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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mente caratterizza le attivitd antign;st. Tutt} 1 comportamenti s
ci sono ammessi (fusioni, accordi, integrazione verticale e oriz
ecc.), a meno che non si dimostri che il loro obiettivo & I'acquisizione
del potere monopolistico. I vantaggi di tale approccio riguardano ]
basso costo di monitoraggio e la riduzione dell'incertezza sulla liceit
di particolari componame_nti-. .Gli syantaggi ovviamente riguardano il
pit facile verificarsi di casi di inefficienza dovuta a potere di monopo-
lio e X-inefficiency.

La terza posizione & quella che tradizionalmente fa capo alla
Scuola Struttura-Condotta-Performance e che ha caratterizzato la po-
sizione dell’Antitrust negli Stati Uniti fino alla fine degli anni ’60.

Il punto di riferimento teorico di tale posizione non & tanto il
primo teorema di economia di benessere, secondo cui in caso di mer-
cati perfettamente competitivi I'economia & Pareto-efficiente, quanto il
concetto di «workable competition» [Clark 1940]. L'idea & che sono
le caratteristiche strutturali di un’industria che determinano la con-
dotta delle imprese e quest’'ultima determina la performance dell'in-
dustria. E necessario, quindi, per valutare il grado di competitivita di
un’industria, esaminare una serie di indici strutturali; in particolare
indici relativi alla concentrazione, differenziazione del prodotto, livello
delle barriere all’entrata. Secondo il paradigma Struttura-Condotta-
Performance, I'esperienza empirica evidenzia I'esistenza di una rela-
zione positiva fra profittabilita e grado di concentrazione delle impre-
se. E opportuno quindi che le politiche antitrust seguano un’ottica di
prevenzione e limitazione del potere di monopolio. In realta, specie
nell'esperienza dell’Antitrust statunitense, I'obiettivo della tutela della
concorrenza veniva perseguito come obiettivo in sé, non preoccupan-
dosi se tale politica era adeguata o meno a sfruttare il pieno vantag:
gio delle economie di scala e di scopo. Come dice Romani nel suo
intervento in questo volume, «obiettivo di una Autorita Antitrust €
quello di far funzionare il processo competitivo e non quello di otte-
nere direttamente i risultati di un processo produttivo ben funzionan-
te». L'efficienza viene ad essere, secondo questa posizione, un by pro-
duct del processo competitivo, che & I'obiettivo da perseguire anche
se nell'immediato pud non risultare compatibile con I'efficienza eco-
nomica. E chiaro che questa posizione non pud trovare la sua giustifi-
cazione nel modello di concorrenza perfetta, essenzialmente statico,
quanto in un’idea della concorrenza come processo di selezione natt”
rale, ove solo 'esistenza di un numero elevato di agenti permette €h¢
il meccanismo di selezione operi in maniera efficace. _ li

Una posizione di tale tipo tende a dare notevole spazio a PO U‘;
che preventive basate su semplici regole da utilizzare quali le misur

trategi-
zontale,
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di concentrazione (prese come indici di potere di mercato) o su di-
vieti di particolari pratiche quali, per esempio, prezzi predatori e re-
strizioni verticali, o ritenendo a priori illeciti determinati comporta-
menti qualora messi in atto da imprese in posizione dominante.

L'obiettivo della tutela della concorrenza e della lotta al potere di
mercato delle imprese tende a imporre la regolamentazione delle atti-
vita in regime di monopolio naturale. Per quanto riguarda la regola-
mentazione sociale la possibilitd di fallimenti del mercato spinge ad
accettare 'idea di una legislazione che protegga le classi piui deboli e
meno informate.

I modello di Autorita Antitrust che risulta da tale posizione &
essenzialmente quello di un’autorita assimilabile ai tribunali che giudi-
ca se particolari comportamenti violano o meno specifiche norme.
L'obiettivo dell’Autoritd Antitrust & quello di favorire I'operare della
concorrenza stabilendo regole volte a permettere che in ogni configu-
razione prevalgano principi concorrenziali. Le regole da seguire sono
semplici e automatiche e vi & certezza per le imprese per quanto ri-
guarda la definizione del comportamento illecito.

1 vantaggio di tale approccio & un basso costo di monitoraggio. I
maggiori costi riguardano la raccolta di informazioni sui comportamenti
illeciti o quelli necessari a sostenere U'enforcement della legge, ed il pe-
ricolo di punire comportamenti «efficienti». L'interazione strategica
rappresenta un grosso ostacolo per I'applicazione di questo approccio:
il grado di concentrazione, come evidenziato nel saggio di Marrelli e
Martina, fornisce indicazioni insufficienti sull'intensita del processo
concorrenziale da un lato e su quello di efficienza dei comportamenti
delle imprese dall’altro. .

Negli anni *70 questa posizione, che in parte era riconducibile al
paradigma Struttura-Condotta-Performance, ¢ andata progressivamen-
te perdendo vigore sotto le critiche da un lato della Scuola di Chica-
go e dall’altro degli sviluppi della nuova teoria dell'organizzazione in-
dustriale. Entrambe, con argomentazioni diverse, mettono lac'cent‘o
sul fatto che una politica che tutela il diritto della concorrenza in sé,
non tiene conto del fatto che siffatta politica pud entrare in contrasto
con le ragioni dell’efficienza. . .

D'altronde, la stessa nuova teoria dell'organizzazione industriale
riconosce che se & vero che & possibile un processo di concorrenza
molto intenso, anche con un numero limitato di imprese, sono altret-
tanto possibili, in presenza di interazione strategica, comportamenti
che richiedano Pintervento dell’Autorita Antitrust. La presenza di co-
sti irreversibili anche modesti [Salop 1976; Stiglitz 1988; Dasgupta e
Stiglitz 1988] pud permettere a un’impresa dominante di creare bar-
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ere suategiche alentrata che perpetueranno il Proprio potere mo.
nopolistico. Ad esempio, un mqnopo!xs}a puo creare bfirrlere strategi-
che all'entrata, attraverso investimenti irreversibili di dimensioni mag-
giori di quelli .che ayrgbbe altrimenti fatto (ad esempio in nuova ca.
pacita produttiva, Dixit 1978]. . i ‘

In presenza di un numero limitato di imprese & possibile che |a
presenza di informazione asimmetrica p.ossa’md.u.rre. le imprese 2
comportamenti collusivi nei prezzi per cui nell'equilibrio di lungo pe-
riodo il prezzo sopravanza il costo medio [Ortego e Reichert 1967].

D'altro canto, la cooperazione fra imprese rivali pud ridurre i co-
sti e permettere prodotti di migliore qualita. Un’elevata concorrenza
per l'ottenimento di una innovazione [Reinganum 1989] pud portare
a investimenti in eccesso o in difetto di quelli ottimali, mentre la coo-
perazione fra imprese nel settore R&D pud portare a superiori livelli
di efficienza.

