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Regulation and Competition Issues in
Broadcasting in the light of Convergence
1998

The OECD Competition Committee debated regulation and competition issues in
broadcasting in the light of convergence in October 1998. This document includes an
executive summary, an analytical note by Mr. Darryl Biggar for the OECD and submissions
from Australia, Canada, the Czech Republic, the European Commission, Finland, Italy,
Japan, Korea, Mexico, Norway, the Slovak Republic, Sweden, Switzerland, the United
Kingdom and the United States, as well as an aide-memoire of the discussion.

Digitalisation of information content and communication channels is bringing countries closer to the point
where any information or entertainment content can be delivered down any communication channel. This
convergence is breaking down the dividing lines between broadcasting, information technology and the media
and has lead to an unprecedented wave of mergers.

This roundtable explored the implications of these developments for broadcasting regulation and competition
enforcement. The technological processes of convergence are likely to have parallels in convergence of
regulatory regimes. Broadcasting forms, such as television, that once received special treatment are
increasingly regulated like other media. Competition concerns focus on access to the high bandwidth link to
consumers (including the customer premises equipment or "set top box") and on access to key content, such
as certain sporting events. Vertical arrangements or mergers between holders of these two types of
bottlenecks and other firms in the broadcasting chain raise interesting and difficult challenges. How
competition and regulatory authorities manage these bottlenecks is decisive for determining the degree of
competition that will emerge in the long-run.
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FOREWORD

This document comprises proceedings in the original languages of a Roundtable on Regulation
and Competition Issues in Broadcasting in the light of convergence which was held by the Working Party
n°2 of the Committee on Competition Law and Policy in October 1998.

This compilation, which is one of several published in a series named “Competition Policy
Roundtables”, is issued to bring information on this topic to the attention of a wider audience.

PREFACE

Ce document rassemble la documentation dans la langue d’origine dans laquelle elle a été
soumise, relative a une table ronde sur les questions de concurrence et de réglementation de I'audiovisuel
dans le contexte de la convergence qui s’est tenue en octobre 1998 dans le cadre du Groupe de travail n° 2
du Comité du droit et de la politique de la concurrence.

Cette compilation qui fait partie de la série intitulée “les tables rondes sur la politique de la
concurrence” est diffusée pour porter a la connaissance d’un large public, les éléments d’information qui
ont été réunis a cette occasion.

Visit our Internet Site -- Consultez notre site I nter net

http://www.oecd.or g/daf/clp
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EXECUTIVE SUMMARY

Note by the Secretariat

In the light of the written submissions, the background note and the ora discussion, the
following points emerge:

D Broadcasting lies at the intersection of, and therefore shares regulatory and competition issues
with, both media and telecommunications. Broadcasting competes with other sources of media
both to meet the information content demands of consumers and to provide audiences to
advertisers. Broadcasting also shares with other media high fixed/low marginal costs of
production and issues related to the protection of intellectual property. Broadcasting is
distinguished from other media chiefly in the timeliness of (and the potential for interactivity
with) the content provided. Timeliness is of particular importance in the broadcasting of sports
and news. Important developments in the technology of broadcasting are fundamentally
changing the nature of the broadcasting industry - away from analogue, one-way transmission
towards digital, broad-band, interactive transmission.

For the purposes of the roundtable broadcasting was defined as the business of the production of
(possibly interactive) information content and its delivery over telecommunications services.
Broadcasting forms part of, and competes with, a wider media industry. Like the wider media
industry, broadcasting features economies of scale in production. Once a piece of content has
been produced, the marginal cost of making that information available to another consumer is
often close to or equal to zero. Information content is protected through intellectual property
rights, which grant monopoly-like rights to the creator of the content. Like other forms of media,
the demand for broadcasting derives from several sources, including consumers who wish to
purchase access to information and interactive services (such as electronic commerce, home
banking, etc.) and from firms and associations who wish to purchase access to consumers, in
order to convey information (such as advertising).

Broadcasting is distinct from other forms of media in that it makes use of telecommunications
services. These telecommunications services may involve either radio waves or a fixed-wire
connection, may be one-directional or two-directional, digital or analogue and high or low
bandwidth. Traditionally, broadcasting was predominantly radio based, one way and with a
relatively limited bandwidth. There is a strong trend in broadcasting towards digital, high-
bandwidth and two-way telecommunications.

2 Much traditional broadcasting was radio-based and relied entirely on advertising support.
Economic theory suggests that where there is a limited amount of spectrum available,
competition between broadcasters that rely entirely on advertiser support will not necessarily
achieve public objectives of quality, diversity and efficiency. Such arguments have been used to
justify a significant amount of regulation of traditional free-to-air broadcasting including strict
licensing conditions, rules regarding content and subsidies to “public service” broadcasters.



DAFFE/CLP(99)1

These regulations have in many countries, explicitly or implicitly restricted entry, to a greater
extent even than is necessary due to spectrum scarcity. Many countries have a situation of rather
limited competition in free-to-air television. Other regulatory restrictions, such as constraints on
the quantity of advertising that can be aired can be seen as a response to a lack of effective
competition.

These arguments for the regulation of free-to-air television do not apply to multi-channel pay
television. When the number of available “channels” is essentially unlimited broadcasting
raises no greater public policy content concerns than other media sectors. In particular, there is
no greater economic basis for regulatory intervention to ensure diversity or to support “public
service” broadcasting than in other media sectors. Accordingly, a number of countries noted
that they do not regulate the entry or content of cable and satellite broadcasters.

The characteristics of traditional broadcasting gave rise to demands for regulation. Traditional
broadcasting was radio based, un-encoded and operated within a fixed and somewhat limited
amount of spectrum. Since the cost of encryption/decryption was prohibitive it was not possible
to exclude consumers from receiving the signal, so this form of broadcasting was largely
restricted to support from advertisers. In the presence of limits on the number of available
channels, competition between free-to-air broadcasters does not necessarily maximise total
welfare. These arguments have been used to support a significant amount of regulation of
traditional broadcasting such as licensing requirements, regulatory rules regarding content and
subsidies to certain broadcasters.

This regulation has, in many countries, acted explicitly or implicitly to restrict competition." For
example, many countries explicitly limit the number of free-to-air broadcasters, to a greater
extent than justified by spectrum scarcity. For example, some countries noted that they have
licensed only oneprivate terrestrial broadcaster.”

The regulatory restrictions on competition can have a direct effect on the profitability of
incumbent broadcasters and the quality of the products shown and may also limit the “pluralism”
in the media sector. Countries which limit entry of new broadcasters also typically regulate the
quantity and location of advertising which can be shdWnis may be an illustration of how one
regulatory intervention (in this case a restriction on entry) can lead to the need for another
regulatory intervention (in this case a regulation on the level of advertising, or regulations to
promote pluralism). License requirements which impose quotas on certain types of programming
may distort competition with less regulated media, such as pay television and especially the
Internet. The EC notes:

“In some Member States there is already an urgent need to simplify licensing procedures. In
general, “traditional” procedures should be replaced by lighter, simpler systems operating in
a graduated way as a function of the pervasiveness of the medium. ... The regulatory
framework, in order to evolve without the need for constant adaptation and the consequent
lack of legal security, should be more based on principles and consist of less detailed rules.”

The arguments that support regulation of free-to-air broadcasters do not apply to pay or
subscription broadcasting, especially when the viewer has a substantial choice of available
sources of information. In this case, the public policy concerns over broadcasting are no greater
than those that arise in other sectors of the media industry. In particular, the rationale for “public
service” broadcasting is diminished. Accordingly, several countries noted that they do not
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regulate cable and satellite broadcasting.” Several other countries do, however, continue to
regulate the provision of cable and satellite services through, for example, requirements to
demonstrate financial and technical capacity and by imposing license obligations on levels of
investment and coverage.” Mexico also regulates prices, by setting price floors on the prices of
services such as advertising. DGX of the European Commission notes that it is of the opinion

that (in part as a result of the need to protect the European audiovisua industry against foreign
imports) “the regulation of services providing content cannot be dealt with in purely economic
terms”.

As in other sectors, targeted regulatory intervention may be appropriate to control abuse of a
dominant position. A dominant position may, in principle, arise at any of the broadcasting
stages of production. Competition and regulatory concerns have primarily focused on
dominance in the provision of certain content (especially sports) and dominance in retail
distribution of broadcasting signals to consumers.

Economies of scale and scope imply that relatively few consumers will have a choice of more

than one or two fixed-wire links to a broadcasting (i.e., “cable”) network. Although such
networks face competition from radio-based services (such as satellite television) there is a real
possibility that a local cable network will benefit from a dominant position. Similar concerns
arise with respect to set-top-boxes (also called “conditional access systems”). A company in a
dominant position may be able to use that dominant position to restrict competition in its own or
another market. Some countries have taken regulatory action to ensure access by content
providers to the systems of dominant cable operators and set-top-box providers.

The broadcasting sector may be divided into a number of separate “stages of production”, from
programme production, through programme packaging, wholesale distribution, retail distribution
and customer terminal equipment. Many of the regulatory and competition issues that arise in
broadcasting relate to preventing the creation or abuse of a dominant position in one of these
stages of production.

In particular, significant competition concerns surround retail distribution of broadcasting
content. There are relatively few different technological alternatives for the retail distribution of
broadcast signals. The available approaches fall into two categories - wireless (or radio based)
approaches, such as terrestrial or satellite broadcasting and fixed-wire (copper, coaxial or fibre-
optical cable) approaches. Of these, generally speaking, the fixed-wire alternatives offer the
important possibility of two-way communication. However, the economies of scale and scope in
installing a fixed-wire or fibre-optic network are such that in the long run few households are
likely to have the choice of more than one or two fixed-wire networks. A cable operator,
therefore, may be able to exert a significant degree of market power in the market for high-
bandwidth content delivery to its own customers.

Similarly, consumers are unlikely to purchase more than one “set top box” for the decoding of
digital and/or satellite broadcasts. If the provider of such a box is able to ensure incompatibility
with other broadcasts, a firm which acquires a dominant position in set-top boxes may be able to
maintain that position by ensuring that certain key content is not available in a format
compatible with rival set-top-box systems. It may achieve this through vertical integration with
the key content or through exclusive vertical arrangements. The decision of a firm to provide an
incompatible system versus a system which is based on commonly-agreed industry standards is a
strategic decision which will depend upon many factors including the position of the firm in the
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market. The Internet is an example of an infrastructure for which there is competition in the
different stages as a result of the wide use of compatible or “open” standards.

In this context regulatory interventions may seek to (a) require or facilitate the development of
standards (so that competition can develop in the different stages such as the provision of set-top
boxes) and/or (b) require dominant vertically-integrated cable operators and set-top-box
providers to provide access to competing content providdise EC recently sought
commitments to provide third-party access to set-top-boxes and cable systems in cases that have
come before the Commission. In some cases regulatory interventions may also seek to prevent
distributors (i.e., cable and satellite operators) from gaining exclusive access to key content in
order to restrict competition in the infrastructure market (and related markets such as voice
telephony).

(@) Convergence is a result of changes in the economies of scope in the joint provision of
telecommunications services (such as voice telephony) and broadcasting services. Convergence
may place pressure on existing regulatory regimes. Convergence increases the cost of
maintaining line-of-business restrictions, where they exist. Where there are no line-of-business
restrictions, convergence highlights differences in regulatory requirements between the
converging sectors. Convergence may also highlight problems of overlap or gaps in the
jurisdiction of separate sectoral regulators. There is a clear trend towards the establishment of
cross-sectoral “functional” regulators.

Although there has always been some overlap in these industries, the telecommunications and
broadcasting industries are converging due to changes in the underlying economies of scope.
This may place existing regulatory arrangements under strain, especially where particular
infrastructures are regulated on the assumption that they will be used to provide particular
services. Where there are separate regulatory structures for telecommunications and
broadcasting infrastructures, there is the possibility of overlap and conflict between regulatory
regimes, and the possibility of incomplete coverage.

Many countries noted that Internet broadcasting was currently unregulated, either because
Internet broadcasting was not caught within existing regulatory definitions, or because
regulatory agencies have chosen not to attempt to enforce existing rules.” As the quality of the
Internet increases, video broadcasting on the Internet will increase in variety and popularity,
potentially threatening existing regulatory regimes, including rules regarding programming,
domestic content quotas and levels of advertising.

Rather than separate “vertical” regulators for telecommunications and broadcasting which
license infrastructure, monitor content and enforce competition rules, there is a trend towards
allocating these roles to different cross-sectoral institutions on a “horizontal” or “functional”
basis. Several countries have adopted combined regulators with responsibilities for both
telecommunications and broadcastinthere is also a trend towards an approach to regulation
which regulates facilities separately from the services provided over those facilities. In a few
countries, spectrum is also licensed in a manner independently from the use to which that
spectrum may be pdit.

5) There are many other individual regulatory interventions in broadcasting which often have
important effects on competition.

10
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Several countries noted that certain events were reserved for free-to-air television. Such
regulation distorts competition against the development of pay television. Several countries
subsidise a (usually state-owned) broadcaster. Where what is being “purchased” with these
funds is not clearly contractually specified, such subsidies can distort competition with other
private broadcasters and may conflict with applicable rules on state aid.

Several countries noted the existence of controls on the national origin of broadcast works,
presumably with the intention of fostering national identity and culture. Controls over inputs (in
this case the origin of a work) need not have any effect on the output (in this case the content). In
addition, such rules limit the ability of foreign producers to compete for works which promote
national identity and culture and therefore hinder international trade. Indeed, the EC notes that
these rules are intended as a barrier to trade, to protect the audiovisual sector of the European
economy from competition.

Relatively few countries have introduced market mechanisms for the allocation of spectrum. In
the absence of market mechanisms for spectrum, new entry can be difficult (as licenses can be
difficult to obtain) and existing spectrum can be used inefficiently, limiting the availability of
spectrum for new high-value products and services and enhanced competition.

Several, but not all, countries noted that certain events (especially sports events) were prevented
from being broadcast exclusively on pay television." The economic basis for such rules is
unclear. Such rules appear to distort competition against pay television and may damage the
long-term interests of the sports themselves. Concerns over exclusive rights to major sporting
events can be addressed through competition law controls.

Virtually all countries have a system for subsidising one or more (usually state-owned) “public
service” broadcasters, often funded by a tax on television ownérshipnany cases what is

being “purchased” with these subsidies is not transparent. The EC notes “the presence of State-
funded operators and the strong regulating interventions from the Member States create
significant distortions in the allocation of market resources”. These subsidies to public
broadcasters may distort competition with private broadcasters and may contravene the EC
Treaty rules on State Aid. These subsidies can be made more effective and more transparent by
introducing a system of contestable funds under which broadcasters compete with each other for
the screening of content which meets the “public service” critéria.

Many countries within the EU follow the EC Directive which requires that (“where practicable”)

at least 50 per cent of the content broadcast (outside certain categories) be of “European works”.
The intention of this rule is to promote European culture to European citizens. However, control
of theorigin of a programme need not have any effect at all orcghtent of the programme.
Moreover, the regulation introduces a distortion in competition between international producers
and is a barrier to international trade. If there is a desire to promote European culture it could be
achieved more effectively through a contestable fund open to all (European and international)
producers who produce works meeting certain cultural criteria. The EC (DGX) notes that the
primary purpose of these controls is not to promote European culture but to protect from
international competition the EC audiovisual sector.

Relatively few countries noted that spectrum was allocated using market mechanisms and/or that

spectrum licenses were fully tradeabil@he absence of tradeable spectrum rights can raise
barriers to entry, contributes to inefficient use of spectrum and therefore can lead to a reduction

11
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(6)

in competition. For example, in some countries the lack of a market value for spectrum has lead
to spectrum being used inefficiently (e.g., in extending coverage of terrestrial broadcasters)
rather than alowing new entrants into the market. In a few cases spectrum rights have been
allocated in a manner which strongly favours state-owned over private broadcasters.”

Many submissions discussed in detail issues surrounding market definition. While
acknowledging that broadcasting competes with other forms of media for both viewers and
advertisers, most countries noted that they have tended to distinguish broadcasting markets from
other media markets. Markets for free-to-air televison have also been systematically
distinguished from the market for pay television. It remains less clear whether separate markets
for cable and satellite services can be distinguished. Within broadcasting, different markets are
typically distinguished for different categories of programming.

Several countries went into some detail explaining market definition principles.”® Full analysis
requires consideration of the potential substitutes and potential for entry at each of the stages of
production mentioned above. This is most fully explored in the submission of the EC. Most of
the submissions focused on the fina demand for broadcasting services, from advertisers and
consumers.

In the case of the consumption habits of consumers, although it is acknowledged that
broadcasting competes with other forms of media (such as newspapers, cinema, magazines), in
no case was it indicated that a market definition was adopted in which broadcasting and other
forms of media were held to be sufficiently substitutable as to be in the same market from the
perspective of consumers. In general, broadcasting has fewest substitutes (and therefore the
greatest potential for market power) in the broadcasting of content for which timeliness is
important (such as live sporting events).

Furthermore, although there is clearly some substitution between the various forms of
broadcasting, a market for pay television was systematically distinguished from the market for
free-to-air television.”” Although it is clear, that, at one level, free-to-air (which relies on support
from advertisers) will never be able to offer identical services to pay television, it appears that
the extent of the substitutability between these products may depend upon the extent of
regulation of free-to-air television. There is some evidence from Italy, Germany and the US that
the growth of pay television is slower (and its market power more limited) in markets which
have a large number of free-to-air channels. It is not clear whether or not the various forms of
pay television (cable, satellite and microwave) operate in the same market. Mexico notes one
case where an incumbent cable operator was held to not have market power as a result of
competition from microwave and satellite services. In contrast, in one US case, a market for
cable television was distinguished from the market for satellite or microwave television.

Furthermore, the different genre of programmes are likely to be imperfect substitutes. Within
sports broadcasting, it is likely that one sport is a relatively weak substitute for another. The
overall picture of broadcasting that emergesis of a number of distinct markets for differentiated
products.

The situation with regard to the advertising market is similar. Most countries reported finding
that different forms of media advertising were relatively weak substitutes (and, in some cases,
may in fact be complements).” In most cases the geographic scope of the market is national.
Even within the EU, which has sought to reduce barriers to trade in television services, markets

12
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remain largely national in scope, probably partly as a result of language and cultural barriers.
Only Switzerland, probably because of the special language characteristics of its population
noted a significant level of cross-border competition.

Several countries noted high levels of concentration in particular sectors of the broadcasting
industry. Although in general, horizontal mergers and agreements in broadcasting do not raise
industry-specific issues, particular concerns were expressed over mergers between
telecommunications companies and dominant cable operators (due to the possibilities for
restricting the number of likely entrants) and over agreements between competitors for the
establishment of standards.

Several countries noted relatively high degrees of concentration in parts of the broadcasting
sector. Examples include Finland (where the national public service broadcaster operates the
television distribution networks and leases capacity to its competitors) and Norway (where the
incumbent telecommunications company owns most of the terrestrial networks and significant
portions of the cable networks). In Mexico and Italy, the two largest free-to-air broadcasters
attract 85 per cent and 90 per cent respectively of the total audience.

In general, horizontal agreements and mergers in the broadcasting/multimedia sector raise the
same concerns as in other sectors, and similar analysis is applied. Horizontal arrangements have
in some cases been approved when the efficiency benefits exceed any competitive harm.”

Particular concerns arise in the merger of telecommunications companies and cable television
operators. Such cases raise concerns in both the market for pay television (as
telecommunications companies are important potential entrants into this market) and in the
market for voice telephony (as cable operators are important entrants into that market). Mexico
describes one such merger which was called off as a consequence of the conditions imposed by
the Mexican competition authority.”

Agreements between industry participants for the establishment of standards can be efficiency
enhancing as they can avoid costly battles for the establishment of de facto standards and can
overcome consumer reluctance to purchase in the face of uncertainty as to which standard will
prevail. Such agreements can also raise competition concerns, especially where access to the
standard setting process or the standards themselves are denied to new entrants or other market

players.

Some of the most important regulatory and competition issues in broadcasting arise in relation
to vertical arrangements and mergers. In certain circumstances a firm with a dominant position
at one level in the broadcasting chain of production can use that dominant position to restrict
competition either at the same level or in an upstream or downstream market, through exclusive
vertical arrangements.

The difficulty for competition enforcers and policy makersis to distinguish legitimate efficiency
enhancing vertical arrangements from those arrangements which are potentially
anticompetitive. There are efficiency enhancing reasons why a content provider may only wish
to deal with one infrastructure provider in each market. There are also efficiency reasons why
an infrastructure provider may wish to only accept one source of content of a given type.

13
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The general rules that emerge are that exclusive contracts should be tolerated provided that
their scope and duration is not such as to prevent competing infrastructure providers from
having access to key content for an inappropriate period of time, or such as to prevent
competing content providers from having access to key infrastructure providers for an
inappropriate period of time.

There are four main possibilities, corresponding to the use of a dominant position to restrict
competition in a horizontal or vertical market: cases where a dominant content provider refuses
to deal® with a competing downstream infrastructure provider; or where a dominant content
provider insists that a downstream infrastructure provider refuses to deal with a competing
content provider; or where a dominant infrastructure provider insists that a content provider
refuses to deal with a competing infrastructure provider; or where a dominant infrastructure
provider refuses to deal with a competing content provider.

In regard to the first case, a question was raised why content providers would agree to sell to
only one infrastructure provider, as content providers should be able to extract the full monopoly
rent from their product whether it is sold on an exclusive or on a non-exclusive basis.
Furthermore, since the cost of reproducing the content is small, it is argued that content
providers should always wish to sell to as wide an audience as possible. However, these
arguments are not necessarily correct. Exclusive arrangements may be necessary to obtain
certain efficiencies or to exploit the full value of a piece of content. For example, an exclusive
territory may be necessary to induce the broadcaster to invest in promoting the content.
Alternatively, it may not be possible for the content provider to extract the full value of the
content when sold on a non-exclusive basis.

In general, competition concerns are limited when there are adequate substitutes for the
exclusive content and/or when the duration of the exclusive rights is no longer than necessary.
Similar arguments apply to vertical integration. Vertical integration between a content provider
and a distributor will not be a competitive concern when there remain adequate substitutes for
the content. In addition, vertical integration can reduce transactions costs arising from, amongst
other things, difficulties in specifying in advance the quality of the content.”

Several countries reported cases where specific concerns were related to the foreclosure of
access to key content. In the UK, the OFT required BSkyB to make al of its channels available
to other suppliers of pay TV on the basis of a published rate card.

A dominant content provider may also seek to restrict access to its competitors by requiring that
its downstream distributors not also carry competing content (the second case). A possible
example of this is the requirement in Formula One broadcasting contracts that the broadcaster
not also show other forms of competing motor-vehicle racing.” Aswith all vertical restraints, the
costs and benefits of these arrangements need to be weighted carefully. An arrangement of this
type could be efficiency enhancing if it prevents free-riding by competing content providers on
the promotional efforts of the dominant content provider, but it could also restrict competition.

Parallel competition concerns arise in relation to the denial of access by content providers to
broadcasting infrastructures (the third and fourth cases). Although, in general, infrastructure
providers have incentives to provide access to a range of content providers, they will, in general,
not be willing to provide access to content which competes with content which they provide
themselves at equivalent terms and conditions. A distributor that is integrated with a content

14
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provider incurs al of the fixed costs of producing the content. In considering whether to grant

access to competing content, it will be willing to pay the competitor no more than the costs it

saves by not providing the content itself, which could be very small or zero, unless the rival

content completely displaces the incumbent’s coritéfitis outcome is efficient as it avoids the
duplication of the fixed cost of production, at the cost of raised barriers to entry by independent
content producers.

9 Several countries reported particular concerns with regard to sports broadcasting” The live
broadcasts of certain sporting events have relatively inelastic demand by consumers and are
therefore very valuable to broadcasters. The rights to broadcast these events are often exclusive,
raising concerns over the competition effects of exclusive vertical arrangements. As the
European Commission notes, such exclusivities do not, in themselves, pose competition concerns
provided the length and scope of the rights is not incommensurate with any related specific
investment on the part of the broadcaster. This exclusivity may for example last several years,
where it relates to the development or establishment of a new technology. The sale of the rights
collectively, through sports leagues may yield efficiency benefits.

The question of whether rights to sporting events should be sold individually, by the teams or

collectively, by a sports league has not yet been clearly determined. A sports league has an
interest in the long-term redistribution of earnings among the league, in order to prevent the

emergence of dominant teams and to maintain public interest in the sport. In principle, this can

be achieved more easily through collective sale of the broadcasting rights. However, these
benefits may not be so large as to outweigh the resulting competition concerns. At least one
country (Mexico) noted that broadcasting rights are sold not by the league but by the individual

teams.
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NOTES

France notes: “... in France, where a number of regulations concerning books, the release of first-
run films in movie theaters, and local content requirements for television service providers are
designed to ensure that French film-makers or authors are not prevented from gaining market
access and to ensure pluralism, have restricted competition between service providers”. p. 744.

For example, the Broadcasting Services Act in Australia limits the total number of free-to-air
broadcasters to two public and three private. In the UK, each of the three licensed private
broadcasters faces closely defined and specific licence requirements intended to distinguish the
private broadcasters from each other and from the main public service broadcaster.

Within the EU, advertising is regulated as a result of the Television Without Frontiers Directive.
Examples outside the EU include Australia.

For example, the Czech Republic, Finland, Sweden.
See, for example, Mexico.

See for example the submissions of Canada, Finland, Mexico and Australia. In Australia the
telecommunications-specific access regime in the Trade Practices Act applies to cable operators.
The EC Advanced Television Standards Directive establishes such a regulatory regime for
access to “conditional access systems”.

See for example the submissions of the Czech Republic.

For example, in Australia these roles are divided between the Australian Broadcasting Authority,
the Australian Communications Authority and the Australian Competition and Consumer
Commission.

Examples include Italy, Mexico, Switzerland, Canada, the US and Finland.

Examples include New Zealand and Australia. Australia notes: “The general trend is away from
issuing apparatus licences (with specific uses) and towards granting spectrum licences (with
fewer restrictions upon use). This should result in a more diverse array of opportunities for new
entrants to offer new types of telecommunications and broadcasting services.”

This is known as “anti-siphoning” legislation. In the case of the EC countries, this derives from
Article 3A of the Television Without Frontiers Directive. New Zealand, Norway and Finland are
exceptions.

And in some cases, through a tax on private commercial broadcasters (as in Finland).

This point is emphasised in the submission from Finland. In Italy, when a part of the public
service obligations of the national public service broadcaster (RAI) was tendered out to another
broadcaster, the Italian Antitrust Authority argued that the subsidy to RAI should be reduced
accordingly. Norway maintains such a fund for subsidising film and broadcast television

production. The Slovak Republic also mentions a similar fund.

16



14

15

16

17

18

19

20

21

22

23

24

25

DAFFE/CLP(99)1

Exceptionsinclude Mexico, Australiaand New Zealand.

As, for example, in the Slovak Republic.

Seg, for example, Australia, Canada, the European Commission.
See, for example, Australia.

For example, in Canada, advertising in the (free) community newspapers was considered to be a
separate market from advertising in the major daily newspapers.

Examples include a case in Canada relating to the joint operation of radio stations (to overcome
aregulatory barrier to ownership of more than one station per language per band in a geographic
area) and a case in Norway, relating to the cooperation in setting programming schedules in free-
to-air television, to provide enhanced diversity.

Switzerland also expresses concerns over a holding by the incumbent telecommunications
company in the largest cable network.

Here and in the remainder of this paragraph, “refuses to deal” should be taken to include the
possibility of insisting on discriminatory terms and conditions.

This is discussed further in the submission from Australia.

Another example arises in Finland where two jointly-dominant networks agreed to refuse to
purchase programming from programme providers who were selling to their cable rival,
Eurocable. In Sweden, a pay-TV channel was denied access to a cable television network in a
case involving possible abuse of a dominant position. No action was taken.

This is discussed in the French submission.

See for example, the submissions of the EC.

17



DAFFE/CLP(99)1

18



(1

)

DAFFE/CLP(99)1

NOTE DE SYNTHESE

Par le Secrétariat

Les points suivants émergent des contributions écrites, de la note d’analyse et des débats oraux :

La radiodiffusion se situe a l'intersection des problémes de réglementation et de concurrence
gu’elle partage avec les médias et les télécommunications. Elle est en concurrence avec d’autres
sources de communication a la fois pour répondre aux exigences des consommateurs en matiére
de contenu en information et pour fournir une audience aux annonceurs publicitaires. La
radiodiffusion partage aussi avec d’'autres moyens de communication des codts de production
fixes élevés/marginaux faibles et des problémes de protection de la propriété intellectuelle. Elle
se distingue des autres médias principalement par I'actualité du contenu proposé (et le potentiel
d’interactivité avec lui). L'actualité est particulierement importante pour la diffusion des sports

et des informations. Les évolutions importantes de la technologie entrainent des changements
fondamentaux de la nature du secteur de la radiodiffusion marqués par le passage de la
transmission analogique dans un seul sens a une transmission numérique a large bande et
interactive.

Pour les besoins de la table ronde, on a défini la radiodiffusion comme I'activité de production
d’'un contenu en information (peut-étre interactif) et sa diffusion par l'intermédiaire de services
de télécommunications. La radiodiffusion fait partie du secteur plus large des médias dont elle
est aussi un concurrent. Comme ce secteur, la radiodiffusion connait des économies d’échelle
dans le domaine de la production. Lorsqu’un €lément de contenu a été produit, le colt marginal
de sa mise a la disposition d’'un autre consommateur est souvent voisin de zéro ou égal a zéro.
Le contenu en information est protégé par des droits de propriété intellectuelle qui conferent a
son créateur des droits quasi monopolistigues. Comme celle adressée aux autres formes de
moyens de communications, la demande de radiodiffusion émane de plusieurs sources,
notamment les consommateurs qui souhaitent acquérir un accés a I'information et a des services
interactifs (tels que le commerce électronique, la banque a domicile etc.) et les entreprises et les
associations qui cherchent a acquérir un accés aux consommateurs afin de transmettre des
informations (telles que la publicité).

La diffusion audiovisuelle se distingue des autres médias par le fait qu’elle utilise les services de
télécommunications. Ces services de télécommunications peuvent prendre la forme de liaisons
hertziennes ou de connexions par céable fixe, ils peuvent étre a sens unique ou bidirectionnels,
numérigues ou analogiques ou a bande de fréquences élevées ou faibles. Traditionnellement, la
diffusion audiovisuelle était basée sur la transmission par voie hertzienne, a sens unique et avec
une bande de fréquences assez limitée. Il existe actuellement une forte tendance vers les
communications numériques, bidirectionnelles et a bande de fréquences large.

La radiodiffusion traditionnelle faisait le plus souvent appel a la transmission par voie
hertzienne et a un financement par la publicité. La théorie économique suggére que si la
dimension du spectre disponible est limitée, la concurrence entre opérateurs de radiodiffusion
qui font appel uniguement a la publicité ne permettra pas nécessairement d’atteindre les
objectifs publics de qualité, de diversité et d'efficience. Ces arguments ont été utilisés pour
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justifier une réglementation assez développée de la diffusion traditionnelle par voie hertzienne
comprenant des conditions strictes d'agrément, des régles applicables au contenu des
programmes et des subventions aux opérateurs de "service public".

Dans un grand nombre de pays, ces réglementations ont imposé des restrictions explicites ou
implicites a I'entrée qui vont au-dela de ce qui est imposé par la capacité du spectre. La
concurrence en matiére de télévision hertzienne est assez limitée dans beaucoup de pays.
D’autres restrictions réglementaires telles que la limitation du volume de la publicité qui peut
étre diffusée peuvent étre considérées comme une réaction a un manque de concurrence
effective.

Ces arguments en faveur de la télévision par voie hertzienne ne s’appliquent pas a la télévision
payante a canaux multiples. Des lors que le nombre des "canaux" disponibles est essentiellement
illimité, la radiodiffusion ne souléve pas davantage de préoccupations du point de vue de
I'action des pouvoirs publics que les autres secteurs des médias. En particulier il n’existe
aucune raison économique particuliére justifiant une intervention réglementaire visant a assurer
la diversité ou a aider la radiotélévision de "service public" pas plus que dans les autres
secteurs des médias. En conséquence, un certain nombre de pays ont noté quls ne
réglementaient pas I'entrée ou le contenu des programmes des opérateurs de télévision par
cable et par satellite.

Les caractéristiques de la diffusion traditionnelle par voie hertzienne, non codée et exploitée a
l'intérieur d’'un spectre quelque peu limité suscitaient des demandes de réglementation. En
raison du co(t prohibitif du cryptage/décryptage, il n'était pas possible d’empécher certains
consommateurs de recevoir le signal si bien que cette forme de diffusion devait se financer
essentiellement par la publicité. En présence de limites affectant le nombre de canaux
disponibles, la concurrence entre les opérateurs hertziens n’aboutit pas nécessairement au bien
étre total maximum. Ces arguments ont été utilisés pour justifier une réglementation assez
développée du secteur de la diffusion traditionnelle comportant des obligations d’agrément, une
réglementation du contenu des programmes et des subventions a certains opérateurs.

Cette réglementation a agi explicitement ou implicitement dans le sens d’une restriction de la
concurrence dans certains payRar exemple, le nombre d’opérateurs par voie hertzienne est
soumis dans certains pays a des limitations qui vont au-dela de ce que justifierait la capacité du
spectre. Ainsi, certains pays ont noté qu'ils avaient agréé un seul opérateur privé de télévision
par voie hertzienrie

Les restrictions de la concurrence découlant de la réglementation peuvent avoir un effet direct
sur la rentabilité des opérateurs en place et sur la qualité des produits diffusés et peuvent aussi
limiter le pluralisme dans le secteur des médias. Les pays qui limitent I'entrée de nouveaux
opérateurs réglementent aussi en général le volume et la localisation de la publicité susceptible
d’étre diffusé& Ceci montre comment une intervention réglementaire (dans ce cas une
restriction a I'entrée) peut en nécessiter une autre (dans ce cas une réglementation de la publicité
ou des réglementations visant a encourager le pluralisme). L'exigence d’'un agrément qui impose
des quotas pour certaines catégories de programmes peut fausser la concurrence avec des médias
moins réglementés comme la télévision payante et surtout Internet. La CE note :

"Dans certains pays membres, il est déja urgent de simplifier les procédures d'agrément. En
général, les procédures "traditionnelles" devraient étre remplacées par des systemes plus
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simples opérant de maniere graduelle en fonction de I'extension de I'influence du diffuseur.
Afin de pouvoir évoluer sans une adaptation constante source d’'insécurité juridique, le cadre
réglementaire devrait se borner autant que possible a définir des principes et comporter des
régles moins détaillées".

Les arguments en faveur de la réglementation de la télévision par voie hertzienne ne
s’appliquent pas a la télévision payante ou par souscription en particulier lorsque le
téléspectateur dispose d’'un choix substantiel de sources d’information disponibles. Dans ce cas,
les préoccupations que suscitent la radiodiffusion et la télévision chez les pouvoirs publics ne
sont pas plus importantes que celles que créent d’autres secteurs des industries de l'information.
En particulier, la justification de I'existence d'un "service public" de la radiotélévision
s'estompe. En conséquence, plusieurs pays ont noté qu'ils ne réglementaient pas la télévision par
cable et satellife Plusieurs autres pays continuent toutefois a réglementer les services de
diffusion par cable et satellite a travers par exemple l'obligation de démontrer une capacité
technique et financiére et I'imposition d’agréments portant sur le niveau des investissements et
le territoire couvert Le Mexique réglemente aussi les tarifs en fixant des tarifs planchers pour
les services tels que la publicité. La DGX de la Commission européenne note qu’elle est d’avis
gu’(en partie en raison de la nécessité de protéger I'industrie audiovisuelle européenne contre les
importations étrangeres) "la réglementation des services qui fournissent le contenu des
programmes ne peut pas étre traitée en termes purement économiques”.

Comme dans d’autres secteurs, une intervention réglementaire ciblée peut étre appropriée pour
controler I'abus de position dominante. Une position dominante peut en principe exister a
n'importe quel stade de la production audiovisuelle. Les préoccupations en matiére de
concurrence et de réglementation se sont concentrées principalement sur les positions
dominantes dans la fourniture de certains programmes (en particulier les événements sportifs) et
dans la diffusion au détail de signaux aux consommateurs.

Du fait des économies d’échelle et de gamme, relativement rares sont les consommateurs qui ont
le choix entre plusieurs liaisons fixes (c’'est-a-dire par cable) a un réseau de diffusion. Bien que
ces réseaux soient en concurrence avec les services utilisant la transmission par ondes radio
(tels que la télévision par satellite) il existe une possibilité réelle de voir un réseau cablé local
occuper une position dominante. Les systémes a décodeurs ("systemes a acces conditionnel")
souléevent des préoccupations analogues. Une société occupant une position dominante peut étre
en mesure d'utiliser cette position pour limiter la concurrence sur son propre marché ou sur un
autre marché. Certains pays ont pris des mesures réglementaires pour garantir l'accés des
fournisseurs de programmes aux cablo-opérateurs dominants et aux chaines cryptées.

Le secteur de la radio télévision peut étre divisé en un certain nombre de "stades de production”
distincts depuis la production de programmes, la constitution de bouquets de programmes, la
distribution en gros, la distribution au détail et I'équipement du consommateur final en
terminaux. Les problémes de réglementation et de concurrence qui se posent dans la
radiodiffusion concernent pour une large part les moyens d’empécher la création ou I'abus d’'une
position dominante dans l'un de ces stades de production.

En particulier la diffusion au détail des programmes souléve des préoccupations importantes du
point de vue de la concurrence. Il existe relativement peu de solutions de rechange
technologiques différentes de la diffusion de signaux de radiotélévision. Les approches
disponibles se répartissent en deux catégories : les approches sans fil (2 base d’ondes radio)

21



DAFFE/CLP(99)1

(4)

telles que les émetteurs terrestres ou par satellite et les approches par liaison fixe (cable en
cuivre, coaxial ou a fibres optiques). Parmi ces solutions, celles basées sur des liaisons fixes
offrent la possibilité importante de communications dans les deux sens. Toutefois, en raison des
économies d’échelle et de gamme liées a I'installation d’'un réseau cablé ou de fibres optiques il

est probable gu’'a long terme les ménages qui auront le choix entre plusieurs réseaux cablés
seront trés peu nombreux. Un céblo-opérateur peut donc étre en mesure d’occuper une position
de force significative sur le marché de la diffusion de programmes sur bande large a ses propres
clients.

De méme, il est peu probable que les consommateurs achétent plusieurs "décodeurs" pour le
décryptage des signaux numériques et/ou par satellite. Si le fournisseur de ce décodeur est en
mesure d’assurer I'incompatibilité avec d'autres systemes de diffusion, une firme qui acquiert
une position dominante dans le secteur des décodeurs peut étre en mesure de maintenir cette
position en s'assurant que certains programmes essentiels ne sont pas disponibles dans un format
compatible avec les autres systémes de décodeurs. Elle peut arriver a ce résultat par intégration
verticale avec le fournisseur du programme ou par des accords d'exclusivité verticaux. La
décision prise par une firme de fournir un systeme incompatible au lieu d'un systéeme basé sur
des normes généralement admises dans le secteur est une décision stratégique qui va dépendre
de nombreux facteurs y compris la position de I'entreprise sur le marché. Internet est un exemple
d’infrastructure pour laquelle il existe une concurrence aux différents stades du fait du recours
trés large a des normes compatibles ou "ouvertes".

Dans ce contexte, les interventions de la réglementation peuvenfayiaeexiger ou a faciliter
I'élaboration de normes (afin que la concurrence puisse se développer aux différents stades tels
que la fourniture de décodeurs) et{b) a exiger des cablo-opérateurs et des fournisseurs de
décodeurs ayant procédé a une intégration verticale qu’ils ouvrent un accés aux fournisseurs de
contenu concurreritd.a CE a cherché récemment a obtenir des engagements concernant 'acces
de tierces parties aux systémes de décodeurs et de cable dans des affaires dont la Commission a
été saisie. Dans certains cas, les interventions réglementaires peuvent aussi chercher a empécher
les distributeurs (c’'est-a-dire les opérateurs de cable et de satellite) d’acquérir un accés exclusif

a un contenu essentiel afin de limiter la concurrence sur le marché des infrastructures (et les
marchés connexes tels que celui de la téléphonie vocale).

La convergence est le résultat d'évolutions des économies de gamme dans la distribution
simultanée de services de télécommunications (tels que la téléphonie) et de services de
télévision. Elle peut exercer une pression sur les régimes réglementaires existants en accroissant
le colt du maintien de restrictions affectant les lignes d’activités lorsqu’elles existent. Lorsque
de telles restrictions n’existent pas, la convergence fait apparaitre les différences en matiére de
réglementation entre les secteurs qui convergent. Elle peut aussi mettre en lumiére certains
problémes de recouvrement ou des lacunes dans la compétence des autorités réglementaires
sectorielles. Il existe une tendance évidente a I'établissement d’instances de réglementation
"fonctionnelles” couvrant plusieurs secteurs.

Bien qu'il ait toujours existé certains recouvrements entre ces secteurs, la convergence entre les
télécommunications et les industries de la radio et télé diffusion résulte des évolutions qui ont
affecté les économies de gamme sous-jacentes. Cette évolution peut susciter des tensions au
niveau de la réglementation surtout lorsque certaines infrastructures sont réglementées en
fonction de I'hypothése selon laquelle elles seront utilisées pour fournir certains services
particuliers. Lorsqu'il existe des structures réglementaires distinctes pour les infrastructures de
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télécommunications et de radio télévision, il existe un risque de recouvrement et de conflit entre
les réglementations et une possibilité de lacune dans la couverture

Un grand nombre de pays ont noté que la diffusion via Internet n’était actuellement pas
réglementée soit parce qu’elle n’entre pas dans les définitions de la réglementation existante soit
parce que les organismes de réglementation ont choisi de ne pas tenter d'appliquer les régles
existantes L’amélioration de la qualité de la diffusion sur Internet va s’accompagner d’un
développement de la variété et de la popularité de la diffusion vidéo sur ce média ce qui
constituera une menace potentielle pour l'application des réglementations concernant
notamment la programmation, les quotas de programmes nationaux et le volume de la publicité.

Les organes de réglementation "verticaux" distincts pour les télécommunications et la diffusion
audiovisuelle qui délivrent des licences pour les infrastructures, contrblent les programmes et
appliguent les régles de la concurrence, ont tendance a étre remplacés par différentes institutions
couvrant plusieurs secteurs sur une base "horizontale" ou "fonctiofinBliegieurs pays ont

adopté un dispositif d’'organes de réglementation responsables a la fois des télécommunications
et de la diffusion audiovisuefleLa tendance est également a adopter une approche de la
réglementation qui s’appligue séparément aux installations et aux services fournis par ces
installations. Dans un petit nombre de pays, les licences concernant le spectre sont délivrées
indépendamment de I'utilisation qui peut étre faite de ce dérnier

Un grand nombre d’autres interventions réglementaires individuelles dans la radio diffusion ont
souvent d'importants effets sur la concurrence. Plusieurs pays ont noté que la diffusion de
certains événements était réservée a la télévision hertzienne. Cette réglementation fausse la
concurrence au détriment du développement de la télévision a péage. Plusieurs pays
subventionnent un opérateur (généralement public). Lorsque ce que ces aides "achétent" n'est
pas clairement précisé par contrat, elles peuvent fausser la concurrence avec d'autres
opérateurs privés et étre contraires aux régles applicables concernant les aides de I'Etat.

