; el
criterio de audiencia era muy flojo, y concluía a favor de que la iniciativa
comunitaria se centrara en los problemas de la propiedad transfronteriza.

En último lugar, habló el Presidente de la Comisión, Jacques Santer, que
resumió las intervenciones señalando que la iniciativa presentaba numerosas
dificultades por lo que era necesario un examen más profundo de la cuestión.
En su opinión, la propuesta presentaba un problema de fondo de
subsidariedad que se demostraba por el hecho de que las legislaciones en los
distintos Estados miembros eran muy distintas, pues derivaban de bases
constitucionales muy diversas. Quizá era más conveniente dejar el asunto en
manos de cada país. Además citó la existencia de trabajos sobre una futura
Convención Europea sobre el pluralismo de los medios, elaborada por el
Consejo de Europa. Un instrumento que podría ser mucho más adecuado
para el pluralismo si fuera ratificado por los quince Estados miembros.

Santer concluyó el debate señalando que la propuesta de Monti nece-
sitaba reflexión suplementaria, por lo que se organizaba un grupo de trabajo
que fundamentara los dos aspectos más dudosos: la subsidariedad y la
proporcionalidad. El grupo de trabajo estaría compuesto por miembros de
los gabinetes de Oreja, Bangemann y Monti.

8.3.1. Conclusiones

El primer debate de la Comisión sobre la propuesta de directiva mostró
que frente a la voluntad de Monti en llevar adelante la propuesta se
econtraban la oposición mayoritaria de la industria, de varios Estados
miembros muy importantes, y de algunos comisarios. Sin más apoyo que el
Parlamento, era difícil hacer aprobar una medida con múltiples implicaciones
políticas y económicas para la industria y a los gobiernos.

La estrategia de Monti era acelerar la discusión para efectuar toda la
presión posible en el más corto espacio de tiempo. Era una estrategia que se
mostró acertada, pues nunca más estuvo la propuesta tan cerca de la
aprobación como en el debate de septiembre de 1996. Sin embargo, la pre-
sión también fue contraproducente. La Comisión es un órgano colegial don-
de las iniciativas demasiado personalistas son vistas con recelo. Las formas
son también importantes. Arianna Vannini, miembro del gabinete Monti,
reconocía medio año después la falta de tacto y el fuerte impacto de la
iniciativa:

“También es verdad que nos ha faltado un poco el saber comunicar los aciertos
de la directiva y de hacerla más pasable. De hecho las limitaciones que impone
esta directiva, serían inaceptables en cualquier otro sector, por tanto, la
oposición que ha levantado es comprensible”
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Pero estas razones por sí solas no son capaces de explicar el primer
revés sufrido por la propuesta de Monti. La perspectiva adoptada y su con-
tenido no eran los más adecuados para facilitar su aprobación. Era una ini-
ciativa que intentaba proteger el pluralismo a partir de razones de mercado
interior; que afectaba más a la situación interna de los estados que al mercado
interior europeo; donde el respeto a los principios de proporcionalidad y
subsidariedad parecían estar muy en entredicho. Meses después, desde el
gabinete Monti –Arianna Vannini –se reconocía que cualquier modificación
debía ante todo contemplar un cambio en ambos puntos:

“La nueva propuesta será modificada en el sentido de darle más flexibilidad
para proteger mejor los aspectos de proporcionalidad y de subsidariedad, que
fueron en los que más insistieron los comisarios [en la discusión de
setiembre]”

9. La revisión de la propuesta en 1997

Tras el debate de principios de septiembre, y de acuerdo con la decisión
de la Comisión, tuvo lugar una discusión interna en el grupo de trabajo
específico (Monti, Bangemann y Oreja), y del grupo con los demás
comisarios. A principios de febrero el grupo de estudio aprobó un nuevo
proyecto y convino en presentarlo al resto de la Comisión. Según explicaba la
comunicación interna del grupo de trabajo, la nueva propuesta aportaba tres
modificaciones esenciales que hacían hincapié en los principios de Mercado
Interior, las ventajas de las inversiones transfronterizas y el crecimiento del
sector europeo de los medios (CE, 1997e: 1). La primera y más importante
era una cláusula de flexibilidad; la segunda, más anécdotica pero reveladora
del cambio de perspectiva, afectaba al título de la directiva; la tercera y última
se refería a la exposición de motivos de la directiva, que se reforzaban en un
sentido más acorde con las competencias de la UE.

9.1. Las modificaciones del nuevo borrador

La cláusula de flexibilidad era la fórmula escogida para responder mejor
al principio de subsidiariedad. Se trataba de dejar un margen de maniobra
más amplio a los Estados para regular el pluralismo a nivel nacional y tener
en cuenta situaciones de mercado particulares –como los pequeños países– y
otorgar la posibilidad de aprobar ciertas operaciones cuando los límites son
sobrepasados a nivel nacional.

En concreto, la cláusula de flexibilidad permitía que los Estados
miembros pudieran autorizar la creación, la renovación de la licencia o la
toma de control de una empresa de medios aunque superara los límites de
audiencia si se cumplían las siguientes condiciones:

a) los límites eran sobrepasados únicamente en un estado miembro. Por
tanto, si el problema del pluralismo se da en un sólo país –que era lo que
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sucedía en la mayoría de los casos–, este puede ser tratado a nivel nacional.
De esta manera, por ejemplo, Berlusoni, podía mantener su cuota de
audiencia superior al 30% en el mercado italiano, pero no podría superar este
límite en ningún otro Estado de la UE. Según los servicios de Monti, en
ningún estado se daba la circunstancia de que un grupo de medios de otro
país superara el 30% de la audiencia.

b) se impusieran medidas apropiadas que garantizasen el pluralismo en
el Estado miembro donde se han superado los límites. Estas medidas podían
ser variadas: comités pluralistas de programación, existencia de ventanas
para los suministradores de programación independiente, etc.

c) la derogación era temporal; diez años a partir de la aprobación de la
directiva, aunque si es necesario la Comisión podría proponer una extensión
posterior

d) la derogación es notificada previamente a la Comisión, como ya
ocurría en las dos primeras derogaciones de la primera propuesta de direc-
tiva (medios locales y servicio público).

Las modificaciones en la exposición de motivos se centraban en justificar
mejor la necesidad de una acción comunitaria a partir de la libertad de
establecimiento y la libre prestación de servicios, el respeto del principio de
subsidariedad, así como definir mejor el campo de aplicación del que se
excluían explícitamente los servicios interactivos.

Por último, para subrayar la relación de la propuesta con el objetivo del
buen funcionamiento del Mercado Interior, se proponía un nuevo título:
“Proposición de Directiva relativa a la propiedad de los medios dentro del
Mercado Interior” (CE, 1997f). Signo revelador del cambio de orientación de
la propuesta, la palabra pluralismo había desaparecido.

El efecto de estas modificaciones, especialmente la cláusula de flexibi-
lidad, suponía que el objetivo de conseguir un nivel equivalente de pro-
tección del pluralismo en toda la UE era abandonada. Los estados disponían
ahora del poder discrecional para permitir o no el sobrepasar los límites. La
nueva directiva se limitaba a evitar la promulgación de nuevas medidas
restrictivas sobre la propiedad de los medios.

Las modificaciones buscaban reducir la oposición a la propuesta, pero su
formulación concreta, especialmente la claúsula de flexibilidad, ponía en
entredicho la misma necesidad de la directiva. Poca cosa se podía armonizar
si cada estado podía determinar, bajo ciertas condiciones, quién podía
sobrepasar o no los límtes. La inseguridad jurídica derivada de este tipo de
decisiones era precisamente lo que la propuesta inicial quería evitar y, sin
embargo, el segundo borrador las volvía a hacer posibles.
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9.2. La discusión política del nuevo borrador

La nueva propuesta fue repartida entre los gabinetes de los distintos
comisarios para ser discutida y analizada durante el mes de febrero. El debate
en el Colegio de Comisarios estaba previsto para el 12 de marzo. A pesar de
que la propuesta había conseguido el apoyo de Bangemann y Oreja, la
oposición a la medida había crecido entre la industria y algunos Estados
miembros. Los comisarios sin posición definida eran cada vez más reacios a
implicarse en una iniciativa que obligaba a seguir el largo y complejo
procedimiento de codecisión entre el Parlamento Europeo y el Consejo79.

Durante los primeros días de marzo, las declaraciones en contra de la
propuesta realizadas por los grupos de presión llenaron los medios de co-
municación dedicados a la política comunitaria como el Financial Times,
Reuters, la Agencia Europe o el semanario European Voice, propiedad de The
Economist. A partir de estas limitadas fuentes, se puede deducir que los
grupos de presión más activos en contra de la propuesta durante este
periódo fueron el European Publishers Council (EPC) y la ENPA (European
Newspaper Publishers Association).

La reunión del Colegio de comisarios del miércoles día 12 de marzo
tuvo lugar en Estrasburgo y por falta de tiempo no se pudo discutir la pro-
puesta. Monti intentó aprovechar la circunstancia para ganar más apoyos de
cara a la reunión de la siguiente semana. Sin embargo, el tiempo corría en
contra de Monti. Brittan seguía en contra de cualquier tipo de propuesta y
Oreja empezaba a pensar en algún tipo de instrumento legal menos
vinculante, como podría ser una recomendación y zanjar el problema.
Muchos comisarios estaban incomódos ante la propuesta. La presión de
Estados e industria era cada vez más elevada. Al día siguiente, 13 de marzo,
apareció un artículo en el Financial Times especialmente duro con el Comisa-
rio italiano y de rebote con el Presidente de la Comisión Jacques Santer. Uno
de los párrafos afirmaba: “Un hombre más astuto políticamente que Monti podría
haber captado el mensaje [de que el pluralismo es una cuestión nacional y que, por
tanto, debía abandonar su propuesta], especialmente si su jefe esJacques Santer,
Presidente de la Comisión y originario de Luxemburgo, país de la CLT, una de las
empresas europeas de medios más grandes de Europa y un gran empleador en
Luxemburgo”80. En el mismo artículo se acusaba a Monti de estar presionado
por el Parlamento, y por la política interna italiana, pues –según el periódico
inglés– la incapacidad de las leyes italianas para impedir la creación de un
duopolio, RAI y Mediaset, hacían que Monti no cejara en su esfuerzo por ver
aprobada la propuesta.

79 Agencia Europe, “Commission discusses draft directive on Ownership of media in the
single market. Mario Monti proposes setting harmonized audience share thresholds to
facilitate investment”, 3/4 Marzo de 1997.
80 Financial Times, 13-3-1997.
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A principios de la semana siguiente, el comisario italiano prefirió no
incluir el borrador de directiva en el orden del día de la reunión semanal del
Colegio de comisarios prevista para el día 19 de marzo. Las reuniones entre
los distintos gabinetes repetían una vez más las grandes diferencias de
opinión tanto sobre el contenido del borrador como sobre la necesidad o no
de la acción comunitaria. Como solución, la Comisión y Monti se dieron más
tiempo para intentar solucionar las diferencias. Algunos comisarios insistían
en que la solución era desarrollar una recomendación o elaborar un informe,
instrumentos mucho más adecuados que una directiva que se creía
inoportuna políticamente y poco proporcional para el objetivo previsto de
proteger el pluralismo. Algunos comisarios iban más allá y consideraban que
las leyes de la competencia y las provisiones del Tratado para abolir las
barreras del mercado interior eran suficientes para prevenir las concentra-
ciones abusivas y simultáneamente evitar las legislaciones nacionales
demasiado restrictivas. Respecto al contenido de la directiva, se le criticaba
desde algunos gabinetes su complejidad excesiva y la insegurirdad jurídica
que implicaba la cláusula de flexibilidad81. El tiempo jugaba en contra de
Monti, a pesar de que pocas semanas más tarde aparecía un documento que
apoyaba la acción de la Comisión.