L'insegnamento della nuova teoria dell’organizzazione industriale
& che se da un lato & opportuno incoraggiare la concorrenza, dall’al-
tro occorre permettere un limitato grado di cooperazione tra imprese.
Un’eccessiva concorrenza pud non condurre a risultati di equilibrio
efficiente e, d’altro canto, non sempre esistono nel mercato forze
spontanee che eliminano il potere di mercato delle imprese. Quindi
una politica della concorrenza appare necessaria, ma questa deve es-
sere vista anzitutto come strumento per promuovere 'efficienza. L'o-
biettivo del’Antitrust dovrebbe essere quello della massimizzazione
dell'efficienza allocativa. Occorrerebbe dunque dare maggior peso a
politiche correttive rispetto a politiche preventive e a regole non auto-
matiche, in quanto solo dall'analisi del caso specifico & possibile veri-
ficare se il comportamento delle imprese porta o meno ad un aumen-
to dellefficienza. D'altro canto, I'esame ex post dei singoli casi porta
rapidamente a costi di monitoraggio estremamente elevati, ed intro-
duge elementi discrezionali che aumentano I'incertezza delle imprese.
Qumdi alcuni autori, pur accettando i risultati della nuova teoria de:
Forganizzazione industriale, tendono a richiedere un uso estensivo
regole «per sé». Sostiene Stiglitz [1992] che la giustizia approssimata
o efficienza approssimata) delle regole «per sé» non porta necessaria-
mente 4 risultati pid approssimativi del tipo di processo giudiziario
correntemente utilizzato, basato su rule of reason ed il costo del pro-
cedimento & certamente di gran lunga inferiore. Ad esempio, not2
Stiglitz, per quanto riguarda l'efficienza, nonostante la difesa f:hﬁ e
ne fatta da numerosi autori, solo in un limitato numero di.caSI e stata
dpcumen{ata la rilevanza delle pratiche restrittive. Le pratiche restrit-
tive, quali vendita in esclusiva, ecc., dovrebbero quindi essere rese
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illegali. Si ritorna cosi alle regole «per sé» del modello Struttura-Con-
dotta-Performance.

L'indicazione che sembra provenire da una visione «alla Stiglitz»
della tutela della concorrenza & la seguente: 1) utilizzare I'esperienza
passata per individuare quelle situazioni nelle quali, in base alla nuova
teoria dell’'organizzazione industriale, potrebbero sorgere conflitti fra
tutela della concorrenza ed efficienza; 2) vedere se prevalgono le si-
tuazioni ove sono rilevanti i guadagni di efficienza; 3) sulla base di
tali risultati stabilire regole generali di divieto di particolari comporta-
menti, e casi in cui occorre indagare ex post.

L'importanza di utilizzare regole semplici, derivanti dall’analisi
teorica pit che da lavori empirici, come nella tradizione del modello
S-C-P, sia nel caso di politiche preventive che correttive, & stata sot-
tolineata da Ordover [1988; 1990]. Elemento essenziale della politica
della concorrenza, egli sostiene, & I'individuazione precisa di regole
semplici e operative che dovrebbero sia permettere I'identificazione
dei casi da analizzare, sia agevolare le decisioni nel bilanciare i due
obiettivi di incoraggiare e mantenere la concorrenza e assicurare |'al-
locazione efficiente delle risorse scarse. Ordover osserva che ['efficacia
del processo competitivo non pud essere assicurata da misure quali il
numero delle imprese nel mercato, la distribuzione delle quote di
mercato, i margini prezzo/costi, o indici di profitti in quanto possono
riflettere superiore efficienza, abilita imprenditoriale, capacita innova-
tiva. L’attenzione, invece, dovrebbe essere anzitutto rivolta all'indivi-
duazione delle attivita che possono determinare potere di mercato.
Successivamente bisognerebbe valutare gli incentivi, piuttosto che le
abilita di un'impresa a ridurre il processo competitivo. Occorrerebbe
poi tener conto anche di aspetti come la qualita del prodotto, I'alloca-
zione dei profitti fra le varie voci, ecc. Tutti questi aspetti possono
evidenziare un contrasto fra tutela della concorrenza ed efficienza.

Le conclusioni di Ordover, tuttavia, non sono molto ottimiste.
Manca, ad oggi, nell’approccio strategico della teoria dell'organizzazio-
ne industriale il tipo di certezza analitica che caratterizza il paradigma
S-C-P e la visione di mercato della Scuola di Chicago, e che permette
la possibilita di semplici generalizzazioni. o o

Proprio partendo da queste considerazioni vi & il tentativo, ripre-
so nel saggio di Marrelli e Martina ed in quello di Polo, Ghezzi e
Preite, di utilizzare la recente letteratura sulla regolamgntngor_xe per
disegnare meccanismi e insiemi di strumenti e articolazioni istituzio-
nali che possono permettere di perseguire determinati obiettivi di be-
nessere sociale. L'idea di fondo di questo approccio & quella di giun-
gere a disegnare meccanismi efficienti di regolamentazione utilizzando
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il «principio di rivelazione», rid)pcepdo i costi relativi alla raccolta di
informazioni caso per caso e all'individuazione del comportamento .
lecito. La difficolta connessa con questa impostazione & che non ap-
pare agevole costruire meccanismi semplici la cui applicazione sig
estensibile ad una pluralita di casi. La necessitd di dover ricorrere a
meccanismi specifici per ogni possibile caso, rende in pratica il ricor.
50 a questo strumento molto problematico.

4, Politica della concorrenza e struttura: la regolamentazione delle fu-
sioni e acquisizioni

Una volta che abbiamo esaminato il contesto teorico in cuj si
muovono i provvedimenti a tutela della concorrenza, analizziamo in
dettaglio gli atti oggetto d'intervento delle Autoritd antitrust. Le auto-
rita garanti puniscono gli atti che determinano o possono determinare
un ostacolo alla concorrenza:

1. Comportaments collusivi

~ fissazione del prezzo a livelli superiori a quelli competitivi;

— accordi volti ad escludere dal mercato eventuali concorrenti,
che si traducano in prezzi superiori a quello concorrenziale: resale pri-
ce maintenance, territori esclusivi, rappresentanza esclusiva, tses, ecc.

2. Monopolizzazioni e tentativi di monopolizzazione (nella legislazio-
ne Cee: Abusi di posizione dominante)

- prezzi predatori per favorire ['uscita o prevenire 'entrata;

~ altre politiche predatorie (pre-emption, ecc.);

— prezzi discriminatori;

— pratiche monopolistiche.

3. Acquisizioni o fusioni” che conducano ad integrazioni orizzonta-
li o verticali che abbiano un rilevante effetto sulla concorrenza attuale
e/o potenziale. .

Particolarmente importante per comprendere I'evoluzione del dl
battito sulla politica della concorrenza & I'atteggiamento che le Autort-
ta Antitrust hanno seguito nel tempo per quanto riguarda un elemen-
to essenziale delle politiche sulla struttura, la regolamentazione delle
fusioni e acquisizioni *,

L Nella Cee questo punto & coperto dal Regolamento 4064/89 che disciplina o™
forma di concentrazione fra imprese. In generale la disciplina Cee tende a seguire
quella statunitense, ma con maggiore flessibilita e pid attenzione, nelle cause contro
concorrent non europei, alle motivazioni «mercantilistiche» della politica industriale. )

L'atteggiamento nei confronti di fusioni e acquisizioni ed il grado di IdIP<R"
denza delle Autorita Antitrust nei confronti del potere politico sono stati ed in part
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11 controllo delle fusioni ha avuto una dinamica differente nel cor-
so del tempo nella legislazione Antitrust. La legge Antitrust statuni-
tense proibisce il monopolio con lo Sherman Act e nelle sezioni 7 del
Clayton Act e Celler-Kaufner Act del 1950 & molto rigida per quanto
riguarda le fusioni orizzontali, verticali e conglomerate. Tale legislazio-
ne & stata applicata in modo abbastanza rigoroso dalla prima meta
del ’900 fin verso la metd degli anni '70 avendo come obiettivo la

revenzione o la limitazione del potere di monopolio (o di merca-
to)’. L'obiettivo della politica Antitrust era quello di impedire ['e-
spansione del potere di mercato dove possibile e di impedire lo sfrut-
tamento di ogni residua capacitd di manipolare i prezzi [Comanor
1990]. Veniva in tal modo ad avere preminenza la tutela della con-
correnza, senza sostanziali preoccupazioni di problemi di efficienza.