Plusieurs pays ont noté I'existence de contrbles de l'origine des ceuvres diffusées qui répondent
sans doute au souci de favoriser le développement de I'identité et de la culture nationales. Les
contrbles sur les composantes (en l'occurrence l'origine des ceuvres) n'ont pas nécessairement
un effet quelconque sur le produit fini (en I'occurrence le contenu du programme). Par ailleurs,
ces régles limitent la capacité des concurrents étrangers a produire des ceuvres qui favorisent
I'identité et la culture nationales et elles entravent donc les échanges internationaux. En fait la
CE note gue ces régles constituent des obstacles aux échanges destinés a protéger le secteur
audiovisuel de I'économie européenne de la concurrence.

Les pays qui ont adopté des mécanismes de marché pour lattribution du spectre sont
relativement peu nombreux. En I'absence de tels mécanismes, I'entrée sur le marché peut étre
difficile (ou les licences peuvent étre difficiles a obtenir) et le spectre existant peut étre utilisé de
maniere inefficiente ce qui limite son utilisation par de nouveaux produits et services de grande
valeur et freine le développement de la concurrence.

Plusieurs pays, mais pas tous, ont noté que certains événements (en particulier sportifs) ne
pouvaient pas étre diffusés exclusivement par la télévision pdya@es régles dont la

justification économique est douteuse paraissent fausser la concurrence a l'encontre de la
télévision a péage et peuvent étre dommageables pour les intéréts a long terme des sports eux-
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mémes. Les problémes posés par les droits exclusifs de retransmission des grands événements
sportifs peuvent étre traités par les contrbles au titre du droit de la concurrence.

La quasi totalité des pays a un systéme d’aide a un ou plusieurs opérateurs de "service public"
(généralement détenus par I'Etat) qui est souvent financé par une taxe sur les appareils de
télévisiort’. Trés souvent, ce qui est "acheté" au moyen de ces aides mangue de transparence. La
CE note que "la présence d’opérateurs financés par I'Etat et les interventions réglementaires
vigoureuses des Etats membres créent des distorsions significatives dans l'affectation des
ressources du marché". Ces subventions accordées aux diffuseurs publics peuvent fausser la
concurrence avec les opérateurs privés et étre contraires aux régles du Traité de la CE sur l'aide
de I'Etat. L’efficacité et la transparence de ces subventions peuvent étre améliorées par
I'adoption d’'un systéme d’'appel d'offres par lequel les opérateurs se font concurrence pour la
diffusion de programmes répondant aux critéres du "service ptblic"

Un grand nombre de pays de I'Union Européenne appliquent la Directive européenne qui exige
gue ("lorsque cela est possible") 50 pour cent des programmes diffusés (en dehors de certaines
catégories) soient des "ceuvres européennes”. Cette regle est destinée a promouvoir la culture
européenne auprés des citoyens européens. Le contrble de l'origine d'un programme peut
toutefois étre sans aucun effet sur le contenu du programme. Qui plus est, la réglementation
fausse la concurrence entre les producteurs internationaux et constitue un obstacle aux échanges
internationaux. Si l'on veut promouvoir la culture européenne, un moyen plus efficace
consisterait a instituer un systéme d’appels d'offres ouvert a I'ensemble des producteurs
(européens et internationaux) qui produisent des ceuvres répondant a certains critéres culturels.
La CE (DGX) note que le principal objet de ces contrbles n'est pas de promouvoir la culture
européenne mais de protéger le secteur audio visuel européen de la concurrence internationale.

Les pays ayant noté que le spectre était attribué en utilisant des mécanismes de marché et/ou que
les licences concernant le spectre étaient intégralement négociables sont relativement peu
nombreuX. L’absence de droits au spectre négociables peut créer des obstacles a I'entrée elle
contribue a une utilisation inefficiente du spectre et peut donc conduire a une réduction de la
concurrence. Par exemple, dans certains pays, I'absence de valeur de marché du spectre a
conduit a une utilisation inefficiente de ce dernier (par exemple par I'extension de la couverture
des émetteurs terrestres) par refus d’autoriser de nouveaux entrants sur le marché. Dans un petit
nombre de cas, les droits au spectre ont été attribués dans des conditions qui favorisent fortement
les opérateurs publics par rapport aux opérateurs Brivés

Les problemes entourant la définition du marché ont été examinés en détail dans un grand
nombre de contributions. Tout en reconnaissant que la radio télévision est en concurrence avec
d’'autres formes de médias pour attirer une audience et de la publicité, la plupart des pays ont
noté qu’ils avaient tendu a distinguer les marchés de la radiotélévision des autres marchés des
médias. Les marchés de la télévision hertzienne libre d’accés ont été également distingués du
marché de la télévision payante. La question de I'existence de marchés séparés pour les services
de diffusion par céble et satellite est moins évidente. A lintérieur du marché de la radio
télévision on distingue généralement des marchés différents en fonction du type de programmes
gu'ils offrent.

Plusieurs pays ont fourni des explications assez détaillées sur les principes régissant la définition

du march& Une analyse exhaustive exige la prise en considération des produits de
remplacement potentiels et des possibilités dentrée a chacun des stades de production
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mentionnés ci-dessus. L'analyse la plus compléte de cette question se trouve dans la contribution
de la CE. La plupart des contributions se sont concentrées sur la demande finale de services de
radio télévision émanant des annonceurs et des consommateurs.

En ce qui concerne les habitudes de consommation, bien qu’il soit reconnu que la radio
télévision est en concurrence avec d'autres formes de médias (journaux, cinéma, magazines) il
n'a été indiqgué dans aucun cas que l'on ait adopté une définition du marché dans laquelle la
radio télévision et les autres formes de médias soient suffisamment substituables pour appartenir
au méme marché du point de vue des consommateurs. En général la radio télévision est le média
gui a le moins de produits de substitution (et qui présente donc le plus fort potentiel de position
de force sur le marché) dans la diffusion de programmes pour lesquels I'actualité est importante
(tels que les retransmissions en direct d’événements sportifs).

Qui plus est, bien gu'il existe a I'évidence une certaine substitution entre diverses formes de
radio télévision, un marché de la télévision payante a été systématiquement distingué du marché
de la télévision hertzienne a accés fibrBien qu'il soit évident que la télévision hertzienne
gratuite (qui dépend de la publicité) ne sera jamais capable d’offrir, a un certain niveau, les
mémes services que la télévision payante, il apparait que le degré de substitualité entre ces
produits peut dépendre de l'importance de la réglementation de la télévision hertzienne.
L'expérience de [I'ltalie, de I'Allemagne et des Etats-Unis montre que la croissance de la
télévision a péage est plus lente (et sa position sur le marché moins forte) dans les marchés ou
existe un grand nombre de chaines hertziennes gratuites. Il est difficile de déterminer si les
diverses formes de télévision payante (cable, satellite, hyperfréquences) opérent sur le méme
marché. Le Mexique note un cas dans lequel un cablo-opérateur en place a été considéré comme
n'ayant pas une position de force sur le marché du fait de la concurrence de services par satellite
et par hyperfréquences. A l'inverse, aux Etats-Unis, un marché de la télévision par cable a été
distingué, dans un cas, du marché de la télévision par satellite ou par hyperfréquences.

Par ailleurs, les différents genres de programmes sont probablement imparfaitement
substituables. En ce qui concerne les retransmissions sportives, il est probable qu’'un sport n'est
gu’un substitut relativement faible d’'un autre sport. L'image globale qui ressort est celle d'un
certain nombre de marchés concernant des produits différenciés.

La situation est similaire en ce qui concerne le marché de la publicité. La plupart des pays ont
indiqué qu'’ils avaient observé que différentes formes de publicité sur les médias étaient assez
peu substituables (et dans certains cas pouvaient en fait étre compléménfies)a plupart

des cas, la dimension géographique du marché est nationale. Méme a l'intérieur de 'UE qui a
cherché a réduire les obstacles aux échanges de services de télévision, les marchés restent
largement de dimension nationale probablement en partie en raison de barriéres linguistiques et
culturelles. Seule la Suisse, probablement en raison des caractéristigues particulieres de sa
population en matiére linguistique a noté un niveau significatif de concurrence transfrontiéeres.

Plusieurs pays ont noté I'existence de niveaux de concentration élevés dans certains secteurs de
l'audiovisuel. Bien que les fusions et les accords horizontaux ne soulévent pas de problemes

propres au secteur, des préoccupations particulieres ont été exprimées au sujet des fusions entre
sociétés de télécommunication et cablo-opérateurs occupant une position dominante (en raison

des possibilités de limiter le nombre des entrants probables) et a propos des accords entre

concurrents pour I'établissement de normes.
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Plusieurs pays ont noté un niveau élevé de concentration dans certaines parties du secteur
audiovisuel. Parmi les exemples figurent la Finlande (ou I'opérateur national de service public
gere les réseaux de diffusion de la télévision et loue des capacités de diffusion a ses concurrents)
et la Norvége (ou les sociétés de télécommunications établies possédent I'essentiel du réseau
d’émetteurs terrestres et une partie importante des réseaux cablés). Au Mexique et en lItalie, les
deux principales chaines hertziennes gratuites attirent 85 et 90 pour cent respectivement de
'audience totale.

En général, les fusions et accords horizontaux dans le secteur de I'audiovisuel/ multimédia
soulévent les mémes préoccupations que dans les autres secteurs et font I'objet d’'une analyse
similaire. Les accords horizontaux ont été approuvés dans certains cas lorsque les avantages en
termes d’efficience excédent les atteintes éventuelles a la concttrence

Les fusions de sociétés de télécommunications et d’opérateurs de télévision par cable suscitent
des préoccupations particuliéres a la fois sur le marché de la télévision payante (dans lequel les
sociétés de télécommunications sont des entrants potentiels importants) et sur le marché de la
téléphonie vocale (dans lequel les cablo-opérateurs sont des entrants importants). Le Mexique
décrit une fusion de ce type qui a été suspendue a la suite des conditions imposées par I'autorité
de la concurrenée

Les accords entre professionnels pour I'établissement de normes peuvent avoir un effet
d’amélioration de I'efficience en évitant les batailles colteuses pour I'élaboration de normes de
fait et en surmontant la réticence des consommateurs face a l'incertitude sur la norme qui
prévaudra en définitive. Ces accords peuvent aussi soulever des préoccupations du point de vue
de la concurrence, en particulier lorsque I'accés au processus de fixation des normes ou aux
normes elles-mémes est refusé aux nouveaux entrants ou aux autres acteurs du marché.

Les problémes de fusions et d’accords verticaux figurent parmi les questions de réglementation
et de concurrence les plus importantes qui se posent dans le secteur de l'audiovisuel. Dans
certaines circonstances, une entreprise occupant une position dominante a un niveau de la
chaine de production peut utiliser cette position pour limiter la concurrence soit au méme
niveau soit sur un marché d’aval ou d’amont par des accords verticaux d’'exclusivité.

La difficulté pour les responsables de I'élaboration et de I'application de la politique de la
concurrence est de distinguer les accords verticaux Iégitimes qui ont pour effet d’améliorer
I'efficience de ceux qui présentent des risques d'atteinte a la concurrence. Un fournisseur de
contenu peut vouloir traiter seulement avec un fournisseur d’infrastructures sur chaque marché
pour des raisons d'efficience, de méme qu'un fournisseur d'infrastructure peut accepter
seulement une source de contenu d’un type donné également pour des raisons d’efficience.

Les régles générales sont que les contrats exclusifs doivent étre tolérés a condition qu'ils
n‘empéchent pas, du fait de leur portée et de leur durée les fournisseurs d'infrastructures
d’avoir accés a un contenu essentiel pendant une durée excessive ou les fournisseurs de contenu
concurrents d’avoir acces a des fournisseurs d'infrastructures essentiels pendant une durée
excessive.

Il existe quatre possibilités principales, correspondant a I'utilisation d’une position dominante,

de limiter la concurrence sur un marché horizontal ou vertical : un fournisseur de contenu
occupant une position dominante refuse de véhalnen fournisseur d’infrastructures concurrent
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en aval ou un fournisseur de contenu dominant insiste pour qu'un fournisseur d’infrastructures
d’'aval refuse de traiter avec un fournisseur de contenu concurrent ou un fournisseur
d’infrastructures dominant insiste pour qu’un fournisseur de programmes refuse de vendre a un
fournisseur d’infrastructures concurrent ou un fournisseur d’infrastructures dominant refuse de
vendre a un fournisseur de contenu concurrent.

S’agissant du premier cas, on s’est demandé pourquoi des fournisseurs de contenu accepteraient
de vendre seulement a un fournisseur d’infrastructures alors qu'ils devraient étre en mesure
d’obtenir la totalité de la rente de monopole avec leur produit, qu’il soit vendu ou non en
exclusivité. Qui plus est, dés lors que le colt de reproduction du contenu est faible, les
fournisseurs de programmes devraient toujours étre désireux de vendre a une audience aussi
large que possible. Toutefois, ces arguments ne sont pas nécessairement corrects. Des accords
d’exclusivité peuvent étre nécessaires pour obtenir certaines efficiences ou pour exploiter en
totalité la valeur d'un élément de programme. Par exemple, I'exclusivité sur un territoire peut
étre nécessaire pour inciter I'opérateur a investir dans la promotion du contenu des programmes.
Par ailleurs le fournisseur de programmes peut ne pas étre en mesure d'extraire la valeur
intégrale du contenu si ce dernier n’est pas vendu en exclusivité.

En général, les préoccupations en matiére de concurrence sont limitées lorsqu’il existe des
substituts adéquats du programme en exclusivité et/ou lorsque la durée des droits d'exclusivité
n’est pas supérieure a ce qui est nécessaire. Des arguments similaires s’appliquent a I'intégration
verticale. L'intégration verticale entre un fournisseur de programmes et un distributeur ne posera
pas de probléeme du point de vue de la concurrence lorsqu’il subsiste des substituts adéquats des
programmes. Par ailleurs, I'intégration verticale peut réduire les colts de transaction découlant,
entre autres, de la difficulté de préciser a 'avance la qualité du progfamme

Plusieurs pays ont fait état de cas dans lesquels la fermeture de I'acces a un contenu essentiel
soulevait des préoccupations particulieres. Au Royaume-Uni, I'OFT a obligé BSkyB a mettre
'ensemble de ses canaux a la disposition d’autres fournisseurs de TV a péage sur la base d’'une
carte de tarifs publiée.

Un fournisseur de programmes occupant une position dominante peut aussi chercher a limiter
accés a ses concurrents en exigeant que ses distributeurs d’aval ne proposent pas de
programmes concurrents (2éme cas). Un exemple possible de ce probléme est constitué par
I'exigence dans les contrats de retransmission de la Formule Un que le diffuseur ne retransmette
pas dautres courses automobiles concurrént€@mme dans tous les cas de restrictions
verticales, il convient de peser avec soin les co(ts et les avantages de ces accords. Un accord de
ce type pourrait étre favorable a l'efficience s'il empéchait les fournisseurs de programmes
concurrents de profiter des efforts de promotion du fournisseur de programmes dominant mais il
pourrait aussi entrainer une limitation de la concurrence.

Le refus de l'accés des fournisseurs de contenu aux infrastructures de diffusion (troisieme et
quatrieme cas) suscite des préoccupations paralléles au regard de la concurrence. Bien que les
fournisseurs d'infrastructures soient en général incités a ouvrir un accés a un ensemble de
fournisseurs de programmes, ils ne sont pas généralement disposés a offrir un acces a des
programmes concurrents de ceux qu'ils offrent eux-mémes a des termes et conditions
équivalents. Un distributeur intégré a un fournisseur de programmes supporte la totalité des
colts fixes de la production des programmes. S'il devait donner acceés aux programmes

concurrents, il ne serait pas prét a payer aux concurrents un prix supérieur aux économies de
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colts qu'il réalise en ne produisant pas les programmes lui-méme, économies qui peuvent étre
faibles ou nulles sauf si le concurrent déplace complétement les programmes du producteur en
placé’. Ce résultat est efficient du fait qu’il évite la duplication des colts fixes de production au
prix d’une augmentation des obstacles a I'entrée des producteurs de contenu indépendants.

9 Plusieurs pays ont fait état de préoccupations particulieres en ce qui concerne la retransmission
des événements sporiifda retransmission en direct de certains événements sportifs, dont la
demande est relativement inélastique, est donc trés prisée par les chaines de télévision. Les
droits de retransmettre ces événements sont souvent exclusifs, d’ou une inquiétude quant aux
effets sur la concurrence des accords verticaux d’exclusivité. Comme le note la Commission
européenne, ces exclusivités ne posent pas en elles-mémes de problémes du point de vue de la
concurrence a condition que la durée et la portée des droits ne soient pas sans rapport avec un
investissement spécifique correspondant de I'opérateur. Cette exclusivité peut, par exemple,
durer plusieurs années si elle concerne la mise au point ou I'établissement d’une technologie
nouvelle. La vente des droits a titre collectif par des fédérations sportives peut comporter des
avantages en termes d’efficience.

La question de savoir si les droits de retransmission des événements sportifs doivent faire I'objet
d’'une cession individuelle par les équipes ou collective par les fédérations sportives n’est pas
encore clairement tranchée. Une fédération a intérét a une redistribution a long terme des
recettes en son sein pour éviter I'apparition d’équipes dominantes et maintenir I'intérét du public
pour le sport. En principe ce résultat peut étre atteint plus facilement par la vente collective des
droits de diffusion. Toutefois ces avantages ne sont peut étre pas suffisants pour éliminer les
préoccupations qui en résultent du point de vue de la concurrence. Un pays au moains (le
Mexique) a noté que les droits de diffusion sont vendus non pas par la Fédération mais par
chaque équipe.
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NOTES

La France note : "en France ou un certain nombre de réglementations concernant les livres, la
diffusion de films en exclusivité dans les salles et les exigences en matiére de contenu local
visant les exploitants de télévision sont destinées a assurer un libre accés au marché aux
producteurs de films francais et a garantir le pluralisme, ces mesures ont limité la concurrence
entre les prestataires de services". p. 744.

Par exemple, en Australie, le Broadcasting Services Act limite le nombre total de diffuseurs par
voie hertzienne a deux diffuseurs publics et trois privés. Au Royaume-Uni, chacun des trois
opérateurs privés agréés sont soumis a des obligations détaillées et spécifiques destinées a
distinguer les diffuseurs privés entre eux et du principal opérateur public.

A l'intérieur de I'UE, la publicité est réglementée par la Directive sur la télévision sans
frontiéres. Parmi les exemples extérieurs a I'UE figure celui de I'Australie.

Par exemple, la Finlande, la République tchéque, la Suéde.
Voir, par exemple, le Mexique.

Voir par exemple les contributions du Canada, de la Finlande, du Mexique et de I'Australie. En
Australie, le régime spécifique d'accés aux télécommunications de la loi sur les pratiques
commerciales s’applique aux cablo-opérateurs. La Directive de la CE sur les normes de la
télévision avancée établit un tel régime pour I'accés aux systémes a accés conditionnel.

Voir par exemple les contributions de la République Tchéque.

Par exemple, en Australie, ces rbles sont répartis entre trois organismes: Australian Broadcasting
Authority, Australian Communications authority et Australian Competition and Consumer
Commission

On peut citer les exemples de I'ltalie, du Mexique, de la Suisse, du Canada, des Etats-Unis et de
la Finlande.

On peut citer entre autres les exemples de la Nouvelle Zélande et de I'Australie. L’Australie note
“la tendance générale est a une diminution de la délivrance de licences concernant les matériels
(2 usage spécifique) au profit des licences concernant le spectre (comportant moins de
restrictions d'utilisation). Ceci devrait offrir aux nouveaux entrants un nouvel éventail de
possibilités en matiére d'offre de nouveaux types de services de télécommunications et de
diffusion”.

Cette législation est connue sous le nom d"anti-siphonnage". Dans le cas des pays de la CE, elle
résulte de l'article 31 de la Directive sur la télévision sans frontieres. La Nouvelle Zélande, la
Norvege et la Finlande font exception a cette régle.

Et dans certains cas par une taxe sur les opérateurs commerciaux privés (comme en Finlande).
Ce point est souligné dans la contribution de la Finlande. En ltalie, lorsqu’'une partie des

obligations de service public de l'opérateur national public (la RAI) a fait I'objet d'une
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adjudication au profit d’'un autre opérateur, I'’Autorité antitrust italienne a fait valoir que la
subvention accordée a la RAI devait étre réduite & due concurrence ; Un fonds destiné a
subventionner la production d'ceuvres cinématographiques et télévisuelles existe en Norvége. La
République tchéque mentionne aussi I'existence d’un fonds similaire.

Parmi les exceptions figurent le Mexique, I'’Australie et la Nouvelle Zélande.

Comme par exemple, en République tcheque.

Voir par exemple, I'Australie, le Canada, la Commission européenne.

Voir par exemple I'Australie.

Par exemple, au Canada la publicit¢é dans les journaux communautaires (gratuits) était
considérée comme constituant un marché distinct de la publicité dans les grands journaux
guotidiens.

Parmi les exemples figure un cas concernant I'exploitation commune de stations de radio au
Canada (pour surmonter un obstacle réglementaire interdisant la détention de plus d’'une station
d’une langue par bande dans une zone géographique donnée) et un cas en Norvége concernant la
coopération pour la fixation des programmes de télévision hertzienne afin d'offrir une plus

grande diversité.

La Suisse s'est également déclarée préoccupée par la participation de la société de
télécommunications en place dans le principal réseau cablé.

Ici et dans la suite du paragraphe, I'expression "refus de vendre" doit s’entendre comme incluant
la possibilité d’exiger des conditions discriminatoires.

Cette question est examinée plus en détail dans la contribution de I'Australie.

Dans un autre exemple concernant la Finlande, deux réseaux occupant en commun une position
dominante se sont mis d’accord pour refuser d’acheter des programmes a des fournisseurs qui
vendaient a leur concurrent Eurocable. En Suéde, une chaine de télévision a péage s’est vue
refuser l'accés a un réseau cablé de télévision dans un cas impliquant un possible abus de
position dominante. Aucune action ne fut entreprise.

Cette question est abordée dans la contribution de la France.

Voir par exemple les contributions de la CE.
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BACKGROUND NOTE

By the Secretariat

I ntroduction

The broadcasting industry is changing. As the figure below illustrates, changes in technology
and consumer demands are changing the broadcast industry from one focused primarily on the analog,
one-way transmission of a limited amount of information to a wide audience over radio spectrum to an
industry focused on the digital, interactive transmission of an essentially unlimited quantity of information
to afragmented audience over awide range of broadband tel ecommunications paths.

Figure 1: Broadcasting Industry Developments

Andogue —— > Digitd
OneWay —— > Two-Way and interactive

Limited Bandwidth,—> Unlimited Bandwidth
Limited Choice and choice

Primarily =~ ——> Variety of broadband
Radio Based access paths (satellite,
ADSL, Cable Modem)

Mass Audience ———> Increasingly fragmented
audience; very large
audiences rare

These changes have important implications for the regulation of broadcasting. The traditional
rationales for broadcasting regulation no longer apply in a world of essentially unlimited bandwidth. In
addition, new and important competition concerns arise. This paper seeks to explore these regulatory and
competition implications of current developmentsin broadcasting.

Background

Broadcasting

The Definition of Broadcasting

In order to begin, it is necessary to define the notion of “broadcasting”. It is no longer possible to
provide a single, all-purpose definition of “broadcasting”. Although it may have been possible at one time
to draw boundaries between the different forms of information dissemination (e.g., on the basis of whether

or not radio spectrum was involved, and whether or not the communication was bi-directional), the
boundaries of broadcasting have blurred to the extent that it is no longer possible to draw a clear,
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consistently meaningful line between what is and what is not broadcasting. The attached box (Box 1)
highlights the problems that have arisen in the EC with outdated regulatory definitions of broadcasting.

Box 1: The Changing Definition Of Broadcasting'

A key task in adapting the current telecoms regulatory framework to tomorrow’s multimedia market will |
realignment of the definitional boundaries between the ‘telecoms’ and ‘broadcasting’ sectors. The reasons f
regulatory reappraisal stem largely from the following technological and commercial factors:

. First, individual delivery platforms, once associated with the transmission of a particular type of meg
signal, are now capable of carrying all manner of messages. In contrast, however, the licensing fram
the Member States of the EU treat mobile, fixed and broadcasting communications networks separatel

. Second, definitional boundaries based on the distinction between “private” (telecoms) and
(broadcasting) messages, can no longer be sustained. The Internet, for example, has blurred the
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‘public”

distinction

between private and public communications and between “one-to-one” and “one-to-many” communications.

. Third, distinctions based on the “essential character of the messages” transmitted (e.g., ‘aud
communications’ as occurs in France) are also becoming obsolete - in a digital environment, it
impractical to separate individual streams of data, voice and images and to regulate them differently.

. Fourth, the physical equipment or technology used to record, transmit or receive messages will no |
relevant in distinguishing telecoms and broadcasting services because terminal equipment will
increasingly multi-purpose.

Both the European Community legal order and the regulatory traditions of the Member States distinguish

broadcasting and telecoms by reference to one or more of the foregoing concepts. These concepts, howeve

rendered largely obsolete by convergence.

io-visual
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For most of the purposes of this paper, it will be adequate to adopt the following definition of
broadcasting: broadcasting is the business of producing interactive information content (especially audio
and video content) and distributing it via (both one-way and two-way) telecommunications services.

Under this definition, broadcasting is distinguished from (but clearly competes with) the
dissemination of information that does not involve telecommunications services such as the publishing of
a newspaper. The definition does not attempt to distinguish between broadcasting and the variety of
interactive media which make use of telecommunications services (such as the Internet, Minitel and
telephone-based information services).

This definition is clearly not entirely satisfactory for al purposes. Under the definition,
downloading a CD from a web site constitutes broadcasting, while purchasing the same CD from a record
store does not. Reading a newspaper online would constitute broadcasting, while purchasing the same
newspaper at a store would not. As these examples illustrate, content that may be distributed via
telecommunications services (and thus would fall into the above definition) is often also disseminated by
other means. In many contexts it will make more sense to speak of a broader industry which isinvolved in
the production of all forms of audio and video content and its distribution by any feasible means, which
we will refer to as the “multimedia/broadcasting industry”
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However, as the above definition reflects, information that is disseminated via
telecommunications is different in important ways from information disseminated via other means. In
particular, information that is disseminated by telecommunications has the overwhelming advantage of
timeliness. Where the timeliness of the information is important, broadcasting has few, if any, substitutes
and broadcasters as a whole may be able to exercise significant market power. The amount that
broadcasters are willing to pay for content reflects not only the value that consumer’s place on the content,
but also the timeliness of the information.

Timeliness is particularly important for the outcomes of sporting events and certain news events.
“Sport has a special quality that makes it unlike almost any sort of television programme: immediacy.
Miss seeing a particular episode of, say, ‘ER’ and you can always catch the repeat, and enjoy it just as
much. Miss seeing your team beat ... its biggest rival, and the replay will leave you cold. ‘A live sporting
event loses almost all its value as the final whistle gde&¥ a result there is a profound long-lasting
historical link between broadcasting and sports

Timeliness is also important in other applications, especially those applications which require
interactivity. Where a consumer does not know exactly what he or she is looking for, and expects to make
several requests for information before concluding a search, the timeliness of telecommunications can
make a significant difference to the length of the overall process. As a result, broadcasting has a strong
comparative advantage in forms of research (such as a search for a particular book or video for which the
consumer does not know the title) and in other forms of interaction (for example, for certain applications,
the telephone and fax have significant advantages over conventional mail).

Broadcasting Stages of Production

As in other industries, within the multimedia/broadcasting industry we may identify a number of
vertically-related “stages of production”. At the broadest level, it is common to distinguish between, on
the one hand, “content” and, on the other hand, “carriage” or “distribution”. Under the earlier definition,
the broadcasting industry includes both firms active in content production and firms active in those forms
of distribution which involve telecommunications. The earlier CLP report on broadcasting identified 3
broad stages of production: “content production”, “content packaging” and “delivery (or distrib(tion)”.
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For the purposes of this paper, we will identify the following separate stages of production:

Table 1: The Multimedia Value Chain

Stage Description Example

Content origination production of multimedia content | Hollywood studios; Web
for each of the mgjor distribution | publishers; Television studios
methods

Content and service packaging | packaging of content into bundles | Free-to-air broadcasters; Majpr
or brands (often called cable channels (e.g., CNN,
“channels”) to be delivered to HBO, ESPN, Eurosport);
consumers AOL; MSNBC

Service provision translation of content into a forminternet service providers sugh

that can be decoded by terminal| as AOL; local cable television
equipment, handling interactivity| providers; satellite television

requirements and customer providers
accounting

Infrastructure provision communication to and from PSTN operators; cable
service provider, at both television providers; satellite
wholesale and retail level broadcasters; Specialist

“backbone” broadcasting
carriers such as TDF in Frande

or BCL in NZ
Terminal vending customer-site equipment Television, computer and
translating signals into modem manufacturers; Set-tqp

audio/video signals, controlling | box manufacturers; Satellite
access and permitting interactivifyreceiving equipment providers
Source: OECD, modified from: Analysys (1998), Exhibit C, page 4.

Broadcasting: The Last Ten Miles

Some of the key regulatory and competition issues that arise in broadcasting, arise from the
nature of the underlying telecommunications networks. It is useful before we go further, therefore, to
explore the economic characteristics of those networks and, in particular, the potential for competition in
broadband access paths into consumers’ homes.

The technological demands for broadcasting networks are similar to those for other
telecommunications networks, with the exception that broadcasting networks typically place greater
demands on bandwidth. Virtually all forms of broadcasting make use of broadband “backbone”
telecommunications networks to distribute the multimedia signals from central production points to the
regional centres from which the signals are distributed to consumers. With certain exceptions, there are
relatively few competition concerns over such backbone networks. The barriers to entry for such point-to-
point high-bandwidth communications services are low and, at least in those countries which have
deregulated telecommunications, there is often adequate competition. Regulatory and competition
concerns therefore focus primarily on tretail distribution of the broadcasting signals - “the last ten
miles” from the backbone network to the customer’'s house - the broadcasting equivalent of the “local
loop” in voice telephony.
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A summary of the different broadcasting paths into the home are set out in table 2. Aswith other
forms of telecommunication, there are two basic means by which the consumer can be connected to the
broadband network - via a wireless connection, or via some form of wired connection. The wireless
approaches include traditional free-to-air television, pay terrestrial television, pay satellite television,
wireless local loop, a dedicated wireless connection and an upgraded high-bandwidth mobile connection.
The wired approaches include the traditional copper pair, co-axial cable and fibre-optic cable.

Traditional free-to-air analogue television obviously relies on a wireless connection. The amount
of spectrum that ordinary television receivers can tune in is limited, so the total number of channels
available is limited, both by the power of the transmission stations and the nature of the geography of the
region covered. The current transition to digital compression techniques will enhance the efficiency of
spectrum use and therefore the number of different channels available. This form of television is
unidirectional. Viewer interactivity is typically limited to choosing the channel to view.® It is possible to
encrypt the signal before transmission, to prevent unauthorised viewing. In this case, the viewer needs
specialised decoding equipment or a specially-equipped receiver.

In principle, the efficiency of spectrum usage could also be enhanced by increasing the number
of transmitters (or “base stations”), with a system like that currently used for mobile telephony. It is
forecast that the next generation of mobile phones will be capable of the bandwidth necessary for
transmission of full video.

It is also possible to increase the number of channels available through the use of alternative
(higher frequency) spectrum. This typically requires the use of special antennae (such as a small parabolic
dish). As with terrestrial encrypted television, the consumer must also have access to specialised decoding
equipment or a specially-equipped receiver.
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Table 2: High-Bandwidth Communications Links To The Consumer

Advantages

Disadvantages

Wireless;

Freeto-air television

Low set-up cost; large
installed base of (analogue)
receivers; low cost of
(analogue) receivers

Available spectrum limited;
Revenue sources limited to
advertising. One-way
communication only.

"""" e

Relatively low set-up cost.

One-way communication
only.

Pay and free satellite television

Signal available over alarge
region, including remote areas,
from the outset.

One-way communication
only. Two-way

- : communication requires
g LY another infrastructure
High-bandwidth maobile Mobility; two-way Relatively high set-up cost.
service communication;

Wireless Local Loop

Low set-up costs; two-way
communication;

Limited bandwidth

Dedicated microwave link

High bandwidths possible;
two-way communication;

Relatively high per-
subscriber cost.

Wired:
Copper pair Very large installed base; two- | Bandwidth capabilities
way communication; is limited; initial installation
currently used to provide costs can be substantial; Use
ISDN services; for a high-bandwidth requires
substantial investment in
ADSL technology
Co-axial cable Large installed base in many initial installation costs can

countries; relatively high
bandwidth; two-way
communication possible

be substantial; may require
substantial upgrades to
existing networks.

Fibre-optic cable

Very high potential
bandwidth; two-way
communication

initial installation costs can
be substantial;
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As with free-to-air television, interactivity from such higher-frequency broadcast services is
usually limited to choosing the channel to view, however two-way communication is possible using other
telecommunications access paths to the home. Many satellite broadcasters, in particular, are investigating
arrangements with PSTN® operators under which the PSTN could provide the return path. For example,
since 1994 DirecPC in the US has been providing relatively high bandwidth data communications services
(384 kbit/s downstream with 28.8 khit/s upstream link via the PSTN and modem) using very small
aperture terminal (VSAT) satellite technology. In 1996, its parent company Hughes launched a similar
service in Europe in partnership with Olivetti.’ In addition to the DirecPC-style satellite access services, a
number of satellite television broadcasters have announced intentions to provide Internet access at
bandwidths of 10 Mbit/s over their existing networks, again using the PSTN as a return channel.

In principle a high-bandwidth bi-directional link could be established with individual consumers.
Although this is a feasible alternative for business customers “the high cost of two-way VSAT systems
rules them out as a widespread means of access for multimedia sefvices”.

Turning now to the wired links into the home, by far the most pervasive is the traditional PSTN,
which relies on a “copper pair” wire. In the absence of special action by the PSTN operator, the bandwidth
of this link is limited and is inadequate for full multimedia activity. ISDN technology offers a higher
bandwidth (basic rate ISDN provides a symmetrical capability of 144 kbit/s) but is still largely insufficient
for live video transmission.

ADSL" technology offers the greatest promise for the delivery of full multimedia information
over the standard copper pair. ADSL offers a bandwidth of around 8 Mbit/s in the downstream direction
and around 500 kbit/s upstream on twisted copper pair ¢ablée widespread roll-out of ADSL
technology may be imminetit.

In a few OECD countries (such as the US, Netherlands and Belgium) a majority of households
are connected to a local broadband network via a co-axial cable. With a coax cable and a cable modem,
symmetrical speeds of around 10 Mbit/s can be obtained. Cable modems thus currently offer significant
promise as a means for upgrading the existing cable television infrastructure to provide full multimedia
broadcasting. However, many countries (especially those with high cable penetration) do not have modern
cable networks with a high-bandwidth fibre-optic backbone. These networks will need to be upgraded
before they can handle multimedia communications traffic.

In principle, households may also be directly connected to the broadband network by means of
fibre-optic cables. In the long-run, this approach offers the greatest bandwidth possibilities. However, the
infrastructure investment requirements are substantial and its roll out is likely to be slower than the
alternatives.

In general, wireless approaches have the advantage over wired approaches as having
significantly lower barriers to entry. Coverage of a large number of homes can be achieved with relatively
little or no sunk investment, especially for a simply uni-directional network. The sunk investment
required, however, for a network of high-bandwidth cellular base stations or specialised communications
satellites, would still be substantial. In addition, there remain potential problems of unreliability due to
problems of geography, weather or interference from other radio-magnetic sources. A bi-directional
network requires reliance on some other communications infrastructure.

The sunk investment required to establish a new fixed-wire broadband network is substantial and
the economies of scale are large. Although demand for high-bandwidth connections to the Internet is
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increasing demand for such networks, under forecast demand conditions, few consumers are likely to have
a choice of more than 2 fixed operators.”* Most will have the choice of only one and some (especialy
those in rural areas) will not have direct access to a fixed-wire broadband network at all. A summary of
the costs and access speeds of the predominant alternatives is attached in table 3.

In summary, economies of scale and density are such that the market for broadband distribution
of multimedia signals is likely to remain, at best, oligopolistic. Although the number of wired broadband
operatorsis likely to be small in any given region, these face competition from satellite and other wireless
operators. However, it is too soon to be completely confident that effective competition will develop.
Competition concerns are likely to remain.

Table 3: Current Annualised Unit Costs and Typical Access Speedsfor Alternative Technologies

Technology Unit Costs Typical User Typical Access Speed
(ECU)
Optical fibre 1000-1500 | Business and residential 2 Mbit/s and above
Satellite 1000-1200 | Residential, SME 128-384 kbits/s
Cable TV modems 500-700 | Residential 2 Mbit/sto 10 Mbit/s (one way)
ADSL 400-600 | Business 2 Mbit/sto 6 Mbit/s (one-way)
BR-ISDN 350-450 | Business and residential 64 kbit/sto 128 kbit/s
Dia-up PSTN+modem 100-200 | Residentia 9.6 kbit/s to 56 kbit/s
Wireless Local Loop 400-500 | Residential/small business | 144 kbit/s
GSM 300-400 | Business and residential 9.6 kbit/s

Source: Analysys (1998), page 9

Broadcasting In The OECD

The following figures provide a picture of the high-bandwidth (multichannel) broadcasting
industry in OECD countries. On average 93 per cent of OECD households own at least one television set.
Only in 3 OECD countries does the penetration of televisions drop below 80 per cent. As figure 2
illustrates, there remains significant variation in the penetration of cable and satellite television amongst
OECD countries, but more than half the OECD countries have MV PD™ penetration rates higher than 50
per cent.
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Figure 2. MVPD subscribers percentage of total TV households, 1995
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This variation in the penetration rates of multi-channel video systems is important. As we will
see later, one of the traditional bases for the regulation of broadcasting was that the spectrum required was
scarce. These traditional arguments are weaker in those countries in which consumers have access to a
very large number of different channels of pay and free content. The arguments may remain strong,
however, in those countries such as France and Italy, where the penetration of multi-channel systemsis
limited.

The total size of the television broadcasting industry of the OECD in 1994 was $US 73 trillion,
distributed as shown:

Figure 3: Major Television Broadcasting Expendituresin
OECD Regions 1994

North America
31%

Europe-EU
32%

Pacific
33%

Europe-Non-EU
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Source: OECD, Communications Outlook
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The 48 largest multimedia/broadcasting companies in the OECD are listed in table 4:

Table 4: Ranking by Multimedia Turnover in 1995 of the 48 L ar gest M ultimedia Companiesin the
OECD (billions $US)

Rank Company Country Multimedia | Rank | Company Country Multimedia
Turnover Turnover

1 Sony Japan 7.9 25 Fininvest Italy 2.3
2 Time Warner Entertainment us 6.3 26 Tokyo Broadcasting System | Japan 22
3 Matsushita/M CA Japan 6.1 27 Carlton UK 21
4 NHK Japan 5.7 28 Canal Plus France 6

5 ARD Germany 5.6 29 Blockbuster us 6

6 Capital CitiesABC us 53 30 TCl us 6
7 Walt Disney us 4.8 31 Televisa Mexico 6
8 Polygram Netherlands 47 32 TF1 France 5

9 Fujisankei Japan 4.7 33 RTL Germany 4
10 Kirch Gruppe Germany 4.2 34 PBS us 4
11 Nintendo Japan 4.2 35 ZDF Germany 3
12 Time Warner us 4.0 36 Toho Japan 2
13 News Corp Augtraia 38 37 BSkyB UK 1
14 CBS us 3.7 38 Home Shopping Network us 1
15 Bertelsmann Germany 38 39 Rank UK 0
16 Viacom us 34 40 CBC-SRC Canada 0
17 Thorn EMI UK 34 41 SAT1 Germany 0.9
18 General Electric/NBC us 34 42 ORF Austria 0.9
19 BBC UK 33 43 France 2 France 0.9
20 Turner Broadcasting System | US 2.7 44 France 3 France 0.9
21 RAI Italy 25 45 SSR-SRG Switzerland | 0.8
22 Nippon Television Network Japan 24 46 Asahi Broadcasting Japan 0.8
23 Sega Japan 24 47 Liberty Media us 0.8
24 CLT L uxemburg 2.3 48 Tribune Us 0.7

Source: OECD Communications Outlook, table 5.9. Multimedia companies are defined as companies whose main business is broadcasting,
production of audiovisual programs, audiovisual facilities, distribution and the publishing, distribution and marketing of both sound recording
and video games.

Convergence
Convergence: The Background

Rather like the concept of “broadcasting”, the concept of “convergence” is seldom defined
carefully and is used to refer to many different phenomena. For the purposes of this paper we will define
convergence as the process under which, due to underlying technological changes, economies of scope
increase to the point where two or more products or services which were previously produced by separate
firms are produced within the same firm.

In other words, at root convergence is related to the effedeabhological changes on
economies of scope. These changes in economies of scope have several implications:

» First, convergence changesarket structures. Existing firms in one of the converging
markets, in order to compete effectively, seek to enter the other markets, through de novo
investment or through mergers. One of the effects of convergence is, therefore, significant
new investment and/or a significant wave of mergers. New firms entering the industry seek
to do so in many or all of the converged markets.
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e Second, convergence can lead to changes in the level of competition in the converging
sectors. When barriers to entry are low, convergence could be expected to enhance the
overal level of competition, as firms each of the converging markets are potential entrants
into the other markets.

e Third, convergence places pressure on existing regulatory regimes. In particular,
convergence places pressure on line-of-business restrictions; highlights differences in
regulation in the converging sectors; and leads to pressure for changes in the structure of the
regulatory institutions that oversee the converging industries.

» Fourth, convergence typically leads to new products and services, including products that
combine features of existing products of the converging industries and entirely new
products.

Putting aside the multimedia/broadcasting industry, which we will deal with shortly, an
important example of convergence can be observed in the financial sector. In this sector banks and
insurance companies are increasingly competing, using the same underlying technology, in offering a
range of products for managing risks of al kinds. Although line-of-business restrictions still prevent banks
from directly producing insurance products (and vice versa), there has recently been a very significant
trend towards cross-financial sector mergers that seek to exploit the benefits of economies of scope in
production and distribution.

The effect of convergence on competition depends upon the relative magnitudes of barriers to
entry into each of the converging sectors. When barriers to entry in each of the converging sectorsis low,
convergence may enhance the overall level of competition, as firms in each of the previously separate
sectors are potential entrants into the other sector. Where there are high barriers to entry, and limited
competition, in one of the converging sectors, convergence may reduce the overall level of competition in
the more-competitive sector. In this case, the effect of convergence isto allow the firms in the sector with
high-barriers to entry to enter the more competitive sector, but not the reverse.

For example, suppose that entry into the insurance sector is relatively easy, while (due to, say,
regulatory restrictions), new entry into banking is difficult. Suppose, in addition, that the banking sector is
highly concentrated. In this context, convergence in the financial services sector would lead to the existing
banks merging with some of the insurance companies. By exploiting the resulting economies of scope
they may force the departure from the market of the remaining insurance companies. The resulting
outcome is not necessarily inefficient - the market power of the banks in the insurance market is bounded
by the ability of stand-alone insurers to re-enter the market. However, if there are sunk costs of entry into
the insurance market, the incumbent bank-insurance conglomerates may be able to exert a degree of post-
merger market power.