9.3. La petición del Grupo de Expertos de Alto nivel

En abril, la Dirección General V, (empleo, asuntos sociales, y relaciones
con la industria), dirigida por el irlandés, Padraig Flyn, hizo publico el
informe “Construir la Sociedad Europea de la Información para todos”(CE,
1997c). El informe, era como un contrapunto al informe Bangemann de tres
años antes. Sus miembros no eran sólo representantes de la industria o la
política, sino que incluían a representantes de los trabajadores y expertos
universitarios. El representante español era el profesor Manuel Castells. El
informe trataba con profundidad los aspectos sociales de la Sociedad de la
Información y en su punto 12 se planteaba el problema de la concentración
de los medios de comunicación en relación de la transparencia y la
democracia:

“La propiedad de los medios de comunicación está cada vez más concentrada:
un conglomerado de medios de comunicación puede controlar toda una serie
de periódicos, cadenas de televisión, programas de noticias, etc. Si un pequeño
número de organizaciones decide qué informaciones va a recibir la población y
si no existe transparencia en cuanto a quién posee qué en los medios de comu-
nicación, nos preocupa que el resultado pudiera ser perjudicial para el
pluralismo cultural y político en Europa”(CE, 1997c).

Para evitarlo proponía que se armonizara y coordinase a nivel europeo
las leyes anticoncentración que varios estados habían reformado re-
cientemente. En su recomendación número 12 aconsejaban la creación de un

81 Agencia Europe, 21-3-1997.
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consejo europeo de los medios de comunicación independiente que garanti-
zara una representación pluralista en los medios, y protegiera la libertad de
expresión y reforzara el debate democrático en la UE a través de informes
sobre la transparencia, evolución e influencia de los medios de comunicación.
Además, se apoyaba “el proyecto de directiva sobre la concentración de los medios
de comunicación, en la medida en que contribuirá a que los países miembros, a pesar
de las tendencias hacia la internacionalización y comercialización de los medios de
comunicación de masas, puedan desarrollar sus medios de comunicación en sus
propias lenguas y, de esta manera, salvaguardar la identidad nacional” (CE, 1997c).

9.4. Las peticiones de la Eurocámara

Semanas más tarde del parón de la propuesta, los eurodiputados re-
clamaron de nuevo una Directiva. En una pregunta escrita del diputado
griego Alexandros Alavanos a Mario Monti, realizada el 14 de mayo, se
acusaba a la Comisión de ‘incapacidad’ para proponer una regulación de la
concentración de medios de comunicación y se reclamaba más información
sobre el borrador. En la respuesta de Mario Monti, se afirmaba que “la
Comisión está considerando actualmente la posibilidad de presentar en breve una
propuesta de directiva para la aproximación de las legislaciones sobre la propiedad de
los medios de comunicación”. El compromiso personal de Monti, que utilizó en
septiembre de 1995, brilla por su ausencia. Ahora es la Comisión la que está
estudiando la posibilidad de presentar una propuesta82.

En junio, la Eurocámara se pronunció de manera más general y explícita
aprovechando una resolución sobre una comunicación de la Comisión
dedicada al impacto del mercado único (PE, 1997a). En el punto 33 se pide a la
Comisión “que proceda a una investigación de la industria de los medios de
comunicación en el contexto de los artículos referentes a la competencia en el Tratado
CE, concretamente el artículo 86, y que a continuación presente una propuesta
legislativa para crear un mercado interior eficaz de la industria de los medios de
comunicación, a cuyo respecto se supriman diferentes paquetes legislativos
nacionales relativos a la propiedad de los medios de comunicación, se incremente la
transparencia de este sector para las inversiones transfronterizas y se garantice el
pluralismo, defendiendo los principios del artículos 128 del Tratado CE en materia de
cultura”.

10. El abandono de la propuesta en 1998

Después del verano de 1997, la DG XV y Monti abandonan de manera
progresiva la prioridad política que habían otorgado a la propuesta sobre el
pluralismo. La tendencia puede seguirse a través de diversos textos que la
citan o la tratan incidentalmente. En cambio, desde el Parlamento Europeo las

82 DOCE C 45 de 10.2.1998
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resoluciones para pedir la acción de la Comisión se hacen insistentes.
También desde el Consejo Europeo, se reconoce la validez del principio del
pluralismo, pero para justificar los servicios públicos de televisión. En los
siguientes párrafos, se describirá de manera cronológica este proceso.

En octubre se firmó el Tratado de Amsterdam en el que el Consejo
Europeo reconoce el papel de las televisiones públicas en la preservación del
pluralismo.

“CONSIDERANDO que el sistema de radiodifusión pública de los
Estados miembros está directamente relacionado con las
necesidades democráticas, sociales y culturales de cada sociedad y
con la necesidad de preservar el pluralismo de los medios de
comunicación”

En noviembre, el Parlamento Europeo volvió a insistir a la Comisión
para que presentara la Directiva en una resolución sobre las repercusiones de
las nuevas tecnologías sobre la prensa escrita en Europa (PE, 1997b). En su
punto 16 se pide a la Comisión que “presente al Parlamento Europeo, a los
Estados miembros y a todas las partes afectadas el proyecto de directiva sobre el
régimen de propiedad de los medios de comunicación en el mercado interior y, en
cualquier caso, que base sus acciones y propuestas en el principio de salvaguardia del
pluralismo, de la no concentración y del funcionamiento sin obstáculos del mercado
dentro de la Unión Europea”

En diciembre, en la presentación del Libro Verde sobre la Convergencia
(CE, 1997b:1), la propia Comisión declaraba que la actuación comunitaria
sobre el pluralismo quedaba fuera del ámbito del Libro Verde y que se
encontraba en una fase avanzada de desarrollo junto a otras iniciativas.

Finalmente en diciembre de 1997, la Comisión no incluye para su
programa de trabajo de 1998 la propuesta de Directiva sobre concentración
de medios. La cuestión deja de estar en la orden del día de la Comisión.
Oficialmente el compromiso de la Comisión sigue en pie, aunque en la
práctica su omisión en el programa de trabajo supone su archivo.

A pesar de todo, los eurodiputados insisten en sus demandas a la
Comisión. En marzo de 1998, el Parlamento reclama en el punto 121 de su
resolución sobre el respeto de los derechos humanos en la Unión Europea
que la Comisión “presente con celeridad al Parlamento Europeo una directiva
anticoncentración en los medios de comunicación, con objeto de garantizar el
pluralismo de la información, como desea el grupo de expertos de alto nivel creado en
el marco de la sociedad de la información” (PE, 1998a).

Si el Parlamento Europeo ve con preocupación la dejadez de la Co-
misión, la industria no se preocupa en absoluto del problema. En la Con-
ferencia del Audiovisual de Birmingham de primeros de abril, la necesidad de
la regulación del pluralismo a escala europea no aparece en la discusión de los
grupos de trabajo.
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La Eurocámara vuelve a reclamar en octubre a la Comisión algún tipo
de medida aprovechando la resolución sobre el Libro Verde de la
Convergencia. En su punto 15 pide a la Comisión que:

“dado que el problema de la convergencia plantea de nuevo la cuestión de la
concentración en el sector de los medios de comunicación, presente finalmente
una propuesta de directiva sobre la cuestión de la propiedad de los medios de
comunicación y el pluralismo, tomando en consideración todas las formas de
comunicación electrónica que participan en la formación de opinión y
reconociendo que una de las cuestiones clave será el acceso a los espectadores
y los derechos por programa” (PE, 1998b)

Ya en 1999, en el Consejo de Europa culmina la elaboración de una re-
comendación sobre un conjunto de medidas para promover el pluralismo. Es
la Recomendación R(99)1 aprobada en enero (Su contenido se detalla en el
Capítulo V, punto 3.4). Las razones para aprobar una directiva e incluso una
recomendación para la UE son cada vez menores.

En septiembre de 1999 se presentan ante el Parlamento los nuevos
Comisarios del equipo de Romano Prodi. La nueva Comisaria con compe-
tencias en el audiovisual es la luxemburguesa Viviane Reding, antigua
eurodiputada. El nuevo Comisario de Mercado Interior es el holandés
Bolkestein. Mario Monti consigue mantenerse en la Comisión y ocupa una de
las carteras más preciadas: la de la Competencia. En la comparecencia de
Viviane Reding ante el Parlamento Europeo –que se había renovado también
en 1999– el socialista italiano Veltroni pregunta a la nueva Comisaria si se
plantea volver a estudiar la posibilidad de elaborar una medida para pro-
mover el pluralismo en común acuerdo con los comisarios de mercado
interior y competencia. Evidentemente la respuesta de la nueva Comisaria no
fue concluyente, pues se centró en cuestiones de concentración más que en el
pluralismo para luego señalar que las cuestiones de competencia
correspondían a otros comisarios (PE, 1999).

10.1. Cambio de estrategia en el CES y el Parlamento

Con el cambio de Comisión el abandono definitivo de la propuesta de
Directiva del comisario Monti era un hecho definitivo. Si se deseaba proteger
el pluralismo desde una perspectiva europea, se requerían nuevas ideas. El
Comité Económico y Social y el Parlamento Europeo han propuesto
recientemente nuevas ideas a la Comisión que suponen además un cambio
importante en su posición tradicional mantenida en la década de los noventa.

Seis meses después de la comparecencia de los nuevos comisarios, el
pluralismo es reactivado por el Comité Económico y Social al presentar una
dictamen de iniciativa propia bajo el título “Pluralismo y concentración en los
medios en la era de la mundialización y la convergencia digital” (CES, 2000).

En el dictamen se aconsejaba encontrar un punto medio que agrupara
los criterios nacionales en vigor en la reglamentación de la propiedad de los
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medios, que estas fueran extendidas a los servicios de radiodifusión digital, y
que la Comisión coordinara los organismos nacionales de regulación de los
medios. Además, invitaba a la Comisión a extender la legislación del
audiovisual a los nuevos servicios de internet. Por último, proponía a las
instituciones europeas la elaboración de directrices que completaran el de-
recho de la competencia para proteger el pluralismo concentrándose en la
componente social y de diversidad cultural de los medios.

En el otoño de 2000 el Parlamento Europeo ya es plenamente consciente
de que la iniciativa de la Comisión Santer es inviable como solución política,
por lo que conviene afrontar el problema desde otra perspectiva. Así lo
manifiesta en el texto de la resolución (PE, 2000) sobre la comunicación de la
Comisión, “Principios y directrices de la política comunitaria en el sector
audiovisual en la era digital” (CE, 1999b). En uno de los considerandos se
defiende a la política de la competencia como medio eficaz para la protección
del pluralismo, lo que supone una perspectiva radicalmente distinta a la
mantenida por el Parlamento Europeo hasta aquella fecha:

“H. Considerando que la política de competencia debe ser un
instrumento idóneo y eficaz para evitar la formación de posiciones
dominantes, tanto en lo relativo a la concentración de la propiedad
de medios de comunicación en el nuevo entorno digital, como en lo
relativo a la salvaguarda del pluralismo, pero que no ha de
conducir a la limitación del desarrollo de una oferta competitiva y
variada de contenidos audiovisuales europeos a causa de la
reducción de las ayudas estatales en favor de tales producciones”
(PE, 2000)

El considerando es muy importante, pues a la hora del listado de pe-
ticiones a la Comisión se prioriza la política de la competencia como medio
de asegurar el pluralismo. Así en el punto 17 se pide “a la Comisión y a las
autoridades nacionales competentes que, con objeto de proteger el pluralismo,
impidan la formación y el mantenimiento de posiciones dominantes en el sector
audiovisual; solicita a la Comisión que evalúe la posición dominante de los servicios
audiovisuales, con criterios económicos y generales, analizando para ello el
funcionamiento de los mercados vertical, horizontal, e intersectorialmente y no solo
porcentualmente, y teniendo en cuenta el impacto sobre los idiomas europeos e
identidad cultural”.

En el punto siguiente, la Eurocámara sugiere que se evalúe la posibilidad
de proponer “iniciativas adecuadas relativas a la propiedad de los medios de difusión
en el nuevo entorno digitalizado y, en particular, en lo que atañe a las
concentraciones verticales”, pero no se cita al pluralismo como objeto de
protección.

En la misma comunicación se destaca la necesidad de establecer nuevas
normas en los puntos que la tecnología ha desarrollado como puntos de
acceso de los consumidores al contenido (guías electrónicas de programación
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y acceso condicional). El pluralismo en un entorno de abundancia de canales
es un problema de acceso.

