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introduzione

Questo lavoro si propone di indagare alcuni dei problemi legati
all'attuazione delle politiche di tutela della concorrenza: I'attenzione
sara rivolta sia a ricostruire un quadro teorico ed istituzionale di rife-
rimento che a tentare una prima valutazione della recente esperienza
italiana. Le due parti, per quanto diverse per accenti e temi specifici,
sono intimamente legate. Schematizzare dal punto di vista teorico i
modi dell'operare delle politiche antitrust, individuando in questa
prospettiva gli elementi pid importanti che le caratterizzano, & infatti
esercizio essenziale per cercare poi di ricostruire un quadro ordinato
e trasparente dell’'esperienza concreta del nostro paese e per poter
eventualmente individuare alcuni aspetti del disegno legislativo ed ist-
tuzionale che appaiono suscettibili di modifica.

Nella prima parte metteremo quindi a fuoco i principali element
che rientrano nei problemi di attuazione della tutela della concorren-
za: la definizione degli obiettivi, gli strument utilizzati e la determina-
zione dell'intensita dell'intervento a seconda delle realtd settoriali e
delle fattispecie considerate. 1l ruolo della visione, del modello impli-
cito, che informa I'autorita antitrust sia in relazione ai compiti genera-
li che alla definizione dei singoli campi di intervento verrd quindi col-
legato al concreto disegno degli elementi sopra richiamati, sottolinean-
do I'importanza dei paradigmi offerti dalla teoria economica nella de-
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finizione delle politiche antitrust. Si porra inoltre I'attenzione sui pro-
blemi informativi di monitoraggio e ispezione e sulle possibili proce-
dure per affrontarli in modo efficiente. Considereremo infine a quale
forma di intervento pubblico & possibile associare ['attivitd antitrust,
soffermandoci in particolare sulle differenze e le similarita tra questa
politica e I'attivitd di regolamentazione dei mercati..

Nella seconda parte di questo scritto lo schema analitico che ab-
biamo descritto verra utilizzato per ricostruire la recente esperienza in
materia di antitrust nel nostro paese. Obiettivi, visione generale del
problema concorrenziale e sua traduzione nell’accento su determinati
campi di intervento, procedure utilizzate per la raccolta di informa-
zioni e per |'analisi dei singoli casi saranno quindi illustrati, al fine di
isolare e valutare criticamente sia I'approccio generale seguito dall’Au-
toritd Garante che le linee di intervento su specifici ambiti. Particola-
re attenzione verra quindi dedicata allo studio della disciplina delle
intese, che ha conosciuto negli ultimi anni una notevole evoluzione sia
negli sviluppi della teoria economica che nell’articolarsi degli interven-

ti regolamentativi.

1. Un modello positivo dell'attivita antitrust

In questa sezione intendiamo considerare in termini relativamente
astratti ['attivita antitrust in modo da individuare un paradigma teori-
co che ne consenta la lettura e che indichi le categorie analitiche di
maggior rilevanza per comprendere questa forma di intervento nei
mercati. Svilupperemo quindi prima di tutto un modello positivo
adatto a descrivere gli elementi pit importanti che caratterizzano I'at-
tuazione delle politiche antitrust, concentrandoci sulla definizione dei
soggetti coinvolti, degli obiettivi di questi e delle decisioni da essi
prese, concludendo con un’analisi dei problemi informativi che condi-
zionano l'attivita di sorveglianza dei mercati.

. 1 soggetti coinvolti sono da un lato l'autoriti antitrust e dall’altra
linsieme 7€ delle imprese che operano nel sistema economico ",

Gli obiettivi che caratterizzano ['autorita antitrust possono essere
molteplici, e verranno piu approfonditamente trattati in una successi-

. ' I consumatori, che naturalmente svolgono un ruolo nel mercato, non vengono
esplicitamente considerati poiché si assume, come consuetudine, che seéuano un com-
portarper;hq. parametrico riassunto nella curva di domanda. Un )ruolo attivo dei consu-
gatic:]n nl .lmpl:i]nentazxone‘delle politiche anu'tru.f»t verra tuttavia considerato in segui-

