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Regelradets samlede vurdering av forslaget

Finansdepartementet har sendt Finanstilsynets tilrddning om innfering av et regionkriterium for
systemviktige finansforetak pa hering. Finanstilsynet skriver at banker som har hey markedsandel i utlan til
bedrifter i enkeltregion ber ha strengere kapitalkrav. Det skyldes at flere forhold gjeor det vanskeligere &
erstatte slike utlan pa kort sikt, serlig til sma og mellomstore bedrifter.

Bakgrunnen for, og mélet med forslaget er godt beskrevet. Finanstilsynet har utredet alternative utforminger
av kriteriet, men utredningen har svakheter. Tilsynet tilrdder at alle banker med utldnsandel til
bedriftsmarkedet pa over 10 prosent i én eller flere regioner skal identifiseres som systemviktige. Tilsynet
foreslar videre at alle systemviktige foretak ilegges det samme tilleggskravet til ren kjernekapitaldekning pé
to prosentpoeng. Regelradet registrerer at tilsynet ikke tilrdder en differensiering i bufferpéaslaget etter
systemviktighet slik Baselrammeverket anbefaler. I heringsbrevet har departementet kort gjort rede for
konsekvensene for finansforetakene. For en beskrivelse av de samfunnsekonomiske konsekvensene viser
departementet til Nasjonalbudsjettet 2017 der det star at: «mer egenkapital i bankene gir en gevinst ved d
redusere faren for bankkriser, som er sveert kostbare for samfunnet, og kan ha en samfunnsokonomisk
kostnad ved at utldnsrentene kan oke dersom bankenes finansieringskostnader okery. Regelrddet mener at
denne avveiningen ikke er tilstrekkelig utredet i heringsdokumentene. Endringer i bankenes utlanspraksis i
normaltider som folge av forslaget, burde ogsa vare dreftet. Videre mener Regelraddet at konkurranse-
virkninger av forslaget burde veaert utredet. P4 denne bakgrunn mener Regelradet at forslaget ikke er
tilstrekkelig utredet.

Finansdepartementet skriver i sitt heringsbrev at de ikke har foretatt noen vurdering av tilsynets forslag for
det sendes pé hering. Regelradet mener dette er en svakhet ved haringsnotatet. Etter Regelradets oppfatning
er det serlig viktig at departementet vurderer avveiningen mellom gevinst ved & redusere faren for
bankkriser opp mot kostnaden forbundet med strammere utldnspraksis og potensielt lavere verdiskapning i
normaltider.

P& de neste sidene kan du lese mer om Regelradets vurderinger.
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1. Om forslaget som er sendt pa hgring

Finansdepartementet sender Finanstilsynets tilrddning om et regionkriterium for systemviktige
finansforetak pa hering.

Finanstilsynet foreslar at alle finansforetak med utlansandel over 10 prosent til bedriftsmarkedet i en
eller flere definerte regioner, skal anses som systemviktige. Tilsynet foreslar at alle foretak som utpekes
som systemviktige, far et ekstra krav til ren kjernekapitaldekning pé to prosentpoeng og et ekstra krav
til uvektet kjernekapitalandel pa ett prosentpoeng.

Pé grunnlag av tall for 4. kvartal 2017 inneberer Finanstilsynets forslag at seks nye banker skal anses
som systemviktige: Sparebank 1 Nord-Norge, Sparebank 1 SMN, Sparebank 1 SR-Bank, Sparebank 1
Ostlandet, Sparebanken Ser og Sparebanken Vest. DNB Bank og Kommunalbanken vil fortsatt vaere
systemviktige.

2. Regelradets prioritering

Regelradet skal bidra til at naringslivet ikke paferes unedvendige byrder gjennom nytt eller endret
regelverk, jf. vedtekter for Regelradet § 1.

Regelradet skal vurdere utformingen av forslag til nytt eller endret regelverk, bade lover og forskrifter,
som pavirker naeringslivets arbeidsbetingelser og avrige relevante forhold, jf. vedtektene § 2 forste ledd.
Rédet star fritt til & prioritere hvilke saker man gir uttalelser i. P4 denne bakgrunn prioriterer Regelradet
a uttale seg om et utvalg av saker.

