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Sammendrag og tilradninger

Resymé

I rapporten drofter vi dagens regulering av drosjemarkedet i forhold til sam-
ferdselspolitiske og konkurransepolitiske malsettinger. Analysen viser at drosje-
markedet ikke skiller seg fra andre markeder pa en slik mdte at adgangen til
markedet bor reguleres med behovsproving. Vi konkluderer med at behovsproving
ikke er en nodvendig eller tilstrekkelig betingelse for a oppfylle mdlsettinger
knyttet til tilgjengelighet og et effektivt marked. Det presiseres imidlertid at en
vellykket oppheving av behovspreving for drosjeloyver forutsetter at det bl.a.
stilles krav til utovere og kjoretoy, samt at det innfores tiltak rettet mot dagens
unntak fra kjoretoyavgiftene.

Bakgrunn

Drosjenaringen er i dag regulert bade i forhold til tilgang til yrket gjennom til-
deling av leyver basert pd behovspreving og prising av tjenestene gjennom
maksimalprisforskriften.

I henhold til ny Lov om yrkestransport med motorvogn og fartey (yrkestransport-
loven, vedtatt 21.06.2002 og virksom fra 01.01.2003) §§ 4, 9 og 12 er person-
transport mot betaling loyvebelagt, og for & drive slik transport med kjeretoy
registrert for inntil 9 personer trengs drosjelayve. Drosjelayvet er behovsprevd og
tildeles av fylkeskommunen. I gjeldende forskrift (nr. 9) er innehaver av drosje-
loyve ogsa palagt plikt til & drive. Videre bestemmer fylkeskommunen sterrelse pa
og antall leyvedistrikt samt om det skal dannes drosjesentral og hvilken sentral
loyvehaver skal tilsluttes.

Dagens regulering gir opphav til betydelige stivheter i drosjemarkedet. Det a bli
drosjeeier (seke om drosjeloyve) er en til tider omstendelig prosess som hindrer
en fleksibel tilpasning nar ettersporselen eker. Samtidig medferer reguleringen
ogsa at layvehaverne lar vare a si fra seg loyvet i dérligere tider, pd grunn av
uforutsigbarheten ved 4 eventuelt fa tildelt nytt loyve ndr tidene bedrer seg. I
likhet med andre markeder som har vert regulert pd tilsvarende mater skjer det
liten produktutvikling. Det er imidlertid ikke forste gang disse spersmélene reises
og behovspravingen er oppe til vurdering:

e I 1995 foreslo neringslovutvalget & erstatte tildeling av leyver basert pa
behovspreving med en kvalifikasjonsbasert ordning. Samferdselsdeparte-
mentets horing av dette forslaget 1 1995, mette stor motstand og bare 4
fylkeskommuner stilte seg positive til & erstatte behovsprevingen med en
kvalifikasjonsbasert ordning.
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e [ 1998 foreslo Konkurransetilsynet & oppheve maksimalprisforskriften for
drosjekjering. Forslaget innebar ikke endringer i behovsprevingen. Etter
horing der forslaget mette stor motstand, ble en begrenset oppheving av
maksimalprisforskriften innfert i seks byregioner fra mai 2000, der det var
etablert konkurranse mellom ulike sentraler.

o [ et brev til Samferdselsdepartementet i 2001 tok Buskerud fylkeskommune
pa eget initiativ til orde for en ny vurdering av dagens regulering av drosje-
virksomheten.

I forbindelse med Samferdselsdepartementets forslag til ny yrkestransportlov,
Ot.prp. nr. 74 (2001-2002), tas spersmalet om behovspreving offisielt opp pd nytt.
Selv om behovspravingen ikke var oppe til konkret vurdering i lovforslaget ble
sporsmaélet likevel kommentert av en rekke av heringsinstansene i forbindelse
med heringen av lovforslaget. Et overveiende flertall av disse var for en opp-
heving av behovsprevingen.

P& denne bakgrunn er ECON bedt om & vurdere det faglige grunnlaget for fortsatt
behovspreving av drosjeloyver ut i fra de konkurransepolitiske og samferdsels-
politiske malene med slik behovspreving.