Por el momento, la Comisión no ha recogido las iniciativas ni del
Parlamento Europeo ni del Comité Económico y Social. El pluralismo es un
tema políticamente demasiado sensible y mucho menos defendible desde
una perspectiva europea que, por ejemplo, la necesidad de una clarificación
de la financiación de las televisiones públicas.

11. Causas del fracaso de la Comisión

La descripción cronológica del itinerario político para regular el plu-
ralismo nos revela muchos cómos pero muy pocos porqués. La complejidad
de actores tanto políticos como económicos y la diversidad de circunstancias
impiden individualizar en un única causa ni en un agente las razones del
fracaso final de la iniciativa comunitaria tras una década de esfuerzos. De la
investigación con ciertas fuentes orales –funcionarios y representantes de
grupos de presión principalmente–, se puede extraer tres grupos de causas
que explican el fracaso de la propuesta del Comisario Mario Monti. El
primero respondería a la oposición interna, representada por ciertos
comisarios y Direcciones Generales. El segundo correspondería a la oposición
externa ejercitada por algunos Estados miembros y ciertos grupos de
presión. Por último, los problemas internos de la propia iniciativa de Mario
Monti ayudan a explicar parte del fracaso.

11.1. La oposición interna

La Comisión no es un órgano homogéneo. Además de las divisiones
nacionales, existen las ideológicas y políticas. Existen direcciones generales
intervencionistas, que se embeben de la influencia francesa del estado ja-
cobino y centralizador y que consideran que el poder político debe organizar
el mercado y la economía; otras son de tendencia liberal y de raíz an-
glosajona: defienden el mercado y la liberalización para un crecimiento de la
economía y el bienestar público; sus fuentes radican en el liberalismo político
inglés. En buena lógica, en un tema tan político como el del pluralismo, se
comprende que existiera una división profunda en el ejecutivo comunitario
sobre la idoneidad de una iniciativa comunitaria.

Desde la Dirección General de la Competencia, por ejemplo, la posición
mayoritaria era de oposición, pero su Comisario, Van Miert, se manifestó
favorable porqué sus posiciones políticas personales –era miembro del
Partido Socialista Flamenco– le impulsaban a proteger el interés público por
encima del económico, y además su pertenencia a un pequeño país, Bélgica,
le hacía portavoz de los intereses de los grupos mediáticos de los pequeños
países que eran los más afectados por los límites de audiencia nacionales.
Desde la Dirección General XIII, encargada de las telecomunicaciones, la
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postura era liberal, a favor de la industria y en contra de la intervención
política en el mercado. Su lucha por conseguir eliminar los monopolios
públicos de telecomunicaciones explicaba en parte su oposición al
intervencionismo, incluso el europeo, sino era para liberalizar. En el informe
encargado por sus servicios a la consultora KPMG, se exponía que el
organismo más apropiado para regular el pluralismo en un entorno de
convergencia era la política de la competencia, porque el pluralismo es en
esencia una cuestión de cuota de audiencia (KPMG, 1996: 21).

También la ambigüedad que mantuvo la Dirección General X ante la
cuestión del pluralismo –recelo y apoyo simultáneos–, derivaba en parte de
un problema histórico-competencial. La directiva Televisión sin fronteras se
redactó inicialmente en los servicios de la Dirección General III, que
correspondía a mercado interior. Al repartirse las competencias de la DG III
entre la DG X y la DG XV, la primera, la DG X, se quedó con la directiva
Televisión sin Fronteras, mientras que la DG XV se quedaba con el dossier del
pluralismo. Desde entonces, la DG X era muy celosa de sus prerrogativas
sobre los medios de comunicación y el audiovisual. Todo lo que tuviera que
ver con medios de comunicación debía pasar por sus servicios. La airada
reacción ante el Libro Verde de la Convergencia elaborado por la Dirección
General XIII (Telecomunicaciones) es una muestra clara de esta actitud (Cfr.
Capítulo VI, punto 8.3).

A un nivel más concreto, la causa inmediata del fracaso de la iniciativa
de Mario Monti puede atribuirse formalmente a la oposición de la mayoría
del Colegio de Comisarios. Tanto en septiembre de 1996 como en marzo de
1997, el ejecutivo comunitario se manifestó en contra de su aprobación.
Según Emmanuel Crabit, funcionario encargado del dossier, la oposición de
ciertos comisarios constituyó el gran obstáculo de la propuesta83.

Entre los oponentes más acérrimos se encontraban Brittan y Santer,
pero también ciertas partes del gabinete de Bangemann y Oreja. El comisario
Brittan se opuso a la propuesta de Monti por un doble motivo:  la regulación
debía estar al servicio de la economía, legislar sólo para liberalizar. La
oposición a una propuesta armonizadora que obligaba a una re-regla-
metación era hasta cierto punto lógica. Sólo se debía armonizar para libe-
ralizar en profundidad. Si recurrimos a la clasificación que Collins realiza,
Brittan sería el caso ejemplar de un liberal, mientras Monti sería un para-
digma del intervencionista o ‘dirigiste’ (Collins, 1994). En segundo lugar, la
oposición de Brittan se explica por encarnar el papel de portavoz no oficial de
la postura del Gobierno Británico y de la industria de su país, en ambos casos
muy contraria a la propuesta.

83 Entrevista personal con Emmanuel Crabit, Administrador de la Dirección General XV,
realizada en Bruselas el 17 de junio de 1998.
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Las razones de la oposición del presidente de la Comisión, Jacques
Santer a la iniciativa son menos diáfanas. Según Crabit, el político luxem-
burgués fue quien impidió que la propuesta fuera aprobada por la Comisión.
Sus afinidades con el grupo de prensa alemán Axel Springer, ferozmente
opuesto a la medida de Monti, y su relación privilegiada con Helmut Kohl,
democristiano como Santer, explican, según Crabit, la oposición soterrada,
pero eficaz del Presidente de la Comisión a la iniciativa de Monti.

La posición de Marcelino Oreja, comisario español, es mucho más
ambigua. Por las razones que hemos explicado sus servicios estaban de
acuerdo con el fondo de la cuestión, es necesario regular el pluralismo, pero
lo querían hacer a su modo: a través de una recomendación, mucho menos
vinculante que la directiva. La DG X era muy sensible a la creación de una
industria audiovisual fuerte en Europa. Su oposición a que Van Miert
prohibiera la fusión entre Kirch, Bertelsmann y Deutsche Telekom en
Premiere es bien conocida. La iniciativa de Monti ponía en peligro la
formación de grandes grupos europeos de comunicación, por tanto, prefe-
rían algo menos vinculante. Esta postura fue muy criticada por los miembros
de gabinete Monti. Como explicaba Arianna Vannini,“cuando existe esta
oposición entre los comisarios, hay algunos que prefieren la comodidad de sacar una
recomendación y asunto concluido, pero después de tantos años de trabajo, sería
absurdo de dejar las cosas en una recomendación”

Tras la revisión de febrero de 1997, Oreja mostró su apoyo al nuevo
redactado, pero de manera no formal. De esta manera, escogía de nuevo una
posición ambigua que contribuiría al archivo de la iniciativa por la falta de
apoyos.

11.2. La oposición externa: estados y grupos de presión

Los estados miembros forman parte de la Comunidad Europea y su
participación está articulada a través del Consejo de Ministros. En este caso,
como la propuesta de directiva no fue aprobada por la Comisión las
posiciones de los gobiernos no se manifestaron oficialmente. Por lo tanto, los
Estados son agentes externos en esta etapa del proceso político.

¿Cuál fue su posición? En los anexos que acompañan a la propuesta de
directiva de 1996, se señalaba que diez estados habían enviado sus ob-
servaciones. Sus posiciones, que se expresaron de manera informal eran muy
dispares. Además de los cinco que no manifestaron su posición, dos de los
estados más importantes de la UE, Alemania y el Reino Unido, se expresaron
totalmente en contra invocando el principio de subsidariedad. El resto de los
Estados miembros mostraron una actitud abierta, aunque prudente, porque
todavía por aquellas fechas, –finales de 1995–, no se conocía en detalle la
propuesta de la Comisión.

Tras la presentación de la iniciativa comunitaria, las posiciones de los
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estados que se habían opuesto inicialmente se mantuvieron y acentuaron al
ver el carácter restrictivo de la propuesta. Los estados menos beligerantes
también mostraron su preocupación por ciertas consecuencias de la directiva.
Los países pequeños, por ejemplo, vieron con temor el impacto que en sus
limitados territorios podían tener los límites de audiencia y se mostraron
más reacios ante la iniciativa. Según su argumentación, el número de medios
de comunicación es proporcional a la riqueza y el tamaño del mercado. En los
estados pequeños era muy difícil lograr como mínimo cuatro medios
independientes. Las medidas habían sido pensadas para asegurar el
pluralismo en los grandes países de la UE, cuando los principales afectados
serían los pequeños.

Por su parte, Alemania y el Reino Unido se opusieron con más fuerza a
la iniciativa ahora que conocían sus detalles. Sus argumentos principales
seguían basándose en la carencia de competencias respecto al pluralismo y en
el principio de subsidiariedad, que no era respetado, pero añadían críticas a
puntos concretos.

Según Arianna Vannini, la razón de fondo de la oposición a la directiva
por parte del Reino Unido y Alemania redicaba en el hecho de que acababan
de aprobar leyes anti-concentración para fomentar el pluralismo que
hubieran tenido que reformar si la directiva hubiera sido aprobada. Esta
apreciación puede confirmarse en el caso británico. En la página 2 del
documento 8 del anexo 2, se detalla la posición informal del Gobierno del
Reino Unido. Uno de los argumentos contra la iniciativa comunitaria es el
siguiente: “el Reino Unido acaba de poner en marcha una nueva legislación
liberalizadora sobre concentración. Si la directiva tal como está redactada fuera
aprobada, supondría superar los acuerdos alcanzados y no poder proteger el
pluralismo en ciertas instancias y ser considerablemente más restrictivo en otras”.

Esta postura puede ilustrar la prevención de los estados respecto a la
iniciativa comunitaria. Según Crabit, las leyes nacionales anticoncentración
provocaban que los medios extranjeros que invertían en otros países
tuvieran que establecer alianzas con medios locales, lo que va en contra del
principio de la Comunidad del mercado interior sin fronteras. Con la nueva
directiva, se pretendía que los estados ya no pudiesen negociar con los me-
dios; no existiría margen de maniobra para la negociación política. Como
bien reconoce el Libro Verde:

“El acceso al mercado de los medios en la Comunidad se caracteriza por un alto
nivel de negociación no transparente entre el operador y las autoridades. En
este proceso de negociación, la legislación de propiedad de los medios y la
inseguridad jurídica derivada juega un importante papel” (CE, 1996h).

Respecto a los grupos de presión, su influencia en el desenlace de la
directiva no puede menospreciarse. Pero su fuerza reside no tanto en su
poder de influencia en este dossier, sino en el hecho que se manifestaran
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mayoritariamente en contra de la propuesta una vez conocido su borrador.
Esta casi unanimidad, especialmente en lo que hace referencia a los grupos
que representan a la industria, es reconocida por Crabit, Vannini y Cardarelli
y corroborrada por otras entrevistas realizadas a los representantes de los
grupos de presión. El análisis de su posición permite descubrir cómo la
propuesta unió en su contra a distintos actores con intereses divergentes.

Un caso extremo de oposición a la directiva es la Federación Europea de
Editores de Revistas (FAEP). Según la directiva quedaban excluidos del
ámbito de aplicación de la directiva, porque no existían leyes nacionales
anticoncentración que les afectaran. Sin embargo, ejercieron una intensa
presión en contra de la propuesta ¿Por qué? Por un problema publicitario. En
la directiva se establecía la igualdad de facto entre la audiencia de la televisión
y la audiencia de la prensa para los cálculos de los límites. La mezcla suponía
una seria amenaza para la publicidad en la prensa. Para la FAEP, la audiencia
televisiva no podía ser nunca equivalente al número de lectores. Afirmaban
que la audiencia es una medida cuantitativa, mientras que el número de
lectores es una medida cualitativa; los primeros ‘están’ viendo la televisión;
los segundos ‘recuerdan’ lo que han leído. Para Julian Lageard, delegado
ejecutivo de la FAEP, “a muchos gerentes de televisiones comerciales les encantaría
que esta igualdad estuviera definida por una institución pública como la UE”84.