As discussed further below, where there are asymmetric barriers to entry of this kind, it is
common to find arguments for the imposition of asymmetric line-of-business restrictions in order to
enhance the overall level of competition. In particular, it is common to find calls for line of business
restrictions which prevent firms in the sector with high barriers to entry from competing in the related,
converging markets. Examples of these kind of asymmetric line-of-business restrictions include the
(temporary) prohibition on the US RBOCs entering long-distance business (while long-distance operators
can enter local) and the restriction (in countries such as the UK") on the incumbent telephone company
providing broadcasting services while, simultaneously, cable providers are allowed to provide voice
telephony.
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As discussed further below, convergence may also lead to pressure for a reassessment of the
institutional arrangements for administering regulatory regimes. In some cases, each of the converging
sectors has been subject to a separate regulatory regime administered by a distinct regulatory institution.
In many cases, these separate regulatory institutions have similar roles and functions. Where, as a result of
convergence, firms operate in two or more markets, they may be subject to two or more regulatory
institutions. Where the functions of those institutions overlap thereis, at aminimum, potential for conflict.
New products or services arising from convergence may fall into the gaps between historical regulatory
categories. There is a trend towards resolving these issues by allocating the key regulatory functions to
institutions with cross-sectoral responsibilities.

Convergence in the Broadcasting Industry

In the broadcasting/multimedia sector, convergence is a result of the following developments:

» digitalisation (which allows all form of information content, including audio and video to be
handled over the same networks in the same manner);

» thefall in the price of computing (allowing the development of sophisticated and affordable
consumer equipment for encoding/decoding signals and interacting with the multimedia
information); and

» reduced costs of bandwidth (and compression technologies which allow existing bandwidth
to be used more efficiently);

e telecommunications liberalisation (alowing new firms to enter previously protected
markets)

These developments have had important effects on the market for broadcasting. The first, which
we might cal convergence in market-structure, is the tendency for both broadcasters and
telecommunications firms to offer high-bandwidth two-way communication services which
simultaneously provides access to a number of different channels of video programming, voice telephony
and access to the Internet.”

The second, important effect of these developments, relates to what we might call convergence
in content. The previously separate markets for content for newspapers, television, film and Internet
publishing are overlapping and, to an extent, combining into a single market for interactive content.

These changes will not happen overnight. “The introduction of interactivity to mass-market,
universal, broadcast services will not produce an overnight change in market behaviour. This is
determined by individual preferences and community attitudes which take time to adapt to new
technologies. Over time, there will be a gradual increase in the consumption of customised, interactive
services. However, this does not necessarily imply that mass-market, broadcast services for passive
reception are destined for extinction. It seems likely that there will continue to be demand for
uncustomised multi-channel entertainment for the foreseeable fiiture.”
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Finally, convergence in the multimedia/broadcasting industry is not unambiguously expected to
increase competition. Strong concerns have been raised that companies will be able to position themselves
to exploit new “bottlenecks” as they arise. Herbert Ungerer of the EC’s DG IV notes:

“Convergence is driving infrastructure provision but it is also defining the future bottlenecks. ...
Whether the band-width explosion will happen, will entirely depend on the competitive
conditions... Convergence can now not mean the creation of new super-monopolies - and this
danger is very real. It is the immediate question underlying most current competition cases in the

220

area”
Broadcasting Market Devel opments

The effects of convergence can be seen in significant market developments in OECD countries
over the past few years:

In each of the individual sectors of broadcasting, telecommunications and the Internet, there are
clear steps towards the development of a common broadband, interactive communication system:

(a) In thebroadcasting sector:

e The number of subscribers to pay television services continues to expand. OECD data
shows that subscribership to pay television services has grown at 10-20 per cent per year
between 1990-1995 Total subscribership to MVPD in the OECD was 150 million in
1995 out of a total of 334 million television househ8lds

« Digital satellite and terrestrial television is expanding rapidly. By mid 1998 almost a
dozen OECD countries will be able to receive either digital satellite or digital terrestrial
television broadcasts.Following its launch in April 1996, there were more than 200
digital channels in operation in Europe by December 1997 and of the order of one
million digital receivers:

e Cable television providers are upgrading their networks to be able to offer interactive
broadband communications. The examples, from all over the OECD are too humerous to
list. A recent step forward was the development of a standard for interoperability of data-
over-cable systems on a non-proprietary, multi-vendor basis, known as the Multimedia
Cable Network Systeffi.

» Cabletelevision providers are increasingly offering voice telephone and Internet access
services. Among the myriad of examples, we might point to companies such as
Residential Communications Network (RCN), which offers a cable TV, voice telephony
and Internet service in the Boston area of th&,li®d Cableuropa, a cable operator in
Spain, which is rolling-out cable to provide data services, Internet access, voice
telephony and cable television, at the same time as launching a 3rd digital satellite
platform for Spairf.

« Satellite providers are increasingly offering high-speed Internet access. For example,
DirecTV in the US offers a one-way satellite data communications service which
provides 384 kbit/s Internet access.
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Interactive television is being introduced. For example, interactive television is being
offered in Hong Kong by Hong Kong Interactive Multimedia Services.”

(b) IntheInternet sector:

New consumer products are being developed for interfacing between consumers and the
Internet. Examples include the WebTV - Internet-on-your-television product and the
Webphone products offered by Alcatel, Nortel and Samsung™.

New multimedia content is being introduced rapidly. The expansion of multimedia
content sites on the Internet is too rapid to catalogue. Recent examples include the
announcements in March 1998 by Reuters of a web-based multimedia news service® and
by NBC of a move into online music marketing™.

Internet service providers are offering voice telephony, webcasting and multimedia
conferencing services. For example, in December 1997, UUNet offers broadcasting
capabilities with a service called UUCast.* Progressive Networks and MCI premiered
their version of an Internet broadcast network in August 1997*. Many examples of
webcasting are given in an earlier OECD report™.

(c) Inthetelecommunications sector:

Telecommunications companies are upgrading their networks in order to offer improved

data and multimedia services. Examples include Sprint's announcement of the extension
of its ATM® network to customer sitésor the trial by Bell Canada of Nortel's ATM
switch in provision of high-speed service to residential custémers

The use of ADSL and related technologies is expanding rapidly. TeleDanmark, the
incumbent PSTN operator in Denmark, has made a major investment in ADSL
technology. In June 1998, Bell Atlantic announced plans to deploy ADSL in 60 central
offices and several cities. Swedish PTO Telia has made a commitment to implement
ADSL technology throughout its network, enabling it to offer broadband services to all
Swedish households by 2084.

Development is underway of broadband mobile networks. For example, since 1989,
Ericsson has been dedicated to researching wideband multimedia capabilities, focusing
on wideband CDMA. By late 1999, Qualcomm plans to support data rates of about 1
Mbit/s on a normal bandwidth for fixed wireless, campus and mobile applic&tions.

There is currently significant growth in “Low-Earth Orbit"(LEO) satelliteghich may,

in future, have broadband capabilities. “Networks such as Skybridge, Teledesic and
Celestri promise multimedia voice and data communications and even the prospect of an
‘Internet-in-the-sky. “Spurred by projections that, by 2000, 150 million households
using the Internet will demand high-quality text, noise, data and video communications
services throughout the world, satellite manufacturers and service providers are investing
heavily to capture part of an estimated $40-billion market”.
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In addition, a very large number of mergers and alliances are being formed, both horizontally
(among telecomms, broadcasting and Internet firms) and vertically (between combinations of telecomms,
broadcasting and Internet firms and content producers). The EC notes that in 1996 more than 15 per cent
of the total value of worldwide mergers and acquisitions ($US 1 trillion) was generated by activity in what
can be broadly termed information and communication industries.”

(@) Inregardto horizontal mergers and alliances, mergers and alliances are occurring between:

Broadcasting firms and telecommunications firms. Examples involving satellite
broadcasters include the alliance announced in December 1996 between BT and BSkyB,

to form a new company British Interactive Broadcasting. Examples involving cable
television broadcasters include the purchase by AT&T, the largest US long-distance
operator has purchased TCl, one of the larger US cable television companies. Following

the implementation of the EC’s cable TV directive, 17 Flemish cable TV companies
joined together with operator US West to form a new company Telenet Flanders. In June
1996, KPN (the incumbent telco), Nethold (a cable operator) and Phillips formed an
alliance in the Netherlands to provide a digital cable service called Nethold Benelux.

Broadcasting and Internet firms. Examples include the purchase by Microsoft of
WebTV, a company offering Internet via television receivers and Comcast, a US cable
operator.

Internet and telecommunications firms. For example, recently GTE purchased BBN
Corp., one of the original architects of the Intefpetobile telephony providers Cellnet

and Orange in the UK have moved into other communications services, such as Internet
service provision (in conjunction with UUNet); MCI has teamed up with NetSpeak Corp.
to provide an Internet telephony servite.

Within sectors, for example, agreements on standards such as the agreement announced
in October 1997 between Canal Plus, BSkyB and Kirch to develop an open standard for
digital multimedia broadcastirg.

(b) In regard tovertical mergers and alliances between infrastructure providers and content
providers, mergers and alliances are occurring between:

Content providers and Internet firms. For example, NBC, the US broadcasting network
has taken a stake in the Snap Internet site from C-Net. Disney recently took a 40 per cent
stake in Infoseek, the Internet search site.

Content providers and broadcasting firms. Such as the recent attempt by BSkyB to
purchase Manchester United, the purchase by Disney of the ABC television network, the
purchase by Microsoft of Comcast, a cable television provider, the purchase of Carolco,
a studio, by TCI, a cable television provider or the purchase of Turner Broadcasting by
Time Warnef. Another interesting example is the successful Madison Square Garden
cable network in the US.

Content providers and telecommunications firms. For example, In 1994, an alliance was

announced between Bell Atlantic, Oracle and a score of other providers, including
content providers such as the Washington Post, to provide interactive TV services.
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Summary

This section has sought to make the following points:

» For the purposes of this paper, broadcasting is defined as the production and dissemination
of multimedia content via telecommunications. The definition thus combines the two sectors
of content production and distribution. Broadcasting by this definition competes with, and is
part of, a wider market for the dissemination of multimedia content by any means, but
broadcasting has a competitive advantage where the timeliness of the content is important.
Timeliness is particularly important in the broadcasting of sports, certain news events and in
applications where feedback and interactivity is important such as in searching for
information and certain games.

» The broadcasting industry includes both content producers and distributors of that content to
consumers. As with other telecommunications networks, the greatest competition and
regulatory concerns in distribution surround the issue of access to the consumer. There are
several wireless and wired alternative broadband access paths to the consumer. Of these,
wireless approaches are typically less costly to set-up, but often require some separate
telecommunications path to achieve two-way communication. Wired approaches involve
larger sunk costs, but offer higher bandwidth and two-way communication. Of the wired
approaches, ADSL technology and cable modems currently offer the most promise as means
to deliver high-bandwidth services to the household.

e Thereis, a present, considerably variation amongst OECD countries in the penetration of
high-bandwidth access paths to consumers. In those countries where the penetration is low,
traditional arguments for the regulation of broadcasting (on the basis of spectrum scarcity)
may carry more weight.

» The concept of “convergence” relates to changes in the underlying economies of scope,
leading to the joint production of goods and services which were previously produced in
separate industries. Convergence leads to significant changes in market structure,
particularly through mergers and acquisitions.

» The effect of convergence on competition depends upon the relative barriers to entry in the
converging markets. Where there are asymmetric barriers to entry, convergence can reduce
competition in the more competitive markets. Convergence also leads to pressure for change
in the regulatory institutions governing the converging industries.

» Convergence has had a very significant impact on the broadcasting and telecommunications

industries over the past decade, as can be seen in a large number of mergers, acquisitions,
alliances, joint ventures, new entry and new investment by incumbent firms.

47



DAFFE/CLP(99)1

Competition Analysis

Having set out the technological background, this section seeks to identify specific competition
concerns which arise in the multimedia/broadcasting industry, particularly in the light of convergence.

Market Definition | ssues

Consider first issues surrounding the definition of the relevant market. A full discussion of
market definition would involve consideration of all of the products produced at each of the five stages of
production discussed earlier, and would be beyond the scope of this paper. However, we may make the
following comments.

The overall demand for broadcasting services comes from the following sources:
(a) Advertisers, who wish to promote a particular product or service;
(b) Companies, groups or individuals, who wish to disseminate certain information;

(c) Companies and consumers, who wish to engage in commercial transactions directly with
each other; and

(d) Consumers who wish to purchase entertainment, information or access to electronic
commerce or other interactive services.

A full demand-side analysis therefore requires consideration of potential substitutes for all of
these groups. It is immediately obvious that there are potential non-broadcasting substitutes for each of
these groups. For example, in addition to broadcasting outlets, advertisers may choose from a range of
non-broadcasting media outlets, such as magazines, newspapers and billboards. Similarly there are a
variety of other non-broadcasting entertainment and information sources for consumers and outlets for
groups who wish to disseminate information. From the viewpoint of the consumer the consumption of
broadcasting services competes with all other uses of consumer’s leisure time.

Broadly speaking, therefore, broadcasting competes for both viewers and advertisers as part of a
wider, differentiated, media market.

Within broadcasting, many further sub-markets can be identified. Broadcasting products whose
primary aim is to provide entertainment, for example, are unlikely to be good substitutes for broadcasting
products whose primary aim is to provide information. Broadcasting targeted at a mature audience is
likely to operate in a different market from broadcasting targeted at a youth audience. Furthermore, within
the entertainment market, events such as sporting events are unlikely to be good substitutes for, say,
feature films. Within sporting events, “different markets are being identified for individual sporting events
such as live football and Formula-One racing. By the same token, the market definition for an
international football event may differ in scope during the preliminary rounds (which is more likely to be
country-specific) as opposed to the finals of such an event. Separate markets are also being identified for
live and recorded shows, full coverage and extracts, pay-per-view and pay teléVision”.

Markets can also be further subdivided according to the form of the broadcasting itself. Clearly
free-to-air broadcast radio is a relatively weak substitute for free-to-air television. Free-to-air television
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may, itself, be distinguished from forms of pay television. The market for satellite television may, under
some circumstances be differentiated from the market for pay terrestrial television.

There is, however, clearly a degree of competition between these various forms of broadcasting.
US audience measurements show that Web users aready consumer 59 per cent less television than
average viewers. It is estimated that the share of TV sets in screen time will be half that of the PC by
2005. Research into activities displaced by PC use show that watching television loses out rather than
reading books and magazines, or playing console video games.” This data suggests that television and
Internet browsing are clear substitutes.

The overall picture of the broadcasting market that emerges is one of alarge number of markets
for related, but differentiated, products and services.

A similar picture emerges from the perspective of the advertiser. Advertisers face a wide range
of potential forms of advertising. The elasticity of demand for broadcasting advertising will clearly
depend on the degree of substitutability between advertising in the various forms of media. However, the
nature and purpose of advertising in the different media forms is often quite different. The objective of
advertising on mass media, such as television or radio is quite different from that in newspapers or
specialist magazines and is different again from advertising on a Web page. For example, it is sometimes
alleged that television advertising is good for building a “brand” or an “image”, while other forms of
advertising (newspapers, magazines) are better for conveying information.

Generally speaking, although the details will differ from country to country, it appears that the
different forms of broadcasting represent different markets for advertising outlets. Although a rise in the
price of television advertising will cause some advertising to shift to radio, newspapers and billboards, this
effect is unlikely to be large enough to act as an effective competitive discipline on television advertising
market power.

Potential For Entry

New entry into broadcasting requires obtaining access to both telecommunications services and
access to content.

In general, barriers to entry into the market for content production are low. There are a myriad of
small and large audio-visual content producers in all OECD countries. However, as mentioned earlier,
content is a highly-differentiated product. Certain forms of programming may be able to obtain significant
market power within their own niche. In particular, as we have noted earlier, access to content is an
important issue in the case of sports and (to a lesser extent) recent feature films:

“Securing exclusive rights to [popular sporting events and major films] is a critical competitive
weapon. ... in the German market, DF1’s purchase of many major Hollywood film rights nearly
pushed its rival, Bertelsmann, out of the digital satellite television market before it had even
taken off"®

Barriers to entry to the broadcasting sector may therefore be raised through a system of long-
term exclusive contracts for content. The barriers to entry will be higher the longer and the more exclusive
these contracts. As discussed below, exclusive rights to content is not in itself, anti-competitive, provided
the duration of those rights is not incommensurate with the recovery of any related inve$tments.
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In regard to telecommunications services for broadcasting, in general, access to three distinct
telecommunications services must be obtained - access to a “wholesale” or “backbone” distribution
network; access to a “retail” distribution network; and access to any relevant customer-premises terminal
equipment.

In general, as mentioned earlier, in those countries which have deregulated the
telecommunications industry, barriers to entry into the wholesale or backbone distribution of broadcasting
signals are low. Reaching the consumer, however, involves either establishing one of the broadband
access paths discussed earlier, or access to the infrastructure of an existing broadband access path.

Establishing a new wireless access path obviously involves access to spectrum. In those
countries which have established effective property rights in spectrum and allow trading, the need for
spectrum is not an obstacle to entry. New spectrum can always, in principle, be bid away from existing
holders. However, spectrum property rights remain the exception rather than the rule. Obtaining a
spectrum licence in some countries is not at all straightforward and involves a non-transparent licensing
process. Analysys notes:

“Spectrum has not been allocated on an efficient basis in the past in the EU. Little attempt has
been made to establish how highly alternative users value spectrum and allocate it on that basis.
Current allocations of spectrum may constrain the ability of broadcasters and service providers
to exploit fully the potential of digital broadcast multimedia delivery platforms. The overall
benefit to the economy derived from the use of radio frequency spectrum, may also be
constrained”®.

In addition, as discussed earlier, offering interactive services via a wireless connection typically
requires some other form of return communication path, such as via the PSTN. The ability to offer full
interactivity will therefore be limited by the necessity to reach agreement with a potentially competing
telecommunications service provider.

In the case of satellite broadcasting, entry will require access to satellite capacity. This will
depend upon specific factors such as the number of available satellites and the mechanisms for the
allocation of capacity. In the case of the UK, the OFT found in its review of BSkyB that UK domestic
satellite dishes could only receive signals from the Astra satellite, and that analogue capacity on the Astra
system was fully booked. The company owning the Astra satellite did not allow transponders to be
reallocated from one country to another. Neither was there an efficient secondary market whereby an
incoming broadcaster could purchase capacity from existing lessees. As a result, in that case, the OFT
found that new satellite-based entry would be difficult.

In some cases, hew wireless entry may be limited by the lack of suitable transmission sites or the
lack of access to existing sites, especially for new entry where the number of transmitters is likely to be
large (as in a mobile network).

As discussed earlier, new wired entry typically requires a substantial sunk investment. The
economies of scope and scale are such that this investment is likely to be undertaken only where take-up
rates are forecast to be high. In practice, this limits the number of wired infrastructure providers in a single
area to, at most, a handful. Entry will obviously be affected by, say, line-of-business restrictions which
prevent entry by certain firms (such as the incumbent PSTN operator) and whether or not consumers have
made a sunk investment in an existing system, such as the purchase of a proprietary set-top box. The
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competition issues surrounding the set-top box or “conditional access system” are discussed further
below.

Broadcasting Industry Structure

The overall barriers to entry into the multimedia/broadcasting industry will depend upon the
number of levels at which entry must occur simultaneously. This, together with the opportunities for
strategic anti-competitive behaviour, depends upon the multimedia/broadcasting industry structure.

We consider here five different representative industry structures. These are set out in table 7.
(&) The “Fully-Integrated” Structure

Under this structure each broadcaster is a vertically-integrated entity, combining the roles of
content provider, infrastructure provider, “packager” and terminal equipment supplier.
Furthermore, the different vertically-integrated systems are incompatible. If consumers wish
to consume the services of more than one broadcaster they must pay the entire costs
(including infrastructure and terminal equipment) of the new system.

This structure reflects current arrangements in some countries in pay (and satellite)
television, when those systems use proprietary set-top box standards, such as in the US (see
Box 3 below)” Another (non-broadcasting) example from the multimedia industry is the
Sega and Nintendo video-game platforms, which are not compatible with software from any
other sources.

The degree of competition in the market for advertising outlets and in the markets for
multimedia entertainment and information depend on the number of such integrated
broadcasters. Where the number of such broadcasters in limited they may be able to exert
market power with respect to both advertisers and consumers.

Entry must occur at all levels simultaneously. Entry in all segments is limited by the barriers
to entry in the segment with the highest barriers to entry. If the retail distribution market
cannot support more than two facilities-based competitors, under this market structure there
will be no more than two vertically-integrated content providers and packagers.

(b) The “Liberalised Terminal Market” Structure

This structure resembles the fully-integrated structure except the customer’s terminal

equipment is capable of receiving the signals from a number of different broadcasters.

Customers are able to switch broadcasters without needing to pay the terminal equipment
costs of the new broadcaster.

This structure represents the current situation in analogue free-to-air television and radio

where the same equipment is capable of receiving all analogue TV and radio broadcasts. A
number of countries are promoting the adoption of standards for digital television and for set-

top boxes, to, in effect, achieve the same situation with digital and pay television.

As described later, where the customer’'s set-top box is compatible with more than one

system, competition is shifted away from the features of each entire system as a whole to
more conventional dimensions such as the price and quality of the different, similar, services
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offered by the integrated competing broadcasters. Radical innovations (such as the offering of
anew improved television standard, such as HDTV™) are likely to be restricted.

(c) Partially Disintegrated Structure: |

We may, in turn, consider a structure in which content providers are entirely separate from
the infrastructure providers/packagers. Service packagers could simply purchase the content
that they wish to offer to consumers.

This structure reflects the position with many cable TV companies which typically purchase a
bouquet of channels directly from content providers (or, more typically, content wholesalers)
and market these channels to consumers.

The advantage of this approach isthat barriersto entry are lowered in the content business (as
entry does not need to occur on all levels). Unless explicitly forbidden, vertical exclusive
arrangements between content providers and infrastructure providers can amount to a form of
vertical integration, returning the structure to an integrated structure like that in (b).”

(d) Partially Disintegrated Structure: 11

In general, content providers benefit from having access to as wide an audience as possible
and infrastructure providers/packagers benefit from as wide a selection of content as possible.
Therefore, when no content providers or packagers/infrastructure providers have market
power, the benefits of allowing all consumers access to all available content exceeds the
benefits of exclusive contractual relationships between content providers and
packagers/infrastructure providers.

In this circumstance, a market structure may emerge under which consumers can access all
(or virtually al) content through any infrastructure provider/packager. (This structure might,
conceivably, also emerge as aresult of regulatory controls).

Under these arrangements, content providers would market their content directly to
consumers. This represents an intermediate step between the “cable television” approach of
the previous structure and the fully disintegrated “Internet” approach of the following
structure. Non-broadcasting multimedia examples of this structure include the current
structure in the market for CDs, video cassettes, DVDs and so on.

(e) Fully Disintegrated Structure

The final market structure indicates the situation where the consumer can purchase each of
the components of the overall broadcasting/multimedia market separately.

This closely reflects the current market structure of the Internet. First, the consumer has the
choice of a large range of terminal equipment (computers and modems) which are all capable
of communicating with packagers (Internet Service Providers). Second, the consumer is
typically able to choose the means by which it accesses the packager. This might be via the
PSTN (and the incumbent phone company), or via some any other form of connection which
the ISP accepts (such as a direct wireless link). In either case, the customer typically
contracts directly with the infrastructure provider for these services. Third, the consumer has
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the choice of service packager or ISP. The consumer typically pays the ISP directly for the
services it provides. Finaly, the consumer has the choice of any content provider (Web page)
on the Internet. If the consumer wishes to purchase specific content, he or she contracts
directly with that content provider (and not, indirectly, viathe packager).

The advantage of this approach is that the different segments of the industry are completely
separated. Entry can occur on one level, or on multiple levels, at the decision of the entrant. A
bottleneck in say, infrastructure provision, cannot be easily extended to control over content,
or vice versa.

Broadly speaking, entirely new innovations are introduced to the market in the form of
vertically-integrated structures (as in (a) and (b)).” As technologies and standards stabilise and patents
expire, more competition is introduced (as in forms (c) and (d)). It is difficult to predict how long this
process will take, or whether it will be overtaken by an entirely new innovation. Although the Internet has
developed through a process of de facto standardisation, to something like structure (€), it remains
possible that sub-networks will re-emerge offering an enhanced range of services, along the lines of (b) or
(c). The overall market structure of the multimedia/broadcasting sector has not yet stabilised.

Table 7: Potential Broadcasting Market Structures

(a) The Fully Integrated Structure:

Advertisers
/ l \ Features:

Content Content Content Consumers choose between vertically-integrated broadcasting suppliers who

Provider Provider Provider provide content, infrastructure and terminal equipment. A customer who
wishes to change supplier must choose different terminal equipment,

Infrastructure/ | [Infrastructure/ | (Infrastructure/ infrastructure and content. This structure is reflective of the current

Terminal Terminal Terminal arrangementsiin pay television.

Equipment Equipment Equipment

Provider Provider Provider Comments:

Packager Packager Packager Competition between systems on all dimensions (including innovative
services provided) is particularly intense. Competition of this form may
exhibit “network effects” discussed below. In equilibrium, it is possible that

\ T / only a single dominant player will emerge. Entry must occur on all levels
simultaneously.
Consumers
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(b) Liberalised Terminal Market Structure

Advertisers

Content Content Content
Provider Provider Provider
Infrastructure | | Infrastructure | | Infrastructure
provider provider provider
Packager Packager Packager
p Consumers
Terminal Terminal
Equipment Equipment
(c) Partially Disintegrated Structure: |
Advertisers
Content Content Content
Provider Provider Provider
¢ &~ : ¢
Infrastructure Infrastructure
provider provider
Packager \ / Packager
Consumers
o~ |
Termina Termina
Equipment Equipment
(d) Partially Disintegrated Structure: 11
Advertisers
Content Content Content
Provider Provider Provider
Infrastructure Infrastructure
provider Consumers provider
Packager Packager
Termina / \ Termina
Equipment Equipment

Features:

Standardisation or compatibility requirements ensure that terminal equipment
is compatible with al major broadcasters. Consumers choose between
vertically-integrated broadcasting suppliers but separately purchase or lease
their own terminal equipment. This structure is reflective of the current
arrangements in free-to-air television.

Comments:

Competition on certain forms of innovation is limited (as it would not be
compatible with all available terminal equipment). However, competition on
other dimensions can be enhanced. Entry can occur in the terminal equipment
market, separate from the other markets. The ability to use access to terminal
equipment to exclude competitorsis eliminated.

Features:

Compatibility between content providers and infrastructure providers ensures
that infrastructure providers can purchase content from a variety of sources.
This structure resembles that common in cable television where local cable
televison companies purchase content from a variety of national and
international content suppliers.

Comments:

Entry into the content sector is easier than in the above structures. Vertica
arrangements between infrastructure providers and content providers can re-
create a structure like that in (b).

Features:

Compatibility between content providers ensures that consumers can purchase
any content through any infrastructure provider. Content providers market
their content directly to customers. This structure falls between the cable
televison model of (c) and the Internet model of (e) and resembles the
structure in the market for CDs, DV Ds, video cassettes, and so on.

Comments:

Relative to (b), competition is enhanced in content provision. If exclusive
vertical agreements are forbidden, the opportunity to use access to content as
a strategic weapon to restrict competition in downstream sectors (as discussed
below) is eliminated.
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(e) Fully Disintegrated Structure

Advertisers
l Features:
Content Content Content Compatibility between all of the various components ensures that consumers
Provider Provider Provider can purchase each of the components separately. This structure most closely
resembles that of the Internet.
Infrastructure Infrastructure Comments:
provider | ¥ provider The ability of individual dominant firms to use their dominant position to
Consumers restrict competition in another market is limited. If compatibility at each stage
islegally required major technical innovations may be prevented.
Packager |4 | Packager
Terminal Terminal Terminal
Equipment Equipment Equipment

Vertical Mergers, Agreements and Abuse of Dominance

The above discussion suggested that competition concerns were mostly likely to arise at opposite
ends of the chain of production - i.e., in access to certain forms of content (such as major sporting events)
and in the market for broadband access to consumers. As a result, policy makers and competition
enforcement authorities should be most concerned about two categories of horizontal mergers: first,
mergers which restrict the number of paths to the consumer (such as a merger between the PSTN and a
cable operator, or between a significant satellite operator and a cable operator); second, mergers between
two content providers with a strong position in the market for certain categories of content.

Some of the most interesting competition problemsin thisfield arise from vertical relationships.
Asin other markets, dominant firms may seek to use their dominant position to restrict competition within
their own market, or in upstream or downstream markets, using vertical arrangements. Two categories of
dominant firms are particularly relevant - firms with a dominant position with respect to access to the
consumer and firms in adominant position with respect to access to particular types of content.

For example, within the context of industry structure (c) above, a firm with a dominant position
in the production of a certain category of content might seek to use that dominant position to restrict
horizontal competition with competing content suppliers through vertical arrangements with packagers
that prevent them from also broadcasting a competitor’'s content. An example might include a dominant
sports channel whose contract with downstream cable TV suppliers prevents the cable TV companies
from carrying a competing sports channel. An example of this occurs in motor-racing, where those
companies which contract to broadcast Formula 1 motor races are required to not also broadcast other
forms of “open top motor racing” (specifically Indycar racing from the USA). This form of arrangement is
illustrated in the following diagram:
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Dominant Competing
Content Content
Provider Provider
— Exclusive contracting arrangements
l \ —— —— prevent competing content providers from
A v gaining access to infrastructure, restricting
Infrastructure Infrastructure | cOMpetition in the content market.
provider provider
Packager Packager

Alternatively, (also within the context of industry structure (c)), a firm with a dominant position
in the provision of infrastructure services to consumers might seek to restrict competition with other
infrastructure providers by signing exclusive arrangements with a sufficient number of content suppliers.
An example might include a PSTN operator with a start-up broadband ADSL service, who attempts to
acquire exclusive rights to all new major feature films.

Content Content
Provider Provider

/

—_ Exclusive contracting arrangements
—— prevent competing infrastructure providers

AV

- - from gaining access to content, restricting
Dominant Competing S : ’
Infrastructure Infrastructure competition in the infrastructure market.
provider provider
Packager Packager

Where firms are partially vertically-integrated, they may seek to use a dominant position in one
market to restrict competition in an upstream or downstream market. For example, a firm in a dominant
position with respect to content, integrated with an infrastructure provider might seek to deny that content
to competing infrastructure providers in order to restrict competition in the infrastructure market (see

diagram).

Dominant ' Competing

Content . Content

Provider ! Provider

' Exclusive contracting arrangements prevent
l /- i l competing infrastructure providers from gaining
T access to valuable content, restricting competition in
Infrastructure | © [ Infrastructure | theinfrastructure market.
provider ' provider
Packager ! Packager

Alternatively, a firm with a dominant position with respect to infrastructure provision to
consumers which is also vertically integrated into content provision might deny access to a competing
content provider in order to restrict competition in the content market. An important example is the case
of a dominant cable television provider which also owns a free-to-air channel. The cable television
operator may restrict access to its network to competing free-to-air channels in order to restrict
competition in the free-to-air market. This may explain why several OECD countries impose line-of-
business restrictions on cable operators, preventing them from owning conventional free-to-air television.
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It may also explain why some countries maintain “must carry” rules that require cable providers to carry
all conventionally available free-to-air chann@ls.

Content ' Content

Provider | . Provider
; . N Exclusive contracting arrangements prevent
. - competing content providers from gaining accessto a
Dominant ! Competing dontn nitant |nsztastructure, restricting competition in the
Infrastructure | . Infrastructure | CONtENt Market.
provider ! provider
Packager : Packager

Note that these exclusive arrangements are only possible within the context of an industry
structure illustrated by (c) above. In industry structures (d) and (e), consumers contract directly with
content providers and each infrastructure provider is required to provide access to all content providers,
making such exclusive arrangements infeasible.

Of course, where individual firms are not dominant, they may nevertheless be able to come to
horizontal arrangements to achieve the same restrictions on competition discussed above, that is, to
restrict competition in horizontal, upstream or downstream markets. For example, in the US a joint
venture of all the major motion picture studios sought to establish a movie channel that would compete
with HBO, the leading cable movie channel. Under the proposed arrangement, the joint venture channel
would have exclusive rights to the output of the studios for 9 months. This arrangement was found to be in
violation of US antitrust law.

In addition, we may note that since mergers are substitutes for contractual arrangements, the
same exclusive arrangements discussed above could be achieved through vertical mergers, with the
advantage of potentially less threat of antitrust scrutiny.

Are Exclusive Vertical Arrangements Inefficient?

In the above examples, firms sought to enter into exclusive contractual arrangements (or
mergers) with upstream or downstream firms. Where competition in the upstream or downstream markets
is foreclosed due to the exclusive arrangements, this is known as vertical foreclosure. Is vertical
foreclosure inefficient? Should competition law seek to prevent it?

At the outset, we may note that exclusive vertical arrangements are extremely common in the
multimedia/broadcasting industry. It is common, for example, for recording artists to sign exclusive
contracts with recording studios, for novelists to sign exclusive contracts with publishers and so on.
Indeed, it seems that there is something particular about media products which lead to a prevalence of
exclusive vertical arrangements.

At first sight, it might appear that exclusive vertical arrangements are simply unnecessary, for
the following reason. Consider an upstream firm selling a key input to several downstream firms. The
upstream firm could, it is argued earn all the monopoly rents available simply by selling at the monopoly
price to all downstream firms. The upstream firm, it is argued, cannot increase its rent by selling to only
one downstream firm.
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It is widely recognised, however, that this argument is incomplete in several respects. Certain
forms of vertical arrangements between firms (including exclusive vertical arrangements) can be efficient
in certain contexts. In particular, exclusive vertical arrangements can be efficient when:

(a) There is imperfect competition downstream, leading to double marginalisation. Where the
downstream firms have some market power, an attempt by the upstream monopolist to sell at
asimple linear price will lead to the downstream firms charging an even higher price to final
consumers, to the detriment of overall welfare and the upstream firm’'s profits. In this case,
overall welfare and profits can be improved if the upstream firm sells the right to market the
product downstream to a single downstream firm (within each downstream market) for a flat
fee and subsequently sells the key input to the downstream firm at margin&l (Awst.
alternative vertical arrangement which does not require exclusivity is a price ceiling - a form
of resale-price maintenance - by preventing downstream firms from further marking-up the
product the double marginalisation problem can be avoided).

(b) The downstream firms need to supply inputs which make the product more attractive to
consumers. For example, where the downstream firms must make investments in marketing
and promotion, if the upstream firm simply sold to all downstream firms at a simple linear
price, some of the downstream firms could “free-ride” on the promotional effort of others.
The equilibrium level of promotion would be inefficiently low or zero. Again, the upstream
firm can increase overall welfare by selling the right to market the product downstream to a
single downstream firm (within each downstream market) using a two-part tariff with both a
fixed charge and a charge per unit of the key input equal to its margingl cost.

(c) Efficient rent extraction requires extensjwéce discrimination and the upstream firm is not

able to completely control the markets in which the downstream firms operate. In general,
charging a simple fixed fee in the downstream market will not maximise the upstream firm’'s

profits. Profits can be increased through the use of price-discrimination - charging a higher
price in some sub-markets and a lower price in others. If the upstream firm cannot identify in
advance all of the potential sub-markets and carefully restrict each downstream firm to a
single market, it may be able to increase its overall rents by selling to the rights to sell in the
downstream market to a single downstream firm who then has both the willingness and the
ability to fully exploit the different sub-markets.

(d) The downstream firm use inputsvariable proportions. In this case, selling the key input at
a simple linear monopoly price causes the downstream firms to inefficiently substitute away
from the key input. Overall efficiency and upstream profits can be increased, as before, by
selling the right to produce the downstream product to a single firm (with the key input sold
at marginal cost). An alternative vertical arrangement which can address this inefficiency
and which does not require exclusivity is “tying” - requiring the downstream firms to
purchase all their inputs (not just the monopoly input) from the upstrearf{ firm.

(e) The downstream firms muistcur a sunk cost, specific to the relationship with the upstream
firm, in order to produce the final product, such as an invest in capacity or specific
equipment. Selling to more than one downstream firm inefficiently leads to the duplication
of this cost.

In each of these cases an exclusive contract is one possible mechanism to achieve the efficient
outcome. Furthermore, it is possible to demonstrate that in many circumstances, an exclusive contract is
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the only mechanism which permits these efficiencies to be attained. If the upstream firm were forced to
sell to other firms it is possible to show that profit received by the upstream firm is reduced and, if the
downstream market is sufficiently competitive, may be dissipated entirely.” Note that in the case of
examples (b), (c) and (e) an upstream firm will seek such vertical arrangements whether or not it isin a
dominant position. The efficiency-enhancing properties of these vertical arrangements do not depend upon
the exercise of market power.

What is the application of these principles to broadcasting and media markets? Consider first the
case in which the upstream firm is a content producer, who is seeking to sell the content to a downstream
infrastructure provider/packager.

Broadcasting and media markets share with other forms of intellectual property the characteristic
that the marginal cost of producing another unit for consumption is very low or zero. Once a film or
television programme is produced the cost of adding another person to the audience is very close to zero.
Once a novel or a piece of music has been created, the cost of copying it is virtually zero. Because the
marginal costs of production are so small, the benefits from careful price discrimination are large. Film
distributors, in particular, are well known for maximising the revenue from a particular film through
carefully managed distribution that involves several “windows”, from screening in cinemas, through pay-
per-view, release on video, on pay television, to screening on free-to-air television. Furthermore, it is clear
that broadcasters and book and music publishers often invest substantial sums in promoting a piece of
content, such as a book, CD or television programme. In addition, a broadcaster may need to upgrade its
equipment in order to be able to take advantage of all of the interactive multimedia capabilities of the
content.

It is clear, therefore, that content producers (such as novelists, recording artists, or sports
leagues) and infrastructure providers/packagers will seek exclusive vertical arrangements in order to
encourage price-discrimination and efficient investment in promotional effort. Content producers may
also want an exclusive contract where there is a lack of competition in the publishing/broadcasting
market. In these cases, one efficient form of vertical contracting is simply to sell exclusive rights to the
content to the largest bidder for a flat fee. This allows the content producer to extract all of the available
rent and provides an incentive for the downstream broadcaster to efficiently promote the content and to
exploit all the available market opportunities (through careful price discrimination). Forcing content
producers to sell to all interested broadcasters at the same terms and conditions, essentially forces them to
charge a simple linear price per consumer. This limits the incentive for broadcasters to promote the
content and prevents all price discrimination.

In other words, at least some forms of exclusive arrangements in the multimedia industry are
both efficient and desirable. Note, however, that the fact that a given piece of content is most efficiently
sold to a single broadcaster does not imply that all of the content from that content provider need be sold
to the same broadcaster. Novelists and recording artists can and do change publishers over time. The right
to broadcast key sporting events (such as the US Superbowl) has changed networks over time.

This analysis can provide efficiency reasons why a content provider would seek an exclusive
arrangement with a single broadcaster in each market (i.e., exclusive territories). The same analysis can
also provide some insights as to why a broadcaster would agree not to carry other, competing content (i.e.,
exclusive dealing). One possibility is that content providers must also make an investment in promoting
the broadcaster. They may be reluctant to do this if, once viewers are attracted to the broadcaster,
consumers may instead choose to watch competing content. An example might be a famous video-game
which advertises that it is available for playing at home on a particular home video-game platform.
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Generally speaking, however, it is rare to observe content providers advocating particular infrastructure
providers. Another possibility isthat the content provider must make an investment in its content which is
specific to the broadcaster (such as adjusting its content to take advantage of all of the interactive
multimedia capabilities offered by the broadcaster). In this case the content provider may be reluctant to
make the investment without an assurance of a downstream market. The economics of compatibility and
standardisation is discussed further in the next section of the paper.

In the above analysis, vertical arrangements are efficiency enhancing and will, therefore, raise
overall welfare. Does economic theory also provide a guide as to when exclusive vertical arrangements
will reduce welfare? Broadly speaking, economic theory is much less clear on the situations under which
vertical arrangements will reduce overal welfare. No single theory has emerged. In most theories the
welfare effects of vertical arrangements are positive, neutral or ambiguous.

There is, however, a fairly straightforward argument as to why vertical foreclosure will be
inefficient in certain specific cases. In many cases the downstream production technology will be subject
to economies of scope. Economic entry into the downstream market in this circumstance requires
production of the full range of downstream products. Although restricting access to a key input necessary
for the production of just one of the range of products, will not enhance the market power of the integrated
firm over the downstream market that requires the essential input, it will enhance the market power of the
integrated firm over al of the other products sold using the downstream technology.

The application to the broadcasting industry is straightforward. Suppose that the downstream
technology is the broadcasting infrastructure. This can be used for providing a variety of broadcasting
services, such as entertainment, sport, films, interactive multimedia and home shopping. If a firm can
acquire a dominant position with respect to an input necessary for the provision of one of these services
(by, say, acquiring the rights to broadcast major sporting events), the firm may limit the ability of other
firms to provide that service and thereby restrict or prevent the entry of competitors in the infrastructure
market. Doing so does not increase the value of the sports rights, but does reduce the level of competition
(and therefore the monopoly rent) available on al of the other services that can be provided through the
broadcasting infrastructure.

The same arguments might also apply in an upstream direction in the chain of production. There
are economies of scope in producing some forms of content for, say, both film and television. If an
integrated broadcaster with a dominant position in infrastructure were able to deny a competitor access to
the television audience, it may thereby be able to restrict competition in the joint market for film and
television content and thereby also earn monopoly profits in the market for film content.”” This effect
might explain why dominant national broadcasters have traditionally been highly vertically integrated and
why, in most countries, relatively few films are produced without the involvement of a dominant national
broadcaster. It might also explain why some countries require dominant national broadcasters to purchase
content from independent producers. Such a restriction enhances competition in the market for films by
providing access to the television market necessary to fully exploit the benefits of economies of scope.”

Vertical foreclosure of the kind illustrated in these examples relies on the assumption that the
infrastructure provider/packager can control the access of the consumer to certain forms of content. This
has (typically) not been the case to date, for example, in the market for Internet services. Broadly
speaking, the market structure of the Internet corresponds to that illustrated in (€) above. Consumers can
choose separately their infrastructure/packager (or “ISP”) and any ISP (typically) offers access to all
content.
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However, this lack of foreclosure attempts in the Internet market may simply reflect a historical
anomaly or a transitional state. In the early days of online services, users of services such as Prodigy,
AOL or Compuserve could not access content outside the provider’'s network. Although the growth of
outside content has eroded this strategy, it may yet reappear. As the Internet develops, ISPs may seek to
obtain exclusive access to valuable content in order to exclude competing ISPs. Alternatively, firms with a
dominant position in infrastructure provision (such as incumbent local telephone companies) may seek to
exclude competing ISPs by offering them unfavourable terms and conditions for access to the network.
Allegations of this type were raised in New Zealand, where the dominant ISP (operated by the dominant
incumbent phone company) offered Internet access through an 0800 number at a price that was alleged to
be lower than other companies paid for the same 0800 service. The same ISP provides access to a live
video feed (and the latest 168 hours of archived video), but only to its own customers, and not to clients of
other ISPs. Both actions may, under certain narrow conditions, have the effect of excluding other ISPs
from the market.

It is important to mention that there are also other reasons why firms may wish to use exclusive
arrangements to deny access to competitors which are more specific to the multimedia/broadcasting
context. As we argue below, certain broadcasting markets may exhibit “network effects”. In particular, the
more consumers there are of a particular broadcasting system, the more content producers may desire to
produce content for that system. The more content that is available, the more consumers will wish to
purchase the system. In such a context, an early advantage of some kind can be translated into long-term
persistent market power. Denying access to specific forms of content may be one strategy for preventing
the rise of a competing system. In addition, there may be a form of economies of scale in the broadcasting
sector that emerges from the fact that larger audiences tend to be more valuable to advertisers (per head)
than smaller audiencés

Dominance, Two-way Communication and Network Externalities

Up until now we have considered broadcasting as representing primarily communication
between consumers and a specifically identifiable group of “content producers”. However, as is well
known from the voice telecommunications industry, a specific form of dominance concerns can arise
when consumers also desire to communicate with each other (via voice, fax, email or some other future
multimedia form of communication). In such markets consumers benefit from being able to communicate
with a large number of other consumers. An infrastructure provider/packager who is able to sign up a
large number of customers will therefore be in a strong position relative to an infrastructure
provider/packager who has only a few customers. The larger network is able to exploit its position by
insisting upon terms and conditions for the exchange of communication which are unfavourable for the
smaller network.

