Vedlegg: Vurdering av sektorvis systemrisikobuffer

I Norges Banks rammeverk for vurdering av systemrisikobufferen er et av prinsippene for rad
om bufferen at: «Kravet til systemrisikobuffer bar som hovedregel gjelde alle eksponeringer i
Norge. Det er fordi det er usikkert hvordan strukturelle sarbarheter vil pavirke bankene i et
tilbakeslag. | situasjoner med spesielt hay sarbarhet i enkelte sektorer og hvor mer
malrettede tiltak ikke er tilstrekkelige eller tilgiengelige, kan imidlertid sektorvis krav til
systemrisikobuffer vurderes. »

Flere land har innfgrt sektorvis systemrisikobuffer de siste drene. IMF har i sin Artikkel 4-
vurdering av Norge i 2023 papekt behovet for flere makrotilsynsvirkemidler, som en gradvis
innfaring av sektorvis systemrisikobuffer for neeringseiendom. Det europeiske
systemrisikoradet (ESRB) har anbefalt alle land i Europa & overvake sarbarheten i
neeringseiendom og eventuelt innfare tiltak.

| dette vedlegget vurderer vi behovet for a erstatte hele eller deler av den generelle
systemrisikobufferen med en sektorvis systemrisikobuffer i Norge. Neeringseiendom er den
mest aktuell sektoren, siden bankene har store utlan til naeringseiendom og banktapene kan
bli store. Var vurdering er imidlertid at det ikke er hensiktsmessig & foresla en sektorvis
systemrisikobuffer i Norge.

1. Regelverket og systemrisikobuffer i andre land
EU-regelverket

Ifelge gjeldende kapitalkravregelverk i EU, CRR2/CRDS5, kan systemrisikobufferen benyttes
for & dempe systemrisiko som ikke er dekket av andre krav, som motsyklisk kapitalbuffer og
buffer for systemviktige banker. Systemrisikobufferen kan innfgres for hele eller deler av
finanssektoren. Den kan ogsa innfgres for alle, eller deler av, eksponeringene. Dersom
bufferen gjelder eksponeringer mot enkelte sektorer, kalles det en sektorvis
systemrisikobuffer. | regelverket fremgar det at en sektorvis buffer kan gjelde for eksempel
personlan med pant i bolig eller juridiske personers lan med pant i naeringseiendom. Den
europeiske banktilsynsmyndigheten (EBA) har gitt mer detaljerte retningslinjer for mulige
avgrensinger av sektorvis systemrisikobuffer, blant annet basert pa naeringskoder. |
kommende EU-regelverk, CRR3/CRDG6, spesifiseres det at systemrisikobufferen kan brukes
til & dempe systemrisiko knyttet til klimaendringer.

Systemrisikobuffer i andre land

Totalt 19 land i Europa har innfart, eller foreslatt a innfare, en systemrisikobuffer. Det er
variasjon i utforming og begrunnelse. Ti land har en systemrisikobuffer som gjelder for totale
eksponeringer eller alle eksponeringer i hjemlandet. Blant disse landene har Norge hgyest
bufferkrav pa 4,5 prosent, mens tre land har et krav pa 3 prosent og de avrige har lavere
krav, se figur 1. Finland og Bulgaria har blant annet begrunnet bufferen med en stor
banksektor, mens Island og Feerayene i hovedsak har begrunnet bufferen med at de er sma,
apne gkonomier som er utsatt for forstyrrelser fra utlandet. Kroatia har blant annet begrunnet
bufferen med hgy gjeld i offentlig sektor og bankenes eksponering mot denne sektoren. |
Romania varierer bufferkravet med andelen misligholdte 1an i bankene. | Sverige og Dsterrike
gjelder bufferen bare de systemviktige bankene, og bufferen er begrunnet med likheter ved
disse bankene. Italia har nylig foreslatt en systemrisikobuffer pa 1 prosent fra juni 2025 for &
oke motstandskraften i banksektoren.