De esta manera, grupos de presión que en principio no tenían razones
para oponerse a la directiva decidieron actuar para detener su tramitación.
Otro ejemplo sería el de la cadena regional británica ITV. En la consulta del
Libro Verde era favorable la intervención de Bruselas para establecer una
mínimas condiciones que evitasen casos como el de Murdoch.  La propiedad
del grupo de canales de BSkyB no le impedía disponer de un tercio de la
circulación de los diarios británicos con News International. Sin embargo, al
conocer la propuesta al detalle, ITV se manifestó en contra. Consideraba la
aplicación del criterio de audiencia a nivel regional implicaba graves
problemas para sus asociados. ITV tenía una audiencia considerable si se
medía regionalmente, mientras que nacionalmente su peso era mucho
menor85.

Más lógica fue la oposición del European Publishers Council (ECP), que
agrupaba a la mayoría de diarios de calidad europeos, y de la European
Newspaper Association (ENPA), que englobaba al resto de diarios, sobre
todo a regionales. Ambas organizaciones se mostraron especialmente activas
en su lucha contra la directiva de Monti. Cuando sólo dos países, Italia y
Francia, restringían la libertad de prensa en razón del pluralismo, la po-

84 Entrevista personal con Julian Lageard, delegado ejecutivo de la Federación Europea de
Editores de Periódicos, realizada en Bruselas el 26 de marzo de 1997.
85 Agencia Europe, “Concentration directive would pose a threat to regional television,
says ITV network”, 12-3-1997.
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sibilidad de una imposición en toda la UE  de un límite del 10% en la prensa a
través de las concentraciones multimedia les parecía una medida
desproporcionada que perjudicaba sus intereses. Para hacer llegar sus dis-
crepancias a la Comisión, utilizaron las vías internas –entrevistas con
funcionarios, faxes, etc–, pero también la presión indirecta a través de los
medios anglosajones en los que sus opiniones son incluidas con frecuencia
(Financial Times, The Economist, Reuters). Como medio de presión, los
socios alemanes de la ENPA encargaron un estudio legal al profesor Dr. Ress
sobre las competencias de la Comunidad. Su conclusión era que la Comisión
carecía de ellas para reglamentar sobre las leyes anticoncentración (Ress,
1997).

En algunos de los artículos de la prensa anglosajona citados se explica
que la propuesta de directiva nace de la voluntad por parte de Monti de
impedir el crecimiento de las empresas de Murdoch y Berlusconi. De la
misma opinión era Michel Vander Straeten, director de la ENPA: “de hecho se
trata de una legislación contra Murdoch y Berlusconi impulsada por los
eurodiputados. Después de que Murdoch consiguiera una situación estable con la
nueva ley de concentración británica, pues no le obliga a desinvertir, la única
manera, según los eurodiputados, de limitar su crecimiento es el de acudir a las
instancias europeas. Es un fenómeno paralelo a las multinacionales del tabaco. Como
no pueden ser presionadas a nivel nacional, se quiere imponer una ley europea que
prohibe su publicidad”86. Si bien la interpretación sobre las motivaciones de la
europarlamentarios parecen plausibles –aunque no se han podido verificar
documentalmente–, más difícil parece la idea de que Monti quisiera imponer
su propuesta como medio para limitar los negocios de su compatriota Ber-
lusconi. Así lo confirman, Julian Lageard (FAEP) y Vincenzo Cardarelli (DG
X). Para el primero esta idea era descartable, y era mucho más importante el
hecho de que “existe toda una Dirección General trabajando la iniciativa, y por
tanto era lógico sacar adelante alguna propuesta”. Para el segundo, es difícil que
Monti hiciera algo así contra Berlusconi, pues fue precisamente propuesto
como Comisario por el magnate italiano.

11.3. Los problemas internos de la directiva

El proceso de conseguir apoyos para la iniciativa comunitaria fue más
difícil por los fundamentos, estructura y contenido de la propuesta, así como
por el tono y la actitud adoptada por el equipo de Mario Monti.

11.3.1. Fundamentos

Su objetivo inicial, proteger el pluralismo, estaba condenado en nombre
del principio de subsidiariedad; una vez rechazado el pluralismo como motor
de la iniciativa, se realzaron los aspectos armonizadores de mercado interior

86 Entrevista con Michel Vander Straeten, director ejecutivo de la ENPA, ‘European
Newspaper Publishers Association’, realizada en Bruselas, el 18 de noviembre de 1997.
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en la segunda propuesta, pero entonces fue acusada de no respetar el
principio de proporcionalidad. Algunos de los funcionarios entrevistados,
Perreau y Cardarelli, explicaban que era como querer matar moscas a
cañonazos o emplear una bomba atómica para matar a un ratón.

11.3.2. Perspectiva

La perspectiva de mercado interior era demasiado intervencionista para
los objetivos que se pretendía conseguir. Cardarelli (DG X), lo explicaba del
siguiente modo: “Pensamos que el planteamiento de la DG XV es demasiado
ideológico, demasiado ‘mercado interior’, muy purista, lo que puede provocar una
reacción negativa de los industriales y gobiernos”. La propuesta no estaba tanto
orientada al ejercicio de las liberades del mercado como a la creación de
reglas uniformes sobre la propiedad de los medios. Además su ámbito de
aplicación era mayoritariamente los mercados nacionales, mientras que había
muy pocas situaciones transfronterizas en los que se pudiera aplicar los
niveles máximos de audiencia. Una razón más para evitar una intervención a
escala europea.

11.3.3. Contenido

En cuanto al contenido, la propuestas de directiva presentaba dos
problemas básicos: la aplicación uniforme del criterio de audiencia a dife-
rentes territorios y las derogaciones previstas. Como ya hemos visto, la
elección del criterio de audiencia como elemento que determina la aplicación
de la directiva es novedoso respecto al tradicional basado en el número de
canales que puede tener un propietario o en el tanto por ciento máximo que
puede adquirir. Su aplicación por áreas concretas es muy positiva si se
pretende conseguir un nivel de protección del pluralismo equivalente en toda
la UE. Pero se olvida que los diferentes tipos de mercado –nacional, regional
y local– soportan diferentes niveles de diversidad de propiedad. No es lo
mismo controlar el 50% de la audiencia nacional, el 50% de la audiencia
regional o el 50% de la audiencia local. (Doyle, 1997b).

En un análisis inicial, la adopción de los criterios del 30% para la con-
centración monomedia y del 10% en la multimedia parece razonable. Ase-
gura la existencia de al menos cuatro operadores independientes. Sin em-
bargo, su aplicación en países pequeños o en regiones o ámbitos locales
implicaba un gran número de incumplimientos. Las mismas fichas repartidas
por la Comisión reconocían que a escala nacional 21 televisiones in-
cumplirían los límites (CE, 1996h). A escala regional y local, el número se
multiplicaba.

Otro conjunto de críticas se dirigieron a las derogaciones. Si el plura-
lismo era el objetivo de la directiva, –al menos en un primer momento–, ¿por
qué se eliminaron, por ejemplo, las revistas de actualidad? Semanarios como
‘The Economist’ en el Reino Unido o ‘Die Spiegel’ o ‘Focus’ en Alemania
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conforman la opinión pública de manera más importante que algunas
cadenas de televisión.

Con la modificación de 1997, las críticas se acentuaron. La nueva pro-
puesta estipulaba que los gobiernos podían hacer uso de una cláusula de
flexibilidad para decidir facultativamente si un grupo de medios quedaba
exento de la regla europea. De la armonización quedaba poco, y se daba a los
Estados un poder discrecional del que ya disponían. En una regla pro-
porcional del derecho comunitario se afirma que cuanto más grande sea el
poder discrecional otorgado a los estados, menos efectiva es una directiva.
Por tanto, se perdía el sentido de la directiva.

11.3.4. Oportunidad política

La propuesta también careció de lo que los políticos denominan
‘oportunidad política’. Era un iniciativa demasiado arriesgada, cargada de
muchos elementos polémicos para una Comisión acosada por los estados. El
sacar adelante una iniciativa en el ámbito del pluralismo y, más tal como
estaba redactada por Monti, no interesaba a la mayoría de Comisarios. Sólo
los europarlamentarios y las asociaciones profesionales pedían una iniciativa
de la UE en este campo, pero su fuerza era escasa. Su única oportunidad era
que una parte de la industria apoyara la propuesta. Ante la armonización
concreta que presentaba Monti, tal alianza no se produjo.

A la industria no se le hizo ver claramente las ventajas de la propuesta
de directiva. Quizá si se hubiera insistido más en que la directiva eliminaba
todas las leyes anticoncentración de todos los países de la UE en favor del
criterio de audiencia europeo, si se hubiera explicado que la audiencia
tendería a fragmentarse como consecuencia de la multiplicidad de canales y
que por tanto el 30% monomedia era muy difícil que se alcanzara en la
práctica; si se hubiera advertido con mayor frecuencia que en todo caso la
aplicación de la Directiva requería unos 5 años antes de su entrada en vigor
en cada Estado miembro... quizá la oposición por parte del mundo
empresarial no hubiera sido tan importante.

11.3.5. La actitud del equipo Monti

Monti también mostró un talante más bien obstinado que a la larga jugó
en su contra. Era ‘su’ directiva y tenía que sacarla adelante con los mínimos
cambios posibles. Algo de esta obstinación se muestra en una de las
respuestas de Arianna Vannini al preguntarle sobre la conveniencia de
cambiar la directiva por una recomendación, como proponía el equipo de
Marcelino Oreja: “Cuando existe esta oposición entre los comisarios, hay algunos
que prefieren la comodidad de sacar una recomendación y asunto concluido, pero
después de tantos años de trabajo, sería absurdo de dejar las cosas en una
recomendación. Vamos a por la directiva y Monti, va a por ella”.
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12. La política del pluralismo y la UE

En el planteamiento de fondo de la propuesta de Directiva sobre el
pluralismo existe la ambición de la Comisión de arrebatar soberanía a los
Estados miembros. La formulación concreta de la armonización de las leyes
anticoncentración suponía que el control de los medios pasaba a ser
competencia de Bruselas, aunque su ejecución seguiría a cargo de los Estados.
Para que la propuesta fuera apoyada por el Parlamento, se fundamentó en
sus insistentes reclamaciones de una acción comunitaria que protegiera el
pluralismo. Para que fuera apoyada por las empresas, se citaban los
obstáculos que las leyes anticoncentración suponían para el mercado interior
de los servicios audiovisuales. Para que fuera apoyada por los Estados se
diseñó todo un sistema de derogaciones y de criterios que les permitieran
cierto nivel de discrecionalidad.

La estrategia falló porque en este juego de concesiones y engaños –el
cambio de nombre de la directiva, por ejemplo–  nadie quedaba satisfecho.
Para unos era una directiva demasiado intervencionista cuando ningún grupo
de comunicación había alcanzado una posición dominante en más de un país
europeo. El espacio audiovisual prototípico de actuación, incluso de los
grandes grupos audiovisuales europeos era y es el nacional. Afirmaban las
grandes empresas que las leyes anticoncentración necesitaban ser
liberalizadas, pero no armonizadas al alza con unos niveles tan elevados. Para
los defensores de la intervención comunitaria, la propuesta de directiva
entraba en el pluralismo desde la vertiente económica sin plantear un
conjunto de medidas más positivas. Esta posición la ilustra (Kaititzi-Whitlock
(1996:71):

“La vinculación del pluralismo y la concentración de medios con el Mercado
interior restringe el alcance de la regulación y constituye un desarrollo
regresivo”

Los Estados veían amenazada su soberanía, y sobre todo, el control
que podían ejercer sobre los medios nacionales a partir de la legislación
nacional. Suponía una pérdida de poder evidente que no estaban dispuestos
a ceder. Como señala Pauwels (1998), para algunos era una propuesta
demasiado liberal, para otros demasiado intervencionista. Era evidente que el
compromiso al cual se había llegado para hacer aprobar la propuesta no
convencía ni desde el punto de vista económico ni desde el cultural. Para los
liberales el intento de la Comisión fue considerado como un intento de limitar
su actividad, en cambio para los defensores del pluralismo era una medida
escasa. Se trataba de un problema irresoluble: reconciliar el principio del
mercado interior (económico) con el pluralismo (político).