Det aktuelle forslaget pavirker flere norske banker. Forslaget kan videre ha indirekte effekter for
naringsvirksomhet generelt, spesielt med tanke pa bankenes utlanspraksis ovenfor sma og mellomstore
bedrifter.

3. Regelradets vurdering av utredningen av konsekvenser for nzeringslivet

Det folger av Regelradets vedtekter § 2 forste ledd at Regelradet skal ta stilling til om det er gjennomfort
konsekvensvurderinger etter de krav som utredningsinstruksen stiller, og om virkningene for
naeringslivet er tilstrekkelig kartlagt. Rddet kan vurdere hvorvidt nytt eller endret regelverk er utformet
slik at malene oppnas til en relativt sett lav kostnad for nzeringslivet.

Som grunnlag for vurderingen nedenfor har Regelradet sarlig tatt utgangspunkt i kravene til innhold i
beslutningsgrunnlaget i utredningsinstruksen kapittel 2. Det vil si pkt. 2-1 Minimumskravene til
utredning og pkt. 2-2 Omfang og grundighet.

3.1. Kostnadsvirkninger og nyttevirkninger for naeringslivet

Departementet har i heringsbrevet gjort rede for hvordan de identifiserte bankene ligger an i forhold til
oppfyllelse av de nye kapitalkravene. For de samfunnsgkonomiske virkningene av forslaget viser
departementet til avsnitt 6.3 i Nasjonalbudsjettet 2017. Der stér det at: «mer egenkapital i bankene gir
en gevinst ved d redusere faren for bankkriser, som er sveert kostbare for samfunnet, og kan ha en
samfunnsokonomisk kostnad ved at utlansrentene kan oke dersom bankenes finansieringskostnader
okery. Tilsynet vektlegger i heringsnotatene at formalet med forslaget er a styrke bankenes evne til &
kunne opprettholde utlénskapasitet ogsa i nedgangstider og vere bedre rustet til & mete en krise.
Regelradet kan ikke se at tilsynet har dreftet mulige effekter pd bankenes utlénspraksis overfor
naringslivet i normale tider som folge av hayere kapitalkrav. Regelradet savner en avveining mellom
disse to hensynene. Regelradet kan videre ikke se at det er forsgkt tallfestet hvor mye de identifiserte
bankenes finansieringskostnader vil gke som folge av forslaget.

Regelradet kan ikke se at det er vurdert om forslaget kan gi insentiver til uheldige tilpasninger. En mulig
tilpasning kan vere at finansforetakene bytter laneportefeljer mellom seg for a vekte seg ned i regioner
de er store i.

Pé bakgrunn av dette mener Regelradet at utredningen av virkninger for naringslivet har svakheter.
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3.2. Konkurransevirkninger for naeringslivet

Finanstilsynet foreslo et regionkriterium allerede i november 2013. Forslaget ble da sendt pa hering. |
heringen ble det papekt at status som systemviktig bank kan oppfattes av markedet som en implisitt
statsgaranti. En slik garanti kan gi bankene bedre finansieringsbetingelser, og dermed konkurranse-
fordeler. Et av tilsynets argumenter for at et regionkriterium na ber innferes er at innferingen av
krisehandteringsdirektivet fra 1. januar 2019 reduserer betydningen av denne implisitte statsgarantien,
og dermed ogsd de medfolgende konkurransevirkningene. Tilsynet skriver imidlertid bare at
betydningen av en implisitt statsgaranti reduseres, ikke at den bortfaller helt. Effekten av en implisitt
statsgaranti trekker i1 retning av lavere finansieringskostnader for bankene, mens de hoyere
kapitalkravene trekker i retning av heyere finansieringskostnader. Hvilken av disse effektene som er
storst vil ha betydning for forslagets konsekvenser for bankene og deres utldnspraksis. Regelradet antar
at forslaget vil oke bankenes finansieringskostnader, men Regelradet erkjenner at dette ikke
nedvendigvis vil vere tilfelle dersom den implisitte statsgarantien fortsatt har en tilstrekkelig effekt.
Denne problemstillingen er imidlertid mangelfullt utredet i heringsnotatet.