Figur 1. Land med systemrisikobuffer. Bufferkrav i prosent (streker viser variasjon i krav for
banker)
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Kilder: Landenes notifiseringer til ESRB, Banca D’ltalia, Det systemiske risikorad i Danmark og Norges Bank

Ni europeiske land har innfart, eller foreslatt a innfgre, en sektorvis systemrisikobuffer. Alle
landene har gjort dette de siste arene, og de har ikke tidligere hatt en systemrisikobuffer.
Bufferkravet varierer mellom 0,5 og 7 prosent. | seks land gjelder bufferen for boliglan.
Liechtenstein har i tillegg til boliglan innfgrt en sektorvis systemrisikobuffer for
naeringseiendomslan. | Frankrike har de innfart en buffer for systemviktige bankers
eksponering mot store ikke-finansielle foretak med hay gjeld. | Danmark har
systemrisikoradet foreslatt a innfare buffer for eksponering mot eiendomsforetak. Dette
begrunnes med at eiendomssektoren var seerlig utsatt for tap under finanskrisen i 2008,
samtidig som bankene har stor og gkende eksponering mot eiendomsforetak.

Mange av landene med en buffer pa boliglan begrunner det med et hgyt gjeldsniva i
husholdningene og tegn til et overvurdert boligmarked. Overvurderingen i boligmarkedet er
en typisk syklisk sarbarhet, og tilsier at bufferkravene kan endres noksa ofte. Belgia har
redusert kravet fra 9 til 6 prosent, og Slovenia har nylig varslet at de reduserer kravet fra 1 til
0,5 prosent. Begge landene har begrunnet endringen i hovedsak med mindre overvurdering i
boligmarkedet og bedre kredittkvalitet, som innebeerer en lavere risiko for store banktap pa
boliglan.

Land med sektorvis buffer har i gjiennomsnitt lavere samlet kapitaldekning enn land med
generell systemrisikobuffer, se figur 2. Det kan ha sammenheng med at enkelte land har
innfgrt sektorvis buffer i stedet for gulv for risikovekter for IRB-banker, som Belgia og
Portugal. De sektorvise bufferne har dessuten begrenset betydning for samlet kapitaldekning
i banksektoren. Beregninger i enkelte land tilsier at en sektorvis systemrisikobuffer pa 1 til 2
prosent pa boliglan gker samlet kapitaldekningen i banksektoren med 0,2 til 0,3 prosent.t

1| Tyskland er sektorvis systemrisikobuffer for boliglan pa 2 prosent anslatt & gke samlet ren kjernekapitaldekning
i banksektoren med 0,2 prosentenhet, se Geiger, S. (2022) «Systemic risk buffer and residential real estate loans:
the steering effect of sectoral buffer application». Technical Paper 04/2022. Deutsche Bundesbank. Tilsvarende
bufferkrav i Litauen er anslatt & gke samlet ren kjernekapitaldekning med 0,3 prosentenheter, se notifisering til
ESRB fra Bank of Lithuania publisert 22. mars 2022. | Slovenia er et tilsvarende bufferkrav pa 1 prosent anslatt &
ogke samlet ren kjernekapitaldekning med 0,2 prosentenheter, se notifisering til ESRB fra Bank of Slovenia
publisert 14. juni 2022.



https://www.bundesbank.de/resource/blob/902148/643be0c570fb2c340555d6895062dbd6/mL/2022-04-technical-paper-data.pdf
https://www.bundesbank.de/resource/blob/902148/643be0c570fb2c340555d6895062dbd6/mL/2022-04-technical-paper-data.pdf
https://www.esrb.europa.eu/pub/pdf/other/esrb.notification20220322_SyRB_LT~3eb56d3b5e.en.pdf?546163283ea9109a6efa9862022b7da4
https://www.esrb.europa.eu/pub/pdf/other/esrb.notification20220322_SyRB_LT~3eb56d3b5e.en.pdf?546163283ea9109a6efa9862022b7da4
https://www.esrb.europa.eu/pub/pdf/other/esrb.notification20220614_SRB_SI~1427d882bb.eng.pdf?81ea837fdcad93f5551fdb670d2d6b99

Figur 2. Gjennomsnittlig kapitaldekning ved utgangen av 2023 i grupper av land. Prosent
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1) Inkluderer Danmark og Italia som har foreslatt, men enna ikke innfert, en systemrisikobuffer.
Kilder: EBA, landenes notifiseringer til ESRB og Norges Bank