La decisione di smembrare, nel 1911, la Standard Oil Company e
la American Tobacco Company rientra in questa logica. Questa ottica
¢ quella che porta a dire che gli interessi generali sono meglio soddi-
sfatti da una concorrenza effettiva e quindi & opportuno stabilire di-
vieti automatici «per sé», basati su misure standard del potere di mer-
cato (quote di mercato, indice di Lerner). Tali divieti possono riguar-
dare fusioni, accordi e situazioni di monopolio indipendentemente da
un’analisi della condotta. In altre parole secondo tale interpretazione
era sufficiente che un’impresa avesse una elevata quota di mercato,
ad esempio superiore al 20%, per poter parlare di potere di monopo-
lio. La capacita di esercitare azioni anticompetitive & quindi legata
positivamente alla quota di mercato.

Contro questa impostazione la Scuola di Chicago e Demsetz so-
stengono che l'alta concentrazione, causata da crescita intensa o da
fusioni, & frutto di una superiore efficienza e riflette il successo delle
imprese che producono a basso costo nell’aumentare la quota di mer-
cato a scapito dei concorrenti meno efficienti. L'enfatizzazione del le-
game fra efficienza e scala delle operazioni, da un lato, e la teoria
stigleriana della collusione, che sottolinea la difficolta di un accordo
stabile, anche in presenza di pochi concorrenti, riduce I'importanza
della «struttura» nelle valutazioni della Scuola di Chicago, a favore
della «condotta» e della «performance» finale. Gli alti profitti sono
un fenomeno di breve periodo e sono una componente necessaria

ancora sono, come viene evidenziato in questo volume dal lavoro di P. Bianchi, abba-

Stanza diversi nei vari paesi europei
’ 1 p pe‘: . .« e . 8 o
1 potere di mercato ¢ definito dagli economisti come la capacita di fissare un
Prezzo maggiore del costo marginale.
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processo competitivo. Quest ultimo, in ogni caso, elimina i profitti dei
monopoli stimolando nuovi entranti e la ricerca di sostituti. In questa
ottica, non & pit tanto la struttura ad essere importante quanto la
condotta, e quindi il peso delle politiche di intervento viene spostato
sulla regolamentazione delle condotte.

Negli anni '80 le idee della Scuola di Chicago sono state accolte
da molti giudici oltre che dalle Autorita Antitrust. Un risultato impor-
tante di questa penetrazione sono le Merger Guidelines del 1984 che
enfatizzano le efficienze che possono derivare dalle fusioni. Una posi-
zione analoga & quella della Commissione Inglese su Monopoli e Fu-
sioni, e della Commissione Antitrust in Francia.

In realta, anche se in astratto esistono potenziali vantaggi tecnolo-
gici e informativi da fusioni e acquisizioni, numerosi lavori teorici mo-
strano che in un contesto oligopolistico la fusione pud non essere
profittevole. Ma anche se la fusione & profittevole per le imprese par-
tecipanti, non & detto che i vantaggi di efficienza si traducano in una
diminuzione di prezzo per i consumatori.

Ma l'aspetto probabilmente piu rilevante & la massa di lavori em-
pirici che mostra che i risultati economici delle fusioni sono di gran
lunga inferiori a quelli attesi. Uno studio di Mueller [1985] su un
campione di fusioni e acquisizioni nel periodo 1950-72 mostra che la
quota di mercato dell'impresa acquistata tende a decrescere piu rapi-
damente della quota di mercato dell'impresa che rimane indipenden-
te. Cid certamente non suggerisce che le acquisizioni e fusioni aumen-
tano 'efficienza. In modo analogo Ravencraft e Sherer [1989] mostra-
no che la profittabilita dell'impresa acquistata diminuisce molto pit
rapidamente di quella dell'impresa rimasta indipendente. Quanto mag-
giori sono le dimensioni delle imprese acquistate, tanto minori sono le
probabilita che la fusione dia i risultati sperati dagli azionisti, e mag-
giori le possibilita di grosse perdite. Anche la piu recente ondata di
fusioni negli anni "90 ha registrato notevoli insuccessi (I'acquisto della
Ncr da parte della AT&T, della Warner Communications da parte
del Time Inc, di Word Perfect da parte della Novell, della Security
Pacific da parte della Bankamerica-Corp.). Informazioni recenti [«Bu-
siness Week», ottobre 1995] ‘sembrano indicare che le imprese che
non hanno effettuato acquisizioni hanno maggiori probabilita di quel-
le che le hanno effettuate di avere risultati migliori dellindustria nel
suo complesso. Cid fa concludere a «Business Week» che «fusioni e
acquisizioni negli ultimi 35 anni hanno pit danneggiato che aiutato le
imprese e gli azionisti». .

Questi risultati mostrano che molto spesso le argomentazioni ba-
sate sull’efficienza invocate dalle imprese e accettate dalle Autorita
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Antitrust per favorire le acquisizioni e fusioni per il mercato non sono

ustificate. Un ritorno a «regole per sé» per quanto riguarda i divieti
di fusioni e acquisizioni, allorché vi & il rischio che possa aumentare
sostanzialmente il potere di mercato dell'impresa appare forse pii ra-
zionale delle rules of reason a cui si stanno rifacendo oggi la gran par-
te delle Commissioni Antitrust.

5. Politiche della concorrenza e condotte

La politica della concorrenza, oltre che su aspetti relativi alla
struttura, ha cercato di influire sulla condotta delle imprese. La con-
dotta delle imprese oggetto di intervento ha riguardato pratiche re-
strittive tipo vertical restraint, prezzi predatori, discriminazione dei
prezzi, ecc.

Vertical restraints sono restrizioni che un’impresa ad un dato sta-
dio di una catena di transazioni (usualmente il venditore) impone sul-
la condotta di imprese ad un altro stadio (solitamente il cliente del
venditore). Esse riguardano I'imposizione di prezzi al quale I'acqui-
rente pud rivendere un dato prodotto (fissazione di un prezzo), la
limitazione del territorio geografico in cui il distributore pud rivende-
re il bene acquistato (restrizioni territoriali), 'imposizione di contratti
di esclusiva (il distributore & obbligato a trattare solo i prodotti del
venditore) e il collegamento della disponibilita di un prodotto all’ac-
quisto di altri prodotti o servizi. Alcuni sostengono che con queste
politiche I'azienda produttrice tende a rendere il settore distributivo
meno competitivo creando sacche di potere monopolistico o allargan-
do la differenza fra i prezzi allingrosso e i prezzi ai quali tali beni
sono commercializzati. Secondo la Scuola di Chicago, invece, «dal
momento che i vertical restraints non sono pratiche per creare restri-
zioni della quantita prodotta, dobbiamo assumere che esse riflettono
guadagni di efficienza» [Bork 1978]. Quindi, tali pratiche dovrebbero

per sé essere considerate legali.