EUs kapitalkravsregelverk skal i utgangspunktet veere fullharmonisert, men det er mulighet for
nasjonale tilpasninger som er ngdvendige av hensyn til finansiell stabilitet nasjonalt. Det er allerede
gjort en del tilpasninger i det norske regelverket for & ta hensyn til seernorske forhold, blant annet skal
samtlige norske finansforetak oppfylle et bufferkrav for systemrisiko pa tre prosent. Alle sarnorske
tilpasninger forer til at det norske regelverket i mindre grad blir harmonisert med regelverket i andre
land. Regelradet savner en samlet vurdering av konsekvensene av dette, spesielt nar det gjelder
konkurransevirkninger. Hayere kapitalkrav kan gjere norske banker mindre lennsomme, noe som videre
kan gi neringslivet i Norge dérligere lanebetingelser enn naringslivet i land med lavere kapitalkrav. De
norske bufferkravene for systemviktige foretak gjelder ikke for filialer av utenlandske banker i Norge.
I folge Norges Banks Finansiell stabilitet-rapport for 2018 utgjorde Nordeas' utldn 13 prosent av brutto
utldn til neringsmarkedet i Norge ved utgangen av andre halvir 2018. Andre filialers® utlan utgjer 22
prosent av brutto utlan til neringsmarkedet. Konkurransevirkninger av at flere norske banker blir
identifisert som systemviktige, samtidig som filialene av utenlandske banker ikke blir underlagt norske
bufferkrav for systemviktige foretak, burde vaert utredet’.

Regelradet registrerer at Konkurransetilsynet i sitt heringssvar til horingen om utkast til regler om
systemviktige finansinstitusjoner (hering publiserte november 2011), papeker manglende utredning av
konkurransevirkninger. Etter det Regelradet ser har ikke Finanstilsynet eller departementet fulgt opp
konkurransetilsynets merknader i heringsnotatet.

Pé bakgrunn av dette mener vi at konkurransevirkninger ikke er tilstrekkelig utredet.

3.3. Forenkling for naeringslivet

Etter det Regelradet kan se inneholder ikke forslaget forenklinger for naringslivet.

3.4. Seerskilt vurdering av hensynet til sma virksomheter

Etav tilsynets argumenter for forslaget er at utlan til bedriftsmarkedet, og spesielt til smé og mellomstore
bedrifter, kan vaere vanskelig a erstatte i en nedgangsperiode. Tilsynet vurderer imidlertid ikke hvordan
hayere kapitalkrav kan pavirke utlansbetingelsene til sma og mellomstore bedrifter i normale tider.

3.5. Alternative tiltak

Finanstilsynet har vurdert om kriteriene i forskriften ber endres slik at de i sterre grad bygger pa
European Banking Authoritys (EBA) retningslinjer. Tilsynet vurderer at EBAs kvantitative metode er
ungdig komplisert, og at den alene er lite tilpasset norske regionale forhold. Tilsynet foreslar derfor &
justere forskriften ved & utvide den med et ekstra kriterium som identifiserer systemviktige finansforetak

! Nordea Bank AB (Publ), filial i Norge og Nordea Eiendomskreditt.

2 Danske Bank, Handelsbanken, Handelsbanken Eiendomskreditt, atte andre filialer og ett kredittforetak.

3 Regelrddet er kjent med at de fleste av disse bankene allerede er definert som systemviktige i sine hjemland og
ma oppfylle det kravet til buffer for systemviktige foretak som hjemlandet setter.
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basert pa utldnsandel pé regionalt niva. Pa denne bakgrunn har Finanstilsynet vurdert ulike regionale
inndelinger, og tilrdder at det spesifiseres seks ulike regioner®.

Finanstilsynet har vurdert a bruke utlan til publikum som indikator i stedet for utlan kun til bedrifter.
Tilsynet skriver at en grense for utlan til publikum pa 10 prosent vil identifisere de samme bankene som
utlan til bedrifter. Tilsynet vurderer at utlan til publikum i sterre grad kan erstattes av mindre lokalbanker
enn utlan til bedrifter, og tilrdder derfor at indikatoren baseres kun pa utlan til bedrifter. Tilsynet drefter
ikke om det & bruke utlan til publikum, i stedet for utlan kun til bedriftsmarkedet, kan gi andre insentiver
for bankene, spesielt med tanke pé terskeleffekter.