Application To Competition Enforcement

The preceding sections have identified situations in which exclusive contractual arrangements
between content providers and infrastructure providers are efficient and situations in which dominant
firms can use their dominant position to restrict competition in horizontal or vertical markets. The
question arises whether competition enforcers should seek to prevent this behaviour and, if so, what
remedies they should impose.

In general, abuse of dominance issues are some of the most difficult and finely-balanced that
competition authorities must address. The above analysis has suggested that anti-competitive behaviour
may occur, suggesting that there may be situations in which competition intervention is valuable.
However, competition intervention may not always be appropriate, especially when exclusive contractual
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arrangements are necessary to enhance overall efficiency or where an effective, enforceable remedy is not
available.

We can, however, set out the following principles:

. First, as in all competition analysis, the definition of “dominance” and the definition of the relevant
market will be critical.

Exclusive vertical arrangements should not be challenged unless one of the firms to the
arrangements can be shown to be in a dominant position with respect to a particular market. The question
of market definition is therefore important. The market definition analysis should pay close attention to
substitutes (e.g., if enough consumers view the various forms of motor-racing as substitutes, a dominant
position in Formula One content may not imply a dominant position in motor-racing content), to
geographic scope (consumers may be able to obtain broadcasts from other countries or international
broadcasters) and to issues of time (if content contracts are renewed every one-two years, say, a dominant
position may be able to be eroded over time).

. Second, the desirability of intervention will depend, in part, on whether there are clear efficiency-
enhancing properties of the exclusive arrangement. Exclusive arrangements with efficiency
justifications should be tolerated when the period of exclusivity is appropriate in the light of the
efficiency justifications.

The analysis above has identified several situations under which exclusive arrangements can
enhance efficiency. In particular, an exclusive contract will be efficient when the exclusivity is necessary
to protect promotional activity by the infrastructure provider and when price-discrimination will enhance
the total overall return. Intervention against such contracts may lower overall welfare. However, the need
for exclusivity at any one point in time does not imply that the content provider need sell to the same
infrastructure provider over time. Even where exclusive contracts are efficient they need not be longer
than is necessary to achieve the desired objectives. The duration of the contract should be no longer than
is necessary to achieve the necessary benefits. Furthermore, at the time the contract comes up for renewal
all competing providers should have the opportunity to bid on an equaf’basis.

. Third, mergers, or more extensive vertical arrangements between dominant content providers and
infrastructure providers that would prevent other infrastructure providers from having the
opportunity to bid for the right to the content in the long term should be subject to careful antitrust
scrutiny.

Such arrangements run a strong risk of creating a dominant position in infrastructure provision.
Competing infrastructures should periodically have the opportunity to bid for access to key content.
Similarly, attempts by infrastructure providers to sign long-term exclusive contracts with a group of
content providers who, collectively would have a dominant position, should be closely examined.

. Fourth, in the presence of clear standards for content, mergers, or more extensive vertical
arrangements between content providers and dominant infrastructure providers that would prevent
competing content from being broadcast by the infrastructure provider in the long term should also
be subject to careful antitrust scrutiny.

The analysis above suggested that there may be efficiency arguments why infrastructure
providers will seek to deny access to competing content. One argument was that doing so protects any
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investment that the content provider makes in tailoring its content for the particular features of the
broadcaster’s system. The economics of compatibility and standards are discussed further below. Once a
content standard has emerged, however, these arguments no longer apply. In the presence of a long-term,
stable standard, persistent exclusion of competing content by a dominant infrastructure provider should be
subject to close antitrust scrutiny. Similarly, attempts by content providers to sign long-term exclusive
contracts with a group of infrastructure providers who, collectively would have a dominant position,
should be closely examined.

. Fifth, where there are network externalities due to the need for any-to-any connectivity (as with
traditional voice telephony), dominant networks should not be able to deny access to competitors.

These principles are implicit in the summary of Karel Van Miert, EC Competition
Commissioner:

“We will continue to take a close interest in contracts between film studios and sports bodies on
the one hand, and pay-television broadcasters on the other. No one operator can be allowed to
control the broadcasting of first-release films and sports for an excessive period of time. We will
examine the scope and length of exclusivity granted in these contracts. ... As telecoms markets
are opened and old and new actors re-position, we will have to be careful that horizontal and
vertical alliances do not, again, close the gates which have just been opened. And we have to be
wary of companies operating in different parts of the digital world coming together to create
bottlenecks. Nor must they extend dominant positions. We assume a positive attitude towards
new vertical and horizontal partnerships and ventures, as long as we can be convinced of the real
synergies and benefits which should form the underlying logic for these moves. If, on the other
hand, it looks more like a defensive strategy to sew up markets and shut out competitors, then
the competition rules must be used without hesitation to block the agreément”.

Broadcasting Sports Rights and Horizontal Co-operation Between Soorts Teams

We may apply these principles to the issue of the broadcasting of sports. In many OECD
countries, issues surrounding the broadcasting of sports have given rise to significant competition
concerns. Many of these were discussed in an earlier CLP Roufidtabdempetition issues in sports.

Like many other industries, circumstances arise in the sports industry in which co-operation
(rather than competition) between the major firms can enhance overall welfare. In the case of sports, the
revenue obtained from broadcasting sports events depends not only on the quality of the teams, but also on
the relative quality of the teams. It is more exciting to watch a closely fought match than a walk-over.
Therefore, a successful team has an incentive to ensure that there are other successful teams around, in
order to ensure an adequate supply of worthy opponents.

Worthy opponents can be found in two ways - by looking further afield (perhaps
internationally¥’, and/or by fostering rivals. Fostering rivals is best carried out by an independent agency.
For the strategy to succeed, consumers must believe the rivals have a chance of winning. If consumers of
the sport suspect that rivals are being manufactured only for the purposes of being beaten, they will
quickly become bored. Therefore, there is an incentive for even very strong teams to establish an
independent body for redistributing their funds to weaker teams, in an objective and non-discriminatory
manner’ Such co-operation often (but need not) takes place within the framework of a “league” of teams.
Through redistribution of earnings, the league can ensure that imbalances in team qualities are offset over
time.
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Often, as part of its role as a redistributor of earnings, the league will seek to obtain exclusive
rights to the broadcasting of league games. These exclusive rights have, on occasion, been challenged by
competition agencies.” In the absence of control of broadcasting rights, one of the most important sources
of revenue for most sports, the ability of the league to redistribute earnings may be weakened. Although
vesting exclusive broadcasting rights in the league reduces competition for broadcasting rights between
the individual teams of the league, this reduction in competition is offset by the benefits of obtaining a
more interesting overall product from the perspective of consumers.

The principles above can be applied in this context. Although exclusive rights are not, in
themselves, anti-competitive, they should not last longer than is necessary to achieve the relevant
efficiency objectives. For example, they should not last longer than necessary for the recuperation of any
promotional investment on the part of the broadcaster. At the time, of re-negotiation, the previous
broadcaster should not be placed in afavourable position. For example, in considering a case under which
the Danish Football Association, sold all television broadcasting rights exclusively for a period of 8 years,
with an option for prolongation, the Danish Competition Council “did not consider [the agreement] -
except for the option for prolongation - to entail harmful effects on competition. ... The Council didn’t
find any fundamental problem with exclusivity per §e&lthough the Danish Competition Council was
probably right to question of the arrangements for the prolongation of the contract, it appears that a
contract of 8 years was longer than is necessary to recuperate any investment in promotion on the part of
the broadcaster. In another case relating to the arrangements governing re-tendering of a broadcasting
contract, the OFT found anti-competitive a clause under which BSkyB and BBC would be allowed to
match any competing bid for the screening of Premier League football games in the UK.

Moreover, in order to ensure the possibility of entry of rival leagues, individual teams should not
be bound to an existing league for longer than is appropriate. In the Australian Superleague case, the
existing league sought to prevent the defection of existing teams to a new league to be called
“Superleague”, through a system of “Commitment Agreements” and “Loyalty Agreements”. These
agreements were later struck down as anticompetitive.

Summary

The main points of this section were as follows:

» Demand for broadcasting services comes from a variety of sources, but primarily from
advertisers and from consumers who seek information and entertainment. Both of these
groups have the alternative of non-broadcasting substitutes. Within the broadcasting market,
the various types of content may represent distinct sub-markets. In general, competition in
the broadcasting market may be characterised as competition between a large range of
highly-differentiated, but related, products.

» Entry into broadcasting markets requires access to content and to a means of distribution.
Barriers to entry are likely to be highest in the market for access to certain forms of content
(such as major sporting events) and in the markets for broadband access into the home.

e The overall barriers to entry and opportunities for strategic anti-competitive behaviour

depend upon the overall industry structure. The future broadcasting industry structure is
difficult to forecast, although a range of possibilities is possible.

64



DAFFE/CLP(99)1

» Some of the more important competition concerns in the multimedia/broadcasting industry
arise from exclusive vertical relationships between firms. The economic theory of vertical
foreclosure shows that exclusive vertical relationships can be efficient in many
circumstances. In particular, an exclusive arrangement under which a content provider sells
to a single downstream broadcaster can be efficient when the broadcaster must make an
investment in promoting the content, or when it is efficient to engage in price-discrimination
in the final market.

» Vertical foreclosure can also be anti-competitive when the downstream technology exhibits
economies of scope and restricting access to a key input can restrict entry in the range of
products produced with the downstream technology. Examples in the broadcasting context
include attempts to secure exclusive access to key content such as major sporting events, or
attempts by content providers to secure exclusive access to broadband distribution channels.

e The competition analysis of particular exclusive arrangements will depend upon the facts of
each particular case and, in particular, on the competition implications of particular vertical
arrangements, the size and nature of any efficiency benefits and the nature of an available
remedy where one exists. Generally speaking, exclusive contractual arrangements should be
tolerated where they are no longer than is necessary to achieve any efficiency benefits.
However, competing content providers and infrastructure providers should periodicaly have
the ability to bid, on an equal basis, for the exclusive right. Attempts by dominant content
providers or infrastructure providers to exclude competing infrastructure providers and
content providers (respectively), indefinitely (perhaps through vertical mergers) should be
subject to close antitrust scrutiny.

The Regulation of Broadcasting

In many, but not all, OECD countries, broadcasting remains a highly regulated activity. This
regulation is, in part, a result of historical technological factors (lack of bandwidth, high cost of
encryption/decryption systems) and, in part, a result of government sensitivities towards what was
perceived as a powerful medium.

It is clear that this situation is changing. The bandwidth constraints are being eroded. The
reduction in costs of computing have made digitalisation (and therefore encryption and decryption) not
only feasible, but highly desirable. Broadcasting is becoming more like (and being regulated more like)
other media industries such as newspapers and magazines. The focus of regulation is changing from direct
control over content and advertising, to concern over competition and the control of market power. This
section seeks to highlight some of these important changes in broadcasting regulation.

Regulation of Content and Advertising

Currently, a variety of public policy interventions in OECD countries seek to directly influence
what is broadcast, including both the content of the programming and the level of advertising. It istypical,
for example, to have rules which seek to promote certain categories of programming (such as drama,
current events or programming with a national or regional flavour) or programming which originates from
a particular place (particularly domestic programming). It is also common to have rules limiting the
quantity of advertising per hour or per day, or the location of that advertising. A few countries also
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directly subsidise one or more broadcasters, in order to provide less advertising and/or a different mix of
programming. The BBC in the UK is one leading example.

The Foundations of Content Regulation

Is there an economic foundation for these interventions?* An important characteristic of media
is the strong economies of scale. The cost of producing a piece of content is essentially fixed and
independent of the size of the audience. Once it is produced, the marginal cost of consumption by another
consumer is relatively small or zero. As aresult, there is an inherent tendency for all media to be focused
on larger markets. Larger markets are likely to be served with more and better quality products than
smaller markets. The market for women’s magazines, for example, has more and better quality
competitors than the market for magazines for steam train enthusiasts. This phenomenon is common to all
media markets. Broadcasting, which has always been more heavily regulated than other media markets,
has been regulated for other reasons than simply economies of scale.

The economic foundations of broadcasting regulation stem from the historical combination of
spectrum scarcity and the inability to exclude viewers (i.e., the historical inability to make viewers pay for
the broadcasting services they received). Economists have pointed out that free-to-air television,
particularly when there are spectrum constraints limiting the number of available channels, may suffer
from particular inefficiencies. It may fail to deliver certain types of programming that viewers value. Free-
to-air television is produced entirely for the benefit of advertisers. Advertisers care primarily about the
size of the audience (and, to an extent, about other characteristics of the audience such as age and
income). Advertisers do not care at all about how much “value” or “consumers’ surplus” viewers receive
from a programme. Broadly speaking, given a choice between two programmes, broadcasters will always
choose the programme which draws the larger audience, irrespective of how much value or consumers’
surplus viewers place on the progranim&dvertiser-supported television, therefore, has a bias towards
programming that is targeted at mass audiences (even when viewers do not value the programming
highly) and away from programming targeted at minority audiences (even when those viewers value the
programming highly).

With an increasing number of channels, there is a tendency for minority interests to be better
served as each channel seeks increasingly to specialise and target a specific segment of the audience, in
much the same way as magazines focus narrowly on specific interests or markets. However, the number of
channels required to adequately serve even sizeable minorities can be large, larger than the amount of
spectrum available for terrestrial free-to-air television.

Clearly, such concerns become significantly diminished with the development of multi-channel
subscription services. With pay television, viewers can communicate their “value” or “consumers’
surplus” directly to the broadcaster through the price they are willing to pay. Provided there are sufficient
channels available, even very small minorities can be served (if their willingness to consume broadcasting
services is large enough).

The tendency towards a proliferation of pay channels (and the potential for an unlimited number
of channels in the future) reduces the above concerns related to free-to-air television to the point of
insignificance, at least in those countries in which there is a significant penetration of pay television
networks. It is increasingly being recognised that the combination of the proliferation of bandwidth and
the growth of pay television will virtually eliminate traditional rationales for broadcasting regufation.

“The regulatory tradition of the broadcasting sector is based on the fact that scarce public
resources - frequency spectrum - were being used. That regulatory rationale for broadcasting
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regulation is no longer valid. ... None of [the historical rationales for regulation] conclusively
justify the continuance of the onerous regulatory tradition for broadcasting service. The
increases in network capacity brought about by digitalisation and the ability to deliver content
over a number of delivery platforms means that scarcity is becoming less significant as the basis
of regulatory intervention in a multimedia environment. These changes should be reflected in
any reassessment of the current telecoms regulatory frame{vork.”

The UK Green Paper on Convergefisemmarises the current state of affairs by noting:

“The presumption that broadcasting and communications should be regulated should in general
be reversed”.

Improving Existing Regulation

Even where existing regulations will not be immediately removed, there are often opportunities
to enhance their economic efficiency. Possibly as a result over concerns about the content produced by
unregulated competition in free-to-air broadcasting, most countries seek to increase the quantity of certain
forms of programming, through either direct regulation, or subsidy, or both. The most common form of
direct regulation involves requirements to broadcast local, regional or national programming. Subsidies
are typically directed at “public service” broadcasters whose mission is to “fill in the gaps” left by
advertiser-supported television with programming for minorities or expensive, highly valued
programming for majorities.

However, as in other sectors, where the subsidies are directed at a single firm, the government
cannot be sure that it is achieving the objective at least cost. In addition, the subsidised firms themselves
have little incentive to maintain cost efficiencies. By making the subsidies “contestable” between firms, it
is possible to ensure that the public policy objectives of the subsidies are achieved at least cost. Analysys
notes that the same principles used to guide the development of universal service requirements in
telecommunications apply to such “public service” requirements in broadcasting:

“[To promote efficiency in public service broadcasting], the model adopted for universal service

in the telecoms sector in Germany, Austria and Luxembourg, may be instructive. Under that
regulatory model, there exists a general presumption that universal service is being provided.
Insofar as market failure suggests that universal service is not being provided, market players
may tender to be able to provide such service. In the event that the provision of such service
proves to be uneconomic, a mechanism has been established which foresees contributions being
made by all relevant market players. ... [T]he use of a tendering process for the provision of
‘public goods’ or ‘public services’, may be the system best suited in the medium term to
preserving pluralism and cultural diversity in a competitive environmént.”

In any case, as noted above, the economic basis for content subsidies only applies to free-to-air
television in a situation of scarcity of the available spectrum. The proliferation of pay television
diminishes these rationales to the point of insignificance, at least in those countries with a high penetration
of pay television systems. This raises the question whether public broadcasting will continue to have a
role in the broadcasting world of the future. “Perhaps with hindsight public-service broadcasting will seem
a freak of technology: for a rare half-century, it was possible for one medium to communicate the same
material to most of a country’s populatiof.”

“Market and historical developments have led to an environment in which the functions
performed by private broadcasters are becoming increasingly indistinguishable from those
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performed by public broadcasters. In a multimedia environment with the capacity for multiple

sources of content, the usual requirements of diversity, plurality and minority representation may

be capable of being satisfied by non-public broadcasting sources. Were this to occur, the
privileged position which public broadcasters hold vis-a-vis private broadcasters may need to be
re-examined. For example, to the extent that pluralism and other public service goals may be
able to be satisfied by the full range of market participants, rather than a single public
broadcasting entity, it may be more efficient for the State to sponsor the appropriate public
service programming by reference to an open and transparent bidding procedure. This would
allow the provision of public services in a form which is not only comparable to the manner in
which universal service is provided in a number of Member States, but also compatible with a
competitive marketplace”

Controls on Advertising

Some countries also regulate both the levels of advertising and/or the prices of subscription
television services. For example, in the EU advertising is to be broadcast in blocks separate from
programming and is not to exceed 15 per cent of daily transmission time. Spot advertising is not to exceed
20 per cent of time within any one hour period.

The economic rationale for controls on advertising is unclear. Some economic theory suggests
that limited competition amongst channels may lead to a higher level of advertising than would arise
under more effective competition. Advertising constraints, therefore, may represent a necessary public
policy response to constraints on entry. However, advertising constraints, like price controls in other
industries, may alséimit the number of potential entrants and therefore may restrict competition. In
addition, with increasing levels of competition, particularly with low-advertising pay TV channels, this
rationale is becoming increasingly weak. Advertising controls may, in fact, be inefficiently distorting
competition away from subscription television.

We may also note that it is clear that some form of content controls will be required in the
multimedia/broadcasting industry of the future. In particular, controls on the dissemination of information
which is harmful in some way. To the extent that broadcasting will increasingly cross national boundaries
(as the Internet does today), these controls will require international cooperation. A full discussion of
these controls is beyond the scope of this paper. We will merely note that a number of initiatives are
currently underway.

Regulation of Entry

Virtually all OECD countries (with the exception of New Zealand), regulate entry into the
broadcasting and telecommunications sectors through the use of licences. While licences do not
necessarily restrict competition, the cost, delay and conditions necessary to obtain a licence can act as a
barrier to entry, especially for entry across several jurisdictions. In the case of the EU, “cable and over-
the-air television broadcasting have traditionally been subject to a significantly greater degree of
regulation than the publishing sector and other forms of mass media. This regulation includes a very
burdensome set of subjective licensing procedures which vary dramatically from Member State to
Member State and which confer a great deal of discretion on the regulator. Much of the subjectivity
inherent in licensing lies in the fact that issues relating to content are regulated ex ante as part of the
market entry process. By way of contrast, the publishing sector operates throughout the European Union
on the basis of virtually no ex-ante regulatién.”
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The promotion of competition in the multimedia/broadcasting sector requires that regulatory
entry barriers be lowered as far as possible. If we separate the regulation of content from the licensing
requirements, “there are no overriding public policy reasons why onerous licensing conditions for the
provision of networks and/or services would be necessary in a multimedia environment. Indeed, the
underlying policy should be that, to the extent that services in an off-line environment are not subject to
regulation (e.g., the sale of books), the delivery of those same services on-line (e.g., the downloading of a
book) should be treated no differently from a regulatory perspedtive.”

Regulatory barriers to entry can be lowered through the establishment of clear, transparent and
non-discriminatory rules governing market entry. Wherever possible, licensing requirements should be
abolished. Mutual recognition of licenses issued in other countries should be adopted. The procedures for
granting licences, the criteria used to select prospective licensees and the timeframes within which
licences are granted should be simplified, standardised and harmonised across countries. The licensing
framework in the telecommunications sector as a result of the Licensing Directive achieves many of these
objectives. Unfortunately, “the licensing traditions of the broadcasting sector do not display a comparable
degree of transparency and objectivity.”

“Careful consideration should be given to streamlining licensing procedures for broadcasting in
order to make them more reflective of an open marketplace characterised by competition, rather
than by scarcity. In particular, in the interests of market certainty, licensing procedures and
conditions should be made more transparent and less subjective in their application. Perhaps the
only way of achieving this goal in the context of multimedia, while at the same time doing
justice to all of the public policy goals of broadcasting, is to separate from the licensing process
all matters relating to content and other public policy issues. In so doing, the licensing
framework for broadcast networks and services could over time be governed by the same
regulatory principles which apply to the licensing of other networks and services in the provision
of multimedia services. There are already examples of such licensing procedures being
effectively deployed in the context of the licensing of satellite broadcast serVices.”

Regulation of Lines-of-business and Ownership

As was discussed earlier, the effect of convergence on the level of competition in the converging
markets depends upon the relative barriers to entry into the two markets. Where there are high barriers to
entry into one of the two converging markets, convergence may lead to a reduction in the number of
competitors in the other market. Where there are sunk costs of entry (so that the market is not perfectly
contestable), this reduction in the number of competitors may be associated with a rise in price to
consumers.

In the context of multimedia/broadcasting, the largest concerns appear to surround the entry of
the dominant telecommunications incumbent into the provision of cable television services. Herbert
Ungerer of the EC’s DG IV notes:

“[1995] OECD figures show that PTOs enjoy an increasing share of the cable subscriber market
and, thus, the platform for alternative provision of local telecoms access is shrinking. ... In
Member States where there are still monopolies in telecoms infrastructure and voice telephony,
this increasing cable TV market share of PTOs in the run up to 1998 is worrying. It means that
the platform for local loop competition may be shrinking and that incumbent monopolists may
well be entrenching bottleneck control of access to customers. ... Many parts of the EU area are
already at a tremendous disadvantage compared to, for example, Canada and the US, in terms of
the independent infrastructure available for the provision of such competition. ... The application
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of EU competition rules generally prevent the extension of a dominant position from one market,
for example, telecoms, into another, for example, cable TV. We are therefore keeping a very
close watch on moves of incumbent telecom operators”.

In the UK, BT is prohibited from delivering cable entertainment services on a national basis to
retail customers. This restriction is due to expire in or before 200 Cable operators in the UK have a 4.9 per
cent market share in the local voice-telephony market, probably the highest penetration of competition in
the local market in the world.

It is clear that a line of business restriction of the kind imposed in the UK should always be
temporary, as it is in the UK. A permanent line-of-business restriction raises the cost of
telecommunications by limiting the ability of the incumbent to exploit economies of scope and therefore
encouraging excess entry. The key question, therefore, is whether a temporary line-of-business restriction
has any long-term effect on market structure.

In effect, a line-of-business restriction of the kind imposed in Britain represents a form of
temporary protection or subsidy for new entrants, similar to “infant industry” protection sometimes sought
in international trade discussions. The arguments against a line-of-business restriction of this kind are
similar to the arguments against “infant industry” protection:

(a) First, the infant industry arguments assume that an initial boost to an industry can change the
long-run market structure. If it cannot, the initial boost is a pure cost to society, which could
have been avoided. The problem is that it is hard to identify the factors that might cause the
initial boost to persist. One possible source is an asymmetry in the ease of preventing entry
relative to forcing out existing competitors. Where it is harder to force out existing
competitors (whose costs are largely sunk), an initial boost in the form of the line-of-
business restriction may be sufficient to change the long-run market structure. If it is not, the
line-of-business restriction should be avoided.

(b) Second, and relatedly, in practice, infant industry protection tends to be prolonged. The
protection builds up a constituency in the form of the protected industry, for a continuation
of the protection, especially when the industry itself forecasts that the effects of the initial
boost will not last when the protection is removed. If there is any discretion over the lifting
of the restriction, the cable television industry in the UK could be expected to argue that the
restriction should continue.

In the light of these concerns, such line-of-business restrictions should be significantly limited
and subject to a clear and non-discretionary time-limit where they do exist.

Note that such considerations do not suggest that pro-competitive structural measures should not
be carefully considered at the time when a new regulatory regime is being constructed. For example,
generally speaking dominant incumbent firms providing a range of services should be divested into their
separate components when doing so increases the level of potential competition, does not sacrifice
economies of scope and when such divestiture cannot be immediately reversed through a merger that
would be approved by the competition authority. In particular, as a recent OECD report argues, where
these conditions are satisfied, during the transition to competition in incumbent PSTN operators should be
required to divest their cable television netw8tks
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Ownership Controls and Plurality

Another common form of broadcasting regulation is control on cross-media ownership links
(i.e., controls on joint ownership of television and radio, television and newspapers, or television and
cable-television™ in the same geographic region, that go beyond the usual controls inherent in competition
law). These restrictions are, in part, due to competition concerns but, more often, are due to a desire to
ensure the “plurality” or diversity of views necessary to sustain a democratic society. The concern is that a
concentration of media ownership could restrict the access of the public to a desirable diversity of opinion.

It is not clear whether or not competition law provisions alone would sustain the extent of
plurality that seems to be desired in some countries. We may note, however, that entry into the business of
providing news sources is very easy. There are literally thousands of sources of news, including
magazines and Internet sites. Provided these alternative sources are not prevented from reaching their
audience, the normal competition law controls on television, radio and newspapers would seem to provide
an adequate level of plurality.

Moreover, existing regulations can often be circumvented through various ownership devices.
“In Germany, for example, a high degree of media concentration had emerged under the previous
ownership rules through complex cross-ownership schemes, with the two giant media conglomerates - the
Bertelsmann/CLT group and the Kirsch/Springer group - obtaining dominant positions in the television
market. Those cases shows that ownership regulations do not necessarily prove to be a sufficient or
effective measure to limit concentration and ensure pluraffsm”.

Lastly, the regulations can become out of date with changing technological developments,
especially the growth of pay and cable television. For example, restrictions on free-to-air channels are
typically stricter than on cable channels. However, a single pay channel may attract an audience share
much larger than that of a free-to-air channel. For these reasons, some countries have adopted an
“audience share model”, which does not rely on fixed ownership limits on each form of media but on
limits on the total share of a single entity of the total media audience calculated according to a specified
formula.

The EC has proposed a draft directive suggesting that EU countries regulate media concentration
and ensure pluralism on the basis of audience time share instead of ownership restrictions. A problem with
such policy approaches is that the underlying problems are not well specified. To what extent is influence
or plurality linked to “audience share”? Does a high audience share for a sports program imply more
influence than a low audience share for a current affairs documentary? In the absence of further
information on the link between policies and objectives, it seems such proposals should be treated
carefully.

Regulation of Compatibility

Particular regulatory concern has surrounded “conditional access systems”. We may define
conditional access systems as the customer-premises equipment which converts the signals that are
transmitted across the telecommunications infrastructure into sounds and images that are meaningful to
humans. Conditional access systems may also provide other functions, such as ensuring that viewers are
only able to watch what they have paid for, or recording viewing habits (for the benefit of broadcasters).
Conventionally, a conditional access system takes the form of a “set-top box” which interfaces between
the telecommunications infrastructure and the viewer’s television set. However, there is little theoretical
difference between the set-top box and the other terminal equipment of the consumer (including the
television itself which converts video signals into moving images). Although issues surrounding
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conditional access systems have historically arisen with regard to satellite broadcasting, the same issues
arise in relation to the customer equipment associated with the other broadband access paths into the
home.

The essential public policy issue surrounding conditional access systems is whether or not
regulators should enforce compatibility at the level of the final broadband link to the consumer, so that the
same customer terminal egquipment could be used with a variety of multimedia/broadcasting systems (i.e.,
a move from market structure (a) to (b), above). DTI states the problem as follows: “With relatively
expensive consumer equipment containing the means to control access, consumers will not want to
purchase more than one. This will tend to mean that whoever is first to the market with their particular
access technology will naturally tend to assume the dominant role as a gatekeeper to new services. The
issues which arise, then, are how to secure access on fair, reasonable and non-discriminatory terms
between all service suppliers and all consumers, and how to achieve interoperability between different
technology platforms:*

The current situation regarding compatibility of conditional access systems for DBS satellite
services is set out in the attached box.

There are two issues to be considered, relating to the effect of such compulsory compatibility on

(a) competition between broadband delivery systems in the presence of network effects and (b) on the
ability of competing firms to strategically raise switching costs. We will consider each of these in turn.
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Box 2: Compatibility Of Conditional Access Systemsfor Digital DBS servicesin the OECD area

In the United States, digital DBS service providers have different conditional access systems.” The companies
DirecTV/USSB are an exception. Subscribers use the same receiving equipment for the two services, which provide
different programmes. The fact that DirecTV and USSB share an orbital slot increases the incentives for them to adopt
a compatible system.

In Canada, persons subscribing to existing satellite services will not generally be able to receive digital DBS services,
which use a different transmission technology. The existing conditional access system is designed for use within
Canada because copyright and regulatory constraints limits the areas in which the service may legally be provided. In
the case of ExpressVu, it is clearly stated that set-top boxes and smart cards from EchoStar’s network syste

m will not

be programmed to receive the Canadian ExpressVu signals, just as ExpressVu set-top boxes will not be programmed

to receive the US signals in order to ensure the network services are sold only in their respective €ountries.

In France, there are three large digital DBS service operator groups: CanalSatellite, Télévision par satellite (TPS),

and AB Productions. TPS and AB Sat launched their packages in December 1996. AB Sat and CanalSatel

ite signed

a Simulcrypt agreement in April 1997, which allowed CanalSatellite’s subscribers to receive AB Sat programmes.

Both operators share the same smartcard and AB Sat pays an access fee to CanalSatellite.

In Germany, the MMBG (Multimedia Betriebsgesellschaft) consortium, which includes Deutsche Telekom,

Bertelsmann, Canal Plus, RTL, ARD, ZDF and Debis, use the SECA technology for conditional access.

compete against the Kirch Group, which promotes the Irdeto technology based on its d-box decoder. As of
1997, the Kirch group’s DF1 is Germany’s main digital DBS services provider. However, when Premiére,

pay television channel, owned by Canal Plus, Bertelsmann, and Kirch, launches pilot services using the

developed by Canal Plus, competition between conditional access systems will accelerate.

Spain has adopted rules to ensure compatibility of conditional access systems so that a single set-top bo
access to all digital DBS services. Technical specifications have not yet been set. CanalSatellite and
consortium, which includes the national telecoms operator Telefonica, the public broadcaster Television

(TVE) and the Mexican TV group Grupo Televisa, will compete in this markeanalSatellite launched services
January 1997 with a Mediabox decoder.

In Japan, after the launch of PerfecTV! in June 1996, the Ministry of Posts and Telecommunications in Octoh
asked existing and expected digital DBS service operators to examine the possibility of implementing a
integrated receiver and decoder. In the near future, viewers who bought the integrated receiver and de
PerfecTV! may be able to receive JskyB. Other digital DBS service operators are expected to make their s
compatible as possible. DirecTV is planning to develop a universal integrated receiver and decoder syste
compatible with PerfecTV! and JSkyB, which have different conditional access systems.

In Australia, following a rule change effective 1 July 1997, satellite subscription television broadcasters
required to ensure that domestic reception equipment and subscriber management systems are accessil
satellite broadcasters.
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Network Effects and Competition Between Incompatible Systems

Consider first the case of no switching costs (perhaps due to an absence of any customer
investment in the necessary equipment).

Competition between incompatible multimedia/broadcasting systems may exhibit what are

known as network externalities, analogous to the competition that arises between, say, VHS videocassettes
and digital video disks, between cassettes and CDs in audio equipment, analog and digital protocols in
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cellular telephone systems and so on. These markets share the common characteristic that the demand for
a particular system is, in part, related to the number of consumers who are expected to purchase the
system. The more viewers adopt a particular conditional access system, the more likely are content
producers to supply content compatible with that system. The more content is produced for a system, the
more viewers are likely to prefer that system.

“In markets with network effects, there is a natural tendency toward de facto standardisation,
which means everyone using the same system. Because of the strong positive-feedback elements, systems
markets are especially prone to ‘tipping’ which is the tendency of one system to pull away from its rivals
in popularity once it has gained an initial edge. ... Because a firm with a small, initial advantage in a
network market may be able to parlay its advantage into a larger, lasting one, competition in network
industries can be especially intense - at least until a clear winner emeérgiethe ultimate outcome is
going to be one of tipping to a single system, the firms are effectively bidding for future monopoly
profits”.

The strategies that may be adopted in order to secure an early advantage are many. For example,
competing firms may price below cost as an equilibrium outcome. Other strategies include obtaining
exclusive rights to content (in order to deny access to that content to competitongjomoting
consumers’ beliefs about a system’s popularity. Firms may also be able to raise the credibility about their
claim to be the eventual winner of the market competition by raising switching costs (as discussed below).

Note that firms will not always choose to fight in order to establish a de facto standard. In many
cases, firms will face a choice between an all-out fight or agreement with competitors over standards. For
such firms the choice is between competition to become the standard (competition “for the market”) and
competition on other conventional grounds (such as price, service and product features - competition “in
the market”). Under compatibility “the locus of competition shifts from the overall package to the specific
cost and performance characteristics of each component individually. This general principle implies that if
one firm has a distinctly superior overall package, including its product offering, its installed base, and its
reputation, that firm is likely to prefer incompatibility and may spend resources to block compatibility.
However, if each firm has a distinctly superior component, both firms may prefer compatibility and may
spend resources to achievé’ it.. [Generally speaking] if a firm is confident it will be the winner [in
incompatible competition] that firm will tend to oppose compatibility.”

As an example, the competitors of Microsoft frequently and vehemently denounce Microsoft for
attempting to introduce minor incompatibilities in its in-house implementation of Java. By introducing
incompatibilities in its version of Java, Microsoft can distinguish its implementation of Java from others.
Microsoft’'s position in the PC market mean that it's attempts to establish a new standard are likely to be
credible and succeed. Other software developers will quickly switch to producing software that runs on
the Microsoft standard. In this way, Microsoft may be able to gain a dominant position in the market for
Java software and products.

Is competition between firms to achieve a de facto standard inefficient? In general, this question
is difficult to answer. There are both benefits and costs. The potential monopoly rents is a significant spur
to R&D investment, but the cost of the resulting innovations may be higher than is necessary (due to
“rushing” of the research programme). The potential monopoly rents also intensifies the competition
between firms, stimulating the spread of a new technology and enhancing the size of the market. However,
the firms may expend resources to achieve those monopoly rents which are socially wasteful. Consumers
may delay purchases of the product until a clear winner has em&r@ede the monopoly position is
attained, the incumbent firm may have strong incentives to prevent the rise of new, rival technologies.
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Furthermore, some have argued that network markets exhibit “excess inertia” - once a standard
has been reached, it may be difficult for a new technology to establish the critical mass necessary to
replace the existing standafd‘In a dynamic environment, such as the converging communications
industries, there is a great risk of premature standardisdtion”.

On the other hand, there are clearly also costs of enforced standardisation. There is a very real
danger of standardisation on a protocol which becomes obsolete over time. Some argue, for example, that
the US NTSC standard for colour television was out of date shortly after it was adopted. As mentioned
earlier, enforced standardisation may dampen incentives for substantial new product innovation. In
addition, enforced standardisation may limit the opportunity for firms to produce differentiated products
serving different market segments.

In addition, it is worth noting that should a dominant standard emerge, this standard is, of
course, vulnerable to the emergence of completely new standards offering clearly superior services. The
history of the PC industry provides an important illustration of what can happen in a world without
government-mandated standards. In that industry standards are transitional. Standards may develop, and
be very strong and powerful for a time, but then evaporate when something new comé&$ along.

On balance, in a context of rapid technological change, it appears inappropriate to introduce
heavy handed control over standards. A recent OECD paper hotes:

“Favouring market forces seems especially important in the turbulent uncertain markets that will
be the characteristic of convergence. In such markets it is difficult to predict which infrastructure
platform is best for which service, which application will grow the quickest, or which terminal is
best suited for access to different services. There must be experimentation by companies, and
there will be failures. For these reasons it is crucial that resource allocation decisions are
demand-led, driven by the market. So much so that the question whether regulation - which can
frequently conflict with such market forces - is really necessary needs to be at the forefront of
the policy debate. The question of whether, in fact, developments within a rapidly converging
environment are too complex and dynamic to proactively construct effective regulation also
needs serious consideratiof.”

Raising Switching Costs

Although it is uncommon for firms to require customers to purchase facilities which are not
located on the customer’s premises (even facilities which are dedicated to serving that customer, such as
the local loop in telecommunicatioffy a requirement by a firm to “purchase” some of the customer-
premises equipment may have the effect of raising the customers’ investment in an on-going relationship
with a particular company, in the same way as other fixed costs of commencing service, such as a “sign-
up fee” or an “installation fee”. The decision to sell (rather than lease) some of the customer-premises
equipment to the customer can have the effect of raising customers’ switching costs.

Raising switching costs can have the effect of restricting new entry. Where switching costs are
substantial, new entrants will be restricted to only serving new customers. Where the incumbent is
sufficiently dominant there may be too few new customers to allow a new entrant to achieve necessary
economies of scale.
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Mandating compatibility in this context prevents an incumbent from using the sale of customer
equipment as a strategic device to raise switching costs (although it does not prevent the incumbent from
using other strategies such as “sign up fees” or “installation f&es”).

Conclusion: Should We Seek To Regulate Compatibility?

Overall, the arguments related to network effects and switching costs do not provide a clear
basis for mandating compatibility for conditional access systems. In the multimedia/broadcasting industry
a clear technological standard has yet to emerge. Different means of communication (broadcast television,
satellite television, Internet) currently have their own standards. The imposition of compatibility at this
stage risks limiting growth of systems which offer radically new services. Although there is a danger that
a single dominant system will emerge, as long as technological developments continue, this system will be
vulnerable to competition from competitors offering a significantly improved bundle of services.

In any case, regulatory intervention to address switching costs is unlikely to be effective.
Mandating compatibility (or other strategies which seek to minimise the customer investment, such as a
requirement that consumers only “lease” the set-top box), can be eroded through other forms of customer
investment, such as “sign-up fees” or “installation fees”.

If, at some point, technological change slows and a single dominant firm emerges, consideration
could be given to imposing certain requirements related to the nature of conditional access system as a
“bottleneck” or “essential facility”. Until such time, mandated compatibility is likely to be, on balance,
unnecessary. As the EC concludes: “As a general rule, issues of access to networks or to content, are a
matter for commercial agreement, subject to the application of competition fliles”.

Industry Compatibility Agreements

Industry agreements on standards can have important benefits. For example they might enhance
efficiency (through avoiding costly standardisation battles) and may overcome consumer inertia due to
uncertainty as to what standard will succ&ed.

However, industry agreements on standards may also raise serious competition concerns. An
agreement on standards may, at one extreme, be little more than an agreement not to compete on R&D.
More importantly, an agreement of standards between particular firms in the industry may represent an
attempt to exclude other firms, in order to obtain a dominant position. In July 1995 the European
Commission refused the NSD (Nordic Satellite Distribution) plan because it could lead to dominance in
the Scandinavian multi-channel video programming distributors market. It pointed out that NSD would
exercise unacceptable gateway powers in the relevant markets and restrict potential market entry.

In general it will be important to ensure that:

(a) access to both the standardisation process and the standards themselves are not denied
arbitrarily, disproportionately or unfairly to certain market players;

(b) standardisation does not unnecessarily reduce product differentiation and competition in
product design, research and development;

(c) widespread access to proprietary standards does not act as a disincentive to innovation, while

at the same time preventing the entrenchment of a dominant market position based on
proprietary standards developed in the early stages of multimedia; and
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(d) the standardisation process does not extend the habit of co-operation among competitors to
other aspects of their commercial behaviour.™

Digital broadcast standards pioneered by the so-called Digital Video Broadcasting Consortium,
which resulted in a September 1997 agreement to support open standards for set-top boxes throughout
Europe, is the most recent example of the attempted development of open standards at the Community
level.™

Regulators may also seek to enforce compatibility at other stages of the chain of production. In
particular, regulators may seek to ensure that all infrastructure providers/packagers carry the content of all
content providers that offer their content (i.e.,, a move from industry structure (b) to (c), above). As
discussed earlier, this has the advantage of eliminating the ability of the infrastructure provider/packager
to restrict competition through exclusive access to content. Some countries maintain “must carry” rules
that require cable providers to carry all conventionally available free-to-air channels. In the US, cable
operators which choose to carry the signals of all-comers face a lower level of regulation than do
traditional cable companies. The 1995 EC Advanced Television Services Directive required that member
states ensure third-party access to conditional access technologies be granted on “fair, reasonable and non-
discriminatory terms”.

Where packagers are required to provide content which they would not otherwise wish to carry,
they may seek other ways to discriminate. For example, there has been a concern that providers of
“Electronic Programme Guides” and other mechanisms for assisting consumers to find the information
they are looking for (equivalent to the “search engines” of the Internet) could provide unfavorable access
to certain categories of content.

“Siphoning” Legislation

Some countries have sought to ensure that certain events (particularly sports events) be
broadcast on free-to-air, rather than pay television. An example is the English law which prevents
subscription television channels from tying up exclusive rights to broadcast big events, such as the
Wimbledon tennis championship. Are there economic foundations for such “siphoning” legislation?

Changing content from free-to-air to pay television essentially converts a “public good” (such as

a public park) into a “private good” (such as a private garden) for which users must pay. Whenever a
public good is converted into a private good there will be winners and losers. In particular, those who
made the most use of the public good will stand to lose. Yet, there are sound economic reasons for
privatising commaodities. In particular, market forces act to ensure that private goods are supplied in the
quantities and qualities that consumers demand. The link between advertising revenue and viewer value
on free-to-air television is, at best, weak. By broadcasting these events on pay television, the events will
typically receive more money, more events are likely to be able to be shown and there will be a better
match between the events that are shown and viewer preferences.

However, the possibility was raised earlier that, by obtaining access to key content, a firm could
acquire a dominant position in the market for certain forms of content and would be both able and willing
to use that dominant position to restrict competition in the downstream infrastructure. In this
circumstance, one remedy might be requiring that the key content be made available through other
infrastructures, such as free-to-air television. In other words, although this is seldom given as the
rationale, siphoning legislation may be interpreted as an attempt to control the acquisition of market
power.
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However, these arguments do not support siphoning legislation as it commonly exists. To begin
with, the assessment whether or not access to certain content will lead to the strengthening or acquisition
of a dominant position involves competition analysis which needs to be made on a case-by-case basis, in
thelight of a careful definition of the market and the other content held by the acquirer. This assessment is
best carried out by the competition authority. In addition, as discussed above, the acquirer must refuse to
make the content available to competing infrastructure operators for a significant period of time. Finally,
the remedy may not involve forced licensing to free-to-air television, but simply shortening the period of
exclusivity of the contract.

These are matters which can be adequately addressed through careful application of competition
law by the competition authority. Such siphoning legislation therefore appears unnecessary.

Regulatory I nstitutions

As mentioned earlier, the changes in economies of scope that give rise to convergence also call
into question the structure of the regulatory institutions governing the broadcasting sector.