» I relazione alla segnalazione di comportamenti anticompetitivi delle imprese.
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va sezione. A puro titolo di riferimento pos;iat:ilo“pensige ad una mél
sura di benessere sociale W(p) C}’fe dx‘per.l.e alla co gure.mons
ercato, Tiassunta in un vettore di variabili p che possono ’mcl_u ere
prezzi, quantita, investiment! In p'amcolal.'l attivita, ecc. Lobletpyo
dellimpresa i corrisponde ai profitti 7{p), in fun?lone delle variabili p
che descrivono la configurazione d1 mercato f:d ¢ per sua natura non
coincidente con l'obiettivo del principale ed in generale non perfetta-
mente correlato ad esso. o

Le imprese scelgono le proprie strategie d1 mercato 4, insieme chg
pud includere una pluralita di opzioni, quali ad esempio la scelta di
particolari variabili — prezzi, quantita, ecc. —e la dimensione tempo-
rale di queste azioni — decisioni oe shot, sequenziali, ripetute. Dati i
fattori strutturali s, che possono ad esempio includere elementi relati-
vi alla tecnologia, ai gusti, al numero di imprese, la configurazione di
mercato pud essere definita come una relazione pla, 5) che lega le
variabili di equilibrio p alle strategie delle imprese e ai dati di struttu-
ra’. A puro titolo di esempio, in un particolare contesto i prezzi di
equilibrio nel mercato (inclusi in p) potranno dipendere dalla doman-
da di mercato, dai costi e dal numero di imprese (inclusi in s5) e dal
prevalere o meno di strategie collusive (incluse in a).

Le variabili controllate dall’autorita anttrust consentono di descri-
vere gli strumenti di intervento utilizzati. La compresenza di una plu-
ralitd di agenti che interagiscono tra di loro impone al principale di
dnsegna're 1 propri schemi di intervento in modo che questi influenzi-
no le imprese tenendo conto dell'interazione che tra esse avviene.
D altra parte, Iesistenza di un meccanismo di interazione sociale, la
particolare forma di concorrenza che si attua in una specifica situazio-
ne dl. mercato, dispensa il regolamentatore dal disegnare un meccani-
Smo integralmente artificiale, cosi come solitamente avviene nel caso
della regolamentazione del monopolio naturale.

Nel descrivere gli strumenti dell’autorita antitrust prendiamo come
punto di riferimento una situazione j€] che vede coinvolto un sot-

2 I
La distinzione tra variabili di struttura, condotte delle imprese e configurazioni
deﬂr’tgcr;:too' QPCIT (?uan.to compatibile con F'approccio Struttura-Con{lotta-.Performanc.e
Zione dell’?m ndustriale tradizionale, & qui_ utilizzata nella prospettiva di una descri-
chi. e vq nfﬂ(;zxpne di mercato secondo il linguaggio proposto dalla Teoria dei Gio-
g 'l’ﬁrst pqum intesa con riferimento agli elementi propri della tecnologia e dei gusti

LA rinciples ~ alle strategie seguite dalle imprese e alle variabili che vengono de-
fminate endogenamente nell'equilibrio del gioco.



toinsieme P’ di imprese che scelgono le strategie 4/ = {al}ier € sono
caratterizzate dagli elementi strutturali descritti nellinsieme s =
{s/}iep- Il meccanismo di intervento vero e proprio pud essere Visto in
primo luogo come un insieme di regole (<, 5') che prescrivono, per
ogni situazione 7€ ] e per ogni 7€ F, un trasferimento 77} < 0, che si
configurera quindi come ulta, in funzione dei comportamenti 4/ del-
I'impresa e dei dati strutturali s/ che la caratterizzano nella situazione
7. Ad esempio, certi tipi di intese (inclusi in a) potrebbero ricevere
una sanzione nel caso di un mercato concentrato ma non in presenza
di un numero elevato di imprese (incluso in ).