Problemstilling

ECONs mandat kan oppsummeres i folgende:

ECON skal vurdere grunnlaget for behovsproving av drosjeloyver utover
de sporsmdl som er tatt opp i Konkurransetilsynets rapport, samt ovrige
erfaringer som er gjort de senere dr, bl.a. beskrevet i brev av 20.06.2001
fra Buskerud fylkeskommune til Samferdselsdepartementet.

Oppsummering og tilradinger

Status for drosjetilgjengelighet i Norge — og i Sverige uten behovsproving

Det generelle bildet viser at drosjedekningen i Norge i hovedsak er god. Malt 1
drosjer per 1000 innbyggere er dekningen best i Nord-Norge og i kommunene
som omkranser fjellene i Ser-Norge. Kystkommunene fra svenskegrensen og nord
til Nord-Trendelag samt deler av indre Ostlandet ser ut til & ha relativt sett lavest
drosjedekning etter dette kriteriet.

Nar tilgjengligheten vurderes i forhold til drosjer per kommuneareal er det
naturlig nok de mindre kommunene og spesielt bykommunene som har den beste
dekningen. Litt forenklet tyder dette pd at i bykommunene er det mange kunder
per drosje, men “kort avstand” til nermeste drosje. Mens det i mange typiske
landkommuner er feerre kunder per drosje, men lengre veg til en ledig drosje.

Imidlertid bor om lag 74 prosent av befolkningen i et tettsted. Og nar dette
forholdet trekkes inn, og vi ser pa forholdet mellom antall drosjer og tettstedsareal
blir forskjellene mellom bykommuner og landkommuner mindre. Samlet sett vil
vi vurdere drosjedekningen i Norge som god.

Dersom vi sammenligner med Sverige, 10 ar etter dereguleringen der, finner vi et
liknende menster. 1 folge en svensk undersekelse okte drosjetettheten mélt som
antall drosjer per 1000 innbyggere i Sverige fra 1989 til 1999. Svenske erfaringer
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tyder pd at bortfall av behovspreving m.a.o. ikke nedvendigvis medferer en
rasering av drosjetilgjengeligheten.

Dagens regulering sikrer ikke effektiv ressursutnyttelse.

Neringslovutvalgets innstilling fra 1995 ble ikke den gangen eller senere fulgt
opp. Det er fortsatt behovspreving og med visse unntak maksimalprisregulering.
Det er imidlertid skjedd enkelte tilpasninger i reguleringen:

o For det forste har flere fylker slitt sammen loyveomréder. P4 den maten kan
sentraler som tidligere 14 i1 hvert sitt loyveomrdde i storre grad konkurrere
om transportoppdrag. I enkelte fylker er det ogsa gitt loyver til nykommere 1
markedet som Norgestaxi, Taxi Ser og Taxi 2

e For det andre er maksimalprisforskriften opphevet i 6 omrader der det er
etablert flere sentraler. I disse omradene er det uregulert prisdannelse

o For det tredje er de regulatoriske barrierene mellom drosjer og turvogn-
loyver, som nevnt over, redusert. Turvogner kan derfor i1 prinsippet
konkurrere om enkelte typer oppdrag som tidligere var forbeholdt drosjer.

En kan da reise sporsmélet om disse endringene er tilstrekkelige for & sikre
effektiv ressursutnyttelse i drosjenaringen.

Etter var oppfatning er ikke det tilfelle. Konkurranse mellom sentraler og opp-
heving av maksimalpris kan til en viss grad motvirke en del uheldige sider av en
regulert nering. Som Konkurransetilsynet papeker i sin evaluering av fjerning av
maksimalprisreguleringen er det blitt bedre balanse mellom tilbud og ettersporsel i
enkelte omrader og pa spesielle tidspunkt. Muligheten for konkurranse mellom de
etablerte sentralene kan dessuten fore til en viss disiplinering av prissettingen.