In many countries the broadcasting and telecommunications sectors have been subject to
separate regulatory regimes with distinct rules administered by separate regulators. We might label this a
“vertical” structure of regulation, to contrast it with an alternative “functional” or “horizontal” structure of
regulation under which one or more regulators have responsibility for specific functions across the
communications sector.

Table 8: Alternative Regulatory Structures

“Vertical” Approach To Regulation “Horizontal” Approach to Regulation

Broadcasting Telecomms .
Regulator Regulator Broadcasting Telecomms

_______ . Licensing Licensing
: . ' Economic Control of prices; Control of prices;
+ Broadcasting + + Telecomms Regulator lines of business; lines of business;
+ Licensing + + Licensing regulation of regulation of
. Control of prices; . . Control of prices; access access
» lines of business; . lines of business; - -
 regulation of + + regulation of Spectrum Manager Allocation of Allocation of
! access ! access spectrum spectrum
' ] e ] Control of anti- Control of anti-
Allocation of . Allocation of Competition comptitive competitive
+ Spectrum +  Spectrum Regulator behaviour behaviour
. Control of anti- .+ Control of anti- Control of content; Control of content;
. competitive . . competitive Content Regulator public service public service
+ behaviour + + behaviour : requirements requirements
' Control of content; : : Control of content; :
» public service .+ public service
L requirements .. ... Ll requirements ... !

Aspects of the “vertical” approach to regulatory institutions can be found in the UK, as
illustrated in the following table. The primary disadvantages of such an approach are that, as convergence
progresses, increasingly the same companies fall under the jurisdiction of each regulator. This raises the
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risk of conflicting or inconsistent regulatory demands. Furthermore, new firms may emerge which fall
outside the scope of each regulator’s responsibilities. In brief, the vertical approach to regulation gives
rise to the risk of both overlaps and gaps in the regulatory responsibility for the converging sector.

Table9: The Current Structure of Regulatory InstitutionsIn The UK

Telecommunications | ndustry Broadcasting I ndustry
Economic Regulation: Dept. of Trade and Industry DTI, OFTEL, Radiocommunications
(“DTI"), Oftel Agency (“RA"), Dept. of Culture,

Media and Sport (“DCMS”),
Independent Television Commission

(“1ITC"

Content Regulation: DTI , Home Office (“*HO”) DCMS, ITC, HO (obscenity), BBC,
(obscenity), ICSTIS (self- S4C, Broadcasting Standards
regulation of premium-rate Commission, British Board of Film
services) Classification, Radio Authority, BBC

Competition DTI, Oftel, OFT, MMC DTI, Oftel, OFT, MMC, ITC and Radip

Regulation: Authority (provision of licensed and

connected services, cross-media
ownership), Oftel and ITC (shared
jurisdiction on EPGSs)

Spectrum Regulation: RA RA, ITC

Source: Based on DTI (1998), page 20

The UK notes: “The erosion of distinctions between delivery platforms means that differences in
regulatory approaches on different media are highlighted. ... Increasing interaction between regulators can
cause conflict, confusion or inconsistency if the statutory duties of each are not clearly defined and
rationally distributed. The duties of existing sectoral regulators were drawn up for a range of service
definitions. This risks, over time, failing to match the nature or range of services which are available, and
assumes a conjunction of particular services with specific platforms which may not apply in the future. ...
A firm operating in the converged sectors potentially faces scrutiny by several different regulators,
operating under specific regulatory functions. While this is not always reasonable, when coupled with an
overlap of responsibilities, firms face regulatory double jeopardy, with the possibility of different
decisions from different regulators and the threat of regulatory forum shopping by competitors seeking the
‘right’ regulatory decision. ... the specific statutory duties of each regulator tend to focus their attention of
different subsets of the range of economic activities involved. As a result, it is possible that, with the
emergence of new services, there could be a hiatus between the regulators so that gaps in regulatory
coverage emerge as well as overlafs.”

“The onset of technological convergence has meant that regulatory policy can no longer be
realistically confined to narrow vertical sectors. Policies such as conditional access, for example, should
not be restricted solely to ‘television broadcasting’ (as occurs currently under the Television Standards
Directive), but should be developed consistently across the full range of multimedia services. A recent
example of such forward-looking ‘horizontal’ legislation can be found in the Proposed Conditional Access
Directive, which, unlike the Television Standards Directive, addresses certain aspects of conditional
access systems across the full range of multimedia servit&Stie existing static model of ‘vertical
regulation for the respective telecommunications, broadcasting and publishing sectors requires radical re-
evaluation. A forward-looking approach to regulation would be more horizontal in nature and would seek
to regulate key common issues which cut across traditional vertical lines of sectoral regtilation.”
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Examples of this kind of cross-sectoral “horizontal” approach to regulation can be seen clearly
in the financial sector. In Australia, following the Wallis Inquiry, it has been decided to overhaul the
institutions with responsibility for the financial sector through the establish of a number of cross-financial
sectoral regulators. In Norway and the UK, a single financial regulator has been formed with
responsibilities across the financial sector.

There is also a tendency towards “horizontal” regulation of this kind in the broadcasting sector,
especially for certain functions. For example, the allocation of spectrum is the responsibility of the same
regulatory body for both the telecomms and broadcasting sectors in 10 EU Member States. Italy has
concentrated all regulatory responsibilities for both the telecommunications and broadcasting sector in a
single body, known as the Communications Authority. “Official announcements in the United Kingdom
suggest that such convergence is being considered as a likely policy option by 1999 for a range of
‘economic’ regulatory functions, including licensing and resource management (with the future
establishment of OfCom)*

The Future Direction Of Regulation

The introduction to this section noted that the focus of regulation is changing, from a concern
over controls on content and advertising to a concern over competition and the control of market power. If
we put aside controls on undesirable content and the regulation necessary to define and enforce property
rights in spectrum, both of which are likely to continue to be necessary in the future, what other regulatory
controls are necessary?

At least a few commentators have argued that future broadcasting regulation should rely
primarily on competition law with other, prescriptive, rules necessary only in the transition. For example,
Oftel argue that in the fully developed competitive broadcasting regime of the future “most of the detailed
prescriptive rules currently applied in both telecommunications and broadcasting can, and should, fall
away. They are not necessary in a well functioning market subject to general competition law. Only a
small subset of the rules presently applied to the broadcasting and telephony markets are required ... In the
short term, during the transitional period, some further detailed rules are necessary. But even during the
transition, many of the existing prescriptive rules can be discatied”.

This point is echoed in a recent OECD paper on convergence:

“The case for regulation to gravitate quickly to a general competition law basis has been
strengthened by the recognition that the complexity, dynamics and unpredictability of

convergence makes proactive regulatory rules extremely difficult to determine. However, there
may be sound arguments in favour of regulatory measures in limited areas, and for a limited
time, to achieve specific public interest objectives”.

In any case, even if no action is taken, the development of the Internet may increasingly displace
traditional forms of broadcasting. Provided the problems of access to key content and access to high
bandwidth links to the consumer can be overcome, the Internet may become the broadcasting medium of
the future. Regulation on conventional broadcasters may remain, but it would be increasingly irrelevant.
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Summary
The main points developed in this section are as follows:

» Broadcasting remains, in most OECD countries, a heavily regulated activity. Traditional
economic rationales for broadcasting regulation are becoming obsolete in many OECD
countries due to the proliferation of available bandwidth and the spread of pay television.

*  Where state intervention in content of broadcasting will persist, it can be more efficiently
provided through a system of contestable subsidies.

» Some OECD countries also regulate the quantity and location of advertising. The economic
foundations for this regulation are weak. The regulation may be a response to constraints on
entry. As entry restraints are lifted and competition, especially from pay television,
increases, the rationales for these restrictions will disappear.

» Broadcasting licensing requirements in OECD countries can be burdensome and onerous.
Barriers to entry can be lowered through the elimination of licensing requirements or
replacing them with simple notification or class licensing procedures. Mutual recognition
and harmonisation of licensing requirements further lowers barriers to cross-border entry.

» At least one OECD country imposes asymmetric line-of-business restrictions that restrict the
ability of the incumbent PSTN to provide cable television services, but not the reverse. The
arguments for such line-of-business restrictions are finely balanced. Where they are imposed
they should be subject to a clear and non-discretionary time-limit.

» Substantial public policy concern surrounds issues of standardisation and compatibility. In
particular, questions have been raised whether the customer termina equipment
(“conditional access systems”) should be required to be compatible with signals from
alternative infrastructure providers. Such requirements change the nature of competition.
Although they may reduce competition for the overall package of services (including any
revolutionary new services) they may enhance competition in the individual components of
the services. On balance, given the rapid technological change in the industry, it would be
inappropriate to mandate compatibility requirements at this stage.

* In many cases industry players themselves will choose to adopt standards rather than
compete to establish a de facto standard. Such agreements can be efficiency enhancing but
should be subject to close antitrust scrutiny.

* In some countries broadcasting and telecommunications regulatory institutions are separate
and have comparable “vertical” roles and functions. Convergence of these two industries
places such structures under pressure. Conflicting demands and conflict between institutions
can be reduced through an institutional regulatory structure which allocates separate
regulatory functions (such as spectrum management or competition enforcement) to cross-
sectoral regulators.

e Some commentators argue that, aside from continued regulation of undesirable content and
the definition and enforcement of property rights in spectrum, the future regulatory regime
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for broadcasting and telecommunications will rely primarily on competition law, with other,
more prescriptive laws required only in the transition.

Conclusion

The multimedia/broadcasting industry is undergoing fundamental change. The resulting market
opportunities are substantial and may rival even the opportunities associated with the development of the
personal computer itself. These developments and the resulting changes of market structure are placing
existing regulatory regimes under strain and are raising new and important competition questions. This
paper has sought to highlight and clarify some of these key regulatory and competition issues that can be
expected to arise in the transition to the multimedia/broadcasting industry of the future.

In regard to competition issues, an underlying theme of this paper is that the transition to full
multimedia/broadcasting competition will require balanced competition judgments. On the one hand,
careful effective competition enforcement will be necessary to prevent firms from acquiring through
mergers or agreements exclusive rights to key content or a dominant position in the market for broadband
access to consumers. On the other hand, in most markets it appears inappropriate to go further to mandate
across-the-board access to set-top boxes or to impose line-of-business restrictions on dominant
incumbents.

In regard to regulation issues, a theme to emerge from the paper is that broadcasting regulatory
structures developed for former technology is inappropriate in a world of broadband interactive
multimedia broadcasting. Licensing requirements, controls on content, controls on advertising and
subsidies to public broadcasters appear increasingly unjustifiable in the broadcasting world of the future.
Regulatory ingtitutions developed for a time before convergence, when broadcasting and
telecommunications were separate industries are becoming increasingly out-of-date and may hinder
moves towards convergence. The regulatory frameworks institutions erected for a former technology will
need to be carefully dismantled. Given the technological changes that underlie convergence, the
broadcasting regulatory regime of the future will be considerably lighter than in the past. In most
countries, a simple light-handed regulatory framework based upon careful enforcement of the competition
law, enforced by the competition authority, will suffice.
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Annex A: TV households, MVPD subscribers, cable, analogue and digital DBS services penetration

Television househol ds' | MVPD subscribers’ Cable television subscribers’ [ Analogue and digital DBS subscribers’
1995 Total (000s) % of total households’| 1995 MVPD Total % of total TV 1995 Total % of total TV % of total MVPD 1995 Tota % of total TV % of total MVPD
(000s) households (000s) households (000s) households
Australia 6000 93.8 180 30 180 30 100.0 0 0.0 0.0
Austria 2648 854 1825 68.9 1035 39.1 56.7 790 29.8 433
Belgium 3968 99.0 3654 921 3629 95 99.3 25 0.6 0.7
Canada 10286 98.0 8066 784 7791 75.7 96.6 275 27 34
Czech Republic 3585 90.3 1190 332 640 179 53.8 550 15.3 46.2
Denmark 2061 86.8 1600 77.6 1383 67.1 86.4 217 105 136
Finland 1915 89.1 881 46.0 827 43.2 93.9 54 2.8 6.1
France 20500 90.9 2224 109 1496 7.3 67.3 728 3.6 327
Germany 32634 88.3 21807 66.8 15808 484 725 5999 18.4 275
Greece 3517 93.0 130 3.7 0 0.0 0.0 130 37 100.0
Hungary 3687 96.9 1832 49.7 1530 45 835 302 8.2 16.5
Iceland 84 88.6 5 6.2 1 4 231 4 48 76.9
Ireland 958 90.1 561 58.6 476 49.7 84.8 85 8.9 152
Italy 15864 75.3 480 3.0 0 0.0 0.0 480 3.0 100.0
Japan 34374 79.1 10490 30.5 3009 8.8 28.7 7481 28 73
Korea 12000 92.3 3073 25.6 2573 24 837 500 42 16.3
Luxembourg 136 99.0 118 86.8 116 85.3 98.3 2 5 7
Mexico 16000 7.7 1144 7.2 1144 7.2 100.0 0 0.0 0.0
Netherlands 6067 98.0 5950 98.1 5700 94.0 95.8 250 4.1 4.2
New Zeaand 1009 80.7 1 0.1 1 0.1 100.0 0 0.0 0.0
Norway 1575 99.0 872 55.4 670 425 76.8 202 12.8 232
Poland 10200 .. 3018 29.6 1380 135 457 1638 16.1 54.3
Portugal 4004 96.4 445 11 59 5 13.2 386 9.6 86.8
Spain 11700 96.0 466 4.0 300 26 64.4 166 4 35.6
Sweden 3352 88.2 2398 75 1900 56.7 79.2 498 149 20.8
Switzerland 2623 75.1 2532 96.5 2400 95 94.8 132 50 52
Turkey 6760 50.7 482 7.1 404 6.0 83.8 78 2 16.2
United Kingdom 21176 921 4660 220 1420 6.7 305 3240 153 69.5
United States® 95900 994 67275 70.2 62450 65.1 92.8 4016 4.2 6.0
All OECD 334583 97.8 149415 4.7 118323 354 79.2 30283 9.1 20.3

1994 data for Canada, France, Hungary, Ireland, Italy, Korea, New Zealand, Poland, Sweden and United Kingdom. 1993 data for total number of households.

2. Datafor Belgium, France, Greece, Luxembourg, Netherlands, Norway and the United States are from OECD, Communications Outlook 1997. Other data are mainly from the International Telecommunications Union (ITU).

3. MVPD subscribers are the sum of cable television subscribers and analogue and digital DBS subscribers. Because of data availability, data for MMDS (multi-channel multipoint distribution service) and SMATV (satellite master
antennatelevision) are not included in MV PD data, although these media are important MV PD services in some countries. See the exception in note 5.

4. 1994 data for Korea and Poland.

5. Data are not available for Australia, Mexico and New Zealand. Datafor Canada and Koreais|TU datain 1993, which includes both DTH and SMATV.

6. The US data correspond to those in Table 3 (September 1995), and analogue and digital DBS subscribers are the sum of (7) DBS subscribers and (6) HSD (home satellite dishes: C-band) subscribersin Table 3.

Source: OECD, ITU, European Audiovisual Observatory, Eutelsat, MPT Japan, Institutodas Comunicac¢des de Portugal, Ministerio dSpaimeRGC.
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Annex B: Digital television broadcasting initiatives

Country
1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 ---
Australia Satellite 4
January
Belgium Satellite *
May
Canada Saellite - Licensed ----- - Implementation: to be decided-----
Terrestrial A O 1999-2000
September
Denmark Satellite *
June
Terrestrial - Licensed ----- e Implementation: to be decided -----
Finland Satellite L 4
Terrestrial O
France Satellite L 4
April:
Cana Satellite
December:
TPS, AB Sat
Germany Satellite A O
) Autumn: Start
July: standard
DF1 setting
Hungary Terrestrial O 2005
Japan Satellite *
June:
PerfecTV!
Terrestrial O Before
2000
Korea Satellite ¢ KBS O 2001
Norway Satellite O Telenor
Sweden Terrestridl e Launchin 1997 -----
United Satellite O BSkyB
Kingdom
Terrestrial *
Summer: British
Digital
Broadcasting and
existing UK
public
broadcasters
United States ~ Satellite * June: L 2
DirecTV/ March: 4 additional entities to be granted -----
uUssB EchoStar
Terrestrial O O Simulcast:
Unified see note
specification for Application for 2006: full
terrestrial DTV DTV licenses conversion to
DTV

Symbols; 4 Service commencement. A Licenses granted. O  Planned start of implementation. O Standards setting.

Note: In the US, digital television (DTV) licensees must simulcast 50 per cent of their analogue channel video programming by April 2003,
75 per cent by April 2004, and 100 per cent by April 2005. Full conversion to DTV and recovery of the analogue spectrum is set for 2006, but
the FCC will review DTV progress every two years and may adjust the recovery date based on its findings.

Source: “GlI-GIS (Global Information Infrastructure - Global Information Society): Policy Requirements”, OE@®Y,; Fifth Report and
Order in MM Docket No. 87-268, United States, April 1997.
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NOTES

The information in this box is based on Anaysys (1998), p. 18. Anadysys is a
telecommunications and broadcasting consultancy which was sponsored (together with Squire,
Sanders and Dempsey) to produce a study to examine the impact of convergence on the
audiovisual, IT and telecoms sectors, timed to coincide with the release of the Commission’s
convergence Green Paper, EC (1997). The study focuses on the changes that need to be made in
the medium term to the telecoms regulatory framework in Europe to accommodate convergence
and the development of the multimedia sector.

More generally, since, once digitalised, audio and video is indistinguishable from other data
communications, we may speak of a broader “information industry” which involves the
production and distribution of software of all kinds.

“Swifter, higher, stronger, dearer. Sport and Television”, Economist, 20 July 1996.

Broadcasts of baseball were used to promote the growth of radio. Live broadcasts of boxing,
were linked with the early growth of television. Today sport is being used to drive the growth of
pay television. Rupert Murdoch, at the time of his attempted takeover of Manchester United is
guoted as saying “We intend to use sport as a battering-ram in all our pay-television operations”,
Economist, 12 September 1998, p. 18. An Economist article of 20 July 1996 notes that some
insiders comment that five billion pounds of BSkyB’s 8 billion pounds value can be attributed to
the profitability of its soccer rights (BSkyB has exclusive rights to broadcast the English Premier
League). “In America, the rights to the National Football League helped establish Fox as the
fourth national network. In Britain, the rights to Premier League football turned BSkyB from a
deadweight that nearly sank the Murdoch empire into the world’s most profitable satellite-
television operator, and the dominant power in the pay-television business in Britain”.
Economist, 12 September 1998, p. 18.

OECD (1993), p. 67.

A limited form of interactivity is available by means of utilisation of other telecommunications
paths, such as the PSTN.

“Over the next four years, cellular data speeds will increase rapidly. An ISDN-like capability
will be available in 1999, and when third-generation mobile services based on UMTS
technology are launched in 2002, wireless will be capable of transmission rates 40 times greater
than today’s fastest fixed-line dial-up modems”. Economist, “Mobile Telecoms: Unwired”, 12
September 1998, p. 76.

“Public Switched Telephone Network”

Analysys (1998), p. 55.

Analysys (1998), p. 50.

“Asymmetric Digital Subscriber Line”

To an extent, transmission distance and maximum bit rate can be traded:
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13

14

15

16

17

18

19

20

21

22

23

24

25

26

27

28

29

Line Length 18,000 | 16,000 | 12,000 | 9,000| 4,500 | 3,000| 1,000
(feet)
Access Speed 544 | 2048| 6312 8448 12960 | 25920 5840
(Mbit/s)

“A majority of the countries in the EU have trialled ADSL, but none have announced public
deployment... A number of US and European telecoms operators have commissioned orders for
ADSL modems - customer and exchange end - during the previous year”. Analysys (1998), p.
51-52.

See Hogendorn (1998).

See also Pupillo and Conte, (1998), “The Economics of Local Loop Architecture for Multimedia
Services”, Information Economics and Policy, March 1998, pp. 107-126.

“Multi-channel video programming distributors”. The number of MVPD subscribers is the sum
of cable television subscribers and analogue and digital DBS subscribers.

In the UK, BT is prohibited from providing “entertainment services” over its telecoms network
until the year 200

“Convergence might be regarded as complete when all networks are able to carry all content”.
DTI (1998), p. 27.

DTI (1998), p. 47.

Ungerer (1996).

Communications Outlook, Tables 5.20 and 5.23.

See Annex A.

See Annex B. Digital satellite services are offered by (amongst others) Primestar and Echostar in
the US, CanalSatellite in France, Viacom and BSkyB in the UK, Telepiu in Italy, Sogecable and
ViaDigital in Spain, ExpressVu in Canada and Sky Television in New Zealand. Digital terrestrial
services are offered by Telenor in Norway and BBC in the UK

EC (1997), p. 4.

See “Cable Modems: coming to an outlet near you”, Telecommunications, March 1998, pp. 36-
37.

See “Face Value: Stand and Deliver”, Economist, 18 April 1998, p. 65.
“Cableuropa plans a third digital platform for Spain”, New Media Markets, 11 December 1997.
“Pioneer’s Progress”, Far Eastern Economic Review, 2 October 1997, pp. 77-78.

“Vendors air combination Web browser and phone”, Network World, 1 September 1997, p. 10.
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“Reuters, Fantastic to develop multimedia news”, Broadcasting and Cable, 13 April 1998, p. 47.
“NBC Launches into music”, Broadcasting and Cable, 6 April 1998, p. 156.

“ISPs focus on Web hosting services”, Network World, 15 December 1997, p. 10. See also “ISPs
to offer multimedia conferences”, InformationWeek, 27 October 1997, p. 8.

“Progressive Networks, MCI create online network”, Broadcasting and Cable, 11 August 1997,
p. 50.

OECD, (1997b)yWebcasting and Convergence: Policy Implications

“Asynchronous Transfer Mode”. ATM is an international standard for very high-speed data
services.

“Sprint pitches all-in-one network”, Computerworld, 8 June 1998, p. 10.

“Bell Canada trials provide high bandwidth for interactive multimedia and Internet services”,
Telesis, December 1996, pp. 41-42.

“Reality Bites”, Communications International, January 1998, pp. 45-48.
“Hype or hope?”, Wireless Review, 15 February 1998, pp. 64-78.
“Satellite revolution on the way”, African Business, June 1998, p. 35.

“Multimedia Satcom competition intensifies”, Aviation Week and Space Technology, 13 April
1998, p. 72.

EC (1997), p. 6. See also Noam (1998).

“A Wider net”, Mediaweek, 12 May 1997, pp. 50-52.

“Sounding the IP bells”, Telephony, 9 February 1998, p. 53.

“Deal on open standards has a long way to go”, New Media Markets, 1 October 1997, pp. 3-5.
This last merger was challenged by the FTC. See DAFFE/CLP(98)9, p. 12.

Analysys (1998), p. 157

EC (1997), p. 13.

Analysys (1988), p. 26.

In the recent OFT review of BSkyB’s position in the wholesale pay TV market, it was noted that
BSkyB had long-term contracts with the major Hollywood studios and with the larger
independents which gave BSkyB pay TV rights to over 90 per cent of first run major films.

Although this content, competed with other (non-broadcasting forms) of distribution, including
cinemas and videotape, there were not considered an adequate constraint on BSkyB. Further
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51

52

53

54

55

56

57

58

59

60

61

62

63

action was not taken, however, because BSkyB made these films available to its retail
competitors. OFT (1996).

Analysys (1998), p. 99.

However, these broadcasters also compete with free-to-air broadcasts (which are better
represented by structure (b)).

“High Definition Television”.

Note that the advertising can be inserted into the content either by the packagers or by the
content producers themselves..

For example, in the early days of colour television, NBC was vertically integrated with RCA, a
colour television manufacturer. In the early days of the Internet, providers such as AOL and
Compuserve offered both content and infrastructure/access services.

For example, the UK regulator Oftel requires that all set-top boxes receive unscrambled free-to-
air digital signals.

It is true of course that these contracts do not always involve a simple sale of all the rights at a
fixed fee. For example, novelists may be rewarded with a commission per book sold. This can be
seen as a form of risk-sharing between the content producer and the publisher. When the contract
is signed before the content is produced, it may also be a form of incentive contracting.

See Tirole (1988), p. 176. See also the OECD CLP publication on vertical restraints: OECD
(1994).

Tirole (1988), p. 177.
Tirole (1988), p. 179.

See Rey and Tirole (1995). It might be thought, at first, that the upstream firm could simply
offer a contract under which the key input is sold at marginal cost and upstream firm obtains all
of the downstream profits. However, in the absence of an exclusive contract, the upstream firm
may not be able to commit to this strategy. The first firm to accept the offer will fear that the
upstream firm will subsequently offer the key input at a lower price to a second or third
downstream firm, eroding the first firm’s profits. As a result, the upstream firm will not be able
to extract all of the monopoly rent. If there is enough downstream competition, the monopoly
profits are eroded entirely.

However, infrastructure providers are unlikely to be larger than country boundaries, whereas
some content producers are fully international. Therefore this effect is likely to be limited to that
content which has a specifically national appeal.

For example, in the UK “terrestrial television broadcasters are required to ensure that at least 25
per cent of their qualifying output is of productions of independent origin, while other

broadcasters are subject to 10 per cent quota under the EU Television Without Frontiers
directive, which also requires that 50 per cent of the output of all broadcasters, over time and
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where practicable, should be of European origin”. DTI (1998), p. 63. Aside from the arguments
above, such rules are puzzling. The content of a production is virtually (if not entirely)
independent of the ownership of the production company. Such controls therefore have virtually
no effect on what appears on UK television screens.

Amongst other things, advertisers value the “reach” of the advertising - the number of people
that hear the message. One message that is broadcast to 10 million people will typically have
more reach than a message broadcast ten times to one million, because it is difficult to guarantee
that the audience consists of a different set of individuals each time. As a result, advertisers are
typically willing to pay larger amounts (per head) the larger the target audience that can be
attracted at one time. Even in the case where the content is screening on several channels
simultaneously, although in principle the advertisers could purchase exactly the same time slot
on all channels, slight differences in the timing of advertising and the enhanced transactions
costs make this strategy less valuable than if all the audience were concentrated on a single
channel.

The OECD report on vertical restraints notes: “Where franchise agreements potentially raise
anticompetitive problems, the duration of franchise contracts is an important factor. Long-term
contracts can help protect the returns from sunk-cost investments by placing some limits on a
wide-variety of opportunistic behaviour, but they may also have important anti-competitive
effects if they raise barriers to entry. Competition policy should be cautious about long-term
contracts where market conditions indicate there is a specific risk that entry barriers could be
increased. It would then be important to ask if the contract terms can be justified, for instance,
by the seen to protect important relationship-specific initial investments that cannot be protected
in any other way”. OECD (1994), p. 62.

Van Miert (1997).

OECD (1997)

An example is the attempt to create a European “Superleague” for football.

The US courts have recognised that “the clubs that make up a professional sports league are not
completely independent economic competitors, as they depend upon a degree of co-operation for
economic survival’Brown v. Pro Football Inc., 116 S. Ct. 2116, 2126 (1996).

For example, the OFT challenged certain agreements in the Football Association Premier
League Ltd rulebook which prevented the individual teams from selling their television rights,
except through the Premier League. The hearing for this case is expected to occur in January
1999. See DAFFE/CLP(98)10/17, p. 7.

OECD (1997), p. 26. In a similar case, the Spanish competitor authority finds that a five-year
period of exclusivity is too long.

OECD (1997), p. 77.

See Australia’s submission in OECD (1997).

91



DAFFE/CLP(99)1

74

75

76

77

78
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84

85

86

87

88

89

Many commentators point wider public policy arguments for broadcasting regulation, such as a
desire to promote a particular language or a desire to promote a sense of national identity. These
rationales, while valid, will not be specifically addressed.

In addition, given a choice between two programmes which have the same audience,
broadcasters will tend to choose the least expensive programme, even if the value to the viewers
of the more expensive programme, more-than-exceeds the additional cost.

The recent OECD paper argues this point in the context of Webcasting: “Governments in many
OECD countries have funded public broadcasting based on the rationale that a purely
commercial service, in an environment of limited available licences, would not provide enough
programme diversity to cater for all sectors of the community. ... [these policy approaches are]
clearly not very relevant to webcasting. One of the main advantages of the Internet is its ability
to link communities of interest, however, small, in a way traditional broadcasting could never be
expected to achieve. In respect to content the Internet is more akin to publishing, where
governments do not intervene in the market, than broadcasting. Accordingly, there would seem
to be little justification for regulating webcasting based on concerns with content quality and
diversity”. OECD (1997b), p. 42.

Analysys (1998), p. 6

DTI (1998)

Analysys (1998), p. 215.

“Time to adjust your set”, Economist, 23 December 1995.

Analysys (1998), p. 185.

Directive 89/552/EEC, OJL 298/23, 17 October 1989.

Such as the following EC initiatives: The Green Paper on the Protection of Minors and Human
Dignity in New Audiovisual and Information Services (16 October 1996), Communication on
lllegal and Harmful Content on the Internet (16 October 1996), Resolution of the European
Parliament on the Commission Communication on lllegal and Harmful Content on the Internet
(24 April 1997) and the Draft Council Recommendation on the Protection of Minors (November
1997).

Analysys (1998), 182-83.

Analysys (1998).

Analysys (1998), p.172.

Analysys (1998), p.187.

Ungerer (1996)

See OECD (1996). An example of such divestiture can be found in the Netherlands.
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See OECD (1998), table 6.

See OECD (1998) pp. 24-25.

DTI (1998), p. 5

The FCC annual report on assessment of the status of competition in the market for the delivery
of video programming, 2 January 1997 (hereafter, FCC 1997)

(http://www.fcc.gov/Bureaus/Cabl e/Reports/fcc96496.txt).

ExpressVu homepage (http://www.expressvu.com/story.html).

Information Society Trends, No. 64 (28.97-12.97) (http://www.ispo.cec.belispo/press.html).
Nikkei Newspaper, 22 September 1997, Asahi Newspaper 30 September 1997

Katz and Shapiro (1994), p. 106.

For example, in the market for video game systems, Nintendo signed exclusive contracts for
games developed by third parties, making those games unavailable to Nintendo’s rivals, Atari

and Sega. Katz and Shapiro (1994), p. 107.

Recently a group of firms involved with HDTV agreed to merge their technologies and split
their licensing fees.

Katz and Shapiro (1994), p. 11

Thus, to an extent, these markets exhibit a “last-mover advantage”.
The failure of the market for Digital Audio Tape is an illustration of this.
Cowie and Marsden (1998), p.16.

Examples include 8” and 51/4” floppy disks, FORTRAN and COBOL programming languages,
Novell local area networks.

OECD (1998b), p. 6. Overd and Bishop comment: “The overzealous application of the essential
facilities doctrine has the potential seriously to undermine the incentive for firms to innovate”.
Overd and Bishop (1998), p. 183. They go on to criticise the regulation of digital pay-TV
conditional access systems by the European Union Directive as an example of essential facilities
regulation which has a ‘chilling effect’ on innovation by first movers.

In some countries new subscribers pay a fee which is related to the “purchase” of the local loop.

It may be possible to prevent consumers from incurring these sunk costs by requiring new firms
to lease, rather than sell, customer premises equipment.

EC (1997), p. 23.
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109

110

111

112

113

114

115

116

117

For example, in the case of CDs, an industry standard was established by a consortium of major
players, lead by Phillips. The DVD standard is being lead by a consortium including Phillips,
Sony, Matsushita, Toshiba, Time Warner, Pioneer, Hitachi, JVC, Mitsubishi, Thompson, RCA
and GE! See FCC, (1996), Economic Considerations For Alternative Digital Television
Sandards.

Analysys (1998), p. 266.

Analysys (1998), p. 266.

DTI (1998), pp. 21-22. “One recent example where there is clear industry confusion as to whom
is actually responsible for imposing regulation is that of IRD [“set-top box”] interoperability,
where the satellite service provider BSkyB has complained vociferously that the ITC has no
powers to mandate minimum technical standards for the IRD. BSkyB argues that those powers
lie with Oftel. This confusion arises from the initial failure ... to explicitly allocate jurisdictional
responsibilities to regulators”, Cowie and Marsden (1998), p. 14.

Analysys (1998), pp. 159-160.

Analysys (1998), p. 159.

Analysys (1998), p. 27

Oftel (1998), paragraph 4.20.

OECD (1998b), p. 7.
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NOTE DE REFERENCE

Par le Secrétariat

Introduction

Le secteur de la diffusion audiovisuelle est en cours de transformation. Comme l’illustre la
figure ci-dessous, I'évolution de la technologie et de la demande des consommateurs transforme ce
secteur : la diffusion audiovisuelle, jusqu’alors consistant essentiellement en la transamalsiginue
et unidirectionnelle d’'une quantitédimitée d’information versun large auditoire sur le spectre radio,
devient un secteur axé sur la transmissiomérique einteractived’une quantité essentiellemetftimitée
d’'information vers un auditoirfagmentésur des voies de télécommunications large bande variées

Figurel: Evolution du secteur deladiffusion
audiovisuelle

Analogigue —— > Numérique
Unidirectionnel ————  Bidirectionnel et interactif

Largeur de bande——> Largeur de bande et
limitéee, choix illimités

Choix limitéee

Voies d'acces large bande
variées (satellite, ADSL,
modem-cable)

Essentiellement
a base radio

Auditoire de masse—>  Auditoire de plus en plus
fragmenté ; rareté des trés
grands auditoires

Ces changements ont d'importantes implications pour la réglementation de la diffusion
audiovisuelle. Les justifications traditionnelles de la réglementation de la diffusion audiovisuelle ne
s'appliguent plus dans un monde ou la bande passante est pratiguement illimitée. En outre, des
préoccupations nouvelles et importantes apparaissent concernant la concurrence. Dans le présent
document, on essaie d’'explorer ces implications en matiére de réglementation et de concurrence dues a
I’évolution actuelle de la diffusion audiovisuelle.

Contexte
Ladiffusion
Définition de la diffusion audiovisuelle / multimédia
Pour commencer, il est nécessaire de définir la notion de “diffusion”. Il n’est plus possible de

donner une définition générale unique. Naguére, on pouvait peut-étre distinguer précisément les
différentes formes de dissémination de l'information (par exemple, suivant que I'on utilisait ou non le
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spectre radio ou que la communication était ou non bidirectionnelle), mais les frontiéres de la diffusion
audiovisuelle se sont brouillées a tel point qu'il n'est plus possible de tracer clairement une délimitation
cohérente entre ce qui est ou n'est pas de la diffusion audiovisuelle. L’encadré ci-dessous (Encadré 1)
expose les problémes que posent pour la Communauté européenne les définitions réglementaires périmées
de la diffusion audiovisuelle.

Encadré 1 : Evolution de la définition de la diffusion audiovisuelle

Une tache essentielle pour adapter le cadre réglementaire actuel des télécommunications au marché mujtimédia de
demain consistera ... a réaligner les frontiéres des définitions entre les secteurs des “télécommunications” et de la
“diffusion audiovisuelle”. Les raisons de ce réexamen réglementaire reposent pour une large part sur les facteurs

technologiques et commerciaux suivants :

. Premierement, les différentes plates-formes de livraison naguére associées a la transmission d'un type
particulier de message ou de signal sont maintenant capables de transporter toutes sortes de messages. Au
contraire, le régime de délivrance des licences des Etats membres de I'Union européenne traite de maniére
séparée les réseaux de communications mobiles, fixes ou de diffusion audiovisuelle.

. Deuxiemement, il n’est plus possible de maintenir les frontieres définitionnelles basées sur la distinctjon entre
les messages “privés” (télécommunications) et “publics” (diffusion audiovisuelle). L'Internet, par exemple, a
brouillé la distinction entre les communications privées et publiques et entre les communications “biunivoques”
et “multivoques”.

. Troisiemement, les distinctions basées sur la “nature essentielle des messages” transmis (comme daps le terme
francais de “communications audiovisuelles”) sont aussi sur le point de devenir obsolétes: dans un
environnement numérique, il peut étre pratiquement impossible de séparer des flux de données, de conversation
vocale et d'images et de les réglementer differemment.

. Quatriemement, les équipements matériels ou la technologie utilisés pour enregistrer, transmettre ol recevoir
les messages ne permettront plus de distinguer les services de télécommunications et les services de diffusion
audiovisuelle parce que les équipements terminaux seront de plus en plus polyvalents.

Aussi bien le cadre juridique de la Communauté européenne que les traditions réglementaires des Etats mgmbres font
la distinction entre la diffusion audiovisuelle et les télécommunications en se référant & un ou plusieurs deg concepts
précédents. Cependant, la convergence rend pour une large part ces concepts obsoletes.

Pour la plupart des besoins du présent document, il sera commode d’adopter la définition
suivante de la diffusion : activité consistant a produire un contenu d’information interactif (notamment
audiovisuel) et a le distribuer par le biais de services de télécommunications (unidirectionnels ou
bidirectionnels).

Selon cette définition, la diffusion (audiovisuelle/multimédia) se distingue (mais est évidemment
concurrente) de la dissémination d’information qui ne fait pas intervenir de services de
télécommunications, comme la publication d’'un journal. Cette définition ne tente pas de faire une
distinction entre la diffusion audiovisuelle au sens strict et les divers médias interactifs qui utilisent des
services de télécommunications (comme ['Internet, le Minitel ou les services d'information a base
téléphonique).

Il est clair que cette définition ne convient pas entierement a tous les besoins. Selon cette
définition, télécharger un disque compact a partir d’'un site Web constitue de la “diffusion” alors
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gu’'acheter le méme disque compact dans un magasin n’en est pas. Lire un journal en ligne constituerait de
la diffusion, alors que I'achat du méme journal a un kiosque n’en serait pas. Comme le montrent ces
exemples, le contenu que I'on peut distribuer par le biais des services de télécommunications (et qui ainsi
entre dans le cadre de la définition précédente) est souvent distribué aussi par d’autres moyens. Dans de
nombreux contextes, il sera plus judicieux de parler d’une industrie plus large engagée dans la production
de toutes les formes de contenu audio ou vidéo et dans sa distribution par tous les moyens possibles, que
nous appellerons “I'industrie du multimédia et de la diffusion audiovisuelle”.

Cependant, comme l'indique la définition ci-dessus, I'information qui est disséminée par le biais
des télécommunications différe a d’importants égards de I'information disséminée par d’autres moyens.
En particulier, I'information qui est disséminée par les télécommunications a I'’énorme avantage de la
promptitude. Quand la promptitude de linformation est un élément important, cette diffusion
(audiovisuelle/multimédia) est irremplacgable, ou tout au moins a peu de concurrents, et les diffuseurs
considérés dans leur ensemble sont sans doute en mesure d’exercer une forte domination sur le marché. Le
montant que les diffuseurs sont disposés a payer pour le contenu reflete non seulement la valeur que le
consommateur attribue au contenu, mais aussi la promptitude de cette information.

La promptitude est particulierement importante dans le domaine du sport ou pour certains
événements d’'actualité. “Le sport a un caractere spécial qui le distingue de presque toutes les autres sortes
de programmes de télévision : I'immédiateté. Si vous manquez un épisode particulier d’“Urgences”, par
exemple, vous pouvez toujours regarder la rediffusion et I'apprécier tout autant. Si vous manquez, au
contraire, la victoire de votre équipe favorite ... sur sa principale rivale, la rediffusion vous laissera
indifférent. Un événement sportif en direct perd presque toute sa valeur dés le coup de siffleC fasal”
pourquoi il existe un lien historique profond entre la diffusion audiovisuelle et I&.sport

La promptitude est aussi importante dans d’autres applications, notamment celles qui nécessitent
linteractivité. Quand un consommateur ne sait pas exactement ce qu’il veut, et qu'il s’attend a faire
plusieurs demandes d’information avant de conclure une recherche, la promptitude des
télécommunications est un facteur important pour la longueur du processus total. En conséquence la
diffusion audiovisuelle/multimédia a un fort avantage comparatif pour certaines formes de recherches
(comme la recherche d'un livre ou d’'une vidéo dont le consommateur ne connait pas le titre) et dans
d'autres formes d'interaction (par exemple, pour certaines applications, le téléphone et la télécopie
présentent d'importants avantages par rapport au courrier classique).

Sades de production de la diffusion (audiovisuelle/multimédia)

Comme dans d’autres industries, a l'intérieur du secteur multimédia/ diffusion audiovisuelle, on
peut distinguer un certain nombre de “stades @elymtion” en relation verticale. Au niveau le plus
général, on distingue couramment, d'un co6té, le “contenu” et, de l'autre, le “transport” ou la
“distribution”. Avec la définition précédente, l'industrie de la diffusion contient des entreprises opérant
dans la production de contenu et des entsepropérant dans des formes de distribution qui font intervenir
les télécommunications. Le rapport précédent du Comité du droit et déditppale la concurrence sur la
diffusion audiovisuelle distinguait trois stades généraux de dduption : la poduction de contenu,
assemblage de contenu et la livraison (ou distribution).
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Aux fins du présent document, nous distinguerons les stadesdieton suivants :

Tableau 1 : La chaine de la valeur du multimédia

Stade Description Exemple
Fabrication de contenu production de contenu multimédia | Studios d’'Hollywood; éditeurs su
pour chacune des grandes méthodesle Web ; studios de télévision
de distribution
Assemblage de contenu et de | assemblage de contenu en produits| Diffuseurs hertziens en clair ;

services composeés ou en marques (souvent | grandes chaines du céble (par
appelées “chaines”) a livrer aux exemple, CNN, HBO, ESPN,
consommateurs Eurosport) ; AOL ; MSNBC

Fourniture de service traduction du contenu en une formeFournisseurs de service Internef]

qui peut étre décodée par un terminalcomme AOL ; fournisseurs de
qui assure les besoins d'interactivité @glévision par cable locaux ;

la comptabilité client fournisseurs de télévision par
satellite
Fourniture d’infrastructure communication provenant et a Exploitants du RTPC ;

destination du fournisseur de service, fournisseurs de télévision par
au niveau des activités de gros et de| céble ; diffuseurs par satellite ;
détail transporteurs spécialisés de
diffusion audiovisuelle sur des
réseaux “dorsaux”, comme TDF
en France ou BCL en
Nouvelle-Zélande

Vente de terminaux équipements de client qui Fabricants de téléviseurs,
convertissent les signaux en signaux d’ordinateurs et de modems ;
audio/vidéo, assurent le contrdle fabricants de décodeurs ;
d’'accés et permettent l'interactivité | fournisseurs d’équipement de
réception de communications pal
satellite

Source : OCDE, d'apres Analysys (1998), présentation C, page 4.

Diffusion : les dix derniers kilomeétres

Certaines des questions essentidles que pose la diffusion (audiovisuelle/ multimédia) en matiére
de réglementation et de concurrence découlent de la nature des réseaux de télécommunications sous-
jacents. Il convient donc, avant d'aller plus loin, d’examiner les caractéristiques économiques de ces
réseaux et en particulier le potentiel de concurrence dans les voies d’acces large bande aboutissant au
domicile du consommateur.

Les exigences thoologiques destseaux de diffusion sont similaires a celles des autres réseaux

de télécommunications, en dehors du fait que les réseaux de diffusion sont généralement plus exigeants en
ce qui concerne la largeur de bande. Pratiguement toutes les formes de diffusion utilisent des réseaux de
télécommunications “dorsaux” large bande pour distribuer les signaux multimédias a partir de points de
production centraux vers des centres régionaux d'ol les signaux sont distribués vers les consommateurs. A
certaines exceptions pres, la concurrence n’est guére une source de préoccupations concernant ces réseaux
dorsaux. Les obstacles a I'entrée pour ces services de communications point a point a haute largeur de
bande sont faibles et, au moins dans les pays qui ont déréglementé les télécommunications, il existe
souvent une concurrence adéquate. Les préoccupations en matiere de réglementation et de concurrence
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portent donc essentiellement sur la distribution au détail des signaux de diffusion (“les dix derniers
kilometres” conduisant du réseau dorsal au domicile du consommateur), c’'est-a-dire I'équivalent, pour la
diffusion audiovisuelle/ multimédia, de la “boucle locale” de la téléphonie vocale.