Det er variasjon i anslag pa endring i kredittpraksis og utlansvolum som fglge av en sektorvis
systemrisikobuffer. Studier fra Litauen, Slovenia og Sveits estimerer fall i utlan til
boligsektoren pa mellom 1,5 og 6 prosent ved buffer pa 1 eller 2 prosent.? En studie fra
Tyskland far implementering viste et fall i boligutlan sammenlignet med andre utlan, mens en
nyere studie fra Tyskland finner minimal effekt pa kredittpraksis i en situasjon med god
lennsomhet i banksektoren, som dagens situasjon.®

2. Vurdering av sektorvis buffer for naringseiendom i Norge

Det er grunner til & vurdere en sektorvis systemrisikobuffer. Formalet med en slik buffer bar
veere a bygge motstandskraft i bankene med starst eksponering mot en sektor. En sektorvis
buffer kan oppna dette mer effektivt enn en generell buffer dersom bestemte sektorer utgjar
den stgrste tapsrisikoen og bankene er ulikt eksponert mot sektorene.

Neeringseiendom er naeringen bankene har tapt mest pa i kriser

En stor andel av bankenes utlan er til naeringseiendomsforetak, omtrent 45 prosent av
samlede foretakslan. Bankene har ogsa store eksponeringer mot eiendomsutvikling og
byggentreprenarer, tilsvarende henholdsvis 10 og 3 prosent av samlede foretakslan, og deler
av dette er oppfaring av naeringsbygg.

Bankenes tap pa utlan til neeringseiendom har historisk veert lave i normale tider.
Naeringseiendom er imidlertid den naeringen som har pafgrt bankene storst tap i kriser, se
figur 3. Bankene tapte om lag en tredjedel av sine utlan til neeringen under bankkrisen i
1988-1993. Bankene har opplevd noksa hgye tap til andre enkeltnaeringer etter bankkrisen,
som oppdrettsnaeringen pa tidlig 2000-tallet og oljerelatert virksomhet i etterkant av

2 Se notifisering til ESRB fra Bank of Lithuania publisert 22. mars 2022 og notifisering til ESRB fra Bank of
Slovenia publisert 14. juni 2022. For Sveits, som har en sektorvis motsyklisk kapitalbuffer pa boliglan, er det ikke
funnet virkning for banksektoren som helhet, men virkning for banker med lav kapitaldekning relativt til
kapitalkravene, se Basten, J. (2020) «Higher Bank Capital Requirements and Mortgage Pricing: Evidence from
the Counter-Cyclical Capital Buffer». Review of Finance, 24 (2), mars, side 453—495.

3 Se Geiger, S. (2022) «Systemic risk buffer and residential real estate loans: the steering effect of sectoral buffer
application». Technical Paper 04/2022. Deutsche Bundesbank og Lang, J. Menno, D. (2023) “The State-
Dependent Impact of Changes in Bank Capital Requirements”. Discussion paper 19/2023. Deutsche
Bundesbank.



https://www.esrb.europa.eu/pub/pdf/other/esrb.notification20220322_SyRB_LT~3eb56d3b5e.en.pdf?546163283ea9109a6efa9862022b7da4
https://www.esrb.europa.eu/pub/pdf/other/esrb.notification20220614_SRB_SI~1427d882bb.eng.pdf?81ea837fdcad93f5551fdb670d2d6b99
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https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=4537008
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=4537008

oljeprisfallet i 2014, men konsekvensene for banksektoren ble begrenset av lavere utlan til
disse naeringene.

Hoy eksponering og fare for hgye tap i kriser kan tilsi en sektorvis systemrisikobuffer pa
naeringseiendom. Neeringseiendom skiller seg dessuten fra andre naeringer ved at lan som
oftest er gitt med pant i eiendom. Problemer i et foretak kan fere til prisfall pa
neeringseiendom dersom eiendommer selges, og dermed kan problemene smitte til andre
foretak som opplever fall i eiendomsverdier (pekuniger eksternalitet).

Boliglan er ogsa gitt med pant i eiendom, og mekanismene ved boligprisfall kan vaere
tilsvarende som for neeringseiendom, altsa en pekunieer eksternalitet. Bankenes tap pa utlan
til personmarkedet har historisk vaert lave (figur 3). De lave tapene ma ses i sammenheng
med at boliglan er knyttet til person og ikke et aksjeselskap med begrenset ansvar.
Husholdningene kan derimot stramme mye inn pa konsumet og dermed pafere bankene tap
pa utlan til foretak. En sektorvis systemrisikobuffer pa boliglan vil dermed ikke bidra til & gke
motstandskraften i bankene med stgrst utlan til foretak, hvor tapsrisikoen er hgyest ved en
konsuminnstramming.