1l secondo elemento costitutivo del meccanismo di regolamenta-
zione pud essere introdotto rammentando che I'attivita di regolamen-
tazione interverra solamente nei casi in cui giunga a conoscenza della
situazione ;, delle azioni &’ in essa intraprese dalla o dalle imprese
i€l coinvolte e giudichi I'azione in possibile conflitto con I'interesse
pubblico. La multa 7/ non & quindi automaticamente comminata
qualora una determinata azione si verifichi in un mercato, ma verra
inflitta con una probabilita 4. pit o meno alta a seconda dell’intensita
dellintervento promosso dall’autoritd antitrust. Questa, a sua volta,
dipendera da un lato dai costi di implementazione che una particola-
re fattispecie 7, descritta dagli elementi (¥, &, '), comporta, e dall’al-
tra dalle conseguenze W(p(2, 5)) in termini di benessere sociale che
dalla situazione ; derivano *. L'intensitd dell'intervento pué quindi es-

> E possibile descrivere astrattamente in questo modo tutti i campi di intervento
tipici dell'autorita antitrust, sia laddove il provvedimento sanzionatorio si configuri pro-
priamente nella forma di una multa, sia laddove invece si manifesti come divieto o
annullamento. Riteniamo che, per quanto in questi casi una multa non venga effettiva-
mente comminata, gli effetti del provvedimento sanzionatorio possano essere espressi
come se fossero causati dall'imposizione di una multa. Nel caso della regolamentazione
dei mergers, I'azione a/ corrisponde all'acquisizione di un’altra impresa, mentre il prov-
vedimento di divieto pud essere espresso nella forma di una multa sufficientemente alta
da non rendere pit: conveniente |'acquisizione programmata. Analoga interpretazione
dellq fs)rmulauone generale qui proposta pud essere data nel caso in cui il divieto com-
porti lannullarpento di obblighi contrattuali precedentemente sottoscritti, laddove I'an-
nuﬂqunto puO essere espresso attraverso una forte penalita corrispondente alle perdite
a cui I'impresa va incontro nel momento in cui gli impegni contrattuali cessano di esse-
re vu‘xcolanu'.

‘Congld;r'are come elementi distinti I'entitd della multa e la probabilitd della sva
:&tnm;m;e ¢ tipico dc!!a .letteratgra su crimine e punizione avviata da Becker [1968].
sep:xr:r ¢ 2 eulF fl_u!t(‘) di vista positivo questa distingion'e appare utile poiché & po_ssibilc_
haare, a lena antitrust misure che elevano 'entita della multa da provvedimenti
o nci olr)lgl sul grado di Intervento, e quindi sulla probabiliti di attuazione della mul-

essa. Ual momento che i due termini non comportano in generale gli stessi costi di
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re definita da un insieme di regole q(d ) (g ) che collegano la proba-
::ilité di comminare la multa alla fatn§pec1fe i .

] profitti 7/ dell'impresa i nella situazione ; dipenderanno quindi
dai dati strutturali s’ e dalle strategie a attuate dalle imprese, da’lla
multa plal, s7) e dalla probabilit di attuazione ¢(a/, s/) secondo Ve-
spressione

xi = mlpld’,¢)) + glal,s) - plal, s!)

Attraverso il disegno di u e g l'autorita antitrust pud quindi in-
fluenzare la condotta delle imprese, condizionando le configurazioni
di equilibrio che si realizzano nei mercati.

L’agenzia antitrust, pur godendo di autoritd che le consente di
stabilire la forma del proprio intervento’, opera in una condizione di
rilevante asimmetria informativa: V'autoritd non conosce a priori tutti i
casi €] nei quali potrebbe essere raccomandabile un intervento, e
non conosce a priori in ciascuno specifico caso ; gli elementi (P, 2, ¢)
necessari a valutare se l'interesse collettivo sia leso.

D’altra parte, la possibilita di acquisire informazioni attraverso
Pattivitd di indagine e di ispezione & condizionata dal fatto che que-
stultima & in generale costosa, nel senso che assorbe risorse in un
contesto in cui queste ultime sono limitate.

In questa prospettiva, una volta definito il quadro delle multe at-
tese, l'aspetto cruciale nell’attuazione delle politiche & quello relativo
alla creazione e allo svolgimento di procedure di raccolta e selezione
delle; informazioni che consentano di testare nel modo meno costoso
se sl sia presentata una situazione che giustifica il ricorso a sanzioni.