Le Tableau 2 donne un apercu des différentes voies de diffusion aboutissant au domicile du
consommateur. Comme pour d’'autres formes de télécommunications, il y a deux moyens fondamentaux
de raccorder le consommateur au réseau large bande : la connexion sans fil ou une forme ou une autre de
connexion filaire. Les méthodes sans fil comprennent la télévision hertzienne classique, la télévision a
péage terrestre, la télévision a péage par satellite, la boucle locale sans fil, une connexion sans fil dédiée
ou une connexion mobile améliorée a haute largeur de bande. Les méthodes filaires comprennent la paire
de cuivre classique, le cable coaxial et le cable & fibre optique.

La télévision analogique hertzienne classique repose évidemment sur une connexion sans fil. La
guantité de spectre sur laquelle les récepteurs de télévision ordinaires peuvent se mettre a I'écoute est
limitée (de telle sorte que le nombre total de canaux disponibles est limité) par la puissance des stations
émettrices et par la géographie de la région couverte. Le passage aux techniques de compression
numeérique, qui a lieu actuellement, accroitra I'efficience d'utilisation du spectre et donc le nombre de
canaux disponibles. Cette forme de télévision est unidirectionnelle. L’'interactivité du spectateur se limite
généralement au choix de la chaine a regdnflest possible de chiffrer le signal avant son émission, afin
d’empécher une visualisation non autorisée. Dans ce cas, le spectateur a besoin d'un équipement de
décodage spécialisé ou d’'un récepteur spécialement équipé.

En principe, on pourrait aussi améliorer I'efficience d'utilisation du spectre en augmentant le
nombre d’émetteurs (ou “stations de base”), avec un systéme similaire a celui qui est actuellement utilisé
pour la téléphonie mobile. On prévoit que la prochaine génération de téléphones mobiles offrira une
largeur de bande permettant la transmission de vidéo normale.

Il est aussi possible d’accroitre le nombre de canaux disponibles en utilisant d’autres bandes du
spectre (a plus hautes fréquences). Cela nécessite généralement l'utilisation d’antennes spéciales (telles
que les petites antennes paraboliques). Comme pour la télévision terrestre cryptée, le consommateur doit
aussi avoir un équipement de décodage spécialisé ou un récepteur spécialement équipé.
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Tableau 2 : Liaisons de communications a haute largeur de bande aboutissant au consommateur

Avantages

Inconvénients

Sans fil :

Télévision hertzienne

Faible colt d'installation ; grande
base existante de récepteurs
(analogiques) ; faible co(t des
récepteurs (analogiques)

Spectre disponible limité ; sources de recettg
limitées a la publicité. Communication
unidirectionnelle seulement.

Colt d'installation relativement
faible.

Communication unidirectionnelle seulement.

Télévision par satellite a péage ou
gratuite

- - ..
LY

Signal disponible sur une large
région, y compris des zones
reculées, dés le début.

Communication unidirectionnelle seulement.
La communication bidirectionnelle nécessite
une autre infrastructure

Service mobile & haute largeur de
bande

Mobilité ; communication
bidirectionnelle

Co(t d'installation relativement élevé.

Boucle locale sansfil

Faible co(t d'installation ;
communication bidirectionnelle

Largeur de bande limitée

Liaison hyperfréquences dédiée

Décodeur

Hautes largeurs de bande
possibles ; communication
bidirectionnelle

Co(t par abonné relativement élevé.

Filaire:

Paire de cuivre

Trés grande base existante ;

communication bidirectionnelle ;
actuellement utilisée pour fournir
des services RNIS

Capacités de largeur de bande limitées ; les
codts de mise en place initiale peuvent étre
importants ; 'utilisation pour une haute largey
de bande nécessite un investissement import
dans la technologie ADSL (ligne d’abonné
numérigue asymetrique)

—

hnt

Cable coaxial

Grande base existante dans de
nombreux pays ; largeur de bande
relativement élevée ;
communication bidirectionnelle
possible

Les colts de mise en place initiale peuvent §
importants ; peut nécessiter des mises a nivg
importantes dans les réseaux existants.

tre

Céable a fibre optique

Trés haute largeur de bande
potentielle ; communication
bidirectionnelle

Les colts de mise en place initiale peuvent §
importants

tre
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Comme pour la télévision hertzienne classique, I'interactivité de ces services de diffusion a plus
hautes fréquences se limite habituellement au choix de la chaine a regarder, mais une communication
bidirectionnelle est possible au moyen d’autres voies de télécommunications accédant au domicile du
consommateur. Beaucoup de diffuseurs par satellite, en particulier, étudient des arrangements avec les
exploitants du RTPGdans lesquels le RTPC pourrait fournir la voie de retour. Par exemple, depuis 1994,
DirecPC fournit aux Etats-Unis des services de communications de données a largeur de bande
relativement élevée (384 kbit/s vers 'aval avec une liaison a 28,8 kbit/s vers 'amont par le RTPC avec un
modem) au moyen de la technologie des microstations de communications par satellite (VSAT). En 1996,
sa société-meére Hughes a lancé un service similaire en Europe en association ave¢ Qilitretties
services d’'accés par satellite du type DirecPC, un certain nombre de diffuseurs de télévision par satellite
ont annoncé leur intention de fournir I'accés a I'Internet avec des largeurs de bande de 10 Mbit/s sur leurs
réseaux existants, la encore en utilisant le RTPC comme voie de retour.

En principe, il est possible d’'établir avec un consommateur donné une liaison bidirectionnelle a
haute largeur de bande. C’est une solution réalisable pour les clients professionnels, mais “le colt élevé
des systémes VSAT bidirectionnels en exclut I'utilisation comme moyen généralisé d’'accés aux services

210

multimédias”.

Si I'on considére maintenant les liaisons filaires aboutissant au domicile du consommateur, le
type le plus répandu est le RTPC classique, qui repose sur une “paire de fils de cuivre”. En I'absence de
mesures particuliéres de I'exploitant du RTPC, la largeur de bande de cette liaison est limitée et
insuffisante pour une pleine activité multimédia. La technologie du RNIS offre une plus grande largeur de
bande (le RNIS au débit de base offre une capacité symétrique de 144 kbit/s) mais encore notablement
insuffisante pour une transmission vidéo en direct.

La technologie ADSLE offre les meilleures perspectives pour la livraison dinformations
pleinement multimédias sur la paire de cuivre ordinaire. L’ADSL offre une largeur de bande d’environ
8 Mbit/s vers l'aval et d’environ 500 kbit/s vers I'amont sur les cables & paires de cuivre tdfshdées
déploiement a grande échelle de la technologie ADSL est peut-&tre imfinent.

Dans quelques pays de 'OCDE (comme les Etats-Unis, les Pays-Bas ou la Belgique), la majorité
des ménages sont connectés a un réseau large bande local au moyen d’'un cable coaxial. Avec un cable
coaxial et un modem-cable, on peut obtenir des vitesses symétriques d’environ 10 Mbit/s. Les modems-
cable offrent ainsi a I'heure actuelle des perspectives prometteuses pour une mise a niveau de
linfrastructure de télévision par céble existante permettant d’assurer une diffusion pleinement
multimédia. Cependant, beaucoup de pays (notamment ceux qui ont un fort taux de pénétration du cable)
n'ont pas de réseaux de cable modernes avec une dorsale de fibre optique a haute largeur de bande. Il
faudra mettre a niveau ces réseaux avant qu’ils puissent assurer un trafic de communications multimédias.

En principe, les ménages peuvent aussi étre directement connectés au réseau large bande au
moyen de céables a fibre optique. A long terme, cette méthode offre les plus grandes possibilités en ce qui
concerne la largeur de bande mais les investissements d’infrastructure nécessaires sont importants et son
déploiement sera probablement plus lent que pour les autres technologies.

En général, les méthodes sans fil ont sur les méthodes filaires I'avantage de présenter de plus
faibles barrieres a l'entrée. On peut couvrir un grand nombre de foyers avec relativement peu
d’investissement irrécupérable, voire aucun, en particulier pour un réseau simplement unidirectionnel.
Toutefois, les investissements irrécupérables nécessaires pour un réseau de stations de base cellulaires a
haute largeur de bande ou de satellites de communications spécialisés restent élevés. En outre, le manque
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de fiabilité pour des raisons de géographie, de météorologie ou d’interférence avec d’autres sources
électromagnétiques demeure un probléme potentiel. Pour un réseau bidirectionnel, on a aussi besoin d'une
autre infrastructure de communications.

L’investissement irrécupérable nécessaire pour établir un nouveau réseau filaire fixe large bande
est élevé et les économies d’'échelle sont importantes. Bien que la demande de connexions a haute largeur
de bande a I'Internet accroisse la demande a I'égard de ce genre de réseaux, les prévisions indiquent que
peu de consommateurs sont susceptibles d’avoir le choix de plus de 2 exploitants de réSeba fixe.
plupart n'auront le choix que d’'un seul exploitant et certains (notamment dans les zones rurales) n’auront
pas du tout d’acces direct & un réseau filaire large bande fixe. Le Tableau 3 donne un apergu des codts et
des vitesses d’accés des principales solutions pos§ibles.

En résumé, pour des raisons d’économies d’échelle et de densité, le marché de la distribution
large bande de signaux multimédias restera probablement, au mieux, oligopolistique. Le nombre
d’exploitants filaires large bande sera probablement faible dans une région donnée, mais ils devront faire
face a la concurrence des exploitants de communications par satellite ou autres technologies sans fil.
Toutefois, il est trop tdt pour étre sr qu’une concurrence effective s’établira. Les préoccupations relatives
a la concurrence subsisteront probablement.

Tableau 3 : Codts unitaires annualisés actuels et vitesses d’'acces typiques pour différentes technologies

Technologie Colts Utilisateur typique Vitesse d'acceés typique
unitaires
(Euros)
Fibre optique 1000-1500 | Professionnel et résidentiel 2 Mbit/s et plus
Satellite 1000-1200 Résidentiel, PME 128-384 kbit/s
Modems-cable 500-70p Résidentiel 2 Mbit/s & 10 Mbit/s (dans seulemnjent

une direction)

—

ADSL 400-600| Professionnel 2 Mbit/s & 6 Mbit/s (dans seulemer
une direction)

RNIS débit de base 350-450 Professionnel et résidentie| 64 kbit/s a 128 kbit/s
Accés commuté RTPC 100-200| Résidentiel 9.6 kbit/s a 56 kbit/s
+modem

Boucle locale sans fil 400-500 Résidentiel /petite entreprise 144 kbit/s

GSM 300-400{ Professionnel et résidentiel 9.6 kbit/s

Source : Analysys (1998), p. 9
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La diffusion audiovisuelle dans 'OCDE

Les chiffres qui suivent donnent une image de lindustrie de la diffusion audiovisuelle
(multicanal) a haute largeur de bande dans les pays de 'OCDE. En moyenne 93 pour cent des ménages de
I'OCDE possédent au moins un téléviseur. Le taux de pénétration des téléviseurs ne tombe au-dessous de
80 pour cent que dans 3 pays de 'OCDE. Comme le montre la Figure 2, la pénétration de la télévision
par cable ou par satellite continue de varier notablement d’'un pays de I'OCDE a l'autre, mais plus de la
moitié des pays de 'OCDE ont, pour les services des DP Vi taux de pénétration supérieur & 50 pour
cent.
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Figure 2 : Abonnés des DPVM en pourcentage du nombre total des ménages ayant un
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On observe donc une forte disparité du taux de pénétration des systémes vidéo multicanaux.
Comme nous le verrons plus loin, une des bases traditionnelles de la réglementation de la diffusion
audiovisuelle tenait dans le fait que le spectre nécessaire était une ressource rare. Ces arguments
traditionnels ont moins de force dans les pays ou les consommateurs ont accés a un trés grand nombre de
canaux différents offrant un contenu payant ou gratuit. Ces arguments peuvent garder leur force, au
contraire, dans des pays comme la France ou l'ltalie ou la pénétration des systémes multicanaux est
limitée.

La taille totale de I'industrie de la diffusion télévisuelle dans la zone de 'OCDE s’élevait en

1994 a 73 000 milliards de dollars, répartis comme suit :

Figure 3: Principales dépenses de diffusion télévisuelle
dans les régions de I'OCDE, 1994
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Source: OCDE, Perspectices des communications
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Le Tableau4 énumere les 48 plus grandes compagnies du secteur multimédia/diffusion

audiovisuelle dans la zone de 'OCDE :

Table 4 : Les 48 plus grandes compagnies du secteur multimédia dans la zone de 'OCDE :
classement par le chiffre d’affaires multimédia en 1995 (milliards de dollars)

Rang Compagnie Pays Chiffre Rang | Compagnie Pays Chiffre
d’affaires d’affaires
multimédia multimédia

1 Sony Japon 7.9 25 Fininvest Italie 2.3

2 Time Warner Etats-Unis 6.3 26 Tokyo Broadcasting Systen Japon 2.2

Entertainment
3 Matsushita/MCA Japon 6.1 27 Carlton Royaumg- 2.1
Uni

4 NHK Japon 5.7 28 Canal Plus France 1.6

5 ARD Allemagne 5.6 29 Blockbuster Etats-Unig 1.6

6 Capital Cities/ABC Etats-Unis 5.3 30 TCI Etats-Unis 1.6

7 Walt Disney Etats-Unis 4.8 31 Televisa Mexique 1.6

8 Polygram Pays-Bas 4.7 32 TF1 France 15

9 Fujisankei Japon 4.7 33 RTL Allemagne 1.4

10 Kirch Gruppe Allemagne 4.2 34 PBS Etats-Unip 1.4

11 Nintendo Japon 4.2 35 ZDF Allemagne 1.3

12 Time Warner Etats-Unis 4.0 36 Toho Japon 1.2

13 News Corp Australie 3.8 37 BSkyB Royaumef 1.1

Uni
14 CBS Etats-Unis 3.7 38 Home Shopping Network Etats-Un)is 11
15 Bertelsmann Allemagne 3.8 39 Rank Royaume-1.0

Uni

16 Viacom Etats-Unis 3.4 40 CBC-SRC Canada 1.0

17 Thorn EMI Royaume-Uni 3.4 41 SAT1 Allemagn¢ 0.9

18 General Electric/NBC Etats-Unis 3.4 42 ORF Autriche 0.9

19 BBC Royaume-Uni 3.3 43 France 2 France 0.9

20 Turner Broadcasting Etats-Unis 2.7 44 France 3 France 0.9

System
21 RAI Italie 25 45 SSR-SRG Suisse 0.8
22 Nippon Television Japon 2.4 46 Asahi Broadcasting Japon 0.8
Network
23 Sega Japon 2.4 47 Liberty Media Etats-Unis 0.8
24 CLT Luxembourg 2.3 48 Tribune Etats-Unis 0.7

Source : OCDE, Perspectives de communications, Tableau 5.9. Les compagnies du secteur multimédia sont définies conesegétanritcell
pour activité principale la diffusion audiovisuelle, la production de programmes audiovisuels, les moyens audiovisuglytiardeinsi que
I'édition, la distribution et la commercialisation d'enregistrements phonographiques et de jeux vidéo.

La convergence
Convergence : le contexte

Un peu comme la “diffusion”, le concept de la “convergence” est rarement défini de fagon
précise et sert a désigner un grand nombre de phénoménes différents. Pour les besoins du présent
document, nous définirons la convergence comme étant le processus par lequel, en raison des
changements technologiques sous-jacents, les économies de gamme augmentent au point que deux ou
plusieurs produits ou services qui étaient auparavant produits par des entreprises distinctes sont désormais
produits a l'intérieur d’'une méme entreprise.
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Autrement dit, la convergence est essentiellement liée a I'effathd@gements technol ogiques
sur leséconomies de gammeé€es changements touchant les économies de gamme ont un certain nombre
d’'implications :

* Premiérement, la convergence changestesctures de marché.es entreprises existantes
sur un des marchés en convergence, afin de soutenir efficacement la concurrence, essaient
d’entrer sur les autres marchés au moyen d’investissements nouveaux ou par des fusions. Un
des effets de la convergence est donc la réalisation d’'importants investissements nouveaux
et/ou une vague de fusions importante. Les nouvelles entreprises entrant dans cette industrie
essaient de le faire sur un grand nombre ou sur la totalité des marchés convergents.

 Deuxiémement, la convergence peut entrainer des changements dategrée de
concurrencedes secteurs convergents. Quand les barrieres a I'entrée sont faibles, on peut
s'attendre a ce que la convergence augmente le degré global de concurrence, du fait que les
entreprises de chaque marché convergent sont des entrants potentiels sur les autres marchés.

« Troisiemement, la convergence remet en questionégimes réglementairesxistants. En
particulier, la convergence remet en question les restrictions limitant le type d’'activité ; elle
attire I'attention sur les différences de réglementation entre les secteurs convergents et elle
engendre des pressions en faveur de changements dans la structure des institutions
réglementaires qui surveillent les branches convergentes.

* Quatriemement, la convergence conduit généralementrioweaux produits et services,
notamment a des produits qui réunissent les caractéristiques des produits existant dans les
branches convergentes ainsi qu'a des produits entierement nouveaux.

En dehors de lindustrie multimédia/diffusion audiovisuelle que nous allons examiner, on
observe un exemple important de convergence dans le secteur financier. Dans ce secteur, les banques et
les compagnies d’assurances sont de plus en plus concurrentes, au moyen de la méme technologie sous-
jacente, dans l'offre d'une gamme de produits permettant de gérer les risques de toute sorte. Bien que
certaines restrictions par le type d'activité empéchent encore les banques de produire directement des
produits d’assurances (et vice versa), on a observé récemment une trés forte tendance a des fusions
traversant le secteur financier qui visent a exploiter des économies de gamme dans la production et la
distribution.

L’effet de la convergence sur la concurrence dépend de I'ampleur relative des barriéres a

I'entrée sur chacun des secteurs convergents. Quand les barriéres a I'entrée sur chacun des secteurs
convergents sont faibles, la convergence peut accroitre le degré global de concurrence, du fait que les
entreprises présentes dans chacun des secteurs auparavant séparés sont des entrants potentiels dans I'autr
secteur. Quand il existe de fortes barrieres a I'entrée et une concurrence limitée dans un des secteurs
convergents, la convergence peut réduire le degré général de concurrence dans le secteur le plus
concurrentiel. Dans ce cas, la convergence a pour effet de permettre aux entreprises du secteur a fortes
barriéres a I'entrée d’entrer sur le secteur le plus concurrentiel mais non l'inverse.

Par exemple, supposons que I'entrée dans le secteur des assurances soit relativement facile, alors
gue (par exemple, en raison de restrictions réglementaires), I'entrée dans la banque soit difficile.
Supposons, en outre, que le secteur bancaire soit trés concentré. Dans ce contexte, la convergence dans le
secteur des services financiers conduirait les banques existantes a opérer des fusions avec certaines
compagnies d’assurances. En exploitant les économies de gamme qui en résultent, elles peuvent alors
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évincer du marché les compagnies d’assurances restantes. Le résultat final n’est pas nécessairement non
efficient : la puissance de marché des banques sur le marché des assurances est limitée par la possibilité,
pour les assureurs indépendants, de rentrer sur le marché. Toutefois, s'il existe des colts d'entrée
irrécupérables sur le marché des assurances, le conglomérat banque-assurances en place peut étre en
mesure d’exercer une certaine puissance de marché apres la fusion.

Comme on le verra plus loin, quand il existe des barriéres a I'entrée asymétriques de ce genre,
on rencontre fréquemment des arguments tendant a imposer des restrictions par le type d'activité
asymeétriques afin d’accroitre le degré global de concurrence. En particulier, on préconise souvent des
restrictions par le type d'activité qui empéchent les entreprises présentes dans le secteur qui a de fortes
barrieres a I'entrée de participer a la concurrence sur les marchés connexes convergents. Comme
exemples de ce genre de restrictions par le type d'activité asymétriques, on peut mentionner l'interdiction
(provisoire) faite aux RBOC (Sociétés régionales Bell, aux Etats-Unis) d’entrer sur le marché grande
distance (alors que les exploitants grande distance peuvent entrer sur le marché des télécommunications
locales) ou la restriction (dans des pays comme le Royaum®-lihterdisant a la compagnie de
téléphone en place de fournir des services de diffusion audiovisuelle alors que, dans le méme temps, les
cablo-opérateurs sont autorisés a offrir la téléphonie vocale.

Comme on le verra plus loin, la convergence peut aussi engendrer des pressions en faveur d’'un
réexamen des arrangements institutionnels pour l'administration des régimes réglementaires. Dans
certains cas, chacun des secteurs convergents est soumis a un régime réglementaire séparé administré par
une institution réglementaire distincte. Souvent, ces institutions réglementaires distinctes ont des missions
et fonctions similaires. Quand, en conséquence de la convergence, des entreprises opérent sur deux ou
plusieurs marchés, elles peuvent étre soumises a l'autorité de plusieurs institutions réglementaires. Quand
les fonctions de ces institutions se chevauchent, il y a, au minimum, une possibilit¢é de conflit. Les
nouveaux produits ou services découlant de la convergence peuvent se situer dans des lacunes échappant 3
toutes les catégories réglementaires héritées du passé. Il existe une tendance a résoudre ces problemes er
attribuant les fonctions réglementaires clés a des institutions investies de responsabilités transsectorielles.

Convergence dans I'industrie de la diffusion audiovisuelle

Dans le secteur diffusion audiovisuelle/ multimédia, la convergence est le résultat des
événements suivants :

* la numérisation (qui permet de manier toute forme de contenu informationnel, y compris
audio et vidéo, de la méme maniére sur les mémes réseaux) ;

» la baisse des prix de l'informatique (qui permet la création d’équipements de consommateur
perfectionnés et relativement peu colteux pour coder et décoder les signaux et interagir avec
I'information multimédia) ;

» la réduction des colts de la bande passante (et des technologies de compression qui
permettent d'utiliser plus efficacement la bande passante existante) ; et

» la libéralisation des télécommunications (qui permet & de nouvelles entreprises d’entrer sur
des marchés auparavant protégés).

Ces événements ont eu d'importants effets sur le marché de la diffusion audiovisuelle. Le
premier, que I'on pourrait appeler la convergence dans la structure du marché, est la tendance aussi bien
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pour les diffuseurs que pour les entreprises de télécommunications a offrir des services de
communications bidirectionnelles a haute largeur de bande qui donnent a la fois acces a différents canaux
de programmes vidéo, a la téléphonie vocale et a I'Int€rnet.

Le deuxiéme effet important de ces événements concerne ce que l'on pourrait appeler la
convergence du contenu. Les marchés, auparavant séparés, du contenu des journaux, de la télévision, du
cinéma et de I'édition Internet commencent a se chevaucher et, dans une certaine mesure, se combinent en
un marché unique du contenu interactif.

Ces changements ne se réaliseront pas du jour au lendemain. “L’introduction de linteractivité
dans les services de diffusion universels du marché de masse ne produira pas un changement instantané
dans le comportement du marché. Celui-ci est déterminé par des préférences individuelles et des attitudes
collectives qui prennent du temps a s’adapter aux nouvelles technologies. Avec le temps, la consommation
de services interactifs personnalisés augmentera graduellement. Cependant, cela n'implique pas
nécessairement que les services de diffusion du marché de masse destinés a une réception passive soient
voués a l'extinction. Il semble probable, pour I'avenir prévisible, qu'il subsistera une demande de
divertissement multicanal non personnali§é.”

Enfin, on ne s’attend pas a ce que la convergence dans lindustrie multimédia/ diffusion
audiovisuelle augmente automatiquement la concurrence. On a exprimé de fortes craintes que les
compagnies parviennent a se positionner de maniere a exploiter les nouveaux “goulots” qui apparaitront.
Herbert Ungerer, de la DG IV de la Commission européenne, note que :

“La convergence oriente la fourniture de I'infrastructure mais elle est aussi en train de définir les
goulots futurs ... L’'avéenement de I'explosion de la largeur de bande dépendra entierement de la
situation de la concurrence ... La convergence ne doit pas maintenant impliquer la création de
nouveaux super-monopoles, et ce danger est trés réel. C'est la question immédiate sous-jacente a
la plupart des cas qui se posent en matiére de concurrence dans ce ddmaine”.

Evolution du marché de la diffusion audiovisuelle

Les effets de la convergence se sont manifestés ces derniéres années par des évolutions notables
des marchés dans les pays de 'OCDE :

Dans chacun des secteurs de la diffusion audiovisuelle, des télécommunications et de I'Internet,
on constate clairement des avancées vers la création d'un systéme commun de communications
interactives large bande :

(a) Dans le secteur dediffusion audiovisuelle:

e Le nombre d’'abonnés des services de télévision a péage continue d’augrhester
données de 'OCDE montrent que la clientéle d’abonnés aux services de télévision a
péage a augmenté au rythme de 10 & 20 pour cent par an entre 1996 .dtd 99bre
total d’abonnés des DPVM dans la zone de 'OCDE était de 150 millions en 1995 sur un
total de 334 millions de ménages possédant un téléfiseur
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La télévision numérique par satellite ou terrestre est en croissance rdpédde milieu

de I'année 1998, prés d’'une douzaine de pays de 'OCDE seront en mesure de recevoir
des émissions de télévision numérique, par satellite ou terfeBepuis ses débuts en

avril 1996, le nombre de canaux numériques en fonctionnement en Europe a augmenté
pour atteindre plus de 200 en décembre 1997 avec environ un million de récepteurs
numeériques.

Les fournisseurs de télévision par cable mettent a niveau leurs répeaupouvoir

offrir des communications large bande interactives. Les exemples, de pays de toute la

zone de I'OCDE, seraient trop nombreux a énumérer. Une des avancées récentes est la
mise au point d’'une norme d'interfonctionnement des systémes pour données sur le
cable, sur une base multi-constructeurs non exclusive, appelée Multimedia Cable
Network Systen’

Les fournisseurs de télévision par céble offrent, de plus en plus, des services de
téléphonie vocale et d’accés a I'Interndtarmi une multitude d’exemples, on peut
mentionner des compagnies comme Residential Communications Network (RCN), qui
offre un service de télévision par céable, de téléphonie vocale et Internet dans la zone de
Boston aux Etats-Urffs et Cableuropa, cablo-opérateur espagnol, qui installe le cable
pour fournir des services pour données, l'accés a I'internet, la téléphonie vocale et la
télévision par céble, tout en lancant une troisieme plate-forme numérique par satellite
pour 'Espagné.

Les fournisseurs de télévision par satellite offrent de plus en plus un acces a haute
vitesse a llInternet Par exemple, DirecTV aux Etats-Unis offre un service de
communications pour données unidirectionnel par satellite qui donne accés a l'lnternet a

384 kbit/s.

On introduit actuellement la télévision interactiRar exemple, & Hong Kong, la société
Hong Kong Interactive Multimedia Services offre la télévision interaétive.

(b) Dans le secteur dd titernet :

De nouveaux produits grand public sont en cours de mise au point pour servir d’interface

entre les consommateurs et I'Internet. On peut donner comme exemple le produit
WebTV (“I'Internet sur votre télévision”) et les produits Webphone offerts par Alcatel,
Nortel et Samsuriy

De nouveaux contenus multimédias apparaissent a un rythme rapes@ansion des

sites de contenu multimédia sur I'Internet est trop rapide pour qu'on en fasse le
catalogue. Parmi les exemples récents figurent I'annonce par Reuters, en mars 1998,
d’un service d’actualités multimédias basé sur le ¥ebl'annonce par NBC de son
entrée dans des activités de commercialisation d’enregistrements musicaux’en ligne

Les fournisseurs de service Internet offrent des services de téléphonie vocale, de
diffusion sur le Web et de conférence multimééiar exemple, en décembre 1997,
UUNet a commencé a offrir des capacités de diffusion avec un service appelé BUCast.
Progressive Networks et MCI ont inauguré leur version d'un réseau de diffusion sur
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I'Internet en ao(t 1997 Un précédent rapport de 'OCDE donne de nombreux exemples
de diffusion sur le Web (“webcasting”)

(c) Dans le secteur déslécommunications:

» Les compagnies de télécommunications mettent a niveau leurs rémeawtfrir des
services pour données et multimédias améliorés. On peut en donner comme exemples
I'annonce par Sprint de I'extension de son réseau Afk sites des clieritou I'essai
par Bell Canada d’'un commutateur ATM de Nortel pour la fourniture d'un service a
haute vitesse a des clients résidentiels

e L'utilisation de I'ADSL et des technologies connexes augmente rapidement
TeleDanmark, I'exploitant du RTPC en place au Danemark, a effectué un investissement
majeur dans la technologie ADSL. En juin 1998, Bell Atlantic a annoncé des plans de
déploiement de 'ADSL dans 60 centraux et plusieurs grandes villes. L'ETP suédois
Telia s’est engagé a mettre en ceuvre la technologie ADSL dans tout son réseau, ce qui
lui permettra d’offrir des services large bande a tous les ménages suédois d'i&i 2004.

» Des réseaux mobiles large bande sont en cours de mise au Raviekemple, depuis
1989, Ericsson conduit des recherches sur les possibilités multimédias en largeur de
bande moyenne, en particulier avec le CDMA (accés multiple par différence de code) a
largeur de bande moyenne. D’ici la fin de 1999, Qualcomm prévoit d’assurer des débits
de données d'environ 1 Mbit/s sur une largeur de bande normale pour les applications
fixes sans fil, de campus et mobifés.

* On observe actuellement un développement important des satellites a orbite basse (Low-
Earth Orbit ou LEO)qui pourront, dans I'avenir, avoir des capacités large bande. “Des
réseaux comme Skybridge, Teledesic et Celestri promettent des communications voix et
données multimédias et offrent méme la perspective d’'un ‘Internet dans l€°.ciel”
“Stimulés par les projections suivant lesquelles, d’ici I'an 2000, 150 millions de ménages
utilisant I'internet dans le monde entier demanderont des services de communications de
texte, voix, données et vidéo de haute qualité, les fabricants et fournisseurs de services
dans le domaine des communications par satellite investissent fortement pour saisir une
part d’'un marché estimé a 40 milliards de doll&ts”.

En outre, un trés grand nombre de fusions et d’alliances sont en cours de formation, aussi bien
horizontalement (entre entreprises de télécommunications, de diffusion audiovisuelle et de service
Internet) que verticalement (entre des combinaisons d’entreprises de télécommunications, de diffusion
audiovisuelle et de service Internet et des producteurs de contenu). La Commission européenne note qu’en
1996 plus de 15 pour cent de la valeur totale des fusions et acquisitions dans le monde (1000 milliards de
dollars) ont été générés par l'activité dans ce que l'on peut globalement appeler les industries de
I'information et des communicatiorfs.

(a) Concernant les fusions et alliantesizontales, elles ont lieu entre :
» Entreprises de diffusion audiovisuelle et entreprises de télécommunicdtans les
exemples ou interviennent des diffuseurs par satellite, on peut mentionner I'alliance

annonceée en décembre 1996 entre BT et BSkyB visant a former une nouvelle compagnie
appelée British Interactive Broadcasting. Parmi les exemples ou interviennent des
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diffuseurs de télévision par cable figure I'achat de TCI, une des plus grandes compagnies
de télévision par céble américaines, par AT&T, plus grand exploitant de
télécommunications grande distance aux Etats-Unis. A la suite de la mise en ceuvre de la
directive de la Commission européenne sur la télévision par cable, 17 compagnies de
télévision par cable flamandes se sont associées a I'exploitant US West pour former une
nouvelle compagnie appelée Telenet Flanders. Aux Pays-Bas, en juin 1996, KPN (la
compagnie de télécommunications en place), Nethold (cablo-opérateur) et Phillips ont
formé une alliance pour offrir un service numérique par cable appelé Nethold Benelux.

» Entreprises de diffusion audiovisuelle et entreprises Internet. On peut donner comme
exemple I'achat par Microsoft de WebTV, compagnie offrant I'internet par le biais des
récepteurs de télévision, et de Comcast, cablo-opérateur américain.

« Entreprises Internet et entreprises de télécommunicati®las exemple, GTE a
récemment acheté BBN Corp., un des architectes initiaux de I'lrifetestfournisseurs
de téléphonie mobile Cellnet et Orange au Royaume-Uni sont entrés dans d’'autres
services de communications, comme la fourniture de service Internet (conjointement
avec UUNet) ; MCI s'est associé avec NetSpeak Corp. pour fournir un service de
téléphonie Internet.

* A l'intérieur des secteursies accords sur les normes comme celui annoncé en octobre
1997 entre Canal Plus, BSkyB et Kirch en vue d’élaborer une norme ouverte pour la
diffusion multimédia numériqué.

(b) Concernant les fusions et alliancasticales entre des fournisseurs d’infrastructure et des
fournisseurs de contenu, elles ont lieu entre :

» Fournisseurs de contenu et entreprises Internet. Par exemple, la chaine de télévision
américaine NBC a pris une participation dans le site Internet Snap de C-Net.
Récemment, Disney a pris une participation de 40 pour cent dans Infoseek, site de
recherche dans I'Internet.

* Fournisseurs de contenu et entreprises de diffusion audiovisuelle. Par exemple, la
tentative récente de BSkyB d’acheter Manchester United, I'achat de la chaine de
télévision ABC par Disney, I'achat du cablo-opérateur Comcast par Microsoft, 'achat du
studio Carolco par le cablo-opérateur TCI, ou I'achat de Turner Broadcasting par Time
Warnef®. Un autre exemple intéressant est le succés du réseau cablé du Madison Square
Garden aux Etats-Unis.

* Fournisseurs de contenu et entreprises de télécommunicaflanexemple, en 1994,
une alliance a été annoncée entre Bell Atlantic, Oracle et une vingtaine d'autres
entreprises, parmi lesquelles des fournisseurs de contenu comme le Washington Post, en
vue d’offrir des services de télévision interactive.
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La présente section peut se résumer par les points suivants :

Aux fins du présent document, on définit la diffusion (audiovisuelle/multimédia) comme la
production et la dissémination de contenu multimédia par le biais de télécommunications.
Ainsi, cette définition associe les deux secteurs de la production et de la distribution de
contenus. La diffusion selon cette définition est en concurrence avec le marché plus large de
la dissémination de contenu multimédia par un moyen quelconque et en constitue une partie,
mais la diffusion (audiovisuelle/multimédia) possede un avantage compétitif quand
I'actualité du contenu est un élément important. La promptitude de la diffusion est un aspect
particulierement important pour le sport, pour certains événements d’actualité et dans les
applications ou la rétroaction et linteractivité interviennent comme dans la recherche
d’'information et dans certains jeux.

L'industrie de la diffusion (audiovisuelle/ multimédia) contient les producteurs de contenu et
les distributeurs de ce contenu aux consommateurs. Comme pour les autres réseaux de
télécommunications, les principales préoccupations en matiére de concurrence et de
réglementation dans la distribution tournent autour de la question de l'accés au
consommateur. Il existe différentes voies d’'acces large bande au consommateur possibles,
sans fil ou filaires. Parmi elles, les solutions sans fil sont généralement moins colteuses a
installer, mais elles nécessitent souvent une autre voie de télécommunications distincte afin
de réaliser une communication bidirectionnelle. Les solutions filaires comportent des codts
irrécupérables plus importants, mais elles offrent une plus grande largeur de bande et une
communication bidirectionnelle. Parmi les solutions filaires, la technologie ADSL et les
modems-cable sont actuellement les plus prometteurs pour livrer des services a haute largeur
de bande dans les foyers.

Actuellement, le taux de pénétration des voies d’'accés au consommateur a haute largeur de
bande varie considérablement entre les pays de 'OCDE. Dans les pays ou le taux de
pénétration est faible, les arguments traditionnels pour la réglementation de la diffusion
audiovisuelle (reposant sur la rareté du spectre) peuvent avoir plus de poids.

Le concept de “convergence” est li€ aux changements des économies de gamme sous-
jacentes, avec la production conjointe de biens et services auparavant produits dans des
industries distinctes. La convergence conduit & d’'importants changements dans la structure
des marchés, notamment par les fusions et acquisitions.

L'effet de la convergence sur la concurrence dépend des barriéres a I'entrée relatives sur les
marchés convergents. Quand il existe des barrieres a I'entrée asymétriques, la convergence
peut réduire la concurrence sur les marchés les plus concurrentiels. La convergence engendre
aussi des pressions en faveur de changements dans les institutions réglementaires qui
gouvernent les industries convergentes.

La convergence a eu un impact trés important sur les industries de la diffusion audiovisuelle
et des télécommunications au cours de la derniére décennie, comme le montrent un grand
nombre de fusions, acquisitions, alliances, coentreprises, entrées nouvelles et
investissements nouveaux par les entreprises en place.
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Analyse de la concurrence

Aprés avoir présenté le contexte technologique, on s’attache dans la présente section a identifier
les préoccupations spécifiques en matiére de concurrence qui se manifestent dans l'industrie multimédia/
diffusion audiovisuelle, notamment eu égard a la convergence.

Questions touchant a la définition du marché

Considérons d’'abord les questions touchant a la définition du marché pertinent. Une discussion
compléte de la définition du marché nécessiterait d’examiner tous les produits créés a chacun des 5 stades
de production considérés ci-dessus et dépasserait le cadre du présent document. Toutefois, on peut faire
les commentaires suivants.

La demande globale de services de diffusion audiovisuelle provient des sources suivantes :
(&) Annonceurs qui veulent promouvoir un produit ou service particulier ;
(b) Compagnies, groupes ou individus qui souhaitent disséminer certaines informations ;

(c) Compagnies et consommateurs qui souhaitent effectuer des transactions commerciales
directement les uns avec les autres ; et

(d) Consommateurs qui souhaitent acheter des services de divertissement, d’information,
d’accés au commerce électronique ou autres services interactifs.

Une analyse compléte de la demande nécessite donc de considérer les substituts potentiels pour
tous ces groupes. Il est immédiatement évident qu’il existe des substituts potentiels en dehors de la
diffusion audiovisuelle pour chacun de ces groupes. Par exemple, en dehors de la diffusion audiovisuelle,
les annonceurs ont le choix d'autres médias comme les magazines, les journaux ou les panneaux
d’affichage. De méme, il existe pour les consommateurs des sources variées de divertissement et
d’'information en dehors de la diffusion audiovisuelle et d’autres supports pour les groupes qui souhaitent
disséminer des informations. Du point de vue du consommateur, la consommation de services de diffusion
audiovisuelle est en concurrence avec toutes les autres loisirs.

Grosso modo, la diffusion audiovisuelle dispute la clientéle des spectateurs et des annonceurs a
l'intérieur d’'un marché des médias différencié plus large.

A lintérieur de la diffusion audiovisuelle, on peut distinguer beaucoup de sous-marchés. Les
produits de la diffusion audiovisuelle visant essentiellement le divertissement, par exemple, ne seront
guéere de bons substituts pour les produits de cette industrie visant essentiellement a fournir des
informations. La diffusion audiovisuelle destinée a un auditoire d’age mQr opere sans doute sur un marché
différent de celui destiné aux jeunes. En outre, a I'intérieur du marché du divertissement, des événements
comme les rencontres sportives ne sont probablement pas de bons substituts des films de cinémas, par
exemple. A l'intérieur des événements sportifs, “on distingue différents marchés pour des événements
sportifs particuliers comme le football en direct ou les courses de Formule 1. De méme, la définition du
marché pour un match de football international peut varier par son étendue selon gu’il s’agit de phases
préliminaires (plus susceptibles d’intéresser des pays particuliers) par opposition a la finale. On distingue
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aussi des marchés différents pour les spectacles en direct ou enregistrés, in extenso ou en extraits, en
télévision a la carte ou a péade”.

On peut aussi subdiviser les marchés suivant la forme de la diffusion elle-méme. De toute
évidence, la radio hertzienne classique est un substitut relativement faible de la télévision hertzienne en
clair. La télévision hertzienne en clair se distingue elle-méme des différentes formes de télévision a péage.
Le marché de la télévision par satellite peut, dans certains cas, se différencier du marché de la télévision
terrestre a péage.

Toutefoais, il est clair gu'il existe un certain degré de concurrence entre ces diverses formes de
diffusion audiovisuelle/ multimédia. Les mesures d’audience aux Etats-Unis montrent que les utilisateurs
du Web ont une consommation de télévision inférieure de 59 pour cent a celle des téléspectateurs
moyens. On estime qu’en 2005 le temps relatif passé devant un écran de téléviseur ne représentera plus
que la moitié du temps passé devant un écran d'ordinateur personnel. Des recherches sur les activités
supplantées par I'utilisation de I'ordinateur personnel montrent que la télévision perd plus de terrain que
la lecture de livres ou de magazines ou que les jeux sur console®v@ED données indiquent que la
télévision et la navigation sur I'Internet sont clairement des substituts I'une de l'autre.

L’image globale du marché de la diffusion audiovisuelle/ multimédia qui se dégage montre un
grand nombre de marchés de produits et services connexes mais différenciés.

Une image similaire se dégage du point de vue de I'annonceur. L'élasticité de la demande de
publicité dans la diffusion audiovisuelle dépendra évidemment du degré de substituabilité entre la
publicité dans les diverses formes de médias. Cependant, la nature et le but de la publicité dans les
différentes formes de médias sont souvent tres différents. L'objectif de la publicité dans les médias de
masse comme la télévision ou la radio est différent de celui de la publicité dans les journaux ou dans des
magazines spécialisés et encore différent de la publicité sur une page Web. Par exemple, on avance
quelquefois que la publicité a la télévision convient bien pour forger une “marque” ou une “image”, alors
gue d'autres formes de publicité (journaux, magazines) sont plus appropriées a la communication
d’'informations.

De maniére générale (les détails pouvant varier d'un pays a l'autre), il apparait que les
différentes formes de diffusion représentent des marchés de supports de publicité différents. Une hausse
du prix de la publicité a la télévision entrainera un certain transfert de la publicité vers la radio, les
journaux ou laffichage, mais cet effet est probablement insuffisant pour imposer une discipline
concurrentielle efficace contre une puissance de marché dans la publicité télévisée.

Potentiel d’'entrée

L'entrée dans la diffusion audiovisuelle/ multimédia nécessite d'obtenir 'accés aux services de
télécommunications et I'accés au contenu.

En général, les barriéeres a I'entrée sur le marché de la production de contenu sont faibles. I
existe une multitude de petits ou grands producteurs de contenu audiovisuel dans tous les pays de
I'OCDE. Toutefois, comme on I'a remarqué précédemment, le contenu est un produit trés différencié.
Certaines formes de programmation peuvent étre en mesure d'acquérir une puissance de marché
importante a I'intérieur de leur créneau. En particulier, comme on I'a vu ci-dessus, l'accés au contenu est
une question importante dans le cas du sport et (dans une moindre mesure) des films de cinéma récents :
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“S'assurer des droits exclusifs [pour les événements sportifs a succes et les grands films] est une
arme concurrentielle critique. ... sur le marché allemand, en achetant les droits sur de nombreux
grands films d’Hollywood, DF1 a failli évincer son rival Bertelsmann du marché de la télévision
numérique par satellite avant méme que celui-ci n’ait pris son €ssor”.

Des barrieres a I'entrée dans le secteur de la diffusion audiovisuelle peuvent donc se constituer
par un systeme de contrats exclusifs de longue durée sur le contenu. Ces barrieres a I'entrée seront
d’autant plus hautes que ces contrats seront plus longs et plus exclusifs. Comme on le verra plus loin, les
droits exclusifs sur le contenu ne sont pas en eux-mémes anticoncurrentiels a condition que la durée de ces
droits ne soit pas disproportionnée en regard du recouvrement des investissements correSpondants.

