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论美国政府对银行业合并的反托拉斯政策

顾 纯

年代以来
,

伴随着美国银行业放松管制的进程
,

美国银

行组织的合并与收购活动 以下通称银行合并 此起彼伏
。

这

种势头在 年 《里格
·

尼尔法 》颁布后愈演愈烈
,

由此掀起

了银行业合并的又一次高潮
,

银行合并的规模屡屡刷新美国历

史记录
,

其结果造成美国全国银行业集中的水平不断提高
。

但

是
,

银行合并并没有减少美国银行业总体的竞争水平
,

相反
,

美

国银行业的竞争还随着技术进步
、

金融 自由化和国际化的加强

呈现深化的趋势
,

其重要原因在于美国长期执行严格有效的托

拉斯管理
。

一
、

美国银行业合并对竞争的影响

年至 年美国共发生 多起银行合并
,

年共发生 起合并
,

涉及被收购资产 亿美元
,

而至

年共发生 起合并
,

涉及被收购资产 亿美元 ① 。

年代

银行合并的数 目及规模仍保持高水平
,

特别是 年《里格
·

尼尔法 》颁布后
,

美国银行跨州经营的地理限制完全废除
,

不

断涌现的巨型合并将银行业合并推向高潮
。

近年来著名的巨型

银行合并包括 大通曼哈顿银行与化学银行
、

威尔斯伐戈银行

与第一州际银行
、

国民银行与巴纳特银行
、

第一联合国民银行

与费城国民银行
、

花旗银行与旅行者公司
、

国民银行与美洲银

行等
。

特别值是注意的是
,

年 月获得批准的国民银行与

美洲银行的合并是迄今为止美国历史上最大规模的银行组织

合并
。

合并前的国民银行与美洲银行分属美国第三大和第五大

银行组织
,

合并后的新美洲银行拥有的资产接近 亿美元
,

成为美国第一大
、

世界第三大的银行组织 ② 。

大量的银行合并
,

伴之以银行破产
,

导致美国银行数 目不

断减少
。

至 年
,

美国银行组织 银行控股公司和独立

的银行 从约 家下降至约 家
,

银行 独立的银行

和银行控股公司的附属银行 从约 家下降到不足

家 ③ 。

银行组织数 目下降了
,

而银行数 目下降幅度超过
,

这种下降更主要归因于银行合并
。

与银行数 目大幅下降相对应的是美国全国范围内银行业

集中水平的显著提高
。

至 年
,

美国前 家银行组织

在全国银行资产中占有的比例从 多上升到近 ④ ,

前

名的比例从 纬增加到 ⑤ 。

市场集中度虽是分析竞争状况

的主要指标
,

但美国全国范围内银行业集中水平的上升并不能

说明银行业的垄断加强或竞争减少
,

银行业竞争状况的变化只

能通过衡量地方银行市场集中程度的变化来反映
。

这是因为银

行最能施加市场影响力的就是地方零售银行市场
,

这往往是比

州更小的地理范围
,

在这里
,

有限的银行组织面对特定的消费

者 —家庭和小企业
,

而家庭和小企业几乎总是依赖当地银行

组织提供的服务
。

地方银行市场内部的银行合并将直接影响到

银行产品
、

服务的供给状况及价格水平
。

至于全国银行市场
,

甚

至地区或州银行市场
,

一方面
,

其市场集中程度受到法律严格

限制
, 《里格

·

尼尔法 》规定了银行合并提升存款集中率的上

限
,

即跨州合并后银行组织占有全国存款份额不超过
,

占

有有关州存款份额不超过
,

另一方面
,

在这样的银行市场

中存在数 目极多的竞争者
,

其主要服务对象 —大型企业有能

力选择银行服务
。

因此
,

即使是银行合并后形成的巨型银行也

不可能对这种批发银行市场施加重大影响
,

因而也不可能改变

这种市场的竞争状况和结果
。

美国官方调查表明
,

地方银行市场总体的集中水平变化极

小
。

至 年
,

美国城市地方银行市场平均的头三家银行

存款集中率始终维持在 到 之间
,

农村地方银行市场平

均的头三家银行存款集中率保持在 左右 ⑥ 。

由此从总体上

看银行合并浪潮没有加剧地方市场的银行业集中
,

因而没有根

本性的减少竞争
。

主要原因分析如下

第一
,

许多合并是在位于不同地方市场的银行组织之间进

行的
,

合并的结果可能增加全国或州范围银行市场的集中
,

