Aspetti teorici e problemi di attuazione
della politica della concorrenza
di Alfredo Del Monte

1. Introduzione

I funzionamento di ogni organizzazione complessa richiede I'esi-
stenza di una serie di regole istituzionali che limitino i possibili com-
portamenti delle unita che la costituiscono. Anche sistemi economici
decentralizzati come le moderne economie capitalistiche necessitano
di precise regole che indirizzino le uniti economiche (imprese, lavora-
tori, consumatori, ecc.) verso quei comportamenti che permettono di
raggiungere il massimo benessere economico e collettivo. Le moderne
societa capitalistiche, pur attribuendo un ruolo essenziale all'iniziativa
privata, riconoscono che uno dei compiti dello stato & quello di stabi-
lire le condizioni necessarie per un mercato autoregolato. Si ricono-
sce, infatti, che I'equilibrio e l'esistenza di mercati competitivi non
sempre sono il naturale risultato di un processo «mano invisibile».
Spesso & necessario un intervento conscio affinché gli agenti, intera-
gendo fra loro, realizzino un’efficiente allocazione delle risorse. Fra le
politiche maggiormente utilizzate a tale scopo, in quanto si suppone
che siano quelle che meno interferiscono con i meccanismi di merca-
to, vi sono la politica della concorrenza e la politica della regolamen-
tazione.

La prima disciplina I'acquisizione e I'esercizio del potere di mer-
cato da parte di singole imprese o gruppi organizzati di esse. Sono
generalmente puniti gli accordi collusivi e tutte quelle pratiche volte a
limitare la competizione nel mercato. La seconda riguarda principal-
mente la disciplina di monopoli ed oligopoli naturali. Una commissio-
ne fissa le condizioni di entrata sul mercato, la gamma di prodotti offer-
ti, le loro caratteristiche, i loro prezzi, ecc. In genere a ciascuna indu-
stria corrisponde una specifica agenzia a meno che l'analisi costi be-
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nefici non mostri che I'industria & troppa piccola per rendere conve-
niente I'esistenza di un’agenzia specifica. Politica della concorrenza e
politica della regolamentazione, come viene sostenuto nel lavoro di
Marrelli e Martina in questo volume, sono due modi differenti per
affrontare problemi che nascono dai fallimenti del mercato, ed il di-
verso peso attribuito all'una o all'altra dipendera dalla visione del
mondo che hanno gli economisti e i politici.

I principali problemi relativi all’attuazione di tali politiche riguar-
dano tre aspetti principali: ) la scelta dei settori e delle pratiche og-
getto dell’attivita dell'intervento; &) gli strumenti da utilizzare (ad es.
il differente peso attribuito alla politica della regolamentazione o alla
politica della concorrenza); ¢) la distribuzione dei poteri fra agenzie e
potere politico, e all'interno delle agenzie (in particolare i rapporti fra
agenzie di regolamentazione e |'antitrust). -

Una panoramica di tali temi, con riferimento al problema della
tutela della concorrenza, sara affrontata in questa introduzione mentre
aspetti specifici relativi al caso italiano sono contenuti nei lavori pre-
senti in questo volume. Per quanto riguarda il problema della tutela
della concorrenza, cercheremo di mostrare che I'apporto teorico fino-
ra sviluppato dalla teoria della organizzazione industriale non & molto
robusto; per quanto riguarda le implicazioni di politica economica
modifiche, anche lievi, nelle ipotesi di partenza possono portare a
conclusioni molto diverse. Questo impedisce di individuare regole
semplici e di facile applicabilitd in base alle quali le autoritd Antitrust
possano agire. Un secondo punto su cui verra posto l'accento, in que-
sta introduzione, riguarda i provvedimenti che devono essere presi
dall’Autorita Antitrust per impedire che nella fase di transizione da
un regime pubblico o rigidamente regolamentato ad uno di deregola-
mentazione si creino posizioni dominanti che impediscano nel lungo
periodo una struttura concorrenziale efficiente.