Concernant les services de télécommunications pour la diffusion audiovisuelle, il faut en général
obtenir I'accés a trois services de télécommunications distincts : I'accés a un réseau de distribution “de
gros” ou “dorsale” ; I'accés a un réseau de distribution “de détail” ; et I'accés aux équipements terminaux
d’abonné éventuellement nécessaires.

En général, comme on I'a vu plus haut, dans les pays qui ont déréglementé l'industrie des
télécommunications, il y a de faibles barriéres a I'entrée dans la distribution de gros, ou de dorsale, des
signaux de diffusion audiovisuelle. Pour atteindre le consommateur, au contraire, il faut soit établir une
des voies d'accés large bande mentionnées précédemment, soit avoir accés a l'infrastructure d’'une voie
d’acces large bande existante.

Pour établir une nouvelle voie d’acces sans fil, il faut évidemment avoir acces au spectre. Dans
les pays qui ont établi de fait des droits de propriété sur le spectre et qui autorisent les transactions sur ces
droits, la nécessité d'obtenir des fréquences n’est pas un obstacle a I'entrée. On peut toujours, en principe,
obtenir des fréquences des détenteurs existants en faisant une offre suffisante. Cependant, les droits de
propriété sur le spectre restent I'exception et non la régle. Dans certains pays, il n’est pas du tout facile
d’obtenir une licence d'utilisation du spectre et le processus d'octroi des licences n'est pas transparent.
D’aprés Analysys :

“Dans le passé le spectre n’a pas été alloué de maniére efficiente dans I'Union européenne. On
n'‘a guére essayé de déterminer quelle valeur lui attribuent des utilisateurs différents en
concurrence pour son obtention et de I'allouer sur cette base. Les allocations actuelles du spectre
peuvent restreindre la capacité qu'ont les diffuseurs et les fournisseurs de services d’exploiter
pleinement le potentiel des plates-formes de livraison multimédia numériques. Cela peut aussi
restreindre I'effet bénéfique global que I'économie tire de I'utilisation du spectre des fréquences

9 51

radio”.

En outre, comme on I'a vu précédemment, I'offre de services interactifs par le biais d'une
connexion sans fil nécessite généralement une autre forme de voie de communication pour le retour, par
exemple le RTPC. La capacité d’offrir une pleine interactivité se heurte donc a la nécessité de conclure un
accord avec un fournisseur de services de télécommunications potentiellement concurrent.

Dans le cas de la diffusion par satellite, I'entrée nécessite 'accés a des capacités de satellite.
Cela dépend de facteurs spécifiqgues comme le nombre de satellites disponibles et les mécanismes
d’attribution des capacités. Dans le cas du Royaume-Uni, 'OFT a conclu dans son examen de BSkyB que
les antennes de réception de satellite domestiques au Royaume-Uni ne peuvent recevoir que des signaux
du satellite Astra, et que la capacité analogique sur le systéeme Astra était entierement réservée. La
compagnie propriétaire du satellite Astra ne permet pas la réattribution de répéteurs d’'un pays a un autre.
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Il n’existe pas non plus de marché secondaire efficient ou un diffuseur entrant puisse acheter des capacités
auprés de locataires existants. En conséquence, dans ce cas, 'OFT pense qu'il est difficile d’effectuer de
nouvelles entrées reposant sur l'utilisation de satellites.

Dans certains cas, les entrées nouvelles avec des moyens sans fil peuvent se heurter au manque
de sites d’émission appropriés ou au manque d'accés aux sites existants, notamment pour les entrées
nouvelles nécessitant un grand nombre d’émetteurs (comme dans un réseau mobile).

Comme on l'a vu précédemment, les entrées nouvelles par des moyens filaires nécessitent
généralement un important investissement irrécupérable. Eu égard aux économies de gamme et d’échelle,
on n'effectuera sans doute cet investissement que si I'on prévoit des taux d’adoption élevés. Dans la
pratique, cela limite fortement le nombre de fournisseurs d'infrastructure filaire dans une zone donnée.
L’entrée dépendra évidemment de facteurs comme I'existence de restrictions du type d’activité empéchant
I'entrée de certaines entreprises (par exemple, I'exploitant du RTPC en place) ou le fait que les
consommateurs aient ou non fait un investissement irrécupérable dans un systeme existant tel que I'achat
d’'un décodeur exclusif. On examine plus loin les questions que le décodeur ou le “systéme d’'acces
conditionnel” posent en matiere de concurrence.

Structure de I'industrie de la diffusion audiovisuelle

by

Les barrieres générales a I'entrée dans lindustrie multimédia/ diffusion audiovisuelle
dépendront du hombre des niveaux auxquels on doit entrer simultanément. Cela dépend, conjointement
avec les possibilités de comportement stratégique anticoncurrentiel, de la structure de l'industrie
multimédia/ diffusion audiovisuelle.

Nous considérons ici cing structures-types différentes pour l'industrie, présentées dans le
Tableau 7.

(a) La structure “totalement intégrée”

Dans cette structure, chaque diffuseur est une entité verticalement intégrée, qui cumule les
roles de fournisseur de contenu, de fournisseur d'infrastructure, d“assembleur” et de
fournisseur d’équipements terminaux. En outre, les différents systémes verticalement intégrés
sont incompatibles. Si un consommateur veut recevoir les services d'un autre diffuseur, il
doit payer tout le co(t (infrastructure et équipement terminal) du nouveau systeme.

Cette structure correspond a la situation actuelle dans certains pays pour la télévision a péage
(et par satellite) quand ces systémes utilisent des décodeurs exclusifs, comme aux Etats-Unis
(voir Encadré 3 ci-dessou8)On peut donner un autre exemple (en dehors de la diffusion
audiovisuelle) dans I'industrie du multimédia, avec les plates-formes de jeux vidéo de Sega et
Nintendo, qui ne sont compatibles avec les logiciels d’aucune autre source.

Le degré de concurrence sur le marché des supports de publicité et sur les marchés du
divertissement multimédia et de I'information dépend du nombre de ces diffuseurs intégrés.
Quand le nombre de ces diffuseurs est limité, ils peuvent étre en mesure d'exercer une
puissance de marché a I'égard des annonceurs et des consommateurs.

L'entrée doit se faire a tous les niveaux simultanément. Cette entrée dans tous les segments

est limitée par les barriéres a I'entrée dans le segment ou ces barriéres sont les plus fortes. Si
le marché de la distribution de détail ne peut supporter plus de deux concurrents possédant
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leur infrastructure, avec cette structure de marché il n’y aura pas plus de deux fournisseurs de
contenu et assembleurs verticalement intégreés.

(b) La structure du “marché des terminaux libéralisé”

Cette structure ressemble a la structure totalement intégrée, a I'exception du fait que
I'équipement terminal du client est capable de recevoir les signaux d’un certain nombre de
diffuseurs différents. Les clients peuvent changer de diffuseur sans avoir a payer le colt de
I'équipement terminal du nouveau diffuseur.

Cette structure correspond a la situation actuelle dans la radio et la télévision hertziennes en
clair analogigue ot un méme équipement est capable de recevoir toutes les émissions de
télévision ou de radio analogiques. Un certain nombre de pays encouragent I'adoption de

normes pour la télévision numérique et pour les décodeurs afin de parvenir de fait a la méme
situation pour la télévision numérique et a péage.

Comme on le verra plus loin, quand le décodeur du client est compatible avec plusieurs
systémes, la concurrence ne porte plus sur les caractéristiques de chaque systéme considéré
dans sa globalité mais sur des aspects plus classiques comme le prix et la qualité de différents
services similaires offerts par les diffuseurs intégrés concurrents. Cela tend a restreindre les
innovations radicales (comme l'offre d’'une nouvelle norme de télévision supérieure, comme

la TVHD®).

(c) Structure partiellement dissociée : |

Nous pouvons aussi considérer une structure ou les fournisseurs de contenu sont entierement
séparés des fournisseurs d'infrastructure/ assembleurs. Les assembleurs de services peuvent
simplement acheter le contenu qu’ils souhaitent offrir aux consommateurs.

Cette structure correspond a la situation de nombreuses compagnies de télévision par cable
qui, généralement, achétent leur bouquet de chaines directement & des fournisseurs de
contenu (ou, plus typiqguement, a des grossistes en contenu) et commercialisent ces chaines
auprés des consommateurs.

Ce systéme a pour avantage de réduire les barrieres a I'entrée dans les activités de contenu
(étant donné gu'’il n'est plus nécessaire d’entrer a tous les niveaux). Si on ne les interdit pas
explicitement, les arrangements exclusifs verticaux entre les fournisseurs de contenu et les
fournisseurs d’infrastructure peuvent équivaloir a une intégration verticale, ce qui fait revenir

la structure a la forme intégrée telle que celle d& (b).

(d) Structure partiellement dissociée : Il

En général, il est bénéfique pour les fournisseurs de contenu d’avoir acces a un auditoire

aussi large que possible et il est bénéfique pour les fournisseurs d'infrastructure/ assembleurs
d’avoir un choix de contenu aussi large que possible. En conséquence, quand aucun

fournisseur de contenu ou assembleur/ fournisseur d'infrastructure ne détient une puissance
de marché, les avantages qu'il y a a permettre a tous les consommateurs d’accéder a tout le
contenu disponible I'emportent sur les avantages de relations contractuelles exclusives entre
fournisseurs de contenu et assembleurs/ fournisseurs d’infrastructure.
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Dans ce cas, il peut apparaitre une structure de marché ou les consommateurs peuvent
accéder a (presque) tout le contenu en passant par un fournisseur d’infrastructure/ assembleur
guelcongue. (On peut aussi concevoir que cette structure résulte de mesures réglementaires).

Dans ce type de systeme, les fournisseurs de contenu commercialisent leur contenu
directement auprés des consommateurs. Cela constitue un moyen terme entre la structure
précédente de type “télévision par cable” et la structure suivante totalement dissociée de type
“Internet”. Dans le multimédia hors diffusion audiovisuelle, le marché des disques compacts,
cassettes vidéo, DVD (vidéodisques numériques), etc., offre un exemple de cette structure.

(e) Structure totalement dissociée

La structure finale du marché correspond a la situation ou le consommateur peut acheter
séparément chacune des composantes du marché global de la diffusion audiovisuelle/
multimédia.

Cela correspond étroitement a la structure de marché actuelle de I'Internet. Premiérement, le
consommateur a le choix d'une large gamme d’équipements terminaux (ordinateurs et
modems) qui sont tous capables de communiquer avec les assembleurs (fournisseurs de
service Internet). Deuxiemement, le consommateur est généralement en mesure de choisir les
moyens par lesquels il accéde a I'assembleur. Cela peut étre par le RTPC (et la compagnie de
téléphone en place) ou par une autre forme de connexion acceptée par le fournisseur de
service Internet (par exemple, une liaison sans fil directe). Dans I'un ou l'autre cas, en
général, le client contracte directement avec le fournisseur d’infrastructure pour I'obtention
de ces services. Troisiemement, le consommateur a le choix de 'assembleur de services ou
fournisseur de service Internet. Généralement, le consommateur paie directement le
fournisseur de service Internet pour les services qu'il fournit. Enfin, le consommateur a le
choix parmi tous les fournisseurs de contenu (pages Web) sur I'Internet. Si le consommateur
souhaite acheter un contenu donné, il contracte directement avec ce fournisseur de contenu
(et non indirectement par le biais de I'assembleur).

Ce systeme a l'avantage que les différents segments de l'industrie sont complétement
séparés. L'entrée peut se faire a un seul niveau ou a plusieurs niveaux, au choix de I'entrant.
Un goulot dans, par exemple, la fourniture d’infrastructure ne peut s’étendre facilement a une
domination du contenu, ou vice versa.

Généralement parlant, les innovations entiérement nouvelles s’introduisent sur le marché sous la
forme de structures verticalement intégrées (comme dans (a) €t fo)c la stabilisation des
technologies et des normes et I'expiration des brevets, une plus grande concurrence s'introduit (comme
dans les formes (c) et (d)). Il est difficile de prédire quelle peut étre la durée de ce processus, ou si une
innovation entierement nouvelle I'emportera. Bien que l'Internet ait atteint, par un processus de
normalisation de fait, une structure ressemblant a (e), il reste possible que des sous-réseaux offrant une
gamme améliorée de service réapparaissent, suivant les structures (b) ou (c). La structure de marché
globale du secteur multimédia/ diffusion audiovisuelle ne s’est pas encore stabilisée.
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Tableau 7 : Structures potentielles du marché de la diffusion audiovisuelle

(a) La structure totalement intégrée :

Annonceurs

Fournisseur Fournisseur Fournisseur
de contenu de contenu de contenu
Fournisseur Fournisseur Fournisseur
infrastructure/ | |infrastructure/ | finfrastructure/
d’équipement | €quipement| | équipement
terminaux terminaux terminaux
Assembleur Assembleur Assembleur

T~ 1

Consommateury

(b) La structure du marché des terminaux libéralisé

Annoneurs

Fournisseur de| [Fournisseur de| |[Fournisseur de|
contenu contenu contenu
Fournisseur Fournisseur Fournisseur
infrastructure | | infrastructure | | infrastructure
Assembleur Assembleur Assembleur

Consommateurs
ol
Equipements Equipements
terminaux terminaux
(c) Structure partiellement dissociée : |
Annonceurs
Fournisseur de Fournisseur de Fournisseur de
contenu contenu contenu
l &~ l
Fournisseur Fournisseur
infrastructure infrastructure
Assembleur \ / Assembleur
Consommateurs
o~ |
Equipements Equipements
terminaux terminaux

Caractéristiques:

Les consommateurs ont |e choix entre des offreurs de diffusion audiovisuelle
verticalement intégrés qui fournissent le contenu, [linfrastructure et
I’équipement terminal. Le client qui souhaite changer de fournisseur doit
choisir un équipement terminal, une infrastructure et un contenu différent.
Cette structure correspond a la situation actuelle dans la télévision a péage.

Commentaires:

La concurrence entre les systémes sous tous les aspects (y compris les services
innovateurs fournis) est particulierement intense. La concurrence sous cette
forme peut présenter les “effets de réseau” considérés ci-dessous. A
I’équilibre, il est possible qu’émerge un seul acteur dominant. L'entrée doit se
faire a tous les niveaux simultanément.

Caractéristiques:

La normalisation ou les obligations de compatibilité assurent la compatibilité
de I'équipement terminal avec tous les grands diffuseurs. Les consommateurs
ont le choix entre des offreurs de diffusion audiovisuelle verticalement
intégrés mais ils achétent ou louent séparément leur propre équipement
terminal. Cette structure correspond a la situation actuelle dans la télévision
hertzienne en clair.

Commentaires:

La concurrence par certaines formes d’innovation est limitée (car ce ne serait
pas compatible avec tous les équipements terminaux existants). Cependant,
cela peut renforcer la concurrence sur d’autres aspects. L'entrée peut se faire
sur le marché des équipements terminaux, séparément des autres marchés.
Cela élimine la possibilité d'utiliser I'acces aux équipements terminaux pour
exclure les concurrents.

Caractéristiques:

Du fait de la compatibilité entre les fournisseurs de contenu et les fournisseurs
d'infrastructure, les fournisseurs d'infrastructure peuvent acheter le contenu a
des sources variées. Cette structure est semblable a la situation courante dans
la télévision par cable ou les compagnies de télévision par cable locales
achétent le contenu a divers fournisseurs de contenu nationaux et
internationaux.

Commentaires:
L'entrée dans le secteur du contenu est plus facile que dans les structures
précédentes. Des arrangements verticaux entre les fournisseurs

d'infrastructure et les fournisseurs de contenu peuvent recréer une structure
similaire a (b).
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(d) Structure partiellement dissociée : Il

Annonceurs

contenu

Fournisseur de|

Fournisseur de
contenu

Fournisseur de|
contenu

Fournisse:\

/::)urnisseur

(e) Structure totalement dissociée

Annonceurs

'

infrastructure infrastructure
Consommateurs
Assembleur Assembleur
Equipements / \ Equipements
terminaux terminaux

Fournisseur de Fournisseur de Fournisseur de|
contenu contenu contenu
Fournisseur /::urnimr
infrastructure Consomm aIeuPs'/' infrastructure
Assembleur &, | Assembleur
Equipements Equipement Equipement
terminaux terminaux terminaux
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Caractéristiques:

Du fait de la compatibilité entre les fournisseurs de contenu, les
consommateurs peuvent acheter n’importe quel contenu en passant par
n'importe quel fournisseur d'infrastructure. Les fournisseurs de contenu
commercialisent leur contenu directement aux clients. Cette structure se situe
entre le modeéle de la télévision par cable de (c) et le modéle de I'Internet de
(e) et est similaire a celle du marché des disques compacts, cassettes vidéo,
DVD, etc.

Commentaires:

Par comparaison avec (b), la concurrence est renforcée dans la fourniture de
contenu. Si on interdit les arrangements exclusifs verticaux, on élimine la
possibilité¢ d’utiliser I'acces au contenu comme une arme stratégique pour
restreindre la concurrence dans les secteurs en aval (comme on le verra plus
loin).

Caractéristiques:

Du fait de la compatibilité entre toutes les différentes composantes, les
consommateurs peuvent acheter séparément chacune de ces composantes.
Cette structure est tres semblable a celle de I'Internet.

Commentaires:

Pour une entreprise dominante, la possibilité d'utiliser sa position pour
restreindre la concurrence sur un autre marché est limitée. Si la législation
impose la compatibilité & chaque stade, cela peut empécher les grandes
innovations techniques.

Fusions verticales, accords et abus de position dominante

L’exposé ci-dessus

indique que

les préoccupations en matiére de concurrence sont

principalement susceptibles de concerner les deux extrémités de la chaine de production, a savoir I'accés a
certaines formes de contenu (comme les grands événements sportifs) et le marché de I'acces large bande
aux consommateurs. En conséquence, les responsables publics et les autorités chargées de faire respectel
la législation de la concurrence devraient montrer la plus grande vigilance a I'égard de deux catégories de
fusions horizontales : premiérement, les fusions qui limitent le nombre de voies aboutissant au
consommateur (par exemple, une fusion entre I'exploitant du RTPC et un cablo-opérateur, ou entre un
important exploitant de services de satellite et un cablo-opérateur) ; deuxiémement, les fusions entre deux
fournisseurs de contenu détenant une forte position sur le marché de certaines catégories de contenu.

Certains des problemes les plus intéressants en matiere de concurrence dans ce domaine
découlent des relations verticales. Comme sur d’autres marchés, les entreprises dominantes peuvent tenter
d’exploiter leur position pour restreindre la concurrence a l'intérieur de leur propre marché, ou sur des
marchés en amont ou en aval, au moyen d’arrangements verticaux. Cela concerne particulierement deux
catégories d’entreprises dominantes : les entreprises détenant une position dominante pour I'accés au
consommateur et les entreprises détenant une position dominante pour I'accés a des types particulier de

contenu.
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Par exemple, dans le contexte de la structure d’industrie du type (c) ci-dessus, une entreprise en
position dominante dans la production d’'une certaine catégorie de contenu peut essayer d’exploiter cette
situation pour restreindre la concurrerte&izontale avec les fournisseurs de contenu concurrents au
moyen d’arrangements verticaux avec les assembleurs qui empéchent ces derniers de diffuser aussi le
contenu d’un concurrent. C'est, par exemple, la situation d’'une chaine de sport dominante dont le contrat
avec les distributeurs de télévision par cable en aval empéche ces dernieres d'offrir une chaine de sport
concurrente. On observe ce genre de situation dans les courses automobiles, ou les compagnies qui
passent contrat pour diffuser des courses de Formule 1 doivent s’abstenir de diffuser également d’autres
formes de courses de voitures “sans toit” (notamment les courses Indycar des Etats-Unis). Le diagramme
suivant illustre cette forme d’arrangements :

Fournisseur de|
contenu
dominant

Fournisseur de|
contenu
concurrent

[

v

Fournisseur
infrastructure

Fournisseur
infrastructureg

Assembleur

Assembleur

Des arrangements contractuels exclusifs
empéchent les fournisseurs de contenu
concurrents d’accéder a l'infrastructure, ce
qui restreint la concurrence sur le marché
du contenu.

Une autre éventualité (aussi dans le contexte de la structure d’industrie (c)) est qu’une entreprise
en position dominante dans la fourniture de services d'infrastructure aux consommateurs essaie de
restreindre la concurrence avec les autres fournisseurs d’infrastructure en signant des arrangements
exclusifs avec un nombre suffisant de fournisseurs de contenu : par exemple, un exploitant du RTPC qui
lance un service ADSL large bande et qui essaie d’acquérir des droits exclusifs sur tous les nouveaux
grands films de cinéma.
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Quand les entreprises sont en partie verticalement intégrées, elles peuvent essayer d'exploiter
leur position dominante sur un marché pour restreindre la concurrence sur un marché en amont ou en aval.
Par exemple, une entreprise en position dominante en ce qui concerne le contenu, intégrée avec un
fournisseur d’infrastructure, peut tenter de refuser ce contenu aux fournisseurs d’infrastructure
concurrents afin de restreindre la concurrence sur le marché de l'infrastructure (voir le diagramme).
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Une autre éventualité est qu'une entreprise en position dominante pour la fourniture
d’infrastructure aux consommateurs, qui est aussi verticalement intégrée dans la fourniture de contenu,

BN

refuse a un fournisseur de contenu concurrent l'accés a son

Y

infrastructure afin de restreindre la

concurrence sur le marché du contenu. Le cas d'un cablo-opérateur dominant qui posséde aussi une chaine
hertzienne en est un exemple notable. Le céablo-opérateur peut empécher les chaines hertziennes
concurrente d’accéder a son réseau afin de restreindre la concurrence sur le marché hertzien. Cela peut
expliquer pourquoi un certain nombre de pays de 'OCDE imposent des restrictions du type d’activité aux

cablo-opérateurs, qui interdisent a ces derniers d'étre propriétaires de chaines de télévision hertziennes

classiques. Cela peut aussi expliquer pourquoi certains pays maintiennent des régles de diffusion
obligatoire (“must carry”) qui obligent les cablo-opérateurs a offrir toutes les chaines hertziennes regues
en clair de maniére classique.
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On notera que ces arrangements exclusifs ne sont possibles que dans le contexte d’'une structure
d’'industrie du type (c) ci-dessus. Dans les structures d’'industrie (d) et (e), les consommateurs contractent
directement avec les fournisseurs de contenu et chaque fournisseur d’infrastructure est tenu d’offrir
I'accés a tous les fournisseurs de contenu, ce qui rend ces arrangements exclusifs irréalisables.

Evidemment, si les entreprises ne sont pas individuellement dominantes, elles peuvent
néanmoins étre en mesure de conclure des arrangements horizontaux pour établir le méme genre de
restrictions de la concurrence que ci-dessus, c'est-a-dire pour restreindre la concurrence sur des marchés
horizontaux, d’amont ou d’aval. Par exemple, aux Etats-Unis, une coentreprise réunissant tous les grands
studios de cinéma a tenté de créer une chaine de cinéma qui aurait rivalisé avec HBO, principale chaine de
cinéma sur le cable. Dans ce projet d’arrangement, la chaine de cette coentreprise aurait eu des droits
exclusifs sur la production des studios pendant neuf mois. Les autorités ont déclaré cet arrangement
contraire a la législation antitrust américaine.
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En outre, étant donné que les fusions peuvent jouer le méme rble que les arrangements
contractuels, les arrangements exclusifs examinés ci-dessus peuvent se réaliser par des fusions verticales,
avec l'avantage que cela peut peut-étre moins attirer I'attention des autorités antitrust.

Les arrangements verticaux exclusifs sont-ils contraires a I'efficience ?

Dans les exemples ci-dessus, les entreprises cherchent a conclure des arrangements contractuels
exclusifs (ou des fusions) avec des entreprises en amont ou en aval. La situation dans laquelle des
arrangements exclusifs bloquent la concurrence sur les marchés en amont ou en aval s’appelle la
“forclusion verticale”. La forclusion verticale est-elle contraire a l'efficience ? La législation de la
concurrence doit-elle viser a 'éviter ?

Tout d’abord, on peut remarquer que les arrangements verticaux exclusifs sont extrémement
courants dans l'industrie multimédia/ diffusion audiovisuelle. Il est courant, par exemple, que les
chanteurs signent des contrats exclusifs avec les maisons de disques, que les romanciers signent des
contrats exclusifs avec les éditeurs,’etn fait, il semble que les produits des médias aient un caractére
particulier conduisant a une prédominance des arrangements verticaux exclusifs.

A premiere vue, il pourrait sembler que les arrangements verticaux exclusifs sont tout
simplement inutiles, pour la raison suivante. Considérons une entreprise en amont qui vend un intrant
essentiel a plusieurs entreprises en aval. On pourrait avancer que I'entreprise en amont peut recueillir
toute la rente de monopole disponible en vendant simplement au prix de monopole a toutes les entreprises
en aval. Toujours selon cet argument, I'entreprise en amont ne peut pas accroitre sa rente en ne vendant
gu’'a une seule entreprise en aval.

Cependant, on reconnait généralement que cet argument est incomplet a plusieurs égards.
Certaines formes d’arrangements verticaux entre entreprises (y compris les arrangements verticaux
exclusifs) peuvent étre efficients dans certains contextes. En particulier, les arrangements verticaux
exclusifs peuvent étre efficients quand :

(@) Il existe une concurrence imparfaite en aval, conduisant a une double marginalisation.
Quand les entreprises en aval possédent une certaine puissance de marché, une tentative par
le monopoliste en amont de vendre a un prix linéaire simple conduira les entreprises en aval
a appliquer aux consommateurs finals un prix encore plus élevé, au détriment du bien-étre
global et des profits de I'entreprise en amont. Dans ce cas, le bien-étre global et ces profits
sont supérieurs si I'entreprise en amont vend le droit de commercialiser le produit en aval a
une unique entreprise en aval (a I'intérieur de chaque marché en aval) a un prix forfaitaire et
vend ensuite lintrant essentiel & I'entreprise en aval au colt mafgiflah autre
arrangement vertical qui ne nécessite pas I'exclusivité est le prix-plafond, forme de prix
imposé ; en empéchant les entreprises en aval de majorer le prix du produit, on évite le
probléme de la double marginalisation).

(b) Lesentreprises en aval doivent apporter des intrants qui rendent le produit plus attrayant
pour les consommateurs. Par exemple, quand les entreprises en aval doivent faire des
investissements dans le marketing et la promotion, si I'entreprise en amont se contentait de
vendre a toutes les entreprises en aval a un prix linéaire simple, certaines des entreprises en
aval pourraient “profiter gratuitement” de I'effort promotionnel des autres. Le niveau
d’équilibre de la promotion serait bas ou nul, de maniére contraire a I'efficience. La encore,
'entreprise en amont peut augmenter le bien-étre global en vendant le droit de
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commercialiser le produit en aval a une unique entreprise en aval (a l'intérieur de chaque
marché en aval) avec un tarif & deux parties comprenant une rémunération fixe et une
rémunération par unité de l'intrant essentiel égale a son codt matginal.

(c) L'extraction de rente efficiente nécessite une importaigerimination par les prix et
I'entreprise en amont n’est pas capable de contréler complétement les marchés sur lesquels
opérent les entreprises en aval. En général, I'application d’un prix fixe simple sur le marché
en aval ne maximisera pas les profits de I'entreprise en amont. Elle peut augmenter ses
profits au moyen de la discrimination par les prix : appliquer un prix plus élevé sur certains
sous-marchés et plus bas sur d’'autres. Si I'entreprise en amont ne peut identifier a I'avance
tous les sous-marchés potentiels et confiner soigneusement chaque entreprise en aval dans un
marché unique, elle peut arriver a accroitre sa rente globale en vendant les droits de vente sur
le marché en aval a une unique entreprise en aval qui a alors la volonté et la capacité
d’exploiter pleinement les différents sous-marchés.

(d) L'entreprise en aval utilise les intrants prroportions variables. Dans ce cas, la vente de
l'intrant essentiel a un prix de monopole linéaire simple conduit les entreprises en aval a
effectuer une substitution au détriment de lintrant essentiel, de maniére contraire a
I'efficience. On peut augmenter ['efficience globale et les profits en amont, comme
précédemment, en vendant a une unique entreprise le droit de produire le produit de l'aval
(en vendant l'intrant essentiel au colt marginal). Un autre arrangement vertical qui peut
résoudre ce défaut d’efficience et qui ne nécessite pas I'exclusivité est la “vente liée”, qui
oblige les entreprises en aval a acheter tous leurs intrants (et non l'intrant monopolistique
seulement) a I'entreprise en am&nt.

(e) Les entreprises en aval doivent supportecaiit irrécupérable propre a la relation avec
I'entreprise en amont, pour produire le produit final, par exemple investir dans une capacité
ou dans un équipement spécifique. La vente a plusieurs entreprises en aval entraine une
multiplication de ce codt, contraire a I'efficience.

Dans chacun de ces cas, un contrat exclusif est un des mécanismes possibles pour atteindre le
résultat efficient. En outre, on peut démontrer que, dans de nhombreuses circonstances, un contrat exclusif
estle seul mécanisme qui permet d’atteindre I'efficience. Si I'entreprise en amont était obligée de vendre
aux autres entreprises, on peut montrer que cela réduirait les profits de I'entreprise en amont, et cela peut
les annuler complétement si le marché en aval est suffisamment concufr@ielbotera que dans le cas
des exemples (b), (c) et (e), une entreprise en amont recherchera ces arrangements verticaux qu’elle soit
ou non en position dominante. Les propriétés d’'accroissement de ['efficience que possédent ces
arrangements verticaux ne dépendent pas de I'exercice d’'une puissance de marché.

Comment ces principes s'appliquent-ils aux marchés de la diffusion audiovisuelle et des
médias ? Considérons tout d'abord le cas ou I'entreprise en amont est un producteur de contenu, qui veut
vendre ce contenu a un fournisseur d’infrastructure/ assembleur en aval.

Les marchés de la diffusion audiovisuelle et des médias ont en commun avec d’autre formes de
propriété intellectuelle la caractéristique que le colt marginal de production d’'une unité supplémentaire
pour la consommation est trés faible ou méme nul. Une fois qu’un film ou une émission de télévision a été
réalisé, le colt d’adjonction d’une personne supplémentaire a I'auditoire est trés proche de zéro. Quand un
roman a été écrit ou une chanson a été créée, la colt de la reproduction est pratiguement nul. Du fait que
les codts marginaux de production sont si faibles, on peut tirer de grands profits d’une discrimination des
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prix judicieuse. Les distributeurs de films, en particulier, sont bien connus pour maximiser les recettes

d'un film en gérant soigneusement sa distribution, avec plusieurs “fenétres” : exploitation dans les
cinémas, télévision a la carte, cassettes vidéo, télévision a péage, télévision hertzienne en clair. En outre, il
est clair que les diffuseurs et les éditeurs ou les maisons de disques investissent souvent des sommes
importantes dans la promotion d’'un contenu tel qu'un livre, un disque compact ou une émission de
télévision. De plus, un diffuseur peut avoir besoin de mettre a niveau ses équipements pour tirer parti de
toutes les possibilités multimédias interactives du contenu.

Il est donc clair que les producteurs de contenu (comme les romanciers, les chanteurs ou les
fédérations sportives) et les fournisseurs d'infrastructure/ assembleurs chercheront a établir des
arrangements verticaux exclusifs pour favoriser la discrimination des prix et un investissement efficient
dans les efforts de promotion. Les producteurs de contenu peuvent aussi vouloir un contrat exclusif quand
il y a un manque de concurrence sur le marché de I'édition ou de la diffusion audiovisuelle. Dans ce cas,
une forme efficiente d’accord contractuel vertical consiste simplement a vendre des droits exclusifs sur le
contenu au plus offrant contre une rémunération forfaitaire. Cela permet au producteur de contenu
d’extraire toute la rente disponible et cela crée une incitation poussant le diffuseur en aval a promouvoir le
contenu de maniere efficiente et a exploiter toutes les possibilités qu'offre le marché (par une
discrimination des prix judicieuse). Si I'on oblige les producteurs de contenu a vendre a tous les diffuseurs
intéressés selon les mémes conditions, cela les oblige essentiellement a appliquer un prix linéaire simple
par consommateur. Cela limite l'incitation des diffuseurs a promouvoir le contenu et empéche toute
discrimination des prix.

Autrement dit, au moins certaines formes d’arrangements exclusifs dans I'industrie multimédia
sont a la fois efficientes et souhaitables. On notera toutefois que le fait qu'il soit plus efficient de vendre
un contenu particulier a un unique diffuseur n'implique pas que tous les contenus de ce fournisseur de
contenu doivent étre vendus au méme diffuseur. Les romanciers et les chanteurs peuvent changer
d’éditeur ou de maison de disques au cours du temps et ils ne s’en privent pas. Le droit de diffuser des
grands événements sportifs (comme le Superbowl aux Etats-Unis) est passé d’'une chaine de télévision a
l'autre au cours du temps.

Cette analyse peut expliquer par I'efficience pourquoi un fournisseur de contenu peut vouloir un
arrangement exclusif avec un unique diffuseur sur chaque marché (c’est-a-dire, des territoires exclusifs).
La méme analyse peut aussi donner quelques raisons pour lesquelles un diffuseur convient de ne pas
diffuser d’autres contenus concurrents (c’est-a-dire, distribution exclusive). Un cas possible est que les
fournisseurs de contenu doivent aussi effectuer un investissement pour promouvoir le diffuseur. lls
peuvent hésiter a le faire si, une fois que les consommateurs ont été attirés vers ce diffuseur, ils peuvent
alors choisir de regarder un contenu concurrent. On peut illustrer cette situation, par exemple, par le cas
d'un éditeur de jeux vidéo qui annonce qu'un jeu bien connu est disponible sur une console de jeu
particuliere. Cependant, de maniére générale, il est rare de voir des fournisseurs de contenu recommander
des fournisseurs d'infrastructure particuliers. Une autre cas possible est que le fournisseur de contenu
doive effectuer dans son contenu un investissement spécifique propre au diffuseur (comme d’adapter son
contenu pour tirer parti de toutes les capacités multimédias interactives qu’'offre le diffuseur). Dans ce cas,
le fournisseur de contenu peut hésiter a effectuer cet investissement sans avoir I'assurance d’'un marché en
aval. On approfondit I'économie de la compatibilité et de la normalisation dans la section suivante du
document.

Dans l'analyse qui précéde, les arrangements verticaux augmentent l'efficience et, en

conséquence, accroissent le bien-étre global. La théorie économique peut-elle aussi nous dire dans quels
cas les arrangements verticaux exclusifs réduiront le bien-étre ? De maniére générale, la théorie
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économique est beaucoup moins claire sur les situations ou les arrangements verticaux réduisent le bien-
étre global. Aucune théorie ne s'est imposée. Dans la plupart des théories les effets des arrangements
verticaux sur le bien-étre sont positifs, neutres ou ambigus.

Il existe toutefois un argument assez immeédiat quant a la raison pour laquelle la forclusion
verticale sera contraire a I'efficience dans certains cas particuliers. Souvent, la technologie de production
en aval présente des économies de gamme. Une entrée économique sur le marché en aval dans ces
circonstances exige la production de toute la gamme des produits de I'aval. La restriction de I'accés a un
intrant essentiel nécessaire a la production d’'un seul des produits de la gamme n’accroit pas la puissance
de marché que détient I'entreprise intégrée sur le marché en aval qui a besoin de cet intrant essentiel, mais
elle accroit pas la puissance de marché de I'entreprise intégrée sur tous les autres produits vendus au
moyen de la technologie de 'aval.

L'application a l'industrie de la diffusion audiovisuelle est immédiate. Supposons que la
technologie en aval soit I'infrastructure de diffusion audiovisuelle. Elle peut servir a fournir des services
de diffusion audiovisuelle variés (divertissement, sport, films, multimédia interactif ou télé-achat). Si une
entreprise peut s’'assurer une position dominante pour un intrant nécessaire a la fourniture d’'un de ces
services (par exemple, en acquérant les droits de diffusion des grands événements sportifs), cette
entreprise peut limiter la capacité qu’ont les autres entreprises de fournir ce service et ainsi restreindre ou
empécher I'entrée de concurrents sur le marché de l'infrastructure. Cela n'augmente pas la valeur des
droits sur les événement sportifs mais cela réduit le degré de concurrence (et donc accroit la rente de
monopole) sur tous les autres services qui peuvent étre fournis par linfrastructure de diffusion
audiovisuelle.

Les mémes arguments pourraient aussi s’appliquer en direction de I'amont dans la chaine de
production. Il existe des économies de gamme dansotiugion de certaines formes de contepar
exemple destiné a la fois au cinéma et a la télévision. Si un diffuseur intégré ayant une position dominante
dans l'infrastructure était en mesure de refuser a un concurrent I'acceés a l'auditoire de la télévision, il
pourrait ainsi restreindre la concurrence sur le marché conjoint du contenu du cinéma et de la télévision et
s’'assurerait aussi des profits monopolistiques sur le marché du contenu du “ti@émaffet pourrait
expliquer pourquoi les diffuseurs nationaux dominants ont traditionnellement une forte intégration
verticale et pourquoi, dans la plupart des pays, relativement peu de films sont produits sans la
participation d'un diffuseur national dominant. Cela pourrait aussi expliquer pourquoi certains pays
obligent les diffuseurs nationaux dominants a acheter le contenu de producteurs indépendants. Cette
restriction accroit la concurrence sur le marché du cinéma en donnant accés au marché de la télévision,
nécessaire pour bénéficier pleinement des économies de gamme.

La forclusion verticale, telle gu'illustrée par ces exemples, repose sur I'hypothése que le
fournisseur d'infrastructure/ assembleur maitrise I'acces du consommateur a certaines formes de contenu.
Ce n'est (généralement) pas le cas jusqu'a présent, par exemple, sur le marché des services Internet.
Grosso modo, la structure de marché de I'Internet correspond a celle illustrée dans (e) ci-dessus. Les
consommateurs peuvent choisir séparément leur fournisseur d'infrastructure/ assembleur (“fournisseur de
service Internet”) et chaque fournisseur de service Internet offre (généralement) I'accés a tous les
contenus.

Cependant, il se pourrait que cette absence de tentatives de forclusion sur le marché de I'Internet
soit une anomalie historique ou un état transitoire. Dans les débuts des services en ligne, les utilisateurs de
services comme Prodigy, AOL ou Compuserve ne pouvaient accéder a un contenu en dehors du réseau du
fournisseur. La croissance du contenu extérieur a fait échouer cette stratégie, mais elle pourrait bien
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réapparaitre. Avec le développement de I'Internet, les fournisseurs de service Internet pourraient essayer
d’obtenir un acces exclusif & des contenus de valeur afin d’évincer les fournisseurs de service Internet
concurrents. Une autre éventualité est que les entreprises en position dominante dans la fourniture
d’infrastructure (comme les compagnies de téléphone locales en place) essaient d’évincer les fournisseurs
de service Internet concurrents en leur offrant des conditions d’'acces au réseau défavorables. Des
allégations de ce genre ont été émises en Nouvelle-Zélande ou le fournisseur de service Internet dominant
(exploité par la compagnie de téléphone en place dominante) offrait I'accés a I'internet par un numéro
libre-appel a un prix qui, d'aprés ces critiques, était inférieur au prix payé par les autres compagnies pour
le méme service libre-appel. Le méme fournisseur de service Internet donne acces a une transmission
vidéo en direct (et aux derniéres 168 heures de vidéo archivées), mais seulement a ses propres clients et
non a ceux des autres fournisseurs de service Internet. Ces deux actions peuvent, dans certaines conditions
précises, avoir I'effet d’évincer les autres fournisseurs de service du marché.

Il importe d’'indiquer gqu’il existe aussi d’autres raisons pour lesquelles des entreprises peuvent
souhaiter utiliser des arrangements exclusifs pour empécher l'acces de concurrents, qui sont plus
particuliers au contexte du secteur multimédia/ diffusion audiovisuelle. Comme on le verra plus loin,
certains marchés de diffusion audiovisuelle peuvent présenter des “effets de réseau”. En particulier, plus
les consommateurs d’'un systéme de diffusion particulier sont nombreux, plus les producteurs de contenu
seront enclins a produire des contenus pour ce systeme. Plus il y a de contenu offert, plus les clients du
systéme seront nombreux. Dans ce genre de contexte, un avantage précoce d'une forme ou d’'une autre
peut se traduire par une puissance de marché persistante. Refuser I'accés a des formes particulieres de
contenu peut étre une stratégie pour empécher I'essor d’'un systéme concurrent. En outre, il peut exister
une certaine forme d’économies d’échelle dans le secteur de la diffusion audiovisuelle qui découle du fait
que les grands auditoires ont généralement plus de valeur (par spectateur) pour les annonceurs que les
petits auditoire§.

Domination, communication bidirectionnelle et externalités de réseau

Jusqu’a présent, nous avons considéré la diffusion audiovisuelle essentiellement comme une
communication entre les consommateurs et un groupe de “producteurs de contenu” précisément
identifiable. Cependant, comme l'industrie des télécommunications vocales le montre bien, une forme
particuliére de préoccupations en matiére de domination peut se manifester quand les consommateurs
veulent aussi communiquer les uns avec les autres (par téléphone, télécopie, courrier électronique ou
quelque autre forme future de communication multimédia). Sur ces marchés, les consommateurs tirent
bénéfice de pouvoir communiquer avec un grand nombre d'autres consommateurs. Un fournisseur
d’infrastructure/ assembleur qui réussit a obtenir la clientéle d’'un grand nombre de consommateurs se
trouvera donc en position de force par rapport a un fournisseur d'infrastructure/ assembleur qui n’a que
quelques clients. Le grand réseau est en mesure d'exploiter sa position en imposant, pour I'échange de
communications, des conditions qui sont défavorables pour le petit réseau.

Application a I'exécution de la |égislation de la concurrence

On a exposé dans les sections précédentes des situations ou les arrangements contractuels
exclusifs entre fournisseurs de contenu et fournisseurs d’infrastructure sont efficients et des situations ou
les entreprises dominantes peuvent exploiter leur position dominante pour restreindre la concurrence sur
les marchés haorizontaux ou verticaux. La question se pose de savoir si les autorités chargées de faire
respecter la Iégislation de la concurrence doivent chercher a empécher ce comportement et, dans
I'affirmative, quelles mesures elles doivent prendre.
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En général, les questions d’abus de position dominante sont, pour ces autorités, parmi les plus
difficiles et d’équilibre le plus délicat. L’analyse qui précéde indique qu'il peut exister des comportements
anticoncurrentiels et donc des situations ou lintervention en matiére de concurrence se justifie.
Cependant, cette intervention n’est peut-étre pas toujours souhaitable, notamment quand des arrangements
contractuels exclusifs sont nécessaires pour augmenter |'efficience globale ou quand il n’existe pas de
reméde efficacement applicable.

Nous pouvons toutefois énoncer les principes suivants :

. Premiérement, comme dans toute analyse de la concurrence, la définition de la “domination” et la
définition du marché pertinent seront essentielles.

On ne devrait pas objecter aux arrangements verticaux exclusifs a moins que I'on puisse montrer
gu’'une des entreprises participant a lI'arrangement est en position dominante a I'égard d’'un marché
particulier. La question de la définition du marché est donc importante. Dans I'analyse de définition du
marché, il faut porter une grande attention aux substituts (par exemple, si un nombre suffisant de
consommateurs considérent les diverses formes de courses automobiles comme substituables, une position
dominante dans le contenu de Formule 1 n'implique pas nécessairement une position dominante dans le
contenu des courses automobiles), a I'étendue géographique (des consommateurs peuvent étre en mesure
de recevoir des émissions d’autres pays ou de diffuseurs internationaux) et aux aspects temporels (si les
contrats sur le contenu sont renouvelés tous les un ou deux ans, par exemple, une position dominante peut
s’affaiblir au cours du temps).