~ Un’opinione diversa & quella di Mathewson e Winter [1985] che
distinguono fra il caso in cui tali pratiche sono utilizzate per coordi-
nare le attivita di un cartello orizzontale e quello in cui vengono usate
dal produttore per controllare i prezzi al dettaglio, la qualita del pro-
dotto, la qualita dell'informazione e la disponibilita del bene a livello

el dettagliante. Nel primo caso, se si dimostra che tali pratiche ser-
vono per creare un cartello che altrimenti fallirebbe, devono essere
dichiarate illegali. Nel secondo caso, I'appropriata gohuea Aputrqst e
meno evidente. Anche se tali pratiche sono parte di contratti efficien-
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ti fra produttore € dertagliante (aumentano il loro profitto congiunto)
non & detto che lo siano per la collettivita. Ele_mentq comune nelPip.
dicare le pratiche restrittive come produttrici di efficienza ¢ | ricono.
scimento che la domapda per il prodqttore a .hvello distributivo d;.
pende da fattori diversi dal prezzo quali la qualita del servizio, Pinfy,.
mazione, ecc. Ora, il fatto che un produttore voglia ottenere (attra-
verso pratiche restrittiye) un piu Flevgto llvellg di prezzo a livello di
dettaglio in cambio di una maggior informazione o miglior Servisio
offerto a livello di dettaglianti, non implica a priori che la societa deb.
ba accettare questo trade-off. Quindi tali pratiche, secondo questi ay.
tori, andrebbero indagate dall’Antitrust e giudicate caso per caso.

Discriminazione dei prezzi

La letteratura sulla discriminazione dei prezzi evidenzia che vi so-
no numerosi tipi di discriminazioni e che non & possibile generalizza-
re sulle conseguenze di tali pratiche per quanto riguarda I'efficienza
delle risorse. In presenza di discriminazione del primo e secondo or-
dine, si permette allimpresa di produrre una maggiore quantita del
bene e si riduce la perdita di efficienza rispetto al caso del monopo-
lio. La discriminazione del terzo tipo determinera, a seconda delle
caratteristiche delle funzioni di domanda, una maggiore o minore effi-
cienza rispetto al monopolio. D’altro canto, discriminazioni dei prezzi
di tipo non sistematico possono accrescere il vigore della concorrenza,
mentre discriminazioni dei prezzi sistematiche possono rafforzare il
potere monopolistico di imprese e facilitare I'adesione a strutture di
prezzi collusivi. Questo implica che non & possibile stabilire regole in
generale sulla liceita della discriminazione dei prezzi ed occorrerebbe
analizzare caso per caso. D'altra parte & evidente che pratiche di di-
scriminazione dei prezzi hanno effetti diversi a seconda della quota di
mercato che ha I'impresa. E questa ad esempio la posizione .dell Anti-
trust italiana per quanto riguarda gli sconti fedelta, ciog gli scontl 2
quegli acquirenti che per la totalita o una quota rilevante del loro
fabbisogno indirizzano le proprie scelte di approvvigionamento verso
la stessa impresa. Sostiene I'Autorita Garante che «['applicazione %
parte di un'impresa in posizione dominante di sconti o prezz! fedelta
costituisce una condotta abusiva (art. 3, legge 287/90), laddove essa
risulti tale da determinare ingiustificate restrizioni della concorrenza
pregiudicando la preminenza o 'accesso al mercato di altri fomltor:i
(Relazione Annuale sull’Attivita Svolta, 30 aprile 1995, p- 139). A -ql;a_
sto proposito si potrebbe notare che nel caso di imprese caratteriz
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re da elevata indivisibilitd, come ad esempio quelle dei trasporti, &

robabile che i «prezzi fedelta» siano al di sopra del costo marginale.
In tale condizione non si potrebbe parlare di pratica anticompetitiva.
In realta, I'Autorita Antitrust sembra privilegiare con questa sua posi-
sione ['obiettivo della tutela della concorrenza intesa come tutela dei
concorrenti rispetto a quello dell’efficienza. Questo discorso ci porta
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ad un’altra pratica che & stata largamente dibattuta in letteratura, e
cioé quella dei prezzi predatori.

. Prezui predatori

La distinzione fra prezzi predatori e prezzi competitivi non & facile.
L'analisi tradizionale riteneva si potesse parlare di prezzi predatori al-
lorché il prezzo era inferiore al costo marginale di breve periodo, o in
via surrogata ai costi variabili medi previsti (Ar-test) [Areeda e Tur-
ner, 1975]. Ma se, osserva Stiglitz [1992], teniamo conto che esistono
effetti di apprendimento la curva di costo marginale non & quella at-
tuale; I'impresa deve tener conto della riduzione nei costi marginali
che risulta dalla produzione addizionale oggi (I'effetto di apprendi-
mento sposta in un periodo successivo la curva dei costi verso il bas-
s0). Il problema & che la riduzione nel costo marginale di produzione
come risultato di un processo di apprendimento in futuro & solamen-
te attesa. Un’impresa pud sostenere che ha imposto prezzi bassi per-
ché essa, attraverso I'espansione della produzione, ritiene di ottenere
vantaggi strategici come mero effetto dell'apprendimento, mentre
un’altra ritiene che tali prezzi sono predatori se questi sono inferiori
al costo marginale di breve periodo. In realti la moderna teoria del-
l'organizzazione industriale mostra come, in presenza di sostanziale
informazione asimmetrica fra gli attori, i prezzi predatori possono far
parte di una strategia di equilibrio. _

1l fatto che una strategia predatoria non comporti sistematiche re-

ioni con i costi rende molto difficile distinguere tra prezzi predato-
fi e prezzi concorrenziali. Non vi sono regole precise che ad oggi
S0N0 state tratte dalla nuova teoria dell’organizzazione industriale per
distinguere fra strategie predatorie e competitive, se non il fatto che
Presupposto affinché le prime siano razionali & Pesistenza nel mercato
considerato di sostanziali asimmmetrie informative [Ordover e Solo-
ner 1989] e I'elevata disponibilita di risorse finanziarie rispetto a
quelle dei concorrenti. Sono queste difficolta che hanno fatto si che
sino ad oggi I'Antitrust Usa, che & 'autorita pid sofisticata nell puhz-
20 delle regole, si sia sempre basata sul test At € non abbia mai pre-
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so in considerazione la recente teoria dell’'organizzazione industriale
[Klevarick 1993].

Comportamenti collusivi

La prevenzione di accordi fra imprese & stata una delle basi delle
leggi Antitrust. Per molto tempo la Suprema Corte degli Stati Uniti
ha considerato certi comportamenti collusivi illegali «per sé». Accordi
espliciti relativi alla fissazione dei prezzi, divisione del mercato fra
concorrenti, ecc. sono considerati illegali senza che vi sia alcuna ne-
cessita di dimostrare gli effetti negativi di tali pratiche.

E solo nei periodi piti recenti che I'idea di valutare non solo gli
aspetti anticompetitivi ma anche quelli di efficienza & emersa nelle de-
cisioni della Suprema Corte degli Stati Uniti [Comanor 1990]. In
realta la necessita di valutare non solo I'aspetto collusivo ma anche
I'intento anticompetitivo della collusione & stato presente nella Supre-
ma Corte anche in anni passati, ma negli anni piu recenti questa ten-
denza si & accentuata.

D’altra parte & emerso in modo molto chiaro dalla recente lettera-
tura che l'interazione strategica fra oligopolisti pud determinare situa-
zioni collusive tacite (si veda in questo volume il lavoro di Marrelli e
Martina), senza ciog che vi sia alcun esplicito accordo. E owvio che
tali situazioni sono da considerarsi illegali anche se appare elevata e
difficile la dimostrazione dell'intento anticompetitivo.