Figur 3. Utlanstap som andel av utlan til naeringen. 1986-2022. Prosent.
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Beregning av virkninger for norske banker ved en omlegging til sektorvis systemrisikobuffer

Vi har vurdert sektorvis systemrisikobuffer for neeringseiendom naermere. Vi har sett pa en
omlegging hvor det generelle kravet reduseres fra 4,5 prosent til 3 prosent, mens det
innfgres en sektorvis systemrisikobuffer pa naeringseiendom pa 10,7 prosent. Samlet sett gir
det uendret kapitaldekning i banksektoren fgr og etter omleggingen.*

Vare beregninger indikerer at en slik omlegging vil gi forholdsvis sma utslag i krav til ren
kjernekapitaldekning for de fleste banker, se figur 4.°> Bankene med sterst andel utlan til
neeringseiendom far den sterste gkningen, men gkningen er som regel mindre for banker

4 Utvalget bestar av 106 banker, utenlandske filialer er ikke inkludert, og det tas ikke hensyn til eventuelle
tilpasninger i bankene. | reduksjonen av den generelle systemriskobufferen er det tatt hensyn til at det norske
bufferkravet ikke ilegges bankenes utenlandseksponeringer. Den sektorvise systemrisikobufferen legges pa utlan
med pant i neeringseiendom. Den sektorvise bufferen ilegges ikke pa operasjonell risiko og markedsrisiko, slik
som den generelle systemrisikobufferen gjar.



med IRB-modeller (gule sgyler i figur 4) enn for banker som benytter standardmetoden (bla
sayler). Det kan skyldes at IRB-bankene i giennomsnitt har lavere risikovekter pa
naeringseiendomslan enn strandardmetodebankene. | tillegg kan utslagene skyldes blant
annet ulike utldansandeler mot andre sektorer med andre risikovekter og ulik markedsrisiko og
operasjonell risiko som andel av samlet beregningsgrunnlag. Utslagene har ikke en klar
sammenheng med stgrrelsen pa banken. Banker uten utlan til neeringseiendom, som
forbrukslansbanker, vil komme gunstig ut av en slik omlegging.

Figur 4. Endring i krav til ren kjernekapitaldekning for norske banker ved reduksjon av
generell systemrisikobuffer fra 4,5 til 3 prosent og innfgring av en sektorvis
systemrisikobuffer pa 10,7 prosent for naeringseiendom. Sa@ylene representerer enkeltbanker
og er sortert etter andel utlan til neeringseiendom av den enkelte banks totale utlan. Prosent
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Kilder: Finanstilsynet og Norges Bank

Ikke hensiktsmessig & innfare sektorvis systemrisikobuffer i Norge

En sektorvis systemrisikobuffer kan bidra til at bankene med hgyest eksponering mot
naeringseiendom holder mer kapital bak utlanene, men det er ikke sikkert at de stgrste
tapene kommer pa neeringseiendomslan ved et tilbakeslag i fremtiden selv om det har gjort
det historisk. Det kan bli store tap ogsa pa lan til andre sektorer, som eiendomsutvikling og
sektorer seerlig utsatt for klimaomstilling. Under bankkrisen var tapene haye i flere sektorer
samtidig (figur 3).

Videre indikerer vare beregninger over at en sektorvis systemrisikobuffer for
naeringseiendom betyr lite for starrelsen pa krav til ren kjernekapitaldekning for de fleste
banker. En betydelig kostnad ved en slik omlegging er at det kompliserer regelverket og
skaper omgaelsesmuligheter. Avgrensingen av en sektorvis buffer ma trolig baseres pa
naeringskoder og/eller hvorvidt lanet er gitt med pant i eiendom. Mange foretak driver
virksomhet innen flere naeringer. Naeringskodene skal baseres pa hovedvirksomheten til
foretaket, og det er foretaket selv som rapporterer naeringskode. Det kan gi
omgaelsesmuligheter, saerlig for konsern som driver virksomhet innen flere naeringer. Det ma
ogsa vurderes om eiendomsutvikling og profesjonell utleie av boliger ber inkluderes. Dersom
alle 1an med pant i naeringseiendom inkluderes, vil bufferen ogsa omfatte en del foretak innen
andre naeringer, som industri og varehandel, som eier egne lokaler. Det kan fgre til mindre
pant bak lan. Samtidig kan noen av de mest risikofylte lanene til naeringseiendom allerede



veere gitt uten pant, og dermed ikke omfattes. Avgrensning basert pa pant kan ogsa fere til at
bankene i stagrre grad sikrer seg pa andre mater enn tinglyst pant i fast eiendom.