~ Una soluzione che & solitamente utilizzata, come illustreremo me-
glio in seguito, comporta la definizione di un insieme di procedure

attuative che in alcuni casi prescrivono analisi dettagliate mentre in
altre si limitano ad utilizzare indicatori meno complessi, e quindi me-
DO costosi in termini di monitoraggio. A seconda dei casi, quindi,

informazione aggiuntiva che 'operatore pubblico acquisisce pud
completare o meno il quadro informativo necessario. Di conseguenza

:ittua;io;\e, le politiche di punizione ottimali si definiscono attraverso un’opportuna gra-
vazione dei due elementi sopra richiamati.

_Astraiamo in prima approssimazione da fenomeni di cattura o dalla presenza di
%;\“PPl di pressione che possano condizionare I'operato del regolatore allineandolo alle
alitd perseguite dalle imprese regolate.
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Pautoritd antitrust si trova spesso ad operare uti]izz?ngio un set di
informazioni sugli insiemi (p, 4, 5) insufficiente a discriminare tra pos-
sibili spiegazioni, o teorie, alternative cl?e legano le coqﬁguraznom di
mercato alle strategie delle imprese e ai dati strutturali. Una valuta-
zione circa la completezza e I'equilibrio (_ielle procedure di valutazione
appare quindi uno degli aspetti cruciali per chi anahzzi il concreto
operare delle politiche di tutela della concorrenza e verra ripreso nei
prossimi paragrafi. o '

Da questa schematizzazione dell’attivita antitrust emerge una serie
di elementi che occorre considerare quando si analizzino le esperienze
di tutela della concorrenza in una specifica situazione. Questi riguar-
dano: _ .

i) la definizione degli obiettivi generali che informano I'azione an-
titrust — W(p).

ii) Pesame di quale o quali teorie consentano di collegare le confi-
gurazioni di equilibrio alle strategie d'impresa e ai dati strutturali,
precisando le relazioni p(a, 5). L'individuazione, tra queste molteplici
teorie, di una visione, o modello implicito, del funzionamento dei
mercati adottato dall’autoritd antitrust permette di ricostruire la valu-
tazione sull’urgenza o meno di un’azione antitrust e, quindi, la defini-
zione dell'intensitd e della severitd dell'intervento e dei campi ove
questo sia ritenuto pill necessario, sintetizzate nella definizione degli
strumenti u(a, 5) e 4(a, ).

iii) la soluzione dei problemi informativi cui I'autorita va incon-
tro, che converra distinguere in due livelli. Un primo elemento ri-
guarda il monitoraggio ad ampio spettro e la raccolta di informazioni
circa l'esistenza di situazioni ;€] potenzialmente suscettibili di inter-
vento da parte del'autoritd. In secondo luogo, per quei casi nei quali
si intenda procedere, occorre considerare i problemi legati all'indagi-
ne e alla raccolta di informazioni relative agli elementi (I, &, 5/) che
descrivono la situazione ; esaminata.

Nei successivi paragrafi studieremo i diversi elementi che com-
pongono 11 quadro sopra delineato, analizzando pil in dettaglio le
problematiche di natura economica ed attuativa pid rilevanti per la
deﬁmz;one di un efficace intervento antitrust.

Prima di Qrogedere oltre, tuttavia, riteniamo necessario esprimere
algune valptaznom .relative alla natura stessa dell'intervento di sorve-
glli?ngz r(rirf; Eir:;t;;ecnl:g consente di co_nfrontafe questa politica con

e regolamentazione dei mercati oggi utilizza-

:aii\il affrontare alcuni problemi non pit di natura positiva ma nor-
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11, Attivita antitrust tra mappa dei diritti e meccanismo di regolamentazione

In tutti i paesi industrializzati I'antitrust si configura come un in-
. e di norme € di regolamenti attuatl e fatti rlspftttare'd? organismi
Sx'ergiziari o amministrativi. Una prima lettura che & possibile avanzare
gluquin di quell secoqdo cui la leggg antitrust ﬁssi una stru{tura di
diritti, indicando quali comportamenti sOno leciti e qu.al'l non lo sono,
facendo rispettare queste prescriziont attraverso un attivita assxmﬂabtlg
a quella dei tribunali. L'attivita antitrust non st d1§costerebbe quindi
dalle forme e dai modi nei quali in generale le lciggl operano. In que-
sta prospettiva l'interesse prioritario dellg legge & quello di assicurare
determinate condizioni entro le quali l'interazione economica tra le
imprese si realizz. 1l legislatore e chi ne concretizza gli intent attra-
verso lopera di sorveglianza dei mercati non sono in quest ottica inte-
ressati ad una particolare configurazione del mercato, ma giudicano
invece prioritario che vengano mantenute determinate regole di com-
portamento all'interno dei mercati stessi. L’antitrust & in questo senso
tutela della concorrenza.