Etter var oppfatning legger imidlertid behovsprevingen fortsatt vesentlige
begrensninger pa konkurransen i markedene og pa effektiv tilpasning av folgende
arsaker:

e Antall lgyver er fortsatt myndighetsbestemt, og de enkelte sentralenes
kapasitet pa kort sikt er derfor gitt. Mulighetene for & bytte sentral er
begrenset, det samme er motivene for & bytte. Sentralene har derfor ikke
mulighet for & vinne vesentlige markedsandeler ved & konkurrere pé pris

o Sentralene kjenner sine konkurrenter. Konkurransesituasjonen er oversiktlig
og veldefinert. Nye aktorer kan ikke komme inn pa markedet pd kort varsel.
Det er derfor ingen potensiell konkurranse som sentralene behover a ta
hensyn til i sin tilpasning

[ sin tilpasning vet sentralene ogsa at andre sentraler heller ikke lett kan oke
kapasiteten. Sentralenes motiver for & konkurrere er derfor begrenset. Av
dette folger ogsa at sentralene ogsa har begrensede motiver til & sorge for
god prisinformasjon og anvende en takststruktur som muliggjer pris-
sammenligning

o Reguleringen begrenser motivasjonen til innovasjon fordi nye akterer med
nye forretningskonsepter vanskelig eller umulig kan etablere seg i markedet.
De etablerte har derfor heller ikke noe motiv til & anvende ressurser pa inno-
vasjon som i en konkurransesituasjon
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e Drosjeloyvene har fortsatt preg av & vere et privilegium. Derfor kan en ikke
vente at tilbudet vil tilpasse seg endringer i ettersporselen like raskt som 1 et
kvalifikasjonsbasert loyvesystem. Arsaken er at den enkelte loyvehaver vil
ha motiv for & beholde loyvet 1 perioder med svakere ettersporsel i pdvente
av gode tider. I et kvalifikasjonsbasert system kan tilbudet reduseres i
dérlige tider, uten at den tidligere layvehaveren hindres vesentlig i 8 komme
tilbake 1 bransjen 1 gode tider.

Markedssvikt uten behovsproving kan motvirkes

I analysen peker vi pa flere forhold som kan gi markedssvikt i en uregulert drosje-
nering. Blant annet kan tilbudet av drosjetjenester bli for lite eller for stort i
forhold til hva som er effektivt, kundenes informasjon om priser og tilbud blir for
dérlig til at kundene kan orientere seg, samt mulige tendenser til monopolisering i
markedet.

Drosjemarkedet kan deles i et kontraktsmarked og et spotmarked. Vi er enige i
Neringslovutvalgets vurdering av at det er liten grunn til & tro at kontrakts-
markedet ikke vil fungere ved en deregulering. Faren for markedssvikt er derfor
primert knyttet til spotmarkedet, dvs. tilfeldig kjep av drosjetjenester.

Passe stort tilbud?

Arsaker til at tilbudet av drosjetjenester kan bli for heyt eller lavt, bdde med og
uten prisregulering, droftes for et marked med fri etablering. Under gitte
betingelser kan begge utfallene inntreffe. Vi finner imidlertid ingen klare tegn pa
at et drosjemarked med fri etablering basert pd kvalifikasjonskrav, vil bevege seg i
en bestemt retning. Drosjemarkedet vil pa dette punktet m.a.o. ikke skille seg
vesentlig fra andre frie markeder.

Smad tendenser til monopolisering

Det er fa forhold som tyder pd at drosjeneringen vil utvikle seg i retning av
monopolisering ved overgang til kvalifikasjonsbasert regulering av adgang.
Forutsetningen er imidlertid at nye akterer lett kan komme inn i markedet med
nytt tilbud hvis etablerte akterer forseker & utnytte markedsmakt gjennom
betydelige prisekninger. Det er derfor viktig at det ikke legges hindringer for
utvikling av nye forretningsmodeller i naeringen, og at regulatoriske etablerings-
hindre ikke er storre enn det som er nodvendig for & sikre ordnete ekonomiske
forhold samt sikkerhet og trygghet pa ensket niva. For at nye akterer skal kunne
lykkes med sin etablering er det viktig at kundene lett kan identifisere det beste
tilbudet. Transparens er derfor viktig.

Prisinformasjon — en forutsetning

I spotmarkedet er utvikling mot effektiv konkurranse sarlig avhengig av
fungerende prisinformasjon. Lett tilgjengelig og forstaelig informasjon, spesielt
om priser og prisstruktur, er viktig ogsé for & motvirke monopoltendenser. I dag er
slik informasjon vanskelig tilgjengelig og takststrukturen er s komplisert at det 1
praksis er umulig & sammenligne priser.