Tilsynet tilrader en minimumsgrense pa 10 prosent utldnsandel til bedriftsmarkedet i en eller flere
regioner. Tilsynet oppgir at DNB har over 20 prosent markedsandel i alle regioner, mens SpareBank1
Nord-Norge, SpareBankl SMN, Sparebanken Ser og SpareBank1 Ostlandet alle har en markedsandel
pa over 20 prosent i hver sin region. SpareBankl SR-Bank har 16,2 prosent markedsandel i sin region,
mens Sparebanken Vest har en markedsandel pa 10,1 prosent i sin region. Helgeland Sparebank har en
markedsandel pa 9,6 prosent i en region, og ligger dermed tett pd 10-prosentgrensen (tallene er basert
pa markedsandeler ved utgangen av 2017). En alternativ minimumsgrense pa 20 prosent ble vurdert i
finanstilsynets tilradning fra 2013. En grense pé 20 prosent ville pa det tidspunktet fort til at kun DNB
Bank, SpareBank 1 Nord-Norge og Sparebanken Ser/Pluss ble identifisert som systemviktige. Tilsynet
vurderte den gang at noen av bankene som ikke ville bli identifisert som systemviktige med denne
grenser likevel kunne gi systemviktige konsekvenser ved en avvikling. Disse bankene ble heller ikke
identifisert med de andre kriteriene som ble foreslatt i 2013. Tilsynet tilradet derfor en grense pa 10
prosent. Norges Bank, som var med & gi anbefalinger i 2013, var uenig med tilsynet i denne vurderingen.
De pekte pa at kravet til markedsandel i regionene burde gkes. I tillegg mente Norges Bank at & bli
karakterisert som «regionalt systemviktig» burde forutsette at banken var sterst i bedriftsmarkedet i sin
region. Finanstilsynet skriver i tilrddningen fra november 2018 at minimumsgrensen fortsatt ber ligge
pa 10 prosent markedsandel. Dette er ikke begrunnet utover det som fremgikk av tilradningen fra 2013,
og det er ikke vurdert alternative grenser.

Regelradet kan ikke se at Finanstilsynet drefter om den valgte minimumsgrensen kan gi uheldige
terskeleffekter. Regelradet tenker da spesielt pa Sparebanken Vest og Helgeland Sparebank som har en
andel henholdsvis rett over og rett under grensen (henholdsvis 10,1 og 9,6 prosent). Forslaget kan tenkes
a gi disse bankene et insentiv til & tilpasse utldnene sine til bedriftsmarkedet for ikke & bli identifisert
som systemviktige.

Finanstilsynet skriver at Baselrammeverket anbefaler at bufferpaslaget eoker i1 takt med
systemviktigheten, og at dette er den mest vanlige praksisen i Europa. Noen land, blant annet Norge og
Sverige, har imidlertid valgt & bruke samme buffersats for alle systemviktige foretak. Tilsynet skriver
at: «systemrisikobufferen og buffer for systemviktige finansforetak ma sees i sammenheng, og at det slik
allerede er etablert en systemrisikodifferensiering mellom systemviktige banker og avrige banker. Det
er ogsd vanskelig d presist definere graden av systemviktighet». Regelradet er enig i at en helt presis
definisjon av graden av systemviktighet er vanskelig & oppna. Regelrddet mener imidlertid at en noe
storre grad av differensiering hadde vert mulig. For eksempel kunne tilsynet vurdert om banker som
kun identifiseres som systemviktige pa bakgrunn av regionkriteriet skulle fatt et lavere krav til ekstra
ren kjernekapital pé ett, i stedet for to, prosentpoeng. I tilsynets arlige tilradning til Finansdepartementet
om systemviktige foretak ( ) gis det en oversikt over norske finansforetaks
forvaltningskapital, andel av utlan til publikum i Norge og score etter EBAs metodikk. De tre
indikatorene viser en klar forskjell mellom DNB (og til en viss grad Kommunalbanken) og de seks nye
bankene som foreslds definert som systemviktige. Etter EBAs metodikk far DNB en score pa 4414,
mens de seks nye bankene far score fra 120 til 294. Regelradet registrerer pa denne bakgrunn at det er
vesentlige forskjeller mellom DNB og de evrige bankene nar det gjelder systemviktighet. Etter
Regelradets vurdering burde disse resultatene vert presentert og vurdert i heringsnotatet i forbindelse
med terskelen for systemviktighet.