Questa lettura appare per certi aspetti naturale, e riprende una
formulazione assai vicina al linguaggio giuridico con il quale la legge &
formulata. Si noti inoltre che, seguendo questo approccio, non ha un
senso compiuto chiedersi quale debba essere lo schema di intervento
otpmale, dal momento che tutto quello che conta & la coerenza tra
misure sanzionatorie e principi concorrenziali. Esemplare di questa
impostazione & quanto afferma Sullivan [1980]: «I’economia serve per
comprendere se la concorrenza, cosi come intesa dal giudice, opera, e
non per determinare che cosa sia la concorrenza». L'unico ambito nel
quale un problema normativo pud essere posto &, in questa prospett-
va, quello relativo all'efficienza nella raccolta di informazioni al fine di
Vagh'ia‘re { comportamenti e di sostenere Venforcement della legge.
Colareugi\:sd(q)useist; ghlqu di {ettura non appare convincente, in parti-
tucth § aest industris;herm'() [eJ esperlel?;e d.egh ultimi due decgnm in
cbitttiv o ] zzati. Una Tsp citazione sempre maggiore di
& intervente Zconorr}l]xca e la prevalenza in molti degli ambiti
una difes formsle cctlteuure che premiano questo obiettivo rispetto ad
pid chiaraments l’inizialz corlxjc-orye‘nza sl?mb'ranp.aver’.nsolto sempre
trust tra tutels. dels con:g; iguita neg| .oblettm deu intervento ant-
setonls, renza e efficienza allocativa a favore del

Se Pobietti oo . )
. ¢ 'obiettivo dellattivita antitrust puo essere identificato con I'ef-

cienz - )
1etturaa c’i‘“llo’cat‘w?’* appare interessante esplorare una seconda possibile
ellattivita antitrust, che intende avvicinare questa disciplina
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non tanto ai modi generali di operare della legge quanto alle forme di
intervento regolamentativo dei mercati ®. In questa s.ecc')nda pro.speni-
va lantitrust pud essere visto come un problema di disegno di mec-
canismi e quindi come un insieme di strumenti e di am'colaznor.u isti-
tuzionali che possono essere disegnate al fine di conseguire particolari
obiettivi di benessere sociale.

L’antitrust & in questo caso innanzitutto interessato alle proprieta
di efficienza delle configurazioni di mercato e si propone di interveni-
re su di esse, condizionando indirettamente il comportamento delle
imprese. La componente normativa dell’analisi puo, in questo caso,
essere sviluppata in modo compiuto, disegnando gli strumenti y e ¢
in modo che le configurazioni di equilibrio p da essi influenzate mas-
simizzino sotto opportuni vincoli e in ogni circostanza la misura di
benessere sociale W(p). La concorrenza & secondo questa lettura un
meccanismo sociale di interazione tra le imprese che puo in determi-
nati contesti indurre configurazioni efficienti, e rappresenta quindi un
prezioso «alleato» del legislatore pit che un fine in se stesso. L'attivi-
ta antitrust e quella di regolamentazione dei monopoli naturali, posso-
no in questa seconda lettura trovare un terreno di confronto piu ferti-
le, dal momento che l'obiettivo normativo, I'efficienza economica, &
comune ad entrambi mentre gli strumenti, costruzione di condizioni
concorrenziali o fissazione autoritativa dei prezzi, appaiono come so-
luzioni alternative che rendono piu ricco il portafoglio di opzioni in
mano all’operatore pubblico’.