2. Processo competitivo e politica della concorrenza

La politica della concorrenza & legata all'idea che il processo com-
petitivo assicura |'eliminazione delle imprese inefficienti e I'ottima al-
locazione delle risorse. Tradizionalmente la nozione di concorrenza
cui si fa riferimento & quella del modello di concorrenza perfetta la
cui principale caratteristica & che le imprese fronteggiano una curvd
di domanda orizzontale. Nei numerosi casi in cui i requisiti della con-
correnza perfetta (elevato numero di imprese presenti sul mercato,
simultaneita delle contrattazioni, omogeneita del prodotto e liberta



ingresso, ipotesi di informazione perfetta e trasparenza) non sono ri-
spettati, il problema che si pone & se e come intervenire con una
politica della concorrenza.

1 fatto & che in numerosi casi tali requisiti non sono soddisfatti
per lesistenza di fattori (rendimenti di scala crescenti, esternalita,
presenza di beni pubblici, informazione imperfetta) che determinano
il fallimento del mercato. D’altronde intervenire sulle distorsioni esi-
stenti nel mercato non sempre, come dimostrato dal teorema del se-
cond best [Lipsey e Lancaster 1956] migliora I'allocazione delle risor-
se. In particolare nel caso in cui esistano economie di scala, la politica
della concorrenza non & il mezzo piu idoneo per ottenere I'efficienza
economica. 1l processo competitivo basato sull’elevato numero di impre-
se non risolve tutti i problemi di inefficienza allocativa e quindi limita
P'efficacia della politica della concorrenza.

Particolare attenzione & stata posta sul fatto che la condizione che
esistano basse barriere all'entrata ed un elevato numero di imprese in
una industria non & sufficiente a garantire un processo competitivo
efficiente. Un esempio & quello della «concorrenza distruttiva» [Kahn
1971; Sharkey 1982]. Questa situazione si basa sull’esistenza di indi-
visibilita tecnologiche che spingono le imprese ad una cut throat com-
petition per utilizzare la capacita ormai acquisita.

In modo analogo, un monopolio naturale non sostenibile pud es-
sere visto come esempio di concorrenza distruttiva [Faulhaber 1975;
Baumol, Bailey e Willig 19771.

Un caso diverso & quello della concorrenza tecnologica, allorché
solo 'impresa che si assicura il brevetto otterra profitti positivi, men-
tre le altre imprese subiranno perdite pari ai costi sostenuti. In tal
caso & possibile mostrare come I'assenza di barriere all’entrata deter-
mini un livello di investimento in R&D non ottimale [Reinganum
1981; 1982; 1989].

I casi ora esaminati ed altri che si potrebbero indicare, mostrano
come la liberta di entrata pud portare a risultati non compatibili con
Pefficienza economica (in senso di Pareto).

Viene cosi a cadere la giustificazione per uno degli elementi cardi-
ni della politica della concorrenza e cioé I'eliminazione di barriere al-
Ientrata. E proprio per tali considerazioni che in numerosi settori, sia
in quelli caratterizzati da elevate economie di scala (delle industrie dei
trasporti, delle telecomunicazioni, elettriche, ecc.) sia in settori carat-
terizzati da basse economie di scala ma ad elevata asimmetria infor-
mativa (come il caso degli ordini professionali) si & intervenuti con
una regolamentazione pubblica dell’entrata e dell'uscita delle imprese.
La possibilita della concorrenza distruttiva suggerisce quindi il ricorso
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non piti ad una politica della concorrenza ma ad una politica della
regolamentazione.