4 Foreslatt regioninndeling: Nord: Nordland, Troms og Finnmark. Midt: More og Romsdal og Trendelag. Vest:
Rogaland, Hordaland og Sogn og Fjordane. Ser: Aust-Agder, Vest-Agder, Telemark og Vestfold. Ost: Ostfold,
Buskerud, Akershus og Oslo. Innlandet: Oppland og Hedmark.
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Regelradet kan ikke se at forslaget vurderes i sammenheng med annen regulering av finanssektoren.
Tilsynet skriver at formélet med ekstra krav til systemviktige foretak blant annet er a styrke bankenes
evne til 4 kunne opprettholde utlanskapasitet i nedgangstider. Den motsykliske kapitalbufferen har blant
annet som formél & motvirke at bankenes utldnspraksis skal bidra til & forsterke en eventuelt
nedgangskonjunktur. Regelradet savner en vurdering av hvorfor tilsynet og departementet mener dette
hensynet bar reguleres med to ulike bufferkrav.

Pé bakgrunn av dette mener Regelradet at alternativer ikke er tilstrekkelig utredet.

3.6. Forutsetninger for en vellykket gjennomfgring for nzeringslivet

Det foreslas fortsatt forskriftsfestet at beslutningen normalt trer i kraft 12 maneder etter at beslutning
om en bank er systemviktig er fattet. I avsnittet om iverksettelse skriver tilsynet at kravets
virkningstidspunkt ber vurderes i lys av bankenes soliditet pé tidspunktet.

Pé bakgrunn av dette mener Regelradet at forutsetninger for en vellykket gjennomfering er tilstrekkelig
utredet.

3.7. Andre kommentarer til utredningen og gjennomfgringen av hgringen

Finansdepartementet er ansvarlig departementet og utsender av heringsnotatet. Departementet skriver
imidlertid 1 heringsbrevet at de ikke har foretatt noen vurdering av Finanstilsynets forslag for det sendes
pa hering. Regelradet savner departementets vurdering av forslaget. Etter Regelradets vurdering er det
serlig viktig at departementet tar stilling til og vurderer hensynet til & redusere faren for bankkriser opp
mot kostnaden ved strammere utldnspraksis, og potensielt lavere verdiskapning, i normaltid dersom
bankenes finansieringskostnader gker. I Regelrddets uttalelse til hering om gjennomfering av EUs
kapitalkravsregelverk (CRR/CRD IV) ble det samme pépekt.

4. Er forslaget utformet slik at malene oppnas til en relativt sett lav kostnad for
naringslivet?

Det pépekes i Nasjonalbudsjettet 2017 at: «Mer egenkapital i bankene gir en gevinst ved d redusere faren
for bankkriser, som er sveert kostbare for samfunnet, og kan ha en samfunnsokonomisk kostnad ved at
utlansrentene kan oke dersom bankenes finansieringskostnader oker». Strammere utlanspraksis ovenfor
bedrifter kan redusere verdiskapningen. I valget av nivaet pa kapitalkravene er det en avveining mellom
1 hvor stor grad man skal redusere sannsynligheten for, og konsekvensen av, kriser mot potensielt lavere
verdiskapning i normaltider. Flere internasjonale studier har regnet pa optimale nivéer pé kapitalkrav,
og disse anslar kapitalkrav mellom 10 og 20 prosent. En norsk studie anslar et optimalt niva til mellom
13 til 23 prosent’. Det er vanskelig, om ikke umulig, 4 si eksakt hvilket kapitalkravsnivd som maksimerer
den samfunnsekonomiske nytten, og nytten for naringslivet. Regelradet mener likevel at denne
avveiningen burde vert droftet i horingsnotatet. P4 denne bakgrunn er det ikke mulig for Regelrédet &
si at forslaget er utformet til en relativt lav kostnad for naeringslivet.

5 Se avsnitt 6.3 i Nasjonalbudsjettet 2017 for kilder.
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