. Deuxiémement, I'opportunité de l'intervention dépendra, pour une part, du fait que I'arrangement
exclusif posséde ou non des propriétés manifestement favorables a I'efficience. On devrait tolérer
les arrangements exclusifs qui se justifient par I'efficience quand la période d’exclusivité est
appropriée au regard de ces arguments d’efficience.

L’analyse ci-dessus a mis en évidence plusieurs situations dans lesquelles des arrangements
exclusifs peuvent accroitre [l'efficience. En particulier, un contrat exclusif sera efficient quand
I'exclusivité est nécessaire pour protéger I'activité promotionnelle du fournisseur d’infrastructure et quand
une discrimination des prix augmentera le rendement d’ensemble total. Une intervention contre ces
contrats peut diminuer le bien-étre global. Cependant, la nécessité de I'exclusivité a un moment donné
n'implique pas que le fournisseur de contenu doive vendre au méme fournisseur d’infrastructure au cours
du temps. Méme quand les contrats exclusifs sont efficients, il n’'est pas nécessaire qu'ils durent plus
longtemps que ce gu'il faut pour réaliser les objectifs visés. La durée du contrat ne devrait pas dépasser ce
qui est nécessaire pour obtenir les effets bénéfiques requis. En outre, au moment ou le contrat arrive a
renouvellement, tous les fournisseurs concurrents devraient avoir la possibilité de faire une offre sur un
pied d’égalité?

. Troisiemement, les fusions ou les arrangements verticaux de grande ampleur entre des fournisseurs
de contenu dominants et des fournisseurs d’infrastructure qui empécheraient sur une longue période
les autres fournisseurs d'infrastructure de faire une offre pour obtenir le droit au contenu devraient
faire I'objet d’une grande vigilance de la part des autorités antitrust.

Les arrangements de ce genre risquent fortement de conduire a la création d’'une position
dominante dans la fourniture d’infrastructure. Les infrastructures concurrentes devraient avoir
périodiqguement la possibilité de faire une offre pour pouvoir accéder aux contenus clés. De méme, la
vigilance doit s’exercer sur les tentatives des fournisseurs d'infrastructure de signer des contrats exclusifs
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de longue durée avec un groupe de fournisseurs de contenu qui, collectivement, seraient en position
dominante.

. Quatriemement, s'il existe des normes bien déterminées pour le contenu, les fusions ou les
arrangements verticaux de grande ampleur entre des fournisseurs d’infrastructure dominants et des
fournisseurs de contenu qui empécheraient sur une longue période la diffusion de contenus
concurrents par le fournisseur d’'infrastructure devraient aussi faire I'objet d’'une grande vigilance
des autorités antitrust.

L’analyse ci-dessus a indiqué qu'il peut y avoir des arguments d’efficience justifiant que de
fournisseurs d'infrastructure veuillent refuser I'accés a des contenus concurrents. Un de ces arguments est
gue cela protége les investissements que peut effectuer le fournisseur de contenu pour adapter son contenu
aux caractéristiques particuliéres du systéme du diffuseur. On approfondit ci-dessous I'économie de la
compatibilité et des normes. Toutefois, lorsqu’'une norme pour le contenu s’est établie, ces arguments ne
s'appliquent plus. En présence d'une norme stable et durable, I'exclusion persistante d’'un contenu
concurrent par un fournisseur d’infrastructure dominant devrait étre examinée de pres par les autorités
antitrust. De méme, cette vigilance devrait s’exercer sur les tentatives des fournisseurs de contenu de
signer des contrats exclusifs de longue durée avec un groupe de fournisseurs d’infrastructure qui,
collectivement, seraient en position dominante.

. Cinquiemement, quand il existe des externalitéts de réseau résultant de la nécessité d’'une
connectivité entre deux points quelconques (comme pour la téléphonie vocale classique), il ne
devrait pas étre permis aux réseaux dominants de refuser I'accés a leurs concurrents.

Ces principes sont implicites dans le résumé de Karel Van Miert, Commissaire a la concurrence
de la Commission européenne :

“Nous continuerons a nous intéresser de prés aux contrats entre les studios de cinéma et les
organismes sportifs, d’'un c6té, et les diffuseurs de télévision a péage, de l'autre. On ne peut
permettre a aucun opérateur de contrdler la diffusion des films en premiere sortie ou des sports
pendant une période de durée excessive. Nous examinerons I'étendue et la durée de I'exclusivité
accordée dans ces contrats. ... Avec l'ouverture des marchés de télécommunications et le
repositionnement des anciens et des nouveaux acteurs, nous devrons veiller a ce que des
alliances horizontales ou verticales ne referment pas les portes que l'on vient juste d’ouvrir.
Nous devons prendre garde que des compagnies opérant dans différentes parties du monde
numérigue ne s'unissent pour créer des goulots. Elles ne doivent pas non plus élargir des
positions dominantes. Nous adoptons une attitude positive a I'égard des nouvelles associations et
coentreprises verticales et horizontales, si I'on peut nous convaincre des réels avantages et
synergies qui devraient constituer la logique a la base de ces initiatives. Si, au contraire, cela
ressemble plutdt a une stratégie défensive pour accaparer les marchés et tenir a I'écart les
concurrents, il faut alors appliquer sans hésitation la réglementation de la concurrence pour
interdire cet accord®.

Droits de diffusion du sport et coopération entre les équipes sportives
Nous pouvons appliquer ces principes a la question de la diffusion du sport. Dans beaucoup de

pays de 'OCDE, les questions entourant la diffusion du sport soulévent des préoccupations importantes
en matiére de concurrence. Un grand nombre d’entre elles ont été examinées dans une Tdble ronde
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précédente du Comité du droit et de la politique de la concurrence sur les questions touchant a la
concurrence dans le sport.

Comme dans beaucoup d’autres industries, il existe des circonstances dans l'industrie du sport
ou la coopération (et non la concurrence) entre les principales entreprises peut augmenter le bien-étre
global. Dans le cas du sport, les recettes tirées de la diffusion des événements sportifs dépendent non
seulement de la qualité des équipes, mais aussi de la gelaitée de ces équipes. On se passionne plus
pour un match trés disputé. En conséquence, une équipe de téte a intérét a faire en sorte qu'il y ait d'autres
équipes qui connaissent le succes, afin qu’il existe un approvisionnement suffisant en adversaires de
valeur.

On peut trouver des adversaires de valeur de deux maniéres : en les cherchant a plus grande
distance (éventuellement au niveau internatiShatjou en favorisant le développement de rivaux. Un
organisme indépendant est le mieux a méme de favoriser le développement de rivaux. Pour que cette
stratégie réussisse, il faut que les consommateurs pensent que les rivaux ont une chance de gagner. Si les
consommateurs du sport considéré soupgonnent que les rivaux ne sont fabriqués que pour étre battus, ils
s’ennuieront rapidement. En conséquence, il existe une incitation méme pour les équipes les plus solides a
établir un organisme indépendant pour redistribuer leurs fonds aux équipes plus faibles, de maniére
objective et non discriminatoifé.Cette coopération a lieu souvent (mais pas nécessairement) dans le
cadre d’'une “ligue” (fédération) d’'équipes. Par la redistribution des revenus, la ligue peut atténuer au
cours du temps la disparité de qualité des équipes.

Souvent, dans son role de redistributeur des revenus, la ligue essaiera d’obtenir les droits
exclusifs de diffusion des matchs. Quelquefois, les autorités de la concurrence ont fait objection a ces
droits exclusifs? Si la ligue n’a pas la maitrise des droits de diffusion, qui sont une des sources de revenus
les plus importantes pour la plupart des sports, cela peut réduire sa capacité de redistribution des fonds. Le
fait de confier les droits de diffusion exclusifs a la ligue réduit la concurrence a I'égard de ces droits entre
les différentes équipes de la ligue, mais cette réduction de la concurrence est compensée par l'avantage
d’obtenir un produit global plus intéressant du point de vue des consommateurs.

On peut appliquer dans ce contexte les principes mentionnés ci-dessus. Bien que les droits
exclusifs ne soient pas en eux-mémes anticoncurrentiels, ils ne devraient pas durer plus que ce qui est
nécessaire pour réaliser les objectifs d’'efficience qui s’y attachent. Par exemple, ils ne devraient pas durer
plus longtemps que ce qui est nécessaire pour le recouvrement des investissements promotionnels
éventuels du diffuseur. Au moment de la renégociation, le diffuseur précédent ne devrait pas étre placé
dans une situation favorable. Par exemple, dans I'examen d’'un cas ou I’Association de football danoise a
vendu tous les droits de diffusion télévisuelle en exclusivité pour une durée de 8 ans, avec une option de
prolongation, le Conseil de la concurrence danois “n'a pas considéré que l'accord ait des effets
dommageables sur la concurrence, a I'exception de I'option de prolongation. ... Le Conseil ne pense pas
que I'exclusivité en elle-méme pose un probléme fondamehtad’.Conseil de la concurrence danois a
eu sans doute raison d'objecter a la clause de prolongation du contrat, mais il semble qu’un contrat de
8 ans était déja plus long qu’il n'est nécessaire pour recouvrer un investissement du diffuseur dans la
promotion. Dans une autre affaire concernant les clauses régissant I'appel d’offres pour le renouvellement
d'un contrat de diffusion, I'OFT a jugé anticoncurrentielle une clause autorisant BSkyB et la BBC a
s'aligner sur toute offre concurrente pour la diffusion des matchs de football de la Premier League au
Royaume-Uni’

En outre, afin de garantir la possibilité de I'entrée de ligues rivales, chague équipe ne devrait pas
étre liée a une ligue existante plus longtemps qu’il n'est nécessaire. Dans le cas de la Superleague
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australienne, la ligue existante a essayé d’empécher la défection de ses équipes au profit d'une nouvelle

ligue appelée “Superleague”, au moyen d'un systéme d

accords d’engagement” et d“accords de

fidélité”. Ces accords ont été par la suite annulés comme étant anticoncurfentiels.

Résumé

La présente section peut se résumer par les points suivants :

La demande de services de diffusion audiovisuelle vient de diverses sources, mais
essentiellement des annonceurs et des consommateurs d'information et de divertissement.
Ces deux groupes ont la possibilité de recourir a des substituts en dehors de la diffusion
audiovisuelle. A l'intérieur du marché de la diffusion audiovisuelle, les divers types de
contenu peuvent constituer des sous-marchés distincts. En général, la concurrence sur le
marché de la diffusion audiovisuelle peut se caractériser comme une concurrence entre une
large gamme de produits trés différenciés mais connexes.

L'entrée sur les marchés de la diffusion audiovisuelle nécessite I'accés au contenu et a un
moyen de distribution. Les plus hautes barrieres a I'entrée se situeront probablement sur le
marché de I'accés a certaines formes de contenu (comme les grands événements sportifs) et
sur les marchés de I'acces large bande au domicile du consommateur.

Les barrieres a l'entrée globales et les possibilités de comportement stratégique
anticoncurrentiel dépendent de la structure globale de l'industrie. Il est difficile de prédire la
structure future de I'industrie de la diffusion audiovisuelle, bien qu’'on puisse avancer un
ensemble de possibilités.

Certaines des préoccupations les plus importantes en matiére de concurrence dans l'industrie
multimédia/ diffusion audiovisuelle concernent les relations verticales exclusives entre les
entreprises. La théorie économique de la forclusion verticale montre que les relations
verticales exclusives peuvent étre efficientes dans de nombreuses circonstances. En
particulier, un arrangement exclusif dans lequel un fournisseur de contenu vend a un unigue
diffuseur en aval peut étre efficient quand le diffuseur doit investir dans la promotion du
contenu, ou quand il est efficient de pratiquer une discrimination des prix sur le marché final.

La forclusion verticale peut étre anticoncurrentielle quand la technologie en aval présente
des économies de gamme et que la restriction de I'accés a un intrant essentiel peut faire
obstacle a I'entrée dans la gamme des produits de cette technologie en aval. Dans le contexte
de la diffusion audiovisuelle, on peut en donner comme exemples les tentatives de s'assurer
un acces exclusif a un contenu clé comme les grands événements sportifs ou les tentatives
des fournisseurs de contenu de s’assurer un acces exclusif aux canaux de distribution large
bande.

L'analyse de la concurrence concernant des arrangements exclusifs particuliers dépendra des
faits afférents a chaque cas et, en particulier, des implications qu’ont pour la concurrence les
arrangements verticaux considérés, de l'ampleur et de la nature des éventuels effets
d’efficience bénéfiques et de la nature du reméde s'’il en existe un. En général, on devrait
tolérer les arrangements contractuels exclusifs quand leur durée ne dépasse pas ce qui est
nécessaire pour réaliser les effets d’efficience éventuels. Toutefois, les fournisseurs de
contenu et fournisseurs d'infrastructure concurrents devraient périodiquement avoir la
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possibilité de faire une offre, sur un pied d’égalité, pour I'obtention du droit exclusif. Les
tentatives de fournisseurs de contenu ou fournisseurs d’infrastructure dominants d’exclure
indéfiniment (respectivement) des fournisseurs d’infrastructure ou fournisseurs de contenu
concurrents (éventuellement au moyen de fusions verticales) devraient faire I'objet d'une
grande vigilance des autorités antitrust.

La réglementation de la diffusion audiovisuelle

Dans beaucoup de pays de I'OCDE, mais non dans tous, la diffusion audiovisuelle reste une
activité trés réglementée. Cette réglementation résulte, pour une part, de facteurs technologiques
historiqgues (manque de bande passante, colt élevé des systémes de chiffrement-déchiffrement) et, pour
une autre part, de la sensibilité des gouvernements a I'égard de ce qui était percu comme un média
puissant.

Il est clair que cette situation est en train de changer. Les contraintes de la bande passante
s’amenuisent. La baisse des colts de l'informatique a rendu la numérisation (et donc le chiffrement et le
déchiffrement) non seulement réalisable mais trés souhaitable. La diffusion audiovisuelle devient plus
semblable aux autres industries des médias comme les journaux et les magazines (et sa réglementation
évolue aussi dans ce sens). La réglementation, consistant jusqu’alors a contrdler directement le contenu et
la publicité, évolue vers les préoccupations relatives a la concurrence et le controle de la puissance de
marché. La présente section vise a mettre en évidence quelques-uns de ces changements importants dans
la réglementation de la diffusion audiovisuelle.

Réglementation du contenu et de la publicité

Actuellement, dans les pays de 'OCDE, des interventions variées des pouvoirs publics visent a
influer directement sur ce qui est diffusé, notamment le contenu de la programmation et le degré de
publicité. Par exemple, il existe couramment des régles qui visent a promouvoir certaines catégories de
programmes (comme les dramatiques, I'actualité ou les programmes a caractére national ou régional) ou
les programmes ayant une certaine origine géographique (particulierement d’origine nationale). Il existe
aussi couramment des regles limitant la quantité de publicité par heure ou par jour ou I'emplacement de
cette publicité. Quelques pays subventionnent aussi directement un ou plusieurs diffuseurs afin de réduire
la publicité et/ou assurer une programmation de composition différente. La BBC au Royaume-Uni en
offre un exemple notable.

Les fondements de la réglementation du contenu

Existe-t-il un fondement économique a ces interventiGrigre des caractéristiques importantes
des médias est leurs fortes économies d'échelle. Le colt de production d'un contenu donné est
essentiellement fixe et indépendant de la taille de I'auditoire. Une fois que le contenu a été réalisé, le colt
marginal de la consommation par un consommateur supplémentaire est faible ou méme nul. En
conséquence, il existe une tendance inhérente a tous les médias a viser les grands marchés. Les grands
marchés sont généralement servis par des produits plus nombreux et de meilleure qualité que les petits
marchés. Le marché des magazines féminins, par exemple, comprend plus de concurrents et de meilleure
gualité que le marché des magazines destinés aux passionnés de trains a vapeur. Ce phénoméne est
commun a tous les marchés des médias. La diffusion audiovisuelle, qui a toujours été plus lourdement
réglementée que les autres marchés des médias, a été réglementée pour d’autres raisons que les seules
économies d’échelle.

133



DAFFE/CLP(99)1

Les fondements économiques de la réglementation de la diffusion audiovisuelle résultent de la
conjonction historique de la rareté du spectre et de I'impossibilité d’exclure des spectateurs (c’est-a-dire,
dans le passé, I'impossibilité de faire payer les spectateurs pour les services de diffusion audiovisuelle
gu’ils recevaient). Les économistes ont remarqué que la télévision hertzienne en clair, notamment quand il
existe des limitations du spectre restreignant le nombre de canaux disponibles, peut présenter des défauts
d’efficience particuliers. Quelquefois, elle ne réussit pas a fournir certains types de programmes auxquels
les spectateurs attachent une valeur. La télévision hertzienne en clair est produite entierement au bénéfice
des annonceurs. Les annonceurs se soucient en premier lieu de la taille de I'auditoire (et, dans une certaine
mesure, d’autres caractéristiques de I'auditoire comme I'age ou le revenu). Les annonceurs ne se soucient
pas du tout de la quantité de “valeur” ou de “rente du consommateur” que les spectateurs regoivent d’'un
programme. De maniére générale, s'ils ont le choix entre deux programmes, les diffuseurs choisiront
toujours celui qui attire le plus grand auditoire, quelle que soit la valeur ou la rente du consommateur que
les spectateurs attachent au prograrfinhe. télévision financée par les annonceurs a donc tendance a
choisir une programmation visant les auditoires de masse (méme quand les spectateurs n’attachent pas une
grande valeur a cette programmation) au détriment d’'une programmation visant des auditoires
minoritaires (méme quand ceux-ci lui attachent une forte valeur).

Avec l'augmentation du nombre des canaux, les intéréts minoritaires sont généralement mieux
servis, du fait que chaque chaine cherche de plus en plus a se spécialiser et a viser un segment spécifique
de l'auditoire, d’'une maniére trés semblable aux magazines qui ciblent des intéréts ou des marchés bien
particuliers. Toutefois, le nombre de canaux nécessaires pour servir des minorités, méme de taille de non
négligeable, de maniére adéquate peut étre élevé et dépasser la quantité de spectre disponible pour la
télévision hertzienne terrestre.

Il est clair que ces problemes s’atténuent beaucoup avec le développement des services a
abonnement multicanaux. Avec la télévision a péage, les spectateurs peuvent communiquer directement
au diffuseur leur “valeur” ou leur “rente du consommateur” par le prix qu’ils sont disposés a payer. Si le
nombre de canaux est suffisant, méme les trés petites minorités peuvent étre servies (si leur désir de
consommer les services de diffusion est suffisant).

La tendance a la prolifération des chaines a péage (et la perspective future d’'un nombre illimité
de canaux) réduit a presque rien les préoccupations mentionnées ci-dessus au sujet de la télévision
hertzienne en clair, au moins dans les pays ou les réseaux de télévision a péage ont un taux de pénétration
appréciable. De plus en plus, on admet que la prolifération de la bande passante conjuguée avec la
croissance de la télévision a péage va pratiquement annihiler les justifications traditionnelles de la
réglementation de la diffusion audiovisu€fle.

“La tradition réglementaire du secteur de la diffusion audiovisuelle repose sur le fait que I'on
utilisait des ressources publiques rares, le spectre de fréquences. Cette raison d'étre de la
réglementation de la diffusion audiovisuelle n’est plus valable.... Aucune des [raisons historiques
de la réglementation] ne justifie de maniere convaincante le maintien du lourd héritage
réglementaire du service de diffusion audiovisuelle. L’'augmentation de la capacité des réseaux
résultant de la numérisation et la possibilité de livrer le contenu sur différentes plates-formes
font que la rareté est un fondement moins important de l'intervention réglementaire dans
I'environnement multimédia. Ces changements devraient étre pris en compte dans tout réexamen
du cadre réglementaire actuel des télécommunicatibns.”
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Le Livre vert britannique sur la convergence” résume I'état présent en ces termes :

“Il faudrait en général inverser le présupposé suivant lequel la diffusion audiovisuelle et les
communications doivent étre réglementées”.

Améliorer la réglementation existante

Méme dans le cas ou I'on ne supprimera pas immédiatement les réglementations existantes, on a
souvent la possibilité d’'accroitre leur efficience économique. Peut-étre & cause des préoccupations
concernant le contenu qu’une concurrence non réglementée peut produire dans la diffusion hertzienne en
clair, la plupart des pays essaient d’accroitre la quantité de certaines formes de programmation, par une
réglementation directe ou par des subventions ou les deux. La forme la plus courante de réglementation
directe consiste en l'obligation de diffuser des programmes locaux, régionaux ou nationaux. Les
subventions vont généralement aux diffuseurs du “service public” qui ont pour mission de “combler les
lacunes” laissées par la télévision a financement publicitaire, avec des programmes destinés a des
minorités ou des programmes colteux de grande valeur aux yeux d’'auditoires majoritaires.

Cependant, comme dans d’autres secteurs, quand les subventions vont a une unique entreprise, le
gouvernement ne peut étre sOr d’atteindre au moindre codt I'objectif souhaité. En outre, les entreprises
subventionnées ont elles-mémes peu d'incitations a la maitrise des codts. En rendant les subventions
“disputables” entre les entreprises, il est possible de faire réaliser les objectifs publics & moindre co(t.
Analysys note que les mémes principes qui guident la formulation des exigences du service universel dans
les télécommunications s’appliquent a ces exigences de “service public” dans la diffusion audiovisuelle :

“[Pour promouvoir I'efficience dans le service public de diffusion audiovisuelle], le modéle
adopté pour le service universel dans le secteur des télécommunications en Allemagne, en
Autriche et au Luxembourg peut étre instructif. Dans ce modele de réglementation, on suppose
de maniére générale que le service universel est assuré. Si, du fait d'une défaillance du marché,
on pense que le service universel n'est pas assuré, les participants au marché peuvent soumettre
une offre pour fournir ce service. Si la fourniture de ce service s’'avére non rentable, on a établi
un mécanisme qui prévoit les contributions que doivent apporter tous les participants au marché
concernés. ... l'utilisation d’'un processus d'appel d'offres pour la fourniture de “biens publics”

ou de “services publics” est peut-étre le systeme qui convient le mieux a moyen terme pour
préserver le pluralisme et la diversité culturelle dans un environnement concurréntiel.”

En tout cas, comme on I'a remarqué ci-dessus, le fondement économique des subventions au
contenu ne s’applique qu’a la télévision hertzienne en clair dans une situation de rareté des fréquences
disponibles. La prolifération de la télévision a péage réduit & presque rien ces justifications, au moins dans
les pays ou les systemes de télévision a péage ont un fort taux de pénétration. Cela pose la question de
savoir si la radiodiffusion publique continuera de jouer un rdle dans le monde de la diffusion audiovisuelle
futur. “Le service public de radiodiffusion paraitra peut-étre rétrospectivement une technologie
monstrueuse : pendant un singulier demi-siécle, il a été possible a un média de communiquer le méme
contenu a la plus grande partie de la population d’'un gays.”

“L’évolution du marché et I'évolution historigue ont conduit a un environnement ou les
fonctions exercées par les diffuseurs privés sont de plus en plus difficiles & distinguer de celles
gu’'assument les diffuseurs publics. Dans un environnement multimédia offrant la possibilité de
multiples sources de contenu, les obligations habituelles de diversité, de pluralité et de
représentation des minorités peuvent étre satisfaites par des sources de diffusion audiovisuelle
non publiques. Si cela a lieu, il conviendrait peut-étre de réexaminer la position privilégiée que
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détiennent les diffuseurs publics vis-a-vis des diffuseurs privés. Par exemple, si le pluralisme et
autres objectifs du service public peuvent étre assurés par tout I'éventail des participants au
marché, au lieu d’une seule entité de diffusion publique, il peut étre plus efficient pour I'Etat de
parrainer une programmation de service public appropriée en recourant a un systéme d'appel
d’offres ouvert et transparent. Cela permettrait la fourniture de services publics sous une forme
non seulement comparable a la fagon dont le service universel est assuré dans un certain nombre
d’Etats membres, mais aussi compatible avec un marché concurréntiel.”

Mesures gouvernant la publicité

Certains pays réglementent aussi le degré de publicité et/ou les prix des services de télévision
par abonnement. Par exemple, dans I'Union européenne, la publicité doit étre diffusée par blocs séparés de
la programmation et elle ne doit pas dépasser 15 pour cent du temps de diffusion quotidien. Le temps de
diffusion consacré aux spots publicitaires dans toute période d'une heure ne doit pas dépasser 20 pour
cent”

La raison d’étre économique de ces mesures gouvernant la publicité n'est pas claire. D’aprés
certains arguments de théorie économique, une concurrence entre les chaines limitée peut conduire a un
degré de publicité plus élevé que ce ne serait le cas avec une concurrence plus effective. Les contraintes
sur la publicité peuvent donc représenter pour les pouvoirs publics une conséguence nécessaire des
contraintes imposées a I'entrée. Cependant, les contraintes sur la publicité, comme la réglementation des
prix dans d’autres industries, peuvent alissiter le nombre d’entrants potentiels et ainsi restreindre la
concurrence. En outre, avec l'intensification de la concurrence, notamment avec les chaines de télévision
a péage comportant peu de publicité, cet argument est de moins en moins valable. Il se pourrait, en fait,
gue ces mesures gouvernant la publicité faussent, d’'une maniére contraire a I'efficience, la concurrence au
détriment de la télévision par abonnement.

On peut aussi noter qu’'une forme ou une autre de mesures gouvernant le contenu sera
certainement nécessaire dans l'industrie multimédia/ diffusion audiovisuelle du futur. En particulier, des
dispositions gouvernant la dissémination d'informations qui peuvent étre, d'une certaine maniére, nocives.
Dans la mesure ou la diffusion audiovisuelle franchira de plus en plus les frontieres nationales (comme le
fait I'Internet aujourd’hui), ces dispositions nécessiteront une coopération internationale. Un examen
complet de ces mesures dépasserait le cadre du présent document. On notera simplement qu’'un certain
nombre d’initiatives sont en coufs.

Réglementation de I'entrée

Pratiquement tous les pays de 'OCDE (a I'exception de la Nouvelle-Zélande) réglementent
I'entrée dans les secteurs de la diffusion audiovisuelle et des télécommunications au moyen de licences. Si
les licences ne restreignent pas nécessairement la concurrence, le codt, le délai et les conditions
d’'obtention d'une licence peuvent étre une barriére a I'entrée, en particulier quand I'entrée a lieu sur
plusieurs juridictions. Dans le cas de I'Union européenne, “la télévision par cable et la télévision
hertzienne sont traditionnellement soumises a un degré de réglementation nettement plus élevé que le
secteur de I'édition ou d’autres formes de masse-médias. Cette réglementation comprend un ensemble trés
lourd de procédures d'octroi de licences a caractére subjectif avec de trés grandes différences d’'un Etat
membre a l'autre et qui conférent aux autorités réglementaires un pouvoir trés discrétionnaire. La
subjectivité inhérente a I'octroi des licences tient en grande partie au fait que les questions relatives au
contenu sont réglementées a priori dans le cadre du processus d’entrée sur le marché. En comparaison, le
secteur de I'édition fonctionne dans toute I'Union européenne pratiquement sans réglementation a
priori.”®
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Pour promouvoir la concurrence dans le secteur multimédia/diffusion audiovisuelle, il faut
réduire autant que possible les barrieres a I'entrée dues a la réglementation. Si I'on place la réglementation
du contenu en dehors des exigences imposées pour I'obtention des licences, “il n'y a pas de raisons
primordiales pour les pouvoirs publics d'imposer de lourdes conditions d’obtention des licences pour la
fourniture des réseaux et/ou services dans un environnement multimédia. En fait, la politique de base
devrait étre que, si des services dans I'environnement hors ligne ne sont pas soumis a une réglementation
(par exemple, la vente de livres), la livraison de ces mémes services en ligne (par exemple, le
téléchargement d'un livre) ne devrait pas étre traitte de maniere différente du point de vue
réglementaire®

On peut réduire les barrieres a I'entrée dues a la réglementation en établissant des régles claires,
transparentes et non discriminatoires gouvernant I'entrée sur le marché. Dans tous les cas possibles, on
devrait abolir les exigences imposées pour l'obtention des licences. Il faudrait instaurer une
reconnaissance mutuelle des licences délivrées dans les autres pays. Il faudrait simplifier, normaliser et
harmoniser entre les pays les procédures d’'octroi des licences, les criteres de sélection des futurs titulaires
de licence éventuels et les délais de délivrance des licences. Le cadre régissant la délivrance des licences
dans le secteur des télécommunications formulé par la Directive sur les licences réalise un grand nombre
de ces objectifs. Malheureusement, “les habitudes en matiere de délivrance des licences dans le secteur de
la diffusion audiovisuelle ne présentent pas un degré comparable de transparence et d’obffectivité.”

“Il conviendrait de porter une grande attention a la rationalisation des procédures d'octroi de
licences dans la diffusion audiovisuelle afin de les mettre en plus grande concordance avec un
marché ouvert qui se caractérise par la concurrence plutdt que par la rareté. En particulier, pour
lever les incertitudes sur le marché, il faudrait rendre les procédures et conditions d’octroi des
licences plus transparentes et moins subjectives dans leur application. Peut-étre la seule fagon de
réaliser cet objectif dans le contexte du multimédia, tout en préservant la totalité des objectifs
des pouvoirs publics en matiére de diffusion audiovisuelle, consiste a séparer du processus de
délivrance des licences toutes les questions relatives au contenu et aux autres aspects de la
politique gouvernementale. De cette maniére, le cadre régissant la délivrance des licences pour
les réseaux et services de diffusion audiovisuelle pourrait suivre les mémes principes
réglementaires que ceux qui s’'appliquent a la délivrance des licences pour les autres réseaux et
services dans le domaine du multimédia. Il existe déja des exemples d'une mise en ceuvre
effective de ce genre de procédures de délivrance des licences dans le contexte de I'autorisation
des services de radiodiffusion par satellfte.”

Réglementation du type d’activité et de la propriété des entreprises

Comme on lI'a vu plus haut, I'effet de la convergence sur le degré de concurrence dans les
marchés convergents dépend des barriéres a I'entrée relatives sur les deux marchés. Quand il existe de
fortes barrieres a l'entrée sur un des deux marchés convergents, la convergence peut entrainer une
réduction du nombre des concurrents sur I'autre marché. Quand il existe des colts d’entrée irrécupérables
(de telle sorte que le marché n'est pas parfaitement “contestable”), cette réduction du nombre des
concurrents peut s’accompagner d’'une hausse des prix pour les consommateurs.

Dans le contexte du multimédia/ diffusion audiovisuelle, il semble que les préoccupations les
plus grandes sont celles qui entourent I'entrée dans les services de télévision par cable par I'exploitant de
télécommunications en place dominant. Herbert Ungerer, de la DG IV de la Commission européenne, note
que :
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“Les chiffres de I'OCDE [de 1995] montrent que les exploitants de télécommunications
publiques [ETP] détiennent une part croissante du marché des abonnés au cable et, ainsi, la base
qui permettrait la fourniture de I'accés aux télécommunications locales par des concurrents se
rétrécit. ... Dans les Etats membres ou il subsiste des monopoles dans linfrastructure de
télécommunications et la téléphonie vocale, cette part de marché croissante des ETP dans la
télévision par céble est préoccupante dans la perspective de 1998. Cela signifie que la base de la
concurrence dans la boucle locale est peut-étre en train de rétrécir et que les monopolistes en
place pourraient bien étre en train de renforcer leur malitrise d'un goulot d'accés aux
consommateurs. ... De nombreuses parties de la zone de I'Union européenne sont déja trés
désavantagées en comparaison, par exemple, du Canada et des Etats-Unis en ce qui concerne
l'infrastructure indépendante disponible pour assurer cette concurrence. ... L'application des
régles de la concurrence de I'Union européenne permet généralement d’empécher I'extension
d’'une position dominante sur un marché, par exemple les télécommunications, a un autre
marché, par exemple la télévision par cable. Nous surveillons donc de trés prés les initiatives des
exploitants de télécommunications en plate”.

Au Royaume-Uni, il est interdit a BT de fournir au public des services de divertissement par le
cable a I'échelle nationale. Cette restriction doit expirer au plus tard en 2001. Les cablo-opérateurs au
Royaume-Uni ont une part de marché de 4,9 pour cent dans la téléphonie vocale locale, ce qui est
probablement le plus fort taux de pénétration de la concurrence sur le marché local dans le monde.

Il est clair gu’une restriction par le type d’activité, du genre de celle imposée au Royaume-Uni,
devrait toujours étre temporaire, comme c’est le cas dans ce pays. Une restriction du type d’activité
permanente éléve le colt des télécommunications en limitant la capacité qu’a I'exploitant en place de tirer
parti des économies de gamme et, en conséquence, cela encourage des entrées excessives. La question cl
est donc de savoir si une restriction temporaire du type d’activité a un effet persistant sur la structure du
marché.

De fait, une restriction par le type d'activit¢ du genre de celle imposée au Royaume-Uni
représente une forme de subvention ou de protection temporaire pour les nouveaux entrants, similaire a la
protection des “industries naissantes” quelquefois demandée dans les discussions sur le commerce
international. Les arguments contre une restriction par le type d’activité de ce genre sont semblables aux
arguments contre la protection des “industries naissantes” :

(a) Premierement, les arguments de “l'industrie naissante” supposent qu’une impulsion initiale
apportée a une industrie peut changer durablement la structure du marché. Si ce n'est pas le
cas, cette impulsion initiale représente uniqguement un codt pour la société, que I'on aurait pu
éviter. Le probleme est qu’il est difficile d’identifier les facteurs qui peuvent causer la
persistance de l'impulsion initiale. Une source possible réside dans une asymétrie entre la
facilité d’empécher I'entrée par rapport a celle de forcer les concurrents existants a sortir.
Quand il est plus difficile d’évincer les concurrents existants (dont les codts sont pour une
large part irrécupérables), une impulsion initiale sous la forme d'une restriction du type
d’activité peut étre suffisante pour changer durablement la structure du marché. Sinon, on
devrait éviter les restrictions du type d'activité.

(b) Deuxiemement, et de maniére connexe, la protection de “l'industrie naissante” tend a se
prolonger dans la pratique. La protection crée une communauté d’intéréts, a savoir
'industrie protégée, en faveur de la continuation de la protection, notamment quand
l'industrie elle-méme prévoit que les effets de I'impulsion initiale ne dureront pas quand la
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protection aura été retirée. Si la levée de la restriction est laissée peu ou prou a la discrétion
des pouvoirs publics, on peut s'attendre a ce que l'industrie de la télévision par céble au
Royaume-Uni milite pour son maintien.

Eu égard a ces préoccupations, il conviendrait de limiter fortement ces restrictions du type
d’activité et de leur assigner une date d’extinction claire et non discrétionnaire quand elles existent.

On notera que ces considérations n'impliquent pas qu'on doive s’abstenir d’examiner
soigneusement I'éventualité de mesures structurelles favorables a la concurrence au moment de la
construction d'un nouveau régime réglementaire. Par exemple, en général, les entreprises en place
dominantes qui fournissent un éventail de services devraient étre décomposées en leurs différentes
composantes quand cela accroit le degré de concurrence potentiel, que cela ne sacrifie pas des économies
de gamme et que ce démantélement ne peut pas étre immédiatement inversé par une fusion que les
autorités de la concurrence approuveraient. En particulier, comme le préconise un récent rapport de
I'OCDE, quand ces conditions sont remplies, les exploitants du RTPC en place devraient étre obligés de
se séparer de leurs réseaux de télévision par céble au cours de la période de transition vers la
concurrencé.

Mesures régissant la propriété des entreprises et la pluralité

Une autre forme courante de réglementation de la diffusion audiovisuelle comprend les mesures
régissant les liens de participation au capital des entreprises entre différents médias (c’est-a-dire, les
mesures restreignant la possession de participations en méme temps dans la télévision et dans la radio, ou
dans la télévision et dans la presse, ou encore dans la télévision hertzienne et dans la télévisiofi par cable
dans une méme zone géographique, qui vont au-dela des mesures habituelles inhérentes a la Iégislation de
la concurrence). Ces restrictions sont dues, en partie, a des préoccupations concernant la concurrence
mais, plus souvent, elles résultent du désir d’assurer la “pluralité” ou diversité d’opinions nécessaire a une
société démocratiqgue. Dans ce cas, on craint qu’une concentration de la propriété des médias prive le
public de la diversité d’opinions souhaitable.

On ne sait pas trés bien si les seules dispositions de la Iégislation de la concurrence peuvent
assurer le degré de pluralité qu’on semble désirer dans certains pays. On peut toutefois noter qu'il est tres
facile d’entrer dans les activités consistant a fournir des informations d’actualité. Il y a littéralement des
milliers de sources d’'informations d’actualité, comme les magazines ou les sites Internet. Dés lors que ces
diverses sources ont la possibilité d’atteindre leur auditoire, il semble que les dispositions normales du
droit de la concurrence appliquées a la télévision, a la radio et a la presse assurent un degré de pluralité
adéquat.

En outre, divers arrangements en matiere de propriété des entreprises permettent souvent de
contourner les réglementations existantes. “En Allemagne, par exemple, les précédentes régles de la
participation n’avaient pas empéché une forte concentration des médias d’apparaitre par le biais de
programmes complexes de participation croisée entre les deux conglomérats géants des médias, le groupe
Bertelsmann/CLT et le groupe Kirsch/Springer, lesquels ont ainsi obtenu des positions dominantes sur le
marché de la télévision. Ce cas montre que les réglementations de la participation ne sont pas forcément
des mesures suffisantes ou efficaces pour limiter la concentration et garantir le pluralisme”.

Enfin, les réglementations peuvent devenir obsoletes du fait des changements technologiques,

par exemple en raison de la croissance de la télévision a péage et de la télévision par cable. Par exemple,
les restrictions qui s’appliquent aux chaines hertziennes en clair sont généralement plus strictes que pour
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les chaines du céable. Pourtant, une seule chaine a péage peut détenir une part d’audience beaucoup plus
grande qu’une chaine hertzienne en clair. Pour ces raisons, certains pays ont adopté un “modéle des parts
d’audience”, qui ne repose pas sur des limitations fixes des participations dans chaque forme de médias
mais sur des limitations de la part totale que détient I'entité considérée dans 'audience totale des médias,
calculée suivant une formule spécifiée.

La Commission européenne a formulé une proposition de directive suggérant que les pays de
I'Union européenne réglementent la concentration des médias et assurent le pluralisme sur la base de la
part de temps d’audience et non par des restrictions portant sur la propriété des entreprises. La difficulté
de ces approches est que les problémes sous-jacents ne sont pas bien spécifiés. Dans quelle mesure
linfluence ou la pluralité sont-elles liées a la “part d’audience” ? Une forte part d’audience pour un
programme sportif impliqgue-t-elle une plus grande influence gu’'une faible part d’audience pour un
documentaire d’actualité ? En I'absence de plus ample information sur le lien entre les dispositions et les
objectifs, il semble gu'il faille considérer ces propositions avec prudence.

Réglementation de la compatibilité

Les “systémes d’accés conditionnel” sont une source particuliere de préoccupations pour la
réglementation. On peut définir les systémes d'accés conditionnel comme étant les équipements de
consommateur qui convertissent les signaux transmis sur l'infrastructure de télécommunications en sons
et en images intelligibles pour les étres humains. Les systémes d'accés conditionnel peuvent aussi remplir
d’autres fonctions, comme faire en sorte que les spectateurs ne puissent regarder que ce qu’ils ont payé, ou
enregistrer les habitudes du spectateur (pour les besoins du diffuseur). Classiquement, un systéme d’accés
conditionnel revét la forme d'un boitier-décodeur qui assure linterface entre [linfrastructure de
télécommunications et le poste de télévision du spectateur. Cependant, il y a peu de différence théorique
entre ce décodeur et les autres équipements terminaux du consommateur (y compris le téléviseur lui-
méme qui convertit les sighaux vidéo en images animées). Historiquement, les questions entourant les
systemes d’acces conditionnel ont pour origine la radiodiffusion par satellite, mais les mémes questions se
posent en ce qui concerne les équipements du consommateur associés aux autres voies d'accés large
bande aboutissant a son domicile.

La question essentielle pour les pouvoirs publics concernant les systémes d’accés conditionnel
est de savoir si les autorités réglementaires devraient ou non imposer la compatibilité au niveau de la
liaison large bande finale aboutissant au consommateur, de telle sorte que le méme équipement terminal
de ce consommateur puisse étre utilisé avec des systémes de diffusion audiovisuelle/ multimédia variés
(c’est-a-dire, le passage de la structure de marché (a) ci-dessus a (b)). Le DTI expose le probleme en ces
termes : “Avec les équipements de consommateur relativement colteux qui contiennent les moyens de
contrbler I'acces, les consommateurs ne voudront pas en acheter plusieurs. Cela impliquera généralement
que le premier présent sur le marché avec sa technologie d'accés particuliere tendra a acquérir
naturellement le r6le dominant de portier des nouveaux services. Les questions qui se posent alors sont les
suivantes : comment assurer I'accés selon des conditions équitables, raisonnables et non discriminatoires
entre tous les fournisseurs de services et tous les consommateurs, et comment réaliser 'interopérabilité
entre des plates-formes technologiques différertes.”

L'Encadré 2 expose la situation présente concernant la compatibilité des systémes d'accés
conditionnel pour les services de radiodiffusion par satellite (RDS).

Deux questions sont a considérer, concernant I'effet d’'une telle compatibilité obligatoire sur (a)
la concurrence entre les systémes de livraison large bande en présence d'effets de réseau et (b) sur la
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capacité qu'ont les entreprises concurrentes d'élever stratégiquement les colts de chang
fournisseur. Nous les considérons I'une aprés l'autre.

ement de

Encadré 2: Compatibilité des systemes d’acces conditionnel pour les services de radiodiffusion p
satellite (RDS) numérique dans la zone de 'OCDE

Aux Etats-Unis, les fournisseurs de services de RDS numérique ont des systémes d’accés conditionnel @
Les compagnies DirecTV/USSB sont une exception. Les abonnés utilisent le méme équipement de réceptig
deux services, qui proposent des programmes différents. Le fait que DirecTV et USSB se partagent un
orbitale accroit leur incitation a adopter un systéme compatible.

Au Canada, les abonnés aux services par satellite existants ne seront généralement pas en mesure de
services de RDS numérique, qui utilisent une technologie de transmission différente. Le systéme d’acces cq
existant est congcu pour l'utilisation a l'intérieur du Canada parce que les contraintes du droit d’auteur
réglementation limitent les zones dans lesquelles le service peut étre |[également fourni. Dans le cas d’Ex
est clairement déclaré que les décodeurs et les cartes a puce du systeme du réseau EchoStar ne seront pa
pour recevoir les signaux canadiens d’ExpressVu, de méme que les décodeurs d’ExpressVu ne seront pas
pour recevoir les signaux américains, de telle sorte que ces services de réseau ne soient vendus que dar
respectifs.

EnFrance, il existe trois grands groupes d'opérateurs de services de RDS numérique : CanalSatellite, Télé
satellite (TPS) et AB Productions. TPS et AB Sat ont lancé leurs produits en décembre 1996. A
CanalSatellite ont signé un accord Simulcrypt en avril 1997, qui permet aux abonnés de CanalSatellite de r

programmes d’AB Sat. Ces deux opérateurs ont la méme carte a puce et AB Sat paie un droit
CanalSatellite.

En Allemagne, le consortium MMBG (Multimedia Betriebsgesellschaft), qui réunit Deutsche Telekom,
Bertelsmann, Canal Plus, RTL, ARD, ZDF et Debis, utilise la technologie SECA pour l'acceés conditionnel.
en concurrence avec le groupe Kirch, qui soutient la technologie Irdeto avec son décodeur “d-box”. En fév
DF1, qui appar