A toro pasado, parece evidente que la estrategia escogida por la Comi-
sión fue errónea, pero la pregunta clave es saber si existía otra posibilidad,
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otro modo de actuar para proteger el pluralismo de manera efectiva en una
institución de carácter básicamente económico como la Unión Europea. Reiss
resolvía esta cuestión del siguiente modo: “La respuesta a la cuestión de si la
Comunidad tiene el poder de actuar respecto al pluralismo de los medios depende en
gran medida de saber si las competencias de la Comunidad respecto a las libertades
del mercado deben ser interpretadas estrechamente y en un modo funcional, o en
cambio pueden ser ampliadas para conseguir objetivos adicionales para realizar y
salvaguardar derechos y libertades fundamentales. [...] (Reiss, 1997: 17)

El desarrollo de la legislación comunitaria ha demostrado en numerosas
ocasiones que esta ampliación de los derechos y libertades fundamentales a
partir de una interpretación laxa de las libertades de mercado depende de la
voluntad política de los estados miembros en cada asunto concreto.

Por eso, respecto al futuro, las posibilidades de que una acción comu-
nitaria vuelva a tratar de forma directa al pluralismo son bastante pequeñas.
Tras el fracaso de 1996-97 es muy difícil que se vuelva a plantear tal
posibilidad. Desde un punto de vista estrictamente legal, si los estados hacen
una interpretación restrictiva del artículo 128 del Tratado de la Unión
Europea, y dado el desacuerdo político sobre la cuestión, el pluralismo como
objetivo directo de regulación será excluido de los objetivos de la UE
indefinidamente.
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CONCLUSIONES
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Concentración y pluralismo son dos conceptos que si se relacionan con
el mundo de los medios de comunicación suscitan como pocos la polémica.
Pocos temas son de tanta actualidad y al mismo tiempo sus consecuencias son
tan profundas para la democracia y las libertades de sus ciudadanos. Si
además nos encontramos inmersos en un entorno global emergen nuevas
variables y espacios que deben incorporarse al análisis a fin de no adulterar el
debate. Para la Unión Europea (UE), uno de los actores públicos implicados
en este entorno global, el reto planteado por el desarrollo tecnológico y los
actores económicos es considerable. En un tema tan sensible para gobiernos,
sociedades, empresas de comunicación y ciudadanos, tanto las aptitudes
como las debilidades políticas de las instituciones europeas se hacen, si cabe,
más patentes.

Y es que el escenario económico planteado por los actores económicos
produce vértigo: en 1995, cuatro operaciones de concentración entre grandes
grupos de comunicación estadounidenses supuso movilizar 6,7 billones de
pesetas: Westinghouse compra CBS, Seagram compra los estudios Universal,
Walt Disney adquiere Capital Cities/ABC y Time Warner hace lo propio con
Turner Broadcasting System  (Cfr. Tabla 10, página 94). Al año siguiente le
toca el turno a las empresas europeas del audiovisual: Canal+ compra
Nethold y la CLT luxemburguesa se fusiona con las operaciones
audiovisuales de Bertelsmann (UFA), unas operaciones valoradas en cerca de
2,5 billones de pesetas. En el bienio 1999-2000, la integración empresarial se
dispara en el sector de los grandes grupos de comunicación: en 1999, la CBS
es comprada por Viacom y BSkyB se alía con Kirch en Alemania. Unas
operaciones que significan el movimiento de 6,7 billones de pesetas. En el año
2000, las operaciones se multiplican en valor e importancia: Vivendi compra a
Seagram, Granada hace lo propio con United News and Media y Telefónica
compra Endemol; sólo estas tres operaciones supusieron un movimiento
económico de 10,1 billones de pesetas. Una cifra que será triplicada por la
mayor fusión de la historia económica anunciada en enero del 2000 entre
Time Warner y America On Line, valorada en el momento de su anuncio en
30,3 billones de pesetas.

Más allá de la algarabía mediática que arrastran estas operaciones y es-
tas cifras, es lógico que el investigador se plantee un conjunto de cuestiones
básicas: ¿es peligrosa la concentración empresarial para el pluralismo?, o lo
que es lo mismo, ¿cuál es la relación entre pluralismo y la concentración de
medios de comunicación?, ¿la multiplicación de canales por la convergencia
tecnológica no implica el carácter obsoleto de las leyes anticoncentración?,
¿cómo han abordado la cuestión las instituciones comunitarias?, ¿qué
variables conformarían una política global de protección del pluralismo?

Para responder con rigor estas preguntas conviene aproximarse a
numerosos conceptos y situaciones que pertenecen tanto a la economía de
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los medios como a las políticas de comunicación; antes, sin embargo, re-
sumiremos brevemente las principales tendencias de la industria audiovisual
y televisiva europea de la última década.

Tal como se describe con más amplitud en el capítulo I, el nivel de
desarrollo en cada país de los modelos económicos de la televisión –públicos,
comercial y de pago– depende de las decisiones políticas que deben estar
acordes con cierta lógica política y social. La tecnología desempeña un papel
importante, pero no decisivo en la configuración de la industria audiovisual.
Los estados han intervenido en la década de los noventa en un sentido
liberalizador, presionados por la industria e interesados en poseer grupos de
comunicación de talla europea. El grado de madurez de los distintos modelos
de televisión dentro de cada país europeo depende en buena medida de las
decisiones políticas, por eso conviene no desligar la economía de la televisión
de la economía política (Bustamante, 1999a: 16).

En el ámbito político y reglamentario, la televisión ha ido liberali-
zándose en distinto grado según los países, pero siempre a través de una re-
regulación, es decir, a través de la intervención, al menos inicial, del estado. El
proceso de liberalización ha conllevado a una competencia mayor entre las
cadenas que, a su vez, ha inducido una programación homogénea provocada
por el fenómeno de la duplicación competitiva.

Desde mediados de la década pasada, las empresas de medios de co-
municación europeos empiezan a considerar al Viejo Continente como el
lógico escenario de su actuación trascendiendo su nacionalidad, gracias en
gran medida a la aparición de la televisión digital y a las enormes inversiones
requeridas. Las compras, fusiones y acuerdos se multiplican al hacerlo las
posibilidades de negocio y riesgo. Como consecuencia, entran en el negocio
audiovisual, otros actores como los operadores de telecomunicaciones que
trascienden su rol tradicional de gestores de redes de televisión por cable.

En el ámbito tecnológico, los modos de transmisión alternativos a las
redes herzianas como el cable y el satélite se han extendido todavía más
–ahora por interés privado más que por el dirigismo del estado–, y se han
transformando en digitales. La digitalización no ha conseguido unificar las
redes al descartarse por antieconómica la arquitectura FTTH (Fibra óptica
hasta el abonado); pero sí que ha permitido una cierta interoperabilidad de
redes. Precisamente la tecnología digital no supone una revolución en la
economía de la televisión, sino un intensificador de tendencias ya presentes
en el sector: multiplicación y especialización de la oferta, segmentación
creciente, pago por consumo, y globalización de productos, programaciones
y capitales (Bustamante, 1999a: 170). Ello no es óbice para considerarla como
un factor importante en el presente y futuro desarrollo del sector audiovisual.
En el presente, porque la multiplicación de las cadenas posibilitada por la
tecnología digital ha hecho muy atractivo el modelo de televisión de pago
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multicanal; en el futuro, porque facilita la posibilidad de ofrecer una gran
diversidad de servicios. Sin embargo, el liderazgo de los operadores de
televisión de pago en aplicar la tecnología digital a la televisión, no debe
hacer olvidar que la televisión generalista en abierto sigue siendo
predominante en Europa en sus dos modalidades pública o financiada con
publicidad.

Los tres modelos de televisión –pública, comercial y de pago–, están
sufriendo un aumento en los costes debido a la digitalización de equipos de
producción y emisión, la creciente competencia por los derechos deportivos y
de ficción, y la ampliación de los horarios de emisión. En cambio, los ingresos
sufren un estancamiento (canon de la televisión pública), un crecimiento
irregular (televisión financiada por la publicidad) o un crecimiento insuficiente
(televisión de pago). No obstante, en épocas de bonanza los niveles de
crecimiento del sector audiovisual y televisivo son superiores a los de la
media de la economía.

Bajo este entorno de incertidumbre tecnológica y económica, los grupos
de comunicación europeos han desarrollado distintas estrategias durante la
década de los noventa herederas de las diseñadas a finales de la década
anterior: la estrategia horizontal (hacia el mismo medio), la vertical (hacia la
propiedad de contenidos o infraestructuras), la multimedia (hacia distintos
tipos de medios), la de formar conglomerados (grandes grupos
multiservicios) o la internacional (hacia distintos mercados nacionales). En
definitiva, se trata de diversas variantes de las dos estrategias clásicas: la
especialización y la diversificación, que se concretarán en el elevado número
de operaciones empresariales: compras, fusiones, acuerdos, empresas de
riesgo compartido, etc.

El análisis de estas operaciones en el sector audiovisual realizado en el
capítulo II revela que coinciden con los ciclos económicos de la economía
global. Así, las principales oleadas de concentración empresarial en el
audiovisual se suceden a finales de la década de los ochenta, se ralentizan tras
la Guerra del Golfo, se recuperan en el bienio 1995-1996, y alcanzan su
máximo en los dos últimos años del siglo XX con el empuje de los mercados
de capitales. Los datos de la última década también muestran que en épocas
de expansión, el peso de las principales empresas mundiales aumenta en el
mercado mundial, y desciende en épocas de crisis. De todos modos, las
oleadas de integración empresarial conviene redimensionarlas. En primer
lugar, porque el nivel de integración es distinto según si se realiza un acuerdo
o una compra o una fusión. Muchas de las operaciones anunciadas son
acuerdos comerciales o de investigación. No es lo mismo la fusión de las
actividades de CLT-UFA (1996), que el acuerdo entre Kirch y BSkyB (1999); el
primero es irreversible, el segundo además de reversible, no supone la
integración total de contenidos y programas. En segundo lugar, porque una
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quinta parte de las fusiones o compras anunciadas, o no se llevan a cabo o
fracasan (Bain & Co., 1997).

El análisis de las principales operaciones entre empresas audiovisuales
revela que mientras que en Estados Unidos se busca integrar los contenidos
con el máximo número de unidades de distribución (Walt Disney compra
ABC/Capital Cities, Time Warner compra TBS, Viacom compra CBS y fusión
de AOL y Time-Warner), en Europa se busca una expansión horizontal bien a
través de una especialización del producto, como la televisión en abierto de
CLT-UFA, o a través de la expansión internacional, como cuando Canal +
compró Nethold en 1996.

Europa posee una tendencia propia al tener un nuevo punto de
encuentro entre el sector audiovisual y el sector de las telecomunicaciones
que supera al tradicional de la televisión por cable: el desarrollo de la tele-
visión digital. Telefónica con Vía Digital, France Télécom con TPS y Telecom
Italia con Stream. Hay un par de excepciones que superan por elevación esta
tendencia general: Telefónica, que además de Vía Digital ha erigido un grupo
de medios de talla mediana, y la fusión AOL-TimeWarner. En ambos casos
subyace la idea de combinar la capacidad multiplataforma con los
multicontenidos en una combinación de servicios punto-multipunto y punto
a punto. Se trata de conseguir una posición privilegiada en las tres
tecnologías de acceso más utilizadas: la televisión, el PC y el móvil.