God informasjon om priser og oversiktlig prisstruktur kan 1 et fritt marked ogsa
vaere et konkurransefortrinn. Erfaringer fra Sverige tyder imidlertid pa at i en
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overgang mot mer konkurranse ber spesielle virkemidler likevel vurderes. Et
eksempel pé dette er krav til prisstruktur.

Drosjetilgjengelighet forutsetter ikke plikt

Bortfall av koplingen mellom rett og plikt til & kjere drosje synes ikke & vere
kritisk for drosjetilgjengeligheten. Ettersporselen vil 1 de fleste tilfeller serge for
en tilstrekkelig dekning bade geografisk og over degnet. I trafikksvake omréder,
der det offentlige er den dominerende kjoper av drosjetransport, vil det offentlige
om gnskelig kunne hindre uenskede virkninger av dereguleringen, jf. under. Noen
momenter som taler for fortsatt god dekning er:

o Bl.a. fordi kjereplikten i dag i svert begrenset grad kontrolleres av myndig-
hetene, er det lite som tyder pa at offentlig palagt kjereplikt har vesentlig
betydning for tilbudet av drosjetjenester til allmennheten i dag

e Ved fjerning av behovspreving og kjereplikt har sentralene fortsatt mulighet
og motiv til & pélegge tilknyttede drosjeeiere kjereplikt, evt. innrette
arbeidstiden til ansatte sjaforer slik at tilbud opprettholdes

» Friere prissetting vil normalt fore til at tilbudet styrkes nar arbeidskraften er
dyr (helger, nattid, heytider osv.)

e Fjerning av krav om drosjekjoring som heltidsbeskjeftigelse kan stimulere
til bedret tilbud i spredt befolkede omrader.

Avgiftsunntak kan lede til misbruk av loyverettigheter

Drosjen@ringen nyter i dag godt av gunstige regler for engangsavgift og arsavgift,
sammenlignet med private og innehavere av turvognleyve (turvogn for mindre
enn 17 personer). I dag er engangsavgiften 40 prosent av ordiner avgift pa
personbil, for minibuss er det ingen engangsavgift nar kjoretoyet skal benyttes til
drosjetransport. Det betales ingen arsavgift for kjeretoy med drosjeloyve.
Kjeretoy som skal benyttes til turvognvirksomhet har ingen spesielle unntak.

Dersom det apnes for fri etablering basert pad generelle krav til layvesoker vil
dagens avgiftsunntak kunne lede til etablering av betydelig antall avgiftsmotiverte
loyver. Vi mener derfor at en overgang til kvalifikasjonsbasert lgyvetildeling mé
ledsages av enten en avvikling av dagens avgiftsregler eller at det innferes krav til
f.eks. utforming av kjeretoyet og kontrollordninger som vil gjere misbruk av
loyveordningen lite attraktivt. Det er imidlertid viktig at eventuelle krav og
kontrollrutiner utformes pa en slik méte at det ikke medferer betydelige kostnader
for seriose utevere eller det offentlige. Ordningene ber derfor samordnes med
krav til leyvehaver og kjeretoy og evrige tiltak som uansett ber innferes av
hensyn til 4 sikre offentlig kontroll med naringen og effektiv konkurranse.

Ulik regulering av drosjer og turvogner, men liten konkurranse

I lopet av 1990-tallet ble de fleste reguleringene knyttet til turvognvirksomhet
fjernet. Utover de generelle betingelsene som krav til vandel, kvalifikasjoner og
okonomisk sikkerhet stilles det 1 dag ikke andre krav til & drive turvognvirksomhet
enn at motorvognen er registrert for mer enn 9 personer. Personer som ensker a
drive turvognvirksomhet kan m.a.o. etablere seg fritt sammenlignet med drosjer.
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Forskjellen i1 regulering mellom turvognvirksomhet og drosjevirksomhet inne-
barer at adgangen til & drive de to typene transport er gitt svaert ulike ramme-
betingelser. Dette gjelder bade mht. avgifter og prisregulering, men ogsa 1 mulig-
heten til & tilby tjenester tilpasset markedets behov.

I realiteten mener vi imidlertid at konkurransen mellom de to typene transport er
begrenset til visse nisjeomrdder. F.eks. gjelder dette kontraktskjering der tur-
vogner 1 enkelte tilfeller kan vere en reell konkurrent til drosje. Det synes for
ovrig klart at bortfall av behovspreving vil virke positivt for drosjenes
fleksibilitet, samt d&pne muligheten til & konkurrere med turvognene pa et likere
grunnlag.