En sektorvis systemrisikobuffer vil ogsa trolig bidra til & flytte noe av
naeringseiendomsforetakenes finansiering fra banker til obligasjonsmarkedet. Bankene ma
trolig gke sin utlansrente pa lan til neeringseiendomsforetak for a opprettholde
egenkapitalavkastningen, noe som kan bidra til en viss reduksjon av bankgjelden og okt
obligasjonsgjeld. Det kan veaere positivt for finansiell stabilitet at noe av kredittrisikoen flyttes
fra banker til obligasjonsmarkedet. Pa den annen side kan obligasjonsgjelden veaere en
mindre stabil finansieringskilde enn bankgjeld i darlige tider, som kan gke faren for hastesalg
av nzeringseiendom og dermed pafare bankene gkte tap. Jkte finansieringskostnader for
naeringseiendomsforetak kan veere utfordrende i dagens situasjon, hvor utlansrentene har
steget mye og redusert Iannsomheten og soliditeten i foretakene.

Resiprositet fra andre land er avgjgrende for en velfungerende systemrisikobuffer. Det vil
veere seerlig avgjerende for en sektorvis buffer for neeringseiendom fordi om lag 40 prosent
av samlede banklan til naeringseiendom er gitt fra filialer av utenlandske banker.

Samlet er det var vurdering at det ikke er hensiktsmessig a skulle erstatte hele eller deler av
det generelle bufferkravet med en sektorvis systemrisikobuffer for naeringseiendom.

3. En kort vurdering av sektorvis buffer mot klimarisiko

| arene som kommer er det forventet at globale temperaturer skal gke. Samtidig har Norge et
mal om netto nullutslipp innen 2050. Dette kan fare til at mange foretak far hayere kostnader,
samtidig som produktivitetsveksten i perioder kan bli lav.

Klimastresstester, som har sgkelys pa negative effekter av klimaomstilling, viser at faren for
tap kan gke vesentlig i noen naeringer. Utslipp er svaert ujevnt fordelt. Utenriks sjgfart og
utvinning av olje og gass star alene for om lag halvparten av samlede utslipp fra norsk
gkonomisk aktivitet. Beregninger Norges Bank har fatt utfart av Menon av utslipp i
verdikjeden, viser at nzeringer som selv har store utslipp, gjerne ogsa bruker produkter som
krever store utslipp i sin produksjon og at de dessuten ofte selger produkter som ogsa
brukes i virksomhet med store utslipp. Transportnaeringene, prosessindustrien, utvinning og
bergverk er naeringer vi har grunn til & tro er seerlig utsatt.

Neeringer med store utslipp kan veere sarbare for klimaendringer og raske endringer i
klimapolitikk. Bade kostnadene knyttet til utslippsavgifter og energieffektivisering, og utgifter
relatert til skader som fglge av endringer i vaer og klima, forventes a gke. Dkte kostnader vil
pavirke driftsmarginene i foretakene negativt. Det kan bidra til hgyere tap og redusere
bankenes utlanskapasitet. Samtidig kan behovet for investeringer til klimaomstilling gke.

Vi har ikke vurdert naermere utforming av en sektorvis systemrisikobuffer knyttet til
klimarisiko, men mange av de samme vurderingene gjelder som for en buffer pa
naeringseiendom. Avgrensingene og omgaelsesmulighetene er trolig enda mer krevende for
klimarisiko, som valg av naeringer som bgr omfattes. Det kan ogsa veere krevende &
begrunne en buffer basert pa naeringer, for eksempel ved at enkelte foretak med hgyere
utslipp i andre naeringer ikke inkluderes. Var vurdering er at slike sarbarheter ivaretas best
gjennom en generell systemrisikobuffer.