Mentre I'attuale politica proibisce accordi diretti con i concorren-
ti, la corrispondente prescrizione in base ad un pit vasto concetto di
collusione & che il comportamento delle imprese non dovrebbe essere
frutto di azioni interdipendenti. E owvio che tale definizione & troppo
vaga per essere operativa. Allorché il numero delle imprese in un
mercato € limitato, le imprese necessariamente tengono conto delle
azioni dei loro rivali nel prendere le proprie decisioni.

Abuso di posizione dominante

Sotto questa voce la disciplina Cee considera le azioni volte a
mettere i propri concorrenti in situazione svantaggiosa. Come ¢é stato
gia visto per il caso dei prezzi predatori, & molto difficile distinguere
tali condotte da quelle competitive. D’altro canto, il raggiungimento
di una posizione di monopolio non viola le leggi antitrust se & risulta-
to di economie di scala, cambi nei gusti, o se a causa dei pit bassi
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costi le altre imprese sono state espulse dal mercato. Quindi un'im-
minante non pud essere considerata colpevole di monopolio

presa do " A . .o . .
ultato & frutto di superiore capaciti organizzativa e impren-

se tale ris

ditoriale- . . . Yo ge o .
Un problema essenziale & quello relativo all'individuazione della

posizione dominante. Qual & la quota necessaria affinché si possa rite-
nere che un'impresa abbia il potere di controllare i prezzi o escludere
la concorrenza? A rigor di logica un’impresa, purché fronteggi una
curva di domanda decrescente, € in grado di influire sui prezzi. Al-
trettanto importante & il problema della scelta del mercato rilevante.
Qual & il grado di sostituibilita fra prodotti da considerare per indica-
re un mercato rilevante? In molti settori, 'apertura dei mercati all’e-
stero pud limitare la rilevanza ed il significato di posizione dominan-
te. In Italia vi & un solo produttore di auto, ma vi sono molti produt-
tori nel mondo per cui nonostante la Fiat possegga il 50% del merca-
to nazionale, il mercato dell'auto pud considerarsi caratterizzato da
un processo competitivo.

Queste considerazioni rendono indubbiamente il lavoro delle
Commissioni Antitrust, che seguono una logica caso per caso, molto
pitt complesso e costoso rispetto al caso di una disciplina basata su
poche regole automatiche. In questo senso la nuova teoria dell’'orga-
nizzazione industriale ha molto aiutato nell'individuare, ai fini di un
obiettivo di efficienza, I'irrazionalita di molte «regole per sé» utilizzate
in passato, ma ha aiutato molto poco nell'indicare nuove «regole per
sé». Cid ha comportato il ricorso a rules of reason che hanno reso
molto costosa la tutela della concorrenza e hanno enormemente au-
mentato, almeno negli Stati Uniti, il numero ed il costo delle cause.

6. La promozione della concorrenza nei servizi di pubblica utilita

_ Sulla spinta di una serrata critica al ruolo dello stato nell'econo-
mia e di un’evoluzione del progresso tecnico e della domanda, che in
molti casi ha ridotto le situazioni caratterizzate da oligopoli naturali, &
Iniziato negli anni '80, un processo di privatizzazione e regolamenta-
zione. Tale processo ha aperto alle Autorita Antitrust spazi di inter-
vento in settori che in precedenza erano esclusi dal suo campo di
attivita . Questi interventi appaiono tanto pit importanti dal mo-

. Q_uesto punto & stato recentemente sollevato in Italia dall’Autorita Garante in

una relazione al Presidente del Consiglio (Concorrenza e regolamentazione nei servizi di

f;dbbhca utilita, Autoriti Garante della Concorrenza e del Mercato, Relazione al Presi-
ente del Consiglio dei Ministri, Roma, luglio 1994).



mento che i risultati di tale processo, come mostra I'esperienz; iy, dle.
se, appaiono pil legati al gr?do di CONCOrTenza raggiunta nej yarj set-
tori che a modifiche nel regime proprietario. L'intervento de|p foukors
ta Antitrust appare particolarmente importante nella fase di transizio-
ne da un regime vincolistico ad uno liberalizzato in quanto esistono
concrete possibilita che le imprese attualmente in posizione dominap,.
te in quanto titolari di diritti esclusivi, sfruttino questa loro posizione
per bloccare un processo competitivo ng] settore.

A questo proposito in Italia I'Autorita Garante della concorrenz,
e del mercato cosi precisa la sua posizione relativamente a 1niziative
possibili per favorire il processo di apertura alla concorrenza nell’am.
bito dei servizi a rete (op. cit., p. 12):

- la chiara distinzione tra funzioni operative e gestionali da un lato e
responsabilita regolamentative dall’altro;

- una rigorosa separazione sul piano organizzativo e contabile tra le atti-
vitd in monopolio legale e quelle in concorrenza esercitate da singole imprese;

- il rispetto di criteri di trasparenza per quanto riguarda la determinazio-
ne delle condizioni di accesso dei terzi alle infrastrutture di rete.

L'intervento dell’Autorita Garante nella fase di transizione si pre-
senta particolarmente rilevante nel settore delle telecomunicazioni ove
oltre alla telefonia tradizionale & emersa la domanda per altri servizi.
Cosi & divenuta tecnicamente possibile non solo la presenza di piu
imprese in concorrenza fra loro per la fornitura di servizi che utilizza-
no le infrastrutture di reti esistenti (si vedano il lavoro di C. Antonelli
e quello di Heimler e Saba in questo volume), ma anche la compet:-
zione fra gestori di infrastrutture di rete alternative ".

L'importante ai fini della tutela della concorrenza & che nel pro-
cesso di transizione, sia che si tratti di monopolio pubblico che viene
privatizzato (caso italiano) sia che si consideri un settore in cu Vi
sono pii operatori (caso americano), ciascuno istituzionalmente Limni-
tato ad un particolare mercato ”, siano stabilite regole di comporta-

" Gia per quanto riguarda la telefonia cellulare e la lunga distanza in m‘,mero?f
paesi operano gestori in concorrenza fra loro. Per quanto riguarda le ret locali & poss .
bile prevedere in futuro la presenza di pi operatori in competizione fra loro, sia a_tu'ac
verso lutilizzo dei collegamenti coassiali delle Tv via cavo, sia attraverso la costruz(on
di una rete di telefoni cellulari che non usano affatto i fili. le tre

~ Le Baby Bell operano nei servizi di telecomunicazione su base locale, ¢ nel
grandi Art, Mci, SrinT nella lunga distanza, vi sono poi le imprese che operfn®

. . . * to‘
settore de_lla televisione, via etere e via cavo, quelle che operano nel settore della P
duzione cinematografica, ecc.
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mento per gli operatori che garantiscano nel lungo periodo il prevale-
re di un mercato competitivo. Queste regole possono essere tali da
penalizzare per un limitato periodo di tempo I'operatore che, per ra-
gioni storiche, si trova in posizione piti vantaggiosa in modo tale che
esso non acquisti nel lungo periodo una posizione dominante. Infatti
I'eliminazione delle barriere istituzionali, cioé il ristabilimento della li-
berta di entrata, non necessariamente si risolve in un processo con-
correnziale pit competitivo. Nel caso degli Stati Uniti, ad esempio, la
recente proposta di deregulation radicale del mercato delle telecomuni-
cazioni non & neutrale. Sul mercato della lunga distanza operano tre
grandi imprese, mentre sul loro mercato le Baby Bell controllano il
99% del mercato locale. Occorreranno anni finché vengano costruite
reti cellulari e reti via cavo tali da fare concorrenza alle imprese locali
preesistenti, mentre & molto facile per le Baby Bell, anche utilizzando
reti esistenti, ad esempio nel settore elettrico, costruire reti di lunga
distanza. Questo rende estremamente importanti le regole cui le Baby
Bell devono ottemperare per rendere il loro mercato veramente aper-
to alla competizione. Queste regole riguardano il prezzo e la facilita
di accesso per le interconnessioni, la facilita con cui le linee possono
essere date in fitto ai richiedenti e nel numero da essi voluto, la pos-
sibilitd di mantenere il proFrio numero telefonico passando da una
compagnia ad un’altra, ecc.