In realta i vantaggi di un sistema di regolamentazione dei processi
di entrata e di uscita per impedire la concorrenza distruttiva possono
non essere pit tali se si interpreta la concorrenza come processo di
selezione naturale che avviene in due stadi, cosi come in biologia: il
primo stadio consiste nei processi che generano la moltitudine di in-
dividui, i quali nel secondo stadio sono esposti alla selezione naturale
[Mayr 1978]. Dunque, se la concorrenza agisce come un meccanismo
di selezione, per essere veramente efficace deve riguardare il maggior
numero di imprese, le quali potranno differire per il modo di produr-
re, di organizzarsi, per le caratteristiche dei prodotti, ecc. Per rag-
giungere questo obiettivo non solo & necessario eliminare tutte le bar-
riere all’entrata, gli ostacoli al commercio, ma anche favorire al massi-
mo la diffusione delle informazioni, in particolare quelle tecnologiche.
L'eliminazione degli ostacoli alla concorrenza & anzitutto necessaria
perché sussista il massimo numero di agenti con caratteristiche diver-
se. Di questi, solo quelli piu efficienti nel promuovere strategie o tec-
niche di successo sopravviveranno . (Si veda in questo volume il sag-
gio di Antonelli sulle telecomunicazioni).

Un’articolata difesa di una politica volta a ridurre le barriere al-
I'entrata e all'uscita & offerta dalla teoria dei mercati contendibili. Es-
sa sostiene che I'elemento cruciale per ottenere un processo «compe-
titivo» efficiente non & il numero delle imprese ma la «concorrenza
potenziale».

La teoria dei mercati contendibili mostra che nel caso in cui il
potenziale entrante ha accesso alla stessa tecnologia dell'impresa gia
presente sul mercato, se non vi sono costi fissi irreversibili, l’unicq
prezzo che si mantiene nel lungo periodo & quello che copre appena 1
costi medi indipendentemente dal numero di imprese nell'industria.
Anche se il mercato & un monopolio naturale & possibile che la mi-
naccia di entrata spinga il prezzo ad eguagliare il costo medio. La
contendibilita viene ad avere la stessa funzione della regolazione dei
prezzi sotto il vincolo che I'impresa regolata deve eguagliare ricavi €
costi totali.

! I risultati trovati in letteratura che assumono la diversita delle imprese, C°n5'd::
rano un contesto statico e spesso giungono a concludere che la liberta all'ingresso ng;nin
ra in equilibrio un numero eccessivo di imprese. Questa conclusione viene ra%]gludi o
numerosi modelli con differenziazione orizzontale come ad esempio il modello

S : i ad un
lop. E chiaro che questi risultati non possono essere automaticamente estesi
contesto dinamico quale quello da noi considerato.
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L'ipotesi di assenza di costi irrecuperabili & essenziale per i risul-
tati della teoria come Stiglitz [1988], Dasgupta e Stiglitz [1988] han-
no mostrato. La presenza di costi irreversibili, anche di limitato am-
montare, permette alle imprese presenti sul mercato di ottenere ren-
dite monopolistiche senza indurre I'entrata di nuove imprese. La teo-
ria dei mercati contendibili appare cosi, come la teoria della concor-
renza perfetta, un modello astratto e poco realistico, capace di offrire
solo limitate indicazioni per una politica della concorrenza. Per esem-
pio, essa suggerisce che fra le condizioni che occorre esaminare per
decidere se intervenire o meno I'Autoritid Antitrust deve anche consi-
derare quella relativa alla rilevanza dei costi irreversibili. Se questi so-
no assenti 0 molto bassi converra disciplinare il mercato non attraver-
so un intervento diretto dell’Autoritd Antitrust, ma con una politica
volta a favorire I'emergere di concorrenti potenziali.

Un concetto di concorrenza che riflette il tipo di processo compe-
titivo esistente nelle moderne economie capitaliste & stato proposto da
Lazear e Rosen [1983], Green e Starkey [1983], Nalebuff e Stiglitz
[1983]. Questo & un concetto di concorrenza non del tipo statico
caratteristico del modello Arrow-Debreu, ma una nozione dinamica
molto piu vicina all'idea di gara presente in molte competizioni spor-
tive. Questa nozione evidenzia che nel caso in cui il risultato di ogni
partecipante alla gara dipende dalla propria performance relativamen-
te a quella degli altri, si sviluppa un processo competitivo molto in-
tenso ed efficiente anche se i partecipanti alla gara sono due o in ogni
caso un numero limitato’. Si mette in tal modo I'accento su un pro-
cesso competitivo basato sull'incentivo per le imprese a superarsi I'un
P'altra’. Questa nozione pud essere un ausilio per le autorita di rego-
lamentazione, ma da essa non discendono semplici criteri per le auto-
rita antitrust sui casi nei quali bisogna intervenire e con quali stru-
menti.