但

各地方市场的集中水平不受影响
,

因此也不会减少竞争
。

第二
,

银行市场涌现大量新的进入者
。

年代初以来的银

行业放松管制使得在绝大部分市场设立新银行或分支机构 比

较容易
。

年至 年
,

美国新设立的银行约达 家
,
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分支机构约达 家 ⑦ 。

新的市场进入在一定程度上填补了

地方市场因银行合并或倒闭造成的竞争损失
。

第三
,

尽管合并造成少数大银行控制全国绝大部分的银行

资产
,

但仍有众多独立小银行得以生存
。

这些小银行提供以当

地市场为导向的专业化服务
,

在与大银行的竞争中仍保持一定

的市场份额和利润水平
。

第四
,

大型银行迫干竟争的压力
,

纷纷抢占零售银行市场
,

通过跨州合并或新设分支银行将彼此之 间的竞争漫延到各个

地方市场
,

大银行之间的彼此牵制和竞争降低了地方市场的集

中
。

第五
,

美国政府的反托拉斯管理对于限制地方银行市场的

集中起着关键作用
,

这种作用对于同属一个地方市场的银行合

并最为明显
。

美国地方银行市场相对封闭性的特点决定了其市场集中

程度的上升必然扩大少数银行组织的市场影响力
,

一方面阻碍

市场新的进入
,

另一方面操纵产品和服务的供给和价格
,

最终

减少银行竞争
,

破坏银行体系的公平和效率
。

因此
,

控制地方

银行市场的集中成为美国管理银行业合并的首要 目标
。

二
、

美国银行业合并中的反

托拉斯政策与管理体制

美国作为资本主义市场经济国家
,

一直将消除经济领域的

垄断
,

保护和促进市场竞争作为基本的经济政策
,

这一点充分

体现在其反托拉斯法上
。

美国对企业合并的监管主要依据两部

反托拉斯法
,

即 。年颁布的 《谢尔曼法 》和 年颁布的

《克莱顿法 》 后经多次修订
。

《谢尔曼法 》首次确立了反对垄

断的法律原则
,

但主要针对既成事实的市场垄断行为
。

《克莱顿

法 》补充完善了 《谢尔曼法 》的法律规定
,

更注重防止市场垄

断力量产生的可能
。

《克莱顿法 》第 条规定
,

任何公司如果直

接或间接通过取得其它公司股份或资产造成在国内某个商业

部门或某个影响商业活动的方面严重减少竞争或产生垄断趋

势
,

则属违法 ⑧ 。

由于规定较具体且容易操作
, 《克莱顿法 》第

条成为美国控制企业合并的最重要的法律依据
。

值得注意的是
,

《谢尔曼法 》和 《克莱顿法 》自颁布后的较

长时期内并不适用于对银行业合并的管理
。

美国对银行业合并

的管理主要依据另外两部联邦法律
,

即 年《银行控股公司

法 》和 年 《银行合并法 》
。

这两部法律虽然也将银行合并

对竞争的影响列 作联邦银行管理机构审批具体 申请时必须考

虑 的因素
,

但与反托拉斯法相 比其标准过于宽松
。

直到

年
,

美国最高法院为维护法律的 一 致性和稳定性
,

通过费城国

民银行合并案的判决
,

明确规定反托拉斯法适用于银行业合并

的管理
。

年
,

美国国会分别修订了 《银行控股公司法 》和

《银行合并法 》
,

使之完全采纳 《谢尔曼法 》和 《克莱顿法 》的

反托拉斯原则
。

自此
,

反托拉斯成为美国管理银行合并的首要

和根本的政策
,

根据这个政策
,

任何银行合并如果造成垄断或

在一个特定市场严重减少竞争或造成垄断趋势均属违法
。

《银行合并法 》和 《银行控股公司法 》等反托拉斯法确立了

美国银行业合并的管理体制
。

所有参加联邦存款保险公司保险

的银行间合并以及银行控股公司的收购或合并均必须首先经

过有关联邦银行管理机构的批准
。

如果银行合并后存续机构是

一家国民银行
,

则该合并由货币监理署负责审批 如果存续机

构是一家非联邦储备体系会员的州立银行
,

则 由联邦存款保险

公司负责审批 如果涉及银行控股公司的合并或收购
,

或者银

行合并后存续机构是联邦储备体系会员的州立银行
,

则由联邦

储备委员会 简称联储 负责审批
。

美国司法部作为联邦反托

拉斯法的执行机构
,

对银行合并拥有独立的审批权力
。

银行合

并 申请经过主管联邦银行管理机构批准后还须移交司法部审