Behovspraving ikke nodvendig for d sikre transportbehov for spesielle grupper

P& bakgrunn av myndighetenes (bl.a. fylkeskommuner og Rikstrygdeverket)
okende bruk av anbud ved inngaelse av avtaler om kontraktskjering er ikke
opprettholdelse av drosjetilbud i tynt befolkete omrader et tilstrekkelig argument
for behovspraoving. Vér analyse viser at ogsa under dagens regelverk stdr mange
omrdder i fare for & miste drosjetilbudet som folge av endret praksis hos offentlige
transportkjepere. Vi har ogsé funnet eksempler pa at overgang til egentransport (i
tilknytning til sykehjem) for tilpasset transport i enkelte kommuner har fjernet
grunnlaget for stedets loyve for transport av funksjonshemmede.

Endringer 1 praksis blant offentlige kjopere av transport kan ogsé under dagens
regelverk fa betydelige konsekvenser for drosjetilbudet lokalt, bade generelt og
mer spesielt, for tilbudet av transport for funksjonshemmede eller andre med
serlige behov. Problemet er imidlertid sterst i omrader med lite trafikkgrunnlag.

Ved offentlig kjop av transporttjenester er det derfor viktig & vurdere virkningene
slike kontrakter vil ha for den ordinere drosjetransporten i relasjon til markeds-
grunnlaget og det ovrige transporttilbudet i omridet. I Sverige kombineres f.eks.
kjop av offentlig betalte drosjetjenester ofte med et krav om at tilbudet til
offentligheten opprettholdes. Dette synes imidlertid & bli mer aktuelt ogsd under
dagens regulering.

Tiltak for d sikre god konkurranse, tilgjengelighet og trygghet

For & sikre en vellykket deregulering har vi skissert en rekke tiltak i rapporten.
Her gjengis de viktigste:
e Regulering av takststrukturen (men ikke takstene), i alle fall som en over-
gangsordning

e Bedret prisinformasjon, f.eks. krav til synliggjering av priser pa standard-
turer

e Objektive kvalifikasjons- og vandelskrav til sentraler, lgyvehavere og
sjaforer

o Lett synlig identifikasjon av sjafer i bilen (evt. med identifikasjonsnummer
om en ikke ensker at sjaforens navn skal vere tilgjengelig)

o Kovalitetskrav til kjoretoy med periodisk kontroll, herunder godkjenning og
krav til taksametre
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Endringer 1 kjeretoyavgiftene, eventuelt innfore effektive kontrolltiltak, for
a hindre misbruk av lgyverettigheter. Dette ber ses i sammenheng med en
eventuell innfering av mva. pa persontransport

Kontrollordninger for & sikre gkonomiske ryddige forhold

Innforing av kjere- og/eller hviletidsbestemmelser for drosje for & hindre
oppblomstring av userigse aktorer

Drosjetilgjengelighet og evrig transporttilbud vurderes i forbindelse med
offentlig kjop av transporttjenester dvs. skolekjoring, TT, og syketransport.
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1 Innledning
1.1  Bakgrunn og problemstilling

Drosjenzringen er i dag regulert bade i forhold til tilgang til yrket gjennom til-
deling av leyver basert pd behovspreving og prising av tjenestene gjennom
maksimalprisforskriften.

Mye tyder pd at dagens regulering er arsak til at drosjenaringen er lite dynamisk.
Tildeling av loyver skjer etter seknad, fylkeskommunal behandling og herings-
runder til berarte parter. Videre er det til dels store forskjeller fra fylke til fylke 1
hvor stramt regelverket praktiseres og forvaltes. En implisitt folge av denne typen
regulering er en stivhet pd tilbudssiden som gir lite rom og motivasjon for bl.a.
nyskaping og brukerorientering. Denne stivheten gjor neringen ogsd lite til-
pasningsdyktig overfor endringer i ettersporselen. P4 1990-tallet var imidlertid
reguleringen oppe til vurdering flere ganger.

I 1995 foreslo nzringslovutvalget & erstatte tildeling av loyver basert pa behovs-
proving med en kvalifikasjonsbasert ordning. Samferdselsdepartementets hering
av dette forslaget i 1995, motte stor motstand 1 fylkeskommunene. Bare 4 fylkes-
kommuner stilte seg positive til & erstatte behovsprevingen med en kvalifikasjons-
basert ordning'.