Appare evidente che la parita di diritto di accesso & molto piu
facile da enunciare che da realizzare. Le imprese che sono monopoli-
ste nel mercato locale avranno tutto I'interesse a porre in atto politi-
che dilatorie per bloccare o ritardare la concorrenza. In questa situa-
zione le autorita preposte alla regolamentazione della concorrenza e le
autorita di regolamentazione dovranno essere molto attente a che cio
non accada. Esse devono essere in grado di suggerire nuove clausole
man mano che il progresso tecnico si evolve, cosi da evitare che la
situazione di monopolio sul mercato locale si stabilizzi ed impedisca il
nascere della concorrenza in tali mercati. Il caso americano mostra
che la transizione da un’industria regolamentata in situazione di mo-
nopolio naturale ad una concorrenziale & estremamente complessa e
necessita di una continua supervisione per evitare che si affermino
posizioni dominanti.

I problema si presenta ovviamente altrettanto complesso in una

1 La recente proposta di legge sulle telecomunicazioni in Usa prevede che le Ba-
by Bell potranno offrire servizi a lunga distanza solo se sara soddisfatta una lista di 14
condizioni, fra cui una delle piti importanti & la presenza sul proprio territorio di un
concorrente dotato di una rete di cavi.
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realta come quella italiana ove il settore & dominato da un’unica :

presa monopolista proprietaria delle infrastrutture di rete Iluglci-lm:
che anche con una totale liberalizzazione degli accessi (che nOnSC o
ra prima del 1998) I'attuale monopolista acquisti un vantaggio t:lvvedr.
impedire la nascita di una situazione concorrenziale. Effettiva i
di diritto di accesso e concorrenza fra reti appaiono condizion p:imt.a
tarie per ampliare il grado di concorrenza del settore . B

1l problema della promozione della concorrenza in altri settori g
pubblica utilita oggetto di privatizzazione come quello elettrico e del-
l'acqua si pone in modo diverso. In questi settori I'evoluzione del
progresso tecnico e della domanda non ha sostanzialmente modificato
le condizioni che in anni passati avevano portato, nei paesi europei,
sostenere la gestione di tali servizi da parte dell'operatore pubblico.
Quella che si & modificata & la visione del mondo di politici ed eco-
nomisti nei confronti dell’intervento pubblico.

Nel settore elettrico vi sono fasi, che sono veri e propri monopoli
naturali (coordinamento, dispacciamento, trasmissione attraverso la
rete delle linee ad alta tensione, distribuzione attraverso la rete delle
linee a media e bassa tensione) ed altre che presentano economie di
scala ridotte rispetto alla dimensione del mercato (la produzione di
energia elettrica e la vendita relativa all’allacciamento e alla fornitura
agli utenti finali). In tali condizioni, come evidenzia il saggio di Chin
in questo volume, le varie configurazioni possibili per il settore pre-
sentano vantaggi e svantaggi differenti. L'attivitd di tutela della con-
correnza in questo settore & ovviamente legata al modo con cui viene
realizzata la privatizzazione del settore elettrico. Un modello di priva-
tizzazione nel quale le imprese che operano come monopollsfe nelle
fasi di trasmissione e distribuzione offrano anche produzione, e.qEJC.UO
che presenta maggiori rischi per la tutela della concorrenza. Vi & in-
nanzitutto la possibilita che, in un periodo di tempo relauyamen}:e
lungo; utilizzando la propria posizione di forza nelle l’altre: fasi, anche
quella relativa alla produzione venga monopolizzata ”. 1l modello

" 11 20 dicembre 1995 'Unione Europea, per quanto riguarda la.telefonlaa clfgeu::.
re, ha reso meno complesse le procedure per i meccanismi di concessione € bl
lizzato I'utilizzo di reti alternative cosi che le imprese concorrenti dell'operatore p'sposi-
co, addesempiq I'Omnitel, non sono obbligate a usare le infrastrutture messe
zione da quest’ultimo. ” ; a

, questo, un rischio reale dal momento che anche in una realta Clofcﬂazoqu:ua
inglese dove ¢ stato scelto un modello segmentato per fasi produttive ¢, n¢ ai volte
distribuzione, per aree regionali, si sta assistendo a fenomeni di acqmmlodenza ver-
integrare le fasi produttive e distributive che lascerebbero intendere una ten .

; L o " . o originario.
so forme oligopolistiche molto piu accentuate di quelle previste nel modello org
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un’unica impresa privata nella fase della trasmissione con una quota
molto rilevante nella distribuzione e nella produzione rischia di far
passare da un monopolio pubblico regolamentato ad uno privato con
rischi di cattura del regolatore molto elevati.

La proposta che appare maggiormente in sintonia con la difesa
dell'interesse pubblico e con la tutela della concorrenza, anche se non
necessariamente la pit efficiente dal punto di vista statico, & quella
che vede il dispacciamento e la trasmissione in mano pubblica, la li-
beralizzazione nel settore della produzione attraverso la vendita delle
centrali preesistenti ad un numero limitato di imprese, cosi da per-
mettere un processo competitivo e nel contempo permettere il rag-
giungimento delle economie di scala, la vendita delle autorizzazioni
per la nuova capacita attraverso meccanismi d’asta ed il divieto che le
imprese presenti nelle altre fasi operino nel settore della produzione;
infine, per quanto riguarda la fase distributiva, appare opportuna la
privatizzazione, la segmentazione su base regionale e la regolamenta-
zione [(sui vantaggi delle singole soluzioni si vedano i lavori di Chiri
(in questo volume), e Polo-Scarpa [1995]). E chiaro che in tal caso
sarebbe I'Antitrust che dovrebbe valutare la disciplina delle fusioni e
concentrazioni nell’ambito di ciascuna fase e valutare l'esistenza di
forme di comportamento anticoncorrenziale da parte delle imprese
che operano nelle varie fasi. L’Autorita di regolamentazione dovrebbe
invece provvedere a controllare le tariffe, autorizzare 'installazione di
nuove centrali e verificare che gli investimenti nella trasmissione e di-
stribuzione vengano attuati secondo criteri di efficienza di lungo pe-
riodo.

Un settore la cui problematica &, dal punto di vista dell’Antitrust,
completamente diversa dai casi enumerati in precedenza, & quello
idrico. In quest’ultimo vi & una impossibilita strutturale di alcune for-
me di concorrenza diretta, né attuale né potenziale, nelle principali
fasi legate al ciclo dell'acqua (raccolta, distribuzione, fognatura) in
quanto le varie fasi operano in situazione di monopolio naturale.