En un futuro próximo, las alianzas entre las empresas de telecomu-
nicaciones y del audiovisual van a continuar, porque existe una expectativa de
negocio en varios terrenos comunes de la convergencia. Sin embargo, hasta
que no se despejen del todo las incertidumbres reglamentarias, tecnológicas y
de la demanda, las alianzas serán coyunturales más que estructurales. Los
datos analizados en el capítulo IV confirman esta tendencia, pues muestran
que entre ambos sectores predominan las alianzas de baja intensidad
concentrativa –acuerdos, joint-ventures– en detrimento de las fusiones y las
compras, que siempre suponen una integración más elevada; además, el
porcentaje de alianzas convergentes es una cuarta parte del total, siendo más
de la mitad alianzas realizadas entre actores del mismo sector.

Del análisis de las principales operaciones se puede intentar
esquematizar dos líneas de acción: las empresas de telecomunicaciones
buscan aumentar su talla, a través de una estrategia de compras o fusiones, lo
que implica una concentración real del sector; en cambio, las empresas del
audiovisual y del entretenimiento priorizan los acuerdos de ‘baja intensidad’
como los acuerdos, que se realizan con canales de distribución, originando
una estructura industrial basada más en la integración vertical (Llorens-
Maluquer, 1998b).

A nivel general, el estudio de las operaciones de concentración revelan
dos tendencias añadidas. En primer lugar, se percibe la creación de un
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limitado número de grandes multinacionales del audiovisual, que ya no son
exclusivamente norteamericanas (Vivendi/Universal), que poseen un tamaño
enorme, que están activas en diferentes medios de la industria del audiovisual
y el entretenimiento, y que muestran una claras tendencias oligopólicas con
actividades dirigidas al ámbito mundial. La segunda gran tendencia general
deriva de la paradoja de la economía postfordista. Junto a la integración
acelerada, se puede constatar un proceso de descentralización y
diferenciación en el que pequeñas y medianas empresas del audiovisual
nacen y se expanden a gran velocidad gracias a unos mercados más abiertos.
Los datos sobre concentración de mercado analizados en el Capítulo II,
confirman que esta es la tendencia predominante en el caso europeo: el nivel
de concentración del mercado audiovisual en Europa se ha mantenido o ha
descendido ligeramente en el periodo 1993-1998. El mercado audiovisual
mundial, en cambio, la tendencia es a la inversa: los niveles de concentración
de mercado han aumentado en 10 puntos porcentuales durante el mismo
periodo (Cfr. Gráfico 7, p. 105).

Los resultados europeos son confirmados por el índice de Herfindahl
(Cfr. Gráfico 9, p. 107), en el que se mide la concentración de un mercado con
una ponderación que prima las empresas más grandes. Mientras que en
Europa el índice se mantiene o desciende desde 1993, en el global mundial, la
tendencia es al alza. Por tanto, cabe deducir que Europa las empresas grandes
ceden posiciones en favor de las  medianas (los datos analizados sólo llegan
hasta 1998, por lo que la compra de Seagram Universal por parte de Vivendi
no está incluida). A escala mundial, los niveles de concentración indican
precisamente lo contrario: un aumento en la concentración de la industria.
Por tanto, cabe deducir que las grandes empresas audiovisuales están
creciendo a un ritmo superior al resto del sector. El cruce de estos datos con
los correspondientes a la facturación de cada empresa y su clasificación según
su nacionalidad permite aseverar que la industria estadounidense del
audiovisual es la principal responsable del aumento de concentración del
sector de los últimos años. En cambio, las empresas europeas aumentan su
peso en las posiciones intermedias de la industria audiovisual mundial.

Una vez descritas las principales tendencias del panorama audiovisual
europeo conviene ahora fundamentar teóricamente las relaciones entre
concentración, pluralismo y convergencia. Una tarea que obliga a plantear el
alcance de significado de cada uno de estos términos que son en sí tan
polisémicos. Su análisis pondrá las bases tanto para evaluar las políticas de
protección del pluralismo como para articular un marco general de actuación
capaz de protegerlo eficazmente.

Si empezamos por delimitar el concepto de concentración, observamos
que cuando se habla de concentración en realidad se está haciendo referencia
a cinco fenómenos distintos, cuatro de raíz económica y un quinto de
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carácter político. Se trata en el primer caso de la concentración empresarial, la
concentración de propiedad, la concentración de mercado y la concentración
de audiencia. Mientras que la concentración de base política podríamos
denominarla concentración de poder.

La primera acepción, la concentración o integración empresarial, es la
más visible, pues es la que se basa en el comportamiento dinámico externo de
las empresas a través de acuerdos, compras, fusiones, empresas de riesgo
compartido o ‘joint ventures’. Este tipo de concentración, que se opone al
crecimiento interno, puede ser controlado por el Estado a priori si existe un
control de las operaciones de concentración, y a posteriori a través de las
leyes protectoras de la competencia, que impiden el abuso de posición
dominante o los acuerdos anticompetitivos. Conviene tener en cuenta que la
integración empresarial posee un abanico de gradación: no es lo mismo un
acuerdo para la constitución conjunta de equipos de ventas, que una fusión.
De mayor a menor grado de integración pueden enumerarse: la fusión, la
compra o adquisición, las sociedades conjuntas de riesgo compartido o joint
ventures, la participación financiera y los acuerdos no estratégicos.

Este proceso de concentración empresarial conlleva asociados de ma-
nera habitual los dos tipos de concentración siguientes: la concentración de
propiedad y la concentración en un mercado.

Existe concentración de propiedad en el sector de los medios de co-
municación cuando un número reducido de personas jurídicas o físicas
dominan la mayoría de agentes económicos que actúan en un mercado. La
atribución de la propiedad de los grandes grupos empresariales es difícil de
delimitar en la actualidad si no se aplican varios instrumentos de análisis de
manera simultánea: los vínculos de propiedad, las relaciones financieras, las
conexiones contractuales y los poderes para nombrar los cargos directivos en
la empresa (EIM, 1994: 201).

La integración empresarial origina –además de una concentración de
propiedad– una concentración de mercado, aunque ésta puede también ser
causada por el crecimiento interno de la empresa, o a la desaparición de un
competidor. Existe concentración de mercado cuando un número reducido de
empresas dominan el mercado.

Esta definición –la concentración de mercado– junto con la anterior, –la
concentración de propiedad– reflejan dos fenómenos relacionados pero
distintos. Existe la concentración de la industria y la del mercado; la primera
afecta a la propiedad de las empresas; la segunda, a su cuota de participación
en el mercado. Su estudio combinado es el que permite determinar en gran
medida si existe concentración económica.

En el sector de la comunicación ha surgido en la última década una
nueva acepción del concepto concentración, la concentración de audiencia,
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que es la aplicación a los medios de comunicación de la concentración de
mercado. Se trata de una medida que es capaz de evaluar el grado de di-
versidad en la recepción de los medios en una zona determinada. El razo-
namiento se basa en considerar que lo peligroso en el sector de los medios de
comunicación no es tanto la concentración de propiedad, sino la con-
centración de audiencia. Si una empresa de medios regional, domina el 30%
de la audiencia televisiva, posee varias emisoras de radio que recogen el 40%
de la audiencia y gestiona un periódico que atrae el 50% de los lectores
potenciales de la región, su influencia es mucho mayor que una grupo
empresarial con una facturación más elevada pero con audiencias más
reducidas. En este caso, es la relación entre concentración de propiedad y
concentración de audiencia la que determina una situación peligrosa para el
pluralismo.

Por último, la acepción política de concentración viene determinada por
las efectos socio-políticos de la concentración económica en el sector de los
medios de comunicación; se trata del poder de influencia político o social de
una o varias empresas del sector de los medios derivado de su poder
económico y de la influencia social que ejercen al crear, reforzar o mi-
nusvalorar determinados valores colectivos.

Una vez delimitados los distintos significados de concentración, co-
rresponde ahora ponerlos en relación con el pluralismo. Para ello conviene
retomar la exposición inicial del capítulo III en la que se distinguen los
distintos conceptos asociados con el pluralismo como son la pluralidad o la
diversidad.

En concreto, el concepto de pluralidad lleva asociado en su significado el
número, la cantidad, la existencia plural de dos o más medios de
comunicación. Según esta vinculación, defender la pluralidad de los medios es
defender la existencia de más de un medio de comunicación por mercado, sin
juzgar sobre el contenido emitido. En cambio, la diversidad es un término
que está más relacionado con la variedad, la desemejanza, la diferencia. Si lo
aplicamos a los medios de comunicación, la diversidad se da cuando se
manifiestan en sus contenidos unos principios o doctrinas variados, en el
sentido de desemejantes. Además, el pluralismo no se reduce a un contenido
editorial, sino que se extiende a formatos, géneros y programas.

Nuestra interpretación es que el concepto sobre el que pivota el plu-
ralismo es el de diversidad. Los medios para respetar el pluralismo han de ser
diversos en el sentido de variados, desemejantes o diferentes, sea in-
ternamente con mensajes diversos, sea o a través de la suma variada de los
mensajes de cada medio. En el primer casos hablamos de pluralismo interno,
mientras que en el segundo de pluralismo externo.

Por tanto, el pluralismo sería una expresión específica de la diversidad,
su efecto más directo en los medios, pues, en palabras del Consejo de Europa,
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“la diversidad reenvía a reconstrucciones culturales del universo diferentes por parte
de los medios” (CdE, 1992a). Esta visión del pluralismo, basada en la
diversidad, implica que el número de medios existentes en el mercado –la
pluralidad– es un factor importante, pero no el único en formar el pluralismo.
Debe ser analizado junto con otros elementos como, por ejemplo, la
diversidad de contenidos o las capacidades de acceso a los medios por parte
de los distintos grupos sociales. Así, un alto número de medios nos indica
una mayor probabilidad de pluralismo en un sistema; pero no es una relación
automática, dependerá de otros factores. Y en sentido contrario, un número
pequeño de medios implica una menor probabilidad de pluralismo. Por
tanto, la relación entre concentración y pluralismo es indirecta. La precisión es
muy importante, porque significa que una política del pluralismo basada
únicamente en leyes anticoncentración, es decir, basada en garantizar la
pluralidad, puede ser ineficaz al no abordar el pluralismo en su aspecto de
diversidad de contenido.

Si el número de medios constituye un factor importante, pero no de-
terminante en la compleja cadena que conduce al pluralismo ¿cuáles son el
resto de factores y su posible jerarquía? Quizá uno de los más importantes es
el tamaño del mercado y su riqueza, es decir, los recursos que pueden
destinarse a la creación de medios de comunicación (Doyle, 1997). El factor
‘tamaño y riqueza del mercado’ determina el número máximo potencial de
medios autónomos que puede darse en un mercado y debe tenerse en cuenta
en cualquier política de protección del pluralismo. La relación sería: a
mercados más pequeños, menos medios independientes pueden ser viables
económicamente, y menos exigencias en cuanto a número de medios que
pueden demandarse. Por lo tanto, no se puede pretender conseguir el mismo
nivel de pluralismo en un mercado local que en uno nacional.

Pero el factor clave para determinar si una concentración es negativa
para el pluralismo es el contenido. Si los medios además de unirse en la
gestión y la propiedad unifican su contenido, es decir, lo hacen homogéneo
para conseguir economías de escala o de alcance entonces el pluralismo sale
perjudicado. En cambio, si un gran grupo de medios unifica su capacidad de
gestión publicitaria y de compras, pero deja libertad en los contenidos para
cada producto, es lógico pensar que el pluralismo se verá menos perjudicado.
Precisamente, éste es uno de los argumentos que sostiene la industria para
rechazar las leyes anticoncentración: la concentración de medios –afirman– se
realiza en la propiedad y a nivel financiero, pero no en los contenidos. Sin
embargo, esta presunción debe verificarse caso por caso, pues es una relación
no automática. De ahí, la necesidad de incluir el análisis del contenido a la
hora de evaluar el nivel de pluralismo en un sistema de medios.