D’altro canto, non tutti sono d’accordo sul fatto che una politica
della concorrenza sia necessaria. La scuola austriaca ha difeso la con-
correnza intesa come processo dinamico ed ha criticato il modello di
concorrenza perfetta in quanto esso & servito a rinforzare I'idea che

? In realti non si pud escludere che nel caso di un numero limitato di imprese si
sviluppino accordi collusivi, e nel caso di un numero piu elevato di imprese vi sia uno
spreco eccessivo dovuto a duplicazione degli sforzi dei partecipanti, ad esempio in pro-

etti di ricerca simili. o
S Una siffatta nozione & stata utilizzata (Lazear e Rosen 1981; Nalebuft e Stglitz
1983] per individuare forme di incentivazione basate sulla performance relativa dei
partecipanti.
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Peconomia possa essere manipolata per raggiungere degli obiettivi so-
ciali. L'intervento statale interferisce con tale processo, violando la li-
berta individuale e distorcendo le informazioni, e percid produce
inefficienza.

Ridurre la liberta di scelta e di azione degli individui, anche in
nome di una certa concezione dell'interesse generale, sostiene Hayek,
fa si che il mercato non utilizzi pit in modo corretto I'insieme delle
conoscenze e delle informazioni necessarie al coordinamento delle at-
tivita e delle decisioni di un gran numero di uomini. Questa perdita
di efficienza del mercato innesta un meccanismo perverso che porta
ad una domanda crescente di interventi e regolamentazione pubblica.
Cio riduce I'efficienza della societa capitalistica e provoca un meccani-
smo cumulativo che, da un lato, porta ad una estensione dell'inter-
vento dello Stato e, dall’altro, porta alla distruzione progressiva delle
motivazioni su cui riposa la capacita del nostro sistema di apportare
continui incrementi di benessere. L'intervento dello stato nell’econo-
mia per correggere, in funzione di obiettivi apparentemente seconda-
ri, il funzionamento o gli effetti del mercato & per Hayek la manife-
stazione di un errore molto pit fondamentale, 'opinione che gli uo-
mini possono organizzare la loro vita sociale in base ad un disegno
cosciente che essi si sono liberamente formato. Questa opinione risul-
ta dall'idea radicalmente falsa che l'ordine sociale & il prodotto di un
piano coerentemente concepito e realizzato.

I «diritto della concorrenza» viene quindi visto come una forma
moderna di dispotismo in quanto riflette il fatto che esiste qualcuno
('Autorita o lo Stato, in termini pili generali) che ha un’idea di quel-
lo che & l'interesse generale, e ha i mezzi per imporre alle imprese
comportamenti conformi a quell’ideale.

Risulta da quanto detto che il processo competitivo che si realizza
nelle economie reali & estremamente complesso e che non si & finora
sviluppato un contesto analitico sufficientemente robusto da fornire
regole di semplice applicazione per le autoritd antitrust. Questo h?
lasciato spazio a posizioni che, pur riconoscendo che la concorrenza ¢
il modello di riferimento, danno interpretazioni molto diverse del tipo
e del modo di intervento delle autorita antitrust.

3. Tutela della concorrenza, regolamentazione e teorie economiche

. . . . . . » 1
Abbiamo detto che esistono posizioni molto diverse nell a'mbl}t‘O
della teoria economica per quanto riguarda l'utilita e le caratteristiche
delle politiche di regolamentazione e delle politiche della concorrenza.
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In questo paragrafo distingueremo quattro posizioni principali e le
differenzieremo in relazione a quattro aspetti rilevanti.

Un primo aspetto rilevante riguarda I'idea che le singole teorie
hanno sul funzionamento del sistema economico e sul tipo di inter-
venti ritenuti possibili.