Vi & accordo generale che la fase della raccolta (che consiste nella
captazione, regolazione e adduzione di acqua ai serbatoi) dovrebbe

Nel caso inglese le minacce competitive sembrano provenire dalle aziende di distribu-
zione locale che tendono a integrarsi verticalmente con i produttori. Questi tentativi di
integrazione appaiono il risultato di una scelta strategica (gl momento della privatizza-
zione) dettata non dall’obiettivo della riduzione dei costi, quanto per aumentare le
pressioni concorrenziali sui produttori.



essere in mano pubblica. La gestione in mano pubblica & essenzig|
in quanto sono numerosi gli obiettivi che devono essere perse vy
sia ambientali (difesa del suolo, risanamento delle acque, uso e cfrlfj .
mo delle acque utilizzate secondo criteri di razionale sviluppo eco w
mico e sociale) che economici (fornire 'acqua in relazione 4, 32-
manda proveniente dal bacino). Per quanto riguarda le altre fasi pur:
ché il gestore privato assicuri il servizio universale e fornisca un ser.
vizio di qualitd ai prezzi prefissati non vi & necessita di un gestore
pubblico. E chiaro che giacché I'attivita di gestione avviene in condi-
zioni di monopolio naturale & necessario che vi sia un'Authority che
controlli prezzi e qualita del servizio *, stimoli I'introduzione del pro-
gresso tecnico, ecc. Principale momento di tutela della concorrenza
quello relativo allo sviluppo di procedure per I'assegnazione delle con-
cessioni tramite gare, cosi che tutti i partecipanti siano messi in con-
dizione di parita per quanto riguarda la partecipazione all’asta; questo
& un compito che presumibilmente sara svolto dall’Autorita di rego-
lamentazione. I compito dell’Antitrust potrebbe essere quello di pro-
muovere e incoraggiare la concorrenza in fasi della produzione del
servizio non direttamente legate al ciclo dell’acqua, limitando il grado
di integrazione verticale, ecc. Se infatti si vuole limitare il rischio di
«abuso del potere monopolistico», occorre evitare che I'impresa e-
spanda il suo potere monopolistico in aree diverse ma collegate
quella principale (servizi commerciali, vendita di acqua minerale,
ecc.).

In Italia il settore & caratterizzato dall’elevatissimo numero di ge-
stori, 5.550 di cui il 95% pubblico, che impedisce il raggiungimento
delle necessarie economie di scala e di scopo, per cui attualmente i
problema piu rilevante & il raggiungimento di un’adeguata efficienza
produttiva piuttosto che problemi di tutela della concorrenza.

I tre casi esaminati mostrano, con particolare riferimento a pro-
blemi della tutela della concorrenza, che i problemi posti all Autorita
Garante in questa fase di transizione alla privatizzazione dei servizl dl
pubblica utilitd sono molto diversi fra loro. Cruciale e rilevantissimo
il ruolo del Garante nel caso delle telecomunicazioni, per la presenza
di un monopolista la cui condotta pud influire sulla struttura del set-
tore, mentre minore, allo stato attuale, & quella relativa al settore 1dr-
co ove il principale problema & I'eccessivo numero di imprese.

el e . o5 : o in con-
11 settore idrico, proprio in quanto basato su piu soggetti che OPE;“L‘D istema
dizione di monopolio naturale in specifiche aree, si presta allo sviluppo :

A L . o i regionall.
di yardistick competition, in grado di fornire informazioni sui singoli produttort et
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7. Barriere istituzionali e tutela della concorrenza

Abbiamo visto che nei servizi di pubblica utilita la necessita della
regolamentazione & prevalentemente legata a situazioni di monopolio
naturale. In altri settori la regolamentazione viene giustificata con I’e-
sigenza di tutelare il pubblico benessere anche in presenza di tecnolo-
gie che permettono l'operare sul mercato di piti imprese in contem-
poranea. In quest’ultimo, caso le principali barriere all’entrata sono di
natura istituzionale ed il ruolo di un’autorita di tutela della concor-
renza & quello di controllare che tali barriere non riflettano le esigen-
ze di gruppi di interesse di mantenere situazioni di rendite piuttosto
che il desiderio di tutelare il pubblico benessere.

In quest’ottica vengono esaminati in questo volume due settori: il
settore dei mass-media, ed in particolare quello della televisione (a
cura di F. Silva) e quello dei servizi professionali (a cura di G. Fio-
rentini). Entrambi i lavori esaminano le argomentazioni a favore del-
I'esistenza di barriere istituzionali, evidenziando come nel nostro pae-
se le barriere istituzionali hanno agito in modo da restringere la con-
correnza al di 1 di quello che la giustificazione della tutela del benes-
sere collettivo avrebbe consentito.

Particolarmente importante & il problema della tutela della con-
correnza nel settore televisivo. Quest'ultimo & caratterizzato da due
aspetti: @) l'utilizzo di una risorsa scarsa come lo spettro delle fre-
quenze; b) la capacitd che hanno le imprese del settore di condizio-
nare la libera espressione delle idee e delle opinioni e quindi il pro-
cesso democratico.

Giacché le frequenze sono una risorsa scarsa di proprieta pubbli-
ca, & estremamente importante il meccanismo di assegnazione delle
stesse . Fino a pochissimi anni fa nella gran parte dei sistemi occi-
dentali il sistema della distribuzione delle frequenze avveniva da parte
governativa in modo arbitrario e semigratuito facendo nascere, a spe-
se del contribuente, enormi ricchezze personali. E solo recentemente,

" Lo spettro delle frequenze, attualmente occupato nella gran parte dei paesi dal
settore radio-televisivo e da usi militari, & richiesto in misura sempre maggiore dal set-
tore delle telecomunicazioni (ad esempio, la telefonia ccllulang sia per servizi via voce
che per trasmissione dati). Questo ha portato in molti paesi, in pamcplar.e gl Stad
Uniti, ad un punto di saturazione. «So few airwaves, so many customers in !me»'(cBu:
siness Week», 23 luglio 1990). Negli Stati Uniti si sostiene che questa situazione &
anche il risultato della politica del Fcc che non ha operato cosi da favorire l'ottima
allocazione delle frequenze e 'entrata di nuove imprese. Cfr. W.N. Cornell e W.D.
Weblink, The Present Direction of the Fcc: An Appraisal, in «The American Economic
Reviews, maggio 1983, pp. 194-198.
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in particolare negli Stati Uniti, che & stato utilizzato
aste competitive basate sulla qualita dell’offerta (in ter
di servizi), con I'obiettivo di trasferire le ingenti rendite derian; dal
le concessioni dai privati al pubblico. Il problema & che j| sistem;
d’asta, se non opportunamente temperato, pud divenire un ostacolo
al pluralismo e alla liberta di espressione visto che solo programmy
con sufficiente capacita di attrazione dal punto di vista commerciale
sarebbero trasmessi. Inoltre solo le grandi imprese, come & successg
negli Stati Uniti, potrebbero partecipare con successo all’asta impe-
dendo I'entrata di piccole imprese innovatrici in nuovi servizi. Ad
esempio alcune grandi imprese gia presenti sul mercato potrebbero
acquistare parte delle frequenze per impedire I'accesso a nuovi en-
tranti se non si fissa a priori il numero di concessioni che un singolo
soggetto pud avere “. Per favorire il pluralismo, oltre all'obiettivo
natura finanziaria, la politica governativa delle frequenze dovrebbe es-
sere tale da agevolare 'entrata, accrescere la concorrenza e ridurre
potere di mercato di imprese che hanno una quota dominante.