批
。

如果司法部否定这起申请
,

则须提交联邦法院最终判决
。

美国对银行业合并的反托拉斯管理主要针对银行业合并

对地方银行市场的影响
,

为此各管理机构均制定了较明确的审

批标准
。

由于三家联邦银行管理机构和 司法部对于银行合并的

审批政策和标准极相似
,

而且联储管辖的银行控股公司在银行

合并中具有举足轻重的地位
,

因此下面以联储为代表分析联邦

银行管理机构对银行合并具体的反托拉斯审批标准和方法
。

三
、

联储审核银行合并的反托拉斯标准

联储审查每一起银行合并 申请时首先必须划定合并影响

银行竞争的地理范围
,

即定义一个或多个地方银行市场
。

这项

工作由合并发生地所属联邦储备区的联邦储备银行完成
。

为审

核合并对各地方银行市场竞争的影响
,

联储将分析银行集中的

统计指标及其它因素
。

市场集中指标

赫芬达尔一赫希曼指数 是一种衡量市场集中度的统

计方法
。

美国司法部于 年首次公布的银行合并指南

年修订 正是建立在地方银行市场的 基础之上的
。

计算公式如下

一 艺

指一个市场中第 家企业的市场份额
,

指该市场的

竟 争企业总数
。

数值幅度是从 无数企业 到

一家企业
。

是计算某个时点的市场集中水平的静态指标
,

由于其

简便直观的特点
,

因而被视为审查银行合并最有效的数量工

具
。

司法部合并指南将银行市场按 划分为三类
,

即 值

低于 一 的市场属于未集中的 值在 一 属于

轻度集中的 超过 属于高度集中的 指南明确规定
,

如果银行合并后某特定市场 值低于 或者 值增

加不到
,

那么该市场结构未到集中水平或者集中程度的增

加不足以形成垄断 ⑨ 。

在此情况下
,

银行合并对竞争不会产生负

面影响
,

合并申请可获得批准
。

联储采纳了司法部银行业合并指南的数字标准
,

并将其作

为每起银行合并申请的最初审查方法
。

联储计算 时采用各

地方银行市场最近的存款数据
,

存款总额中还包括至少 的

储蓄机构的存款
。

其它因素

除了分析银行合并中的 指标
,

联储有时也会分析其它

经济因素对竞争的影响
。

如果银行合并后有关 指标符合司
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法部指南的标准
,

那么合并将会被联储直接批准
。

否则联储还

将进行更为详细的经济分析以判定其它因素
,

如潜在竞争
,

目

标企业实力
、

市场环境等
,

是否将会减轻合并对竞争造成的负

面影响
。

联储在分析其它因素时利用了大量的信息资料
,

如它

自己进行的全国调查
、

对有关市场家庭和小企业的电话调查
,

对银行现场检查所获资料及各种官方正式统计数据等
。

全面详

实的信息资料保证了联储对其它因素分析的有效性
。

联储考虑

的其它因素包括

潜在竞争
。

这主要包括市场外银行组织进入市场的可

能胜以及市场内其它竟争者的数 目与实力
。

如果一个市场对于

新进入者极富吸引力
,

而且进入的法律或其它障碍很低
,

那么

其未来的竟争必然会加强
。

而对于一个从经济角度考虑毫无进

入价值的市场
,

其潜在竞争的重要性极低
。

另外
,

如果在一个

市场内
,

非银行存款机构及非银行金融机构也从事大量银行活

动
,

直接与银行组织形成竞争
,

那么必须重新考虑市场内现实

的竞争状况
。

潜在竞争是最重要的
“

减轻
” 因素

。

目标企业 实力
。

如果被收购企业在所处市场中竞争一

向不积极
,

那么合并造成的竞争损失不会太严重
。

如果被收购

银行已濒于倒闭
,

这种收购对于竞争的影响就不太重要
。

市场环境
。

如果被收购银行处于一个衰落的市场中
,

而

且有证据表明它被收购 比关门停业更合适
,

那么这种合并的反

竞争影响也不应过于看重
。

任何一起银行合并申请
,

如果它既不符合司法部银行合并

指南的竞争标准
,

又没有其它 因素减轻合并造成的反竞争影

响
,

联储只有采取两个办法 要么拒绝批准
,

要么要求申请人

剥离一些经营场所直至满足竞争标准后再予以批准
。

实际上
,

因违反反托拉斯法遭到联储拒绝的银行合并极少