Antes de proseguir la argumentación, debemos delimitar el concepto de
convergencia, que juega un papel muy importante en el debate actual del
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pluralismo. La convergencia es un término múltiple, plural en el que
fácilmente se incluye fenómenos diversos y ámbitos que se solapan. Tal como
se explica en el capítulo IV, el concepto pierde su ambigüedad si se le añade el
calificativo correspondiente: convergencia tecnológica, económica, jurídica,
de servicios, de actores, de terminales, de mercados.... (Garnham, 1994). A
este respecto, la definición de Burgelman (1995) parece la más adecuada: “La
convergencia es la reunión de dos mundos de la comunicación (telecomunicaciones y
audiovisual) que gracias a la informática pueden converger en tres niveles:
tecnológico, de actores y de servicios”. Tras la definición, la pregunta clave es:
¿cuál es el impacto de la convergencia tecnológica y empresarial sobre el
pluralismo? Algunos agentes económicos sostienen que en un entorno
convergente, donde la digitalización permite la multiplicación de canales y de
medios de distribución, parece un absurdo asegurar el pluralismo desde el
Estado. No obstante, en el fondo de este argumento liberal subyace la
identificación errónea entre pluralismo y pluralidad. La pluralidad de la oferta
‘per se’ no garantiza el pluralismo, aunque lo posibilita y por ello es un factor
positivo, pero no suficiente: falta el añadido de la diversidad. Así lo muestra
la aparición de las televisiones privadas que hizo empeorar los niveles de
diversidad de la televisión en Europa.

En lo que sí acierta este argumento –la multiplicación de las redes hace
inviable e innecesario la tutela del pluralismo por parte del Estado–, es en la
creciente dificultad en aplicar las leyes anticoncentración en un entorno
convergente. De hecho, la televisión digital y su multiplicidad de canales,
manifestación de una convergencia tecnológica, ha obligado a replantear las
leyes anticoncentración en Alemania y el Reino Unido en 1996. Los criterios
referentes a un máximos porcentaje de propiedad o a un número máximo de
canales por propietario se han eliminado o reducido en favor del criterio de la
concentración de audiencia. Sin embargo, este criterio tampoco acaba de
adecuarse al mercado por las ínfimas audiencias de ciertos canales digitales.
Las propuestas para adaptarse a esta nueva realidad de la televisión
multicanal son variadas: desde garantizar un acceso a la infraestructura a
otros proveedores de contenidos en condiciones equitativas, razonables y no
discriminatorias, es decir la doctrina ‘Open Network Provision’ (Willems,
1996), pasando por garantizar un número de canales de acceso público
(Llorens-Maluquer, 1998a; Zabaleta et al., 1998), por reglas ‘must carry’ y
cuotas de producción independiente (Marsdem, 1999), o por la separación de
las empresas que explotan las redes de distribución de las prestadoras de
servicios de televisión (Zeller y Giordano, 1999).

En el fondo del debate subyace la entrada del modelo editorial en el
sector audiovisual. El modelo editorial ya existe en la edición de libros y
discos, y consiste en que el consumidor establece una relación directa e in-
dividualizada con el producto cultural. En el sector audiovisual el modelo
editorial se impuso primero en el cine, luego en el mercado del vídeo y fi-
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nalmente de forma imperfecta en la televisión de pago. En contraposición a
este modelo, la televisión y la radio se han caracterizado desde su nacimiento
por el modelo de flujo, en el que un mismo producto es distribuido
equitativamente y sin distinciones a todo un público homogéneo
(Bustamante, 1999a: 25; Miège, 1999: 182). El pago por visión y el vídeo casi a
la carta son fórmulas intermedias entre los dos modelos, que, sin embargo,
“presionan a favor del modelo editorial en el que se imponen las fórmulas de pago por
consumo de forma directa: el vídeo a la carta (VOD) y la televisión in-
teractiva”(Álvarez Monzoncillo, 1997: 98). La experiencia nos muestra que la
oposición entre el modelo editorial y el de flujo es un dilema falaz, pues
ambos colman dos aspectos humanos básicos y complementarios: el hombre
es un ser a la vez individual y social.

Ante este fenómeno, la industria defiende que el consumidor es ya libre
para escoger entre una multitud de ofertas de información y entretenimiento,
por lo que las medidas dirigidas a proteger el pluralismo son inútiles e
intervencionistas. Sin embargo, la realidad no es tan sencilla. En primer lugar,
una vez más se confunde pluralismo con pluralidad. La homogeneización de
los contenidos de la televisión comercial revela que no siempre la multitud de
ofertas equivale a su diversidad. En segundo lugar, porque el consumidor no
es totalmente libre de escoger el producto informativo más adecuado. La
presunción de que el individuo desea y es capaz de aprovechar la diversidad
que se le ofrece es una construcción idealista, pues las circunstancias le
orientan hacia los contenidos ya conocidos y por tanto homogéneos (CdE,
1992). Por último, el mercado provoca ineficacias, pues en un sistema de
mercado puro los consumidores fragmentarán más la programación de lo
que ellos realmente desean, mirarán menos programas de calidad de lo que
es colectivamente deseable y los consumidores individuales pueden impedir
el desarrollo futuro de buenos programas, porque los efectos benéficos sólo
se recogen a largo plazo (Graham y Davies, 1997). Es en este sentido que la
intervención del Estado está justificada para evitar los fallos del mercado.

La siguiente pregunta es ¿de qué modo debe actuar el estado para pro-
teger el pluralismo? Una primera aproximación consistiría en que los tres
modelos de televisión clásicos –televisión pública, comercial financiada por
publicidad y de pago– recibieran una atención diferenciada de los poderes
públicos; es decir, una política global de protección del pluralismo debería
incorporar reglas distintas para cada modelo de televisión a pesar de que en
la actualidad coexisten en el tiempo y en el espacio. La televisión pública debe
hacer hincapié en el pluralismo interno, en sistemas de acceso a su pro-
gramación por parte de productores independientes y en constituir orga-
nismos y mecanismos que posibiliten la participación de grupos sociales en la
definición de su programación.

La televisión comercial debería ser incluida en las políticas públicas de
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protección del pluralismo, porque se le cede un espacio público radioeléctrico.
Sus obligaciones con el pluralismo podrían ser similares a las condiciones que
la televisión privada británica tiene impuestas y que son controladas
anualmente por la ‘Independent Television Authority’ (ITA): porcentaje de
programas educativos, porcentaje de producción independiente, etc. La
televisión privada comercial debe aceptar que puede ser el objeto de políticas
de calidad públicas, siempre que sea de manera proporcionada y justificada.
La televisión de pago responde más a un modelo editorial, donde el
consumidor es mucho más activo. Esta característica junto con su carácter
relativamente minoritario, debería hacer que las imposiciones para proteger
al pluralismo fueran mínimas. En un entorno multicanal, reglas ‘must curry’
podrían revelarse muy útiles.

En este sentido, la tabla presentada al inicio de esta investigación (Tabla
3), y en la que se conceptualizaba la evolución de los modelos de televisión se
completaría con una nueva columna con las medidas protectoras del
pluralismo más adecuadas para cada modelo (Tabla 35).

Tabla 34.   La evolución de los modelos de Televisión

Modelo de TV Receptor Mensaje Pluralismo exis-
tente

Medidas

Público Ciudadano-
Elector

Bien pú-
blico

Pluralismo
interno

Ventanas de productores
independientes y

organismos plurales de
definición de progra-

mación

Mixto Consumidor Producto Pluralismo de la
oferta

Porcentaje de
programación de servicio

público

De pago Cliente-
abonado

Servicio Pluralidad de
distribución

Reglas ‘must curry’

Fuente: Musso(1994) y elaboración propia.

Este modelo sirve para establecer criterios claros a la hora de juzgar
propuestas políticas. Por ejemplo, la existencia de la televisión pública no
debe servir de coartada para que la televisión privada se desentienda del
objetivo público de conseguir el pluralismo. Se trata de que la televisión pú-
blica tenga un papel decisivo, pero no exclusivo en las políticas de comu-
nicación públicas (Moragas y Prado, 2000: 361). Del mismo modo, tampoco la
mayor libertad que proporciona la televisión de pago o internet, debe
suponer la abolición de las normas que protegen al pluralismo en la televisión
en abierto privada o pública. En este sentido, conviene analizar declaraciones
como las efectuadas por la Comisaria del audiovisual de la UE, Viviane
Reding:

“Quizá ha llegado la hora de dejar de pensar en un número limitado de canales
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que distribuyen programas de radio y televisión a televidentes a determinadas
horas. Quizá ha llegado la hora de pensar en usuarios que tienen acceso a una
amplia variedad de contenido electrónico con una amplia variedad, en la que el
tiempo –y muy a menudo el espacio– son fruto de su propia libertad. En tal
escenario, algunos objetivos de interés general, como el pluralismo, podrán ser
cada vez más ser solucionados por el mismo mercado” (Reding, 2000: 5)

Esta afirmación nos parece acertada, siempre y cuando no se aplique a
todos los modelos de televisión, sino únicamente a la televisión de pago o a
los servicios interactivos. El modelo audiovisual de flujo (televisión en
abierto) y el editorial (TV de pago) coexisten y lo harán en un futuro a medio
plazo. En el modelo de la televisión de pago el pluralismo puede ser ejercido
en cierta medida por el propio consumidor, pero sólo en este modelo, que
todavía es relativamente minoritario. Por tanto,  si desde la Comisión se
pretende con esta afirmación obviar las obligaciones de servicio público de
los medios audiovisuales más importantes en la actualidad como la televisión
comercial en abierto o la televisión pública en razón de una libertad de elegir
en la televisión de pago multicanal, nos parece una extrapolación muy
peligrosa. El peligro es tomar la parte por el todo: extender a los medios no
convergentes esta visión de la convergencia.

Una verdadera política del pluralismo es global y no puede escudarse
en la primacía de un modelo sobre otro, además de que el mercado, como ya
hemos visto en el capítulo III, punto 2.3, no siempre asigna los recursos de
manera eficiente. Por tanto, la intervención del estado es necesaria para
defender el bien común, pero siempre debe realizarse de manera propor-
cionada para no desincentivar la inversión y el desarrollo del sector, que
también es un objetivo de interés público.

En definitiva, como mostraremos en el caso europeo seguidamente, el
pluralismo no es una cuestión que pueda solucionarse exclusivamente con
medidas anticoncentración o con normas que aseguren la pluralidad de
oferta. Es la combinación de todo un conjunto de actuaciones, –entre las que
destacan las que inciden directamente sobre el contenido–, las que es-
tructuran una política de pluralismo eficaz: “La defensa y la promoción del
pluralismo, entendido como la práctica encaminada a dar voz y presencia a la totalidad
de las formas de expresión existentes en la sociedad, requiere poner en marcha una
variedad de recursos e instrumentos, que se dirijan a diferentes colectivos y
estamentos” (CAC, 2001: 27).

El caso europeo, que describimos a continuación, muestra cómo la
centralidad en la búsqueda de la pluralidad por encima del pluralismo,
provoca una aproximación incompleta y fragmentaria al problema.  ¿Cómo
ha abordado la Unión Europea el pluralismo en los medios de comunicación?
La acción de Bruselas en este área se ha realizado de manera indirecta a
través de seis políticas que hemos descrito en el Capítulo VI. En primer
lugar, los tres ejes que componen su política audiovisual –tecnológica, de
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contenidos y de armonización– a las que hay que sumar la política de la
competencia –en la que juega un papel destacado la discusión sobre las
televisiones públicas– y, por último, la política de la convergencia. De manera
directa, la Comisión intentó en el bienio 1996-97 elaborar una medida que
armonizara las leyes anticoncentración de los países de la Unión; un intento
que fracasó por la falta de voluntad política, tal como se describe en el
Capítulo VII.

En cuanto a la política audiovisual tecnológica, Bruselas rectifica tras el
fracaso de la Televisión de alta definición analógica a principios de los
noventa. La postura proindustria de la directiva 95/47, que regula los es-
tándares de la televisión digital, ha demostrado su eficacia económica al ser
Europa un destacado líder en este campo. En cuanto a sus efectos sobre el
pluralismo, podemos decir que han sido tímidos, pues los acuerdos si-
mulcrypt han sido escasos. Mayor contribución pueden hacer la inclusión en
la próxima revisión de la directiva de la doctrina ONP en los cuellos de botella
digitales, como las Guías Electrónicas de Programación y los  Interfícies de
Programación de Aplicaciones.