Il secondo aspetto riguarda specificamente le politiche antitrust
distinguendo il caso delle politiche di tipo preventivo, o correttivo.
La distinzione fra diversi tipi di politiche, preventive o correttive, &
stata ben chiarita da Stigler [1955]. Le politiche preventive sono
quelle volte a vietare comportamenti che, se perseguiti per un perio-
do sufficientemente lungo, riducono o eliminano la concorrenza.
Quelle correttive tendono ad eliminare un potere monopolistico giz in
essere, 0 almeno a limitare gli eccessi di tale potere. Possiamo quindi
dire che nel primo caso si condannano pratiche ritenute a priori noci-
ve in base a regole ex ante, senza che si sia verificato I'evento danno-
so. Nel secondo caso le politiche condannano determinati comporta-
menti sulla base di valutazioni ex post dei risultati di particolari prati-
che. A loro volta queste politiche possono riguardare pratiche che in-
fluenzano la struttura o pratiche che influenzano la condotta.

Un terzo aspetto riguarda il problema delle politiche nei confronti
dei monopoli naturali ed il quarto quello relativo alla regolamentazio-
ne sociale ‘.

La prima posizione che consideriamo & quella della scuola austria-
ca che, come gii si & detto, respinge I'idea stessa di diritto della con-
correnza visto come diritto di imporre agli altri cid che si crede nel-
Iinteresse di tutti e sottolinea la miopia dei decreti contenuti nelle
leggi antitrust, incapaci di riconoscere la capacitd del mercato di tro-
vare soluzioni contrattuali efficienti. Secondo questi autori molte delle
pratiche giudicate anticompetitive quali le clausole di esclusiva, i prez-
zi imposti, il divieto di discriminazioni dei prezzi ai negozianti, ecc.
sono delle realta contrattuali che tengono conto dell'esistenza di infor-
mazione imperfetta e quindi di fatto permettono di migliorare I'effi-
cienza del mercato. Questi autori non negano che esistano pratiche
che meritano di essere condannate, ma ritengono ancora maggiori i
danni dell'intervento pubblico. D’altro canto il divieto, in nome della
concorrenza, di realizzare fusioni o I'obbligo per una data impresa di
scindersi, con la giustificazione che & troppo grande o potente rispet-

‘ La regolamentazione sociale riguarda quelle fom}c di imcr\"cnto pubblico che
limitano il potere discrezionale dei privati nelle loro attivitd economiche e sono volte al
raggiungimento di una serie di obiettivi sociali quali la tutela nel mercato del lavoro
delle categorie pid deboli, la tutela della salute e della sicurezza del dttadino, ecc.
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to ai concorrenti, fa proprio riferimento al modello ideale concor
renza perfetta. Invece, sostengono tali autori, solo il mercato & in .
do di identificare qual & la dimensione ottima di un’im ol
Autorita della Concorrenza pud stabilire che un’
troppo. In modo analogo il non intervento appar
quanto riguarda i casi di monopoli naturali,
gran parte della regolamentazione sociale.

Una posizione simile ma pili concreta per quanto riguarda la tute.
la della concorrenza e la politica della regolamentazione & quella della
Scuola di Chicago. Quest'ultima, pur profondamente critica della legi-
slazione Antitrust, non respinge a prior, sulla base di una difesa del-
I'ordine spontaneo, ogni intervento di tutela della concorrenza e dj
regolamentazione ma lo limita principalmente a politiche di tipo cor-
rettivo. Nel tempo, tuttavia, la scuola di Chicago & andata accentuan-
do la sua polemica sull’Antitrust.

La Scuola di Chicago tende a negare che a priori certe politiche
possano essere viste come anticompetitive; solo sulla base di un’analisi
ex post sara possibile valutare il grado di distorsione indotta da tali
pratiche. D’altro canto, la Scuola di Chicago nega che la societa deb-
ba intervenire in ogni attivitd che pud portare ad una riduzione della
concorrenza. Alcune delle pratiche considerate illecite, cosi come so-
stenuto dagli Austriaci, riflettono guadagni di efficienza, e, ad esem-
pio, il divieto di fusioni e acquisizioni pud impedire alle imprese di
godere di economie di scala e di scopo.