,

年代至今

仅有 起
,

而同期通过剥离的方法获得联储批准的银行合并有

起 ⑩ 。

下面将通过新美洲银行的案例
,

阐明联储关于银行合并

的反托拉斯标准
。

在审核国民银行与美洲银行的合并申请时
,

联储划分了

个地方银行市场
,

并逐一分析合并对当地银行竞争的影响
。

国

民银行与美洲银行合并后有 个市场的 指标符合司法部

银行合并指南的标准
,

即合并后市场 低于 或增加不

足 在另外 个市场中
,

合并申请人 自动提出剥离营业机构

或场所的计划
,

剥离后的合并完全符合司法部指南标准 最后

个市场 德克萨斯州的达拉斯
,

新墨西哥州的圣达菲和李
,

合

并后 虽超过司法部指南标准
,

但由于存在重大
“

减轻
” 因

素
,

联储认为合并对这些地方银行市场的竞争不会产生重大消

极影响
。

以达拉斯银行市场为例 地理范围包括达拉斯县
、

丹

顿县东南部
、

柯林县西南部
、

石墙县
、

考夫曼县的佛雷区和特

雷区
、

艾丽丝县的米德罗森
、

瓦克哈奇及菲里斯
、

塔伦县的格

拉皮温及阿灵顿
,

国民银行及美洲银行分别是该市场第一大

和第五大存款机构
,

两家银行合并后的新美洲银行仍是最大存

款机构
,

占据该市场存款份额接近
。

合并使该市场 增

加
,

达到
,

这显然超过司法部银行合并指南的竞争标

准
,

但联储认为下列减轻因素引发的潜在竞争将足以弥补合并

造成的暂时的竞争损失
,

因而
,

合并符合审批条件
。

第一
,

在

达拉斯银行市场中有两家储蓄协会 已成为重要的商业贷款人
,

提供了大量银行服务
,

对当地银行形成直接竞争
,

因此
,

联储

认为应该将这两家机构视同银行
,

在计算 时
,

给予这两家

机构 的存款权重
。

这样合并后经调整的 增加幅度变

为
,

达到
。

第二
,

合并完成后
,

达拉斯银行市场仍存

在 家存款机构的竞争
,

其中第二及第三位的存款机构均属

全美 大银行组织之一
。

处第二位的第一银行公司 占有该市

场近 的存款份额
,

它在全美按资产排名位居第八 处第三

位的大通
·

曼哈顿公司占有该市场近 的市场份额
,

按资

产排名居美国第一 截止 年 月
。

为数众多且实力雄厚

的竞争者制约 了新美洲银行对达拉斯银行市场的影 响力
。

第

三
,

达拉斯银行市场对市场外竞争者具有极大吸引力
,

这一点

反映在市场本身的发展潜力及近年来银行的新进入方面
。

至 年
,

达拉斯城市居 民统计地区
,

相当于达拉斯银

行市场的范围 总存款增长超过
,

而同期德克萨斯州其它

的存款增长仅约
,

该地区人均收入及平均每家银行

吸纳存款均远远超过德克萨斯其它
。

自 年 月 日

起
,

有 家市场外存款机构通过新设分行进入该市场
,

家市场

外存款机构通过收购市场内存款机构进入
。

在此期间
,

达拉斯

银行市场共有 家新分行开业或即将开业
,

预示着该市场未

来的竞争将大大加剧
。

值得注意的是
,

对于银行控股公司的非银行收购
,

联储审

核的标准主要有两条
,

第一
,

被收购企业的业务必须与银行密

切相关 第二
,

收购给公众带来的利益足以抵消反竞争等负面

影响
。

由于被收购的非银行企业所涉及的行业往往市场集中程

度较低且竞争者众多
,

这种收购造成竞争的损失往往比银行合

并造成的损失小
。

在这种情况下
,

竟争尽管是联储考虑的因素

之一
,

但已不再是其考虑的首要标准
。

总的来看
,

美国对银行业合并的反托拉斯管理较为严格和

灵活
。

严格的方面表现在
,

反托拉斯原则始终贯穿其中
,

且通

过审批制杜绝产生垄断或减少竞争的可能
。

灵活的方面表现

在
,

不拘泥于控制银行规模的扩大
,

而着眼于合并对地方银行

市场竞争的实际影响
,

控制市场力量的形成
。

正是由于这种科

学有效的反托拉斯管理
,

美国银行业在合并高潮迭起的今天
,

即保持了充分的竞争性
,

同时
,

又通过扩大规模效益进一步提

高了整体竞争能力
。
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