Non sembra tuttavia possibile identificare i modi dell’operare del-
Pattivita antitrust nemmeno con questo secondo paradigma. E questo
non tanto e non solo perché il problema di informazione asimmetrica,
che caratterizza l'antitrust cosi come i problemi di regolamentazione
del monopolio naturale, & risolto nei due casi in modo diametralmen-
te opposto: nella letteratura di mechanism design attraverso la defini-

_* A proposito dell'approccio di mechanism design al problema della regolamenta-
zione, si veda Laffont e Tirole [1993]. Per quanto riguarda la teoria dell'implementa-
zione un utile riferimento & a Moore [1993]. Sul confronto tra regolamentazione e altre
forms di Intervento nei mercati si veda anche Polo (1992].

o Nella relazione dell'Autorita Garante italiana del 1994, a proposito del processo
ﬁnvauzzazmqe avviato in numerosi servizi di pubblica utilita, si auspica di «orienta-
re il processo di dismissione verso la prefigurazione di una struttura di mercati funzio-

;l:'l:e”alltl) 0587;&; della concorrenza, consentendo quindi, ove e quando possibile, 4 supe-
o a stessa necessita di regolamentazione degli accessi e del processo di formazione

90



ione di incentivi che inducpno la rivelazione vgritiera' delle info'rma-
Jioni private da parte slelle imprese e nella pratica antitrust mediante
[ attivita di monitoragglo ex post. y Vet o

1l punto sostanziale che non consente di leggere l'attivita antitrust
o¢i termini di un problema di '1mpl<.3menta21.one nsngde nel fgtto che
in molti casi manca, nellg pratica 'dl sorveghaqz\a dei mercati, c.lu\ello
che in un problema di d_xsegno dei meccanismi & esser'ma'le, e cioé lg
capacita e linteresse ac} 1rpp1ememqre .spec1ﬁche spluzxo_m. che massi-
mizino la funzione obiettivo del principale in ogni possibile stato del
mondo.

L’uso delle sanzioni nelle legislazioni antitrust non sembra invece
rispondere all'obiettivo di intervenire sempre e comunque per assicu-
rare le configurazioni pit efficienti. L'attivita antitrust tende ad inter-
venire in certe categorie di situazioni — concentrazioni, intese, abusi
di posizione dominante — ma non in altre’. La parzialita e incomple-
tezza con cui l'attivitd antitrust interviene potrebbero forse essere ra-
zionalizzate, in una logica di meccanismi di intervento ottimali, appel-
landosi all’entitd dei costi di monitoraggio che costringono a selezio-
nare gli ambiti di azione. Resta tuttavia il dubbio se I'approccio inter-
ventista tipico della regolamentazione sia realmente compatibile con
lispirazione ultima delle politiche antitrust’.

L'attivita antitrust si presenta quindi come una forma di interven-
to pubblico nel funzionamento dei mercati in qualche modo spuria,
che sembra procedere nella direzione di un piu accorto e modulato
Intervento nelle specifiche situazioni secondo criteri di efficienza allo-
cativa, ma ancora, e forse irrimediabilmente, lontano da un approccio
di tipo regolamentativo. La possibilitd di condurre un’analisi normati-
va dell'intervento antitrust risulta quindi in parte limitata, pojché non

€ owio quale sia il benchmark ideale pit appropriato per svolgere
questa riflessione in termini generali.

; " Ad esempio, in un mercato con due imprese, se si stabilisse il prezzo di mono-
Polio a seguito di pratiche collusive I'autorita antitrust sarebbe tenuta ad intervenire,
ma ne! €aso in cui la configurazione di mercato, per quanto allocativamente ineﬂicieqte,
f(°55€ il rsultato di strategie non cooperative che limitassero la capacitd produttiva

equilibrio di Cournot), non vi sarebbe spazio, nelle normative antitrust vigenti in tutd
! paesi industrializzati, per un intervento di sanzione.

: Vintervento pubblico vada ispirato ad un eapproccio .dcllc,.regole? o debba
‘lnc!“d,ere indissolubilmente in sé obiettivi sostanziali circa gl esiti dell'interazione socia-
e C\_g altra parte tema assai vasto, profondamente radicato nel dibattito sulla concezio-
ne liber:

ale dello Stato e non certo limitato alle problematiche della disciplina antitrust.
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