Vi & poi un ulteriore problema, rilevante ai fini della tutela della
concorrenza e del pluralismo, che riguarda la ripartizione fra i var
operatori della pubblicita in modo da evitare che si costituiscano po-
sizioni dominanti. Tale problema & particolarmente importante allor-
ché si deve passare da un regime in cui dominano una o due imprese
ad uno che permetta il pluralismo dell’'informazione. Nuove emittent,
per svilupparsi, hanno bisogno di introiti pubblicitari che attualmente
vanno alle imprese preesistenti. E chiaro infatti che gli introiti pubbli-
citari sono legati al numero di ascoltatori e le nuove imprese non
hanno ascolto. In tali condizioni, per far nascere il mercato occorre
porre tetti alla raccolta pubblicitaria delle imprese preesistentt cosi
me delle quote di mercato controllate nel settore dei media da ca-
scun soggetto. Tetti che potranno essere rimossi una volta che sara
creato un mercato effettivo . _

La pluralita degli obiettivi che le autoritd governative hanno con
riferimento al settore audiotelevisivo pone problemi rilevanti

un sistema ¢
mini di prezy;

*® Negli Stati Uniti le compagnie televisive in passato hanno fatto presswflee
Fcc per mantenere inutilizzate frequenze sulla banda Unr e VHF, con la scusa
necessario evitare interferenze. . ) jusciss!

' Ad esempio, per impedire che nel mercato della lunga distanza lm:ti{il:zsac:\d-
ad avvantaggiarsi ottenendo dai monopoli locali piu bassi prezzt di accesso pp
il proprio maggior peso contrattuale, ¢ stato imposto nel 1984 che il Pf‘fzz‘]’kl lungs
fino al 1991, doveva essere uguale per tutte le imprese che operavano s
stanza (Mci, SerinT, AT, ecc.).

K



quanto riguarda la distribuzione dei poteri fra le varie agenzie interes-
sate (Agenzia di regolamentazione del settore delle telecomunicazioni,
Autorita Antitrust e, nel caso italiano, anche I'Autorita Garante per
I’editoria). Per quanto riguarda I'obiettivo della tutela della concor-
renza |’Autoritd Antitrust dovrebbe intervenire affinché nel mercato
operino in concorrenza un adeguato numero di imprese su base na-
zionale, anche vigilando affinché operatori gia presenti sul mercato
non ottengano, attraverso |'acquisto di concessioni da parte di societa
da essi controllate, posizioni dominanti. Inoltre I'Autorita Antitrust
dovrebbe avere anche un potere di proposta e di segnalazione nel
caso le regole istituzionali o i comportamenti dei concessionari impe-
discano ['ottima utilizzazione delle frequenze o impediscano la nascita
di nuovi servizi in concorrenza con i vecchi.

L’analisi di Silva contenuta in questo volume mostra come nella
situazione italiana non si & tenuto conto delle esigenze della tutela
della concorrenza e del pluralismo, di qui la necessiti di una diversa
politica del settore pubblico a tutela di tali obiettivi.

Il problema della tutela della concorrenza non si pone solamente
in mercati caratterizzati da un numero limitato di imprese, ma in tutd
i mercati ove l'esistenza di barriere istituzionali pone ostacoli alla li-
berta di entrata e pud favorire accordi collusivi.

Il problema & stato recentemente esaminato in Italia dall’Autorita
Garante per quanto riguarda settori disparati, dal settore dei taxi ove
il numero degli agenti & determinato dalle concessioni comunali, agli
ordini professionali ove le barriere all'entrata consistono nel supera-
mento di un esame di stato. In quest'ultimo caso tali barriere vengo-
no giustificate dalla presenza di asimmetrie concernenti il livello quali-
tativo del servizio e quindi possono essere viste come un mezzo per
difendere il consumatore ed aumentare il benessere collettivo, ma in
realta, come viene evidenziato nel lavoro di Fiorentini in questo volu-
me, esse sono spesso lo strumento per difendere i livelli di reddito
dei membri della professione e creare rendite anche a danno dei con-
sumatori. Anche in tal caso le politiche d'intervento non sono andate
a vantaggio del consumatore ma di specifici gruppi di interesse.

8. Conclusioni

Due sono le principali conclusioni che emergono da questa intro-
duzione. La prima ¢ che la nuova teoria dell'organizzazione industria-
le se da un lato ha messo in evidenza la necessita di un'accurata ana-
lisi sugli obiettivi e sugli effetti di specifiche azioni e quindi la necessi-
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ta di rules of reason non € ancora riusc?ta a dare un e_fﬁgacg con(ribu.
to all'individuazione di regole semplici che le commissioni Antitrust
possano applicare. Questo implica che la valutazione di numerose

cate in astratto anticompetitive, ri-

ratiche, che possono essere giudi ti
2 , nfluenzata dalla visione del mondo

mane in numerosi casi fortemente influenz; . . :
dei valutatori, con limitate possibilita di misurazione oggettive. Chi ha

fiducia nella forza e nellefficacia del libero mercato e del processo
competitivo che questo comporta dara un giudizio sulla stessa pratica
diverso da un altro che ritiene che il libero mercato, In assenza di
regole precise, non porta ad un processo competitivo efficiente. In
modo analogo chi ha fiducia nel libero mercato sara molto cauto nel
proporre barriere all’entrata di tipo istituzionale di qualsiasi genere
lasciando al mercato, piuttosto che ad una commissione 0 ad organi
di categoria, il giudizio sull'efficacia di particolari comportamenti. La
visione del mondo che ognuno ha influisce profondamente, come si &
visto, sul giudizio e sul peso che viene dato a particolari risultati. Se
la teoria economica non permette di fare chiarezza sugli effetti delle
varie condotte delle imprese, un aiuto, anche se non definitivo, dovra
per forza venire dall'analisi applicata che, alla luce dei risultati ottenu-
ti dalla nuova teoria dell’organizzazione industriale, dovra valutare gli
effetti anticompetitivi delle differenti pratiche. E chiaro che questi ri-
sultati potranno essere una guida per le Autorita Antitrust, ma come
si & detto il peso attribuito ai medesimi dipenderd dalla visione del
mondo che ciascuna commissione ha.

Un secondo punto che emerge dalla nostra introduzione & I'im-
portanza che ha la fase di transizione nel passaggio da un particolare
regime di regolamentazione ad un altro, cioé da una situazione di
monopolio pubblico ad una situazione di privatizzazione (pit 0 meno
regolamentata), e da una situazione di prezzi rigidi e controlli all’en-
trata ad una struttura di mercato pilt competitiva. Il fatto & che il
passaggio da un regime ad un altro comporta nel breve periodo una
redistribuzione di reddito, sia all’interno dei produttori a favore dei
nuovi entranti, sia fra produttori e consumatori allorché il processo
competitivo elimina rendite monopolistiche, sia fra consumatori allor-
ché si passa da un regime di sussidi incrociati fra mercati, come nel
caso_delle telecomunicazioni, a prezzi competitivi.

E evidente che i gruppi di interesse beneficiari della precedente
regolamentazpne cercheranno di limitare gli effetti negativi per loro
del nuovo regime. In particolare i produttori, adducendo gli investi-
menti gia effettuati chiederanno condizioni protettive nel periodo di
transizione per recuperare tali costi, con l'obiettivo di trovarsi, al mo-
mento della liberalizzazione, in situazione di vantaggio rispetto ai con-
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correnti. E chiaro che se vi sono bassi ostacoli all'entrata non & giusti-
ficata, dal punto di vista del consumatore, alcuna misura di regola-
mentazione, per quanto transitoria, mentre nel caso di elevati costi
irreversibili pud essere opportuno introdurre misure che evitino che i
nuovi concorrenti siano posti in condizioni di svantaggio. Il compito
dell’autorita preposta alla tutela della concorrenza & di valutare che i
provvedimenti adottati dal governo e le pratiche messe in atto dalle
imprese gia presenti sul mercato non impongano nel breve periodo
vincoli che nel lungo periodo potranno creare ostacoli ad una concor-
renza efficiente.
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