Per quanto riguarda la regolamentazione del monopolio naturale &
proprio nell’ambito della Scuola di Chicago che si sviluppa lipotesi
della cattura del regolamentatore da parte dell'impresa regolamentata.
La Scuola di Chicago sostiene che le agenzie finiscono col prendere le
difese dei produttori che esse sono incaricate di controllare. Questa
teoria & stata estesa da Peltzmann [1976]; gruppi compatti e ben or-
ganizzati (prevalentemente anche se non necessariamente prqdutwﬂ).
tendono a godere dei benefici della regolamentazione pii di gruppt
vasti ma dispersi (ad esempio i consumatori) e la politica di regola-
mentazione tende a preservare una distribuzione delle rendite fra coa-
lizioni di gruppi ben organizzati, che sia ottimale da un punto di vi-
sta politico. I politici cercano di costruire una «coalizione» che possa

durare nel tempo e quindi distribuiscono parte delle rendite anche al
«perdenti» .

IN'IMpresa, nessuna
impresa € cresciuta
¢ auspicabile sia per
che per quanto riguarda

. o e dei costi fra tutth B
> Fenomeni come la cross-subsidization e la redistribuzione dei costi
utenti andrebbero spiegati in quest’ottica.
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La Scuola di Chicago mette poi 'accento sui costi a fronte dei
presunti bengﬁci della rego]amentazione: le spese volte a far rispettare
i regolamenti (spese per il personale, locali, attrezzature, ecc.), i costi
sopportati dagli agenti economici a causa della regolamentazione (le
imprese industriali che devono effettuare investimenti antinquinamen-
to, i maggiori costi che i consumatori devono sopportare per le cintu-
re di sicurezza di cui le auto devono essere dotate, ecc.), i costi do-
vuti ai minori investimenti che le imprese effettueranno in presenza
di pit stringenti regolamentazioni. Ogni regolamentazione dovrebbe
prevedere un’accurata analisi costi e benefici.

Una ulteriore critica alla attivitd di regolamentazione & che essa
pud essere vista come un’attivitd che comporta /a produzione di trasfe-
rimenti da parte delle imprese. L'obbligo di portare un casco per il
motociclista o della cintura di sicurezza per gli automobilisti aumenta
il costo del veicolo. E un’imposta su quanti usano il mezzo di tra-
sporto. D’altronde, la stessa attivita di regolamentazione aumenta la
cifra di affari ed i benefici per i fabbricanti di cinturoni e caschi,
rivelandosi in tal modo una sovvenzione a queste industrie. La rego-
lamentazione costituisce una fiscalita dissimulata associata ad un mec-
canismo di sovvenzione nascosta. Si crea quindi una domanda per il
mercato politico di attivitd di regolamentazione il cui effetto & pro-
durre trasferimenti per particolari categorie.

In modo analogo per quanto riguarda la regolamentazione sociale,
gli interventi devono essere limitati ai casi in cui non & applicabile il
teorema di Coase °; per quanto riguarda tali interventi appare oppor-
tuno utilizzare, per ottenere i risultati desiderati, il sistema dei prezzi
piuttosto che meccanismi amministrativi, per gli ovvi motivi dovuti ai
costi connessi con la gestione di attivita burocratica e di controllo.

Alla luce di quanto detto, possiamo riassumere l'atteggiamento
della Scuola di Chicago nei confronti dell’Antitrust e della politica di
regolamentazione in generale. Lo stato pud determinare, con il suo
intervento, situazioni di inefficienza allocativa che peggiorano i falli-
menti del mercato che intende curare. In presenza di situazioni di
arbitrarieti e approssimazione dell’attivita antitrust & meglio r_idurre al
minimo le possibilita di errore, limitando ad un numero ridotto di
fattispecie I'implementazione delle politiche di tutela della concorren-
za. In tal caso l'ottica dovrebbe essere 'opposto di quella che attual-

* I casi in cui il teorema non & applicabile sono numerosi dal momento che I'eff-
cienza di contratti fra agenti privati richiede informazione perfetta, assenza di costi di
transazione e assenza di esternalita nei confronti di terzi.
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