La política audiovisual comunitaria de armonización se ha realizado a
través de la Directiva Televisión sin Fronteras aprobada en 1989 y revisada en
1997. Su impacto directo sobre el pluralismo ha sido escaso, si exceptuamos la
provisión que impone una cuota del 10% de producción independiente a los
operadores. El recurso cada vez mayor a la subcontratación de programas
por parte de las grandes cadenas ha hecho que este requisito sea
ampliamente cumplido. Más importancia ha tenido para el pluralismo el
hecho de haber posibilitado la presencia de cadenas paneuropeas (Eurosport,
Euronews) y europeas (privadas y públicas) en países distintos del de origen.

En cuanto a la política de apoyo a la industria audiovisual a través del
Programa MEDIA su incidencia en el pluralismo ha sido relativamente
importante. Su bajo presupuesto le ha impedido un efecto mayor, pero no
cabe duda que muchas producciones minoritarias y de pequeños países han
sido beneficiadas por la existencia de las ayudas comunitarias.

La política comunitaria respecto a la Televisión pública parece a priori
que tiene un efecto negativo sobre el pluralismo, al poner en peligro la
existencia de los canales públicos. Sin embargo, si se analiza con detalle las
emisoras públicas denunciadas (RTVE, France Télévision y la RAI), se
corresponden con las emisoras públicas con un objetivo más comercial. De
alguna manera, si se lograra reducir su dependencia de la publicidad, tal
como ha pretendido la Comisión desde hace varios años, aportarían al
mercado televisivo de estos países un mayor pluralismo al tener que
abandonar, al menos, parcialmente, la competencia con las cadenas privadas.

La política de la competencia ha tenido un papel fundamental en la
configuración de la televisión de pago en Europa. Sus acciones han evitado la
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creación de monopolios importantes en Alemania, Francia, Holanda y los
Países Escandinavos. Su impacto en el pluralismo ha sido, pues, positivo,
pero indirecto. En la medida que permiten que un mercado quede abierto a la
competencia, aumenta la probabilidad de un mayor pluralismo.

En cuanto a las decisiones políticas de la Comisión sobre la conver-
gencia, más allá de la mitología sobre el término, también han favorecido el
pluralismo al proteger las reglas ‘must curry’ de las redes de cable y la
propuesta de ampliar los principios de red abierta a los cuellos de botella de
acceso digitales.

Del análisis de estas seis políticas, se podría deducir a priori que la UE
ha favorecido el pluralismo, sin embargo, un estudio más profundo muestra
que la política europea ha incidido mayoritariamente en el concepto de
pluralidad al proteger unas barreras de entrada bajas en el sector televisivo y
audiovisual, y mantener un mercado abierto en tecnologías y servicios. Sólo
el programa MEDIA y la tasa del 10% de contenido independiente impuesta
por la Directiva Televisión sin Fronteras afectan al pluralismo directamente al
tratarse de medidas relacionados con la promoción de contenido diverso.

Por tanto, el impacto directo de las políticas audiovisuales europeas
sobre el pluralismo es escaso, si bien indirectamente su actuación podría ser
considerada positiva al permitir una mayor pluralidad de actores. Sin
embargo, si bien la situación ‘numérica’ respecto a la de hace diez años
muestra una mejora clara en la oferta televisiva, el análisis de los contenidos
muestra una homogeneización de la propuesta programática y un retroceso
en los estándares de excelencia. Hasta qué punto los beneficios de una mayor
pluralidad –criterio cuantitativo– se compensan por la pérdida de calidad
–criterio cualitativo– es una tarea que excede los límites de este trabajo de
investigación.

Respecto al ensayo directo para regular el pluralismo a partir de una
directiva en el bienio 1996-1997, su fracaso fue debido a la oposición interna
de los Comisarios, países, industria y a sus problemas internos de
fundamentos, contenido y oportunidad política. En el fondo se trataba de un
problema irresoluble: reconciliar un principio económico –el mercado
interior– con un principio político –el pluralismo–. El dilema únicamente
podía superarse con una fuerte voluntad política, pues el desarrollo de la
legislación comunitaria ha demostrado en numerosas ocasiones que esta
ampliación de los derechos y libertades fundamentales a partir de una in-
terpretación laxa de las libertades de mercado depende de la voluntad polí-
tica de los estados miembros en cada asunto concreto. Por eso, mientras no
exista dicha voluntad, el pluralismo como objetivo directo de regulación será
excluido de los objetivos de la UE indefinidamente.

La aproximación fragmentaria y economicista al pluralismo por parte de
los políticos comunitarios permite corroborar una vez más que la política
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audiovisual de Bruselas se ha construido alrededor de ejes económicos e
industriales; que los Estados, demasiado celosos de sus prerrogativas,
impiden a las estructuras supranacionales ir más allá de los objetivos eco-
nómicos; que los organismos con mayor legitimidad democrática, como el
Parlamento Europeo, pretenden actuar como un parlamento tradicional
cuando sus competencias son mucho más limitadas, y que la Comisión
Europea, debilitada, se debate entre las presiones de los Estados, la industria
y el Parlamento.

En contraposición a la acción de las autoridades de Bruselas, la acción del
Consejo de Europa nos parece mucho más coherente y amplia que la de la
UE, pues aborda casi todos los aspectos que repercuten en el pluralismo más
allá de las leyes anticoncentración. La Recomendación 99 (1) del Consejo de
Europa detalla un conjunto de medidas: imponer condiciones y limitaciones
en la concesión de licencias, potenciar los organismos independientes de
control, promover el acceso sin discriminación por parte de consumidores y
proveedores de contenidos a las redes de distribución (doctrina ONP),
imponer cuotas de emisión de producciones independientes, favorecer la
independencia editorial y la de los periodistas, favorecer la participación de
los grupos sociales en la televisión pública, imponer reglas ‘must curry’ en las
redes de cable y satélite; impulsar la subvención de la prensa y los medios
locales y regionales. Según el documento, las medidas deben basarse en
criterios objetivos y no partidistas, a través de procedimientos transparentes
y sujetos a un control independiente.

Es en este sentido que orientamos nuestra propuesta. Los estados deben
articular un sistema de protección del pluralismo que abarque el máximo de
aspectos posibles, que sea lo más completo posible. A nuestro juicio, se
podrían resumir en los 10 puntos que enumeramos a continuación y que se
recogen de manera sumaria en la Tabla 34.

Tabla 35: Medidas para fomentar el p luralismo

I. Desarrollo y respeto de los derechos fundamentales relacionados con la libertad de

expresión

II. Legislación que asegure la transparencia de los grupos mediáticos

• Obligación para conocer los propietarios o accionistas de las empresas (acciones 

nominativas)

• Obligación de publicar las cuentas de las empresas

• Obligación de desvelar los orígenes de los ingresos de cada medio

• Obligación de notificar a las autoridades reguladoras cualquier cambio en el 

accionariado o capital.

III. Legislación relativa a la concentración de medios

• Leyes generales de propiedad y gestión. Por ejemplo, obligaciones de la 

licencia, representación de grupos sociales en el consejo de administración, ...
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• Leyes que regulen la propiedad cruzada de medios

• Leyes sobre propiedad o inversión foráneas

• Establecer criterios de concentración de audiencia vinculados a la propiedad

IV. Legislación que facilite el acceso (plataforma de distribución, interconexión, faciliades

esenciales)

V. Ley de la competencia (y el modo en que es aplicado a los medios de comunicación)

• Regulación antimonopolio, de fusiones y compras.

• Medios y metodología para determinar el dominio

VI. Apoyo estatal y susbsidios a las empresas de comunicación.

VII. Leyes de publicidad y su restricción

VIII.Leyes protectoras de la independencia editorial y periodística y control del ejercicio de la

profesión

IX.Reglamentación y disposiciones relacionadas con el contenido

• Imparcialidad de la cobertura de noticias

• Disposiciones de público interés: programas regionales, representación de grupos 

sociales, etc.

• Derechos de programación y acontecimientos de interés general

X. Poderes de los organismos reguladores en el terreno de la propiedad de medios y la

concentración

En primer lugar citaríamos el respeto al ejercicio de los derechos fun-
damentales relacionados con la libertad de expresión. En el caso español, por
ejemplo, supondría el respeto al secreto profesional del periodista y a la
cláusula de conciencia, así como a su equilibrio con otros derechos como el
derecho al honor y a la propia imagen. Un segundo conjunto de medidas
correspondería a asegurar la transparencia de los grupos mediáticos a través
de diversos mecanismos de registro y publicidad. Medidas de este tipo
serían, por ejemplo, imponer las acciones nominativas o hacer públicos los
nombres de los principales accionistas. También puede facilitar la
transparencia la obligación de registrar las cuentas anuales de las empresas
con el desglose de los ingresos de cada medio de comunicación, o la notifi-
cación de cualquier cambio en el accionariado o capital a las autoridades
correspondientes.

En tercer lugar, vendría la legislación relativa a la concentración de la
propiedad de medios, que puede vehicularse a través de condiciones im-
puestas en la concesión de la licencia: prohibición de propiedad cruzada con
otros medios, exclusión de la inversión foránea o obligación de facilitar el
acceso de grupos sociales en el consejo de administración, etc. Para su
correcta aplicación, deben tenerse en cuenta un conjunto de factores fun-
damentales: el tamaño del mercado (local, regional o nacional), el mercado
relevante (¿se incluyen los operadores públicos o no? ¿televisión privada,
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pública o de abono?), el medio de transmisión (cable, satélite o éter), y la
tecnología utilizada (digital o analógica).

En cuarto lugar, otro elemento capaz de potenciar el pluralismo consiste
en establecer un conjunto de normas que faciliten el acceso de los grupos
sociales a los medios, a través de ventanas de programación o de su
participación en las decisiones de programación, o mediante la cesión de
espacios o canales en las plataforma de distribución multicanal. Especial
responsabilidad recae en este caso sobre las televisiones públicas. En quinto
lugar, la existencia o no de leyes de protección de la competencia y el modo
en que es aplicado a los medios de comunicación puede facilitar el pluralismo
al fomentar la pluralidad de actores en el mercado. En concreto, es
importante establecer cómo se controlan los monopolios, las compras y
fusiones de medios de comunicación, y cómo se definen sus mercados y sus
relaciones con mercados o industrias conexas.

En sexto lugar, el pluralismo puede potenciarse si se erige un marco de
apoyo estatal a los medios minoritarios o con más dificultades financieras a
través de inserciones publicitarias, rebajas de gravámenes, ayudas a la
reconversión tecnológica, etc. En séptimo lugar, se debe contemplar la po-
sibilidad de establecer límites publicitarios para determinados medios, es-
pecialmente la televisión, a fin de asegurar la supervivencia económica de
medios minoritarios o con más dificultades financieras.

En octavo lugar, se deben tener en cuenta la posibilidad de promulgar
normas que protejan la independencia editorial y periodística, así como el
control del ejercicio de la profesión a través del establecimiento del derecho
de rectificación.

En penúltimo lugar, el pluralismo puede verse fuertemente potenciado
con la reglamentación y las disposiciones relacionadas con el contenido.
Conviene establecer reglas sobre la imparcialidad en la cobertura de noticias
y disposiciones para establecer programación o contenidos de interés público
en los que las minorías sociales o geográficas también se encuentren
representadas. En el mismo capítulo, se incluiría los acontecimientos de
interés general que deben estar accesibles a todos los ciudadanos.

Por último, un punto fundamental es la creación de un organismo
regulador independiente capaz de articular todo este conjunto de medidas en
la más completa independencia respecto al gobierno, para evitar mani-
pulaciones interesadas de este tipo de medidas.

En definitiva, el pluralismo es un problema de equilibrio, como la
democracia; en este caso, entre fuerzas del mercado imperfectas y regla-
mentaciones imperfectas. De ahí la importancia vital que tiene la aplicación
de la ley y la existencia de un regulador independiente que la haga cumplir,
más que la definición de la ley. No es tan importante el qué, sino el cómo se
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defiende el pluralismo. En el fondo, el pluralismo no deja de ser un problema
de cultura democrática.
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