I 1998 foreslo Konkurransetilsynet & oppheve maksimalprisforskriften for drosje-
kjering. Forslaget innebar ikke endringer i behovsprovingen. Heringen® av for-
slaget viste at et stort flertall av fylkeskommunene var for oppheving av maks-
imalprisforskriften, men forutsatt at behovsprevingen samtidig ble erstattet med
en kvalifikasjonsbasert ordning. Et mindretall av fylkeskommunene var for
Konkurransetilsynets forslag. Resultatet ble en begrenset oppheving av maksimal-
prisforskriften i seks byregioner fra mai 2000, der det var etablert konkurranse
mell(;m ulike sentraler. Denne endringen ble evaluert av Konkurransetilsynet i
2001°.

Ot.prp. nr. 74 (2002-2002), omtale av Samferdselsdepartementets hering av Nearingslovsutvalgets
forslag.

Omlegging av Konkurransetilsynets regulering av drosjenaringen. Konkurransetilsynet 23. oktober 1998.

Evaluering av opphevelsen av forskrift om maksimalpriser for kjering med drosjebil i Oslo og Akershus,
Drammen, Kristiansand, Stavanger, Bergen, og Trondheim med enkelte nabokommuner. 15. mai 2001
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I et brev' til Samferdselsdepartementet tok Buskerud fylkeskommune pé eget
initiativ til orde for en ny vurdering av dagens regulering av drosjevirksomheten.
Bakgrunnen for dette initiativet var at fylkeskommunen bl.a. mente konkurranse
mellom sentraler samtidig med behovspreving av lgyver og unntak fra maksimal-
prisforskriften i1 deler av fylket innefor dagens regelverk er vanskelig & forvalte
rettferdig.

I forbindelse med Samferdselsdepartementets revidering av samferdselsloven,
forslag til ny yrkestransportlov, tas spersmélet om behovspreving opp pa nytt. I
Ot.prp. nr. 74 (2001-2002) sier departementet at:

Verknadene av dei endringane i rammevilkara for drosjenceringa som er nemnt er
ikkje evaluert’. Departementet vil setje i verk ein ny gjennomgang av drosje-
neeringa, og komme tilbake til sporsmdlet om behovspraving av drosjeloyve.

Ved Stortingets behandling av lovforslaget ba flertallet i samferdselskomiteen om
en rask evaluering av de omleggingene som er gjort, for den vil ta stilling til
spersmalet om & oppheve behovspravingen, jf. Inst.O. nr. 66 (2001-2002):

Fleirtalet vil vente med d ta stilling til sporsmdlet om a oppheve behovsprovinga
av drosjeloyve og eventuelt erstatte den med ei loyveordning basert pd krav til
vandel, okonomisk evne og fagleg kvalifikasjon, til departementet har evaluert dei
omleggingane som er gjennomforde. Fleirtalet foreset at denne prosessen vert
giennomford raskt slik at Stortinget sd snart som mogeleg kan ta stilling til
behovsproving av drosjelayve.

Selv om behovsprevingen ikke var oppe til konkret vurdering i lovforslaget ble
spersmalet likevel kommentert av en rekke av heringsinstansene under heringen
av utkastet til lovforslaget. Et overveiende flertall av disse var for en oppheving
av behovsprevingen.

Pé denne bakgrunn er ECON bedt om 4 vurdere det faglige grunnlaget for fortsatt
behovspreving av drosjeleyver ut i fra de konkurransepolitiske og samferdsels-
politiske malene med slik behovspreving. ECONs mandat kan oppsummeres 1
folgende:

ECON skal vurdere grunnlaget for behovsproving av drosjeloyver utover de
sporsmal som er tatt opp i Konkurransetilsynets rapport, samt ovrige erfaringer
som er gjort de senere dar, bl.a. beskrevet i brev av 20.06.2001 fra Buskerud
fylkeskommune til Samferdselsdepartementet.

1.2 Avgrensninger og informasjonskilder
Det sentrale formalet med prosjektet er, slik ECON tolker problemstillingen, &

o

fremskaffe informasjon om hvorvidt det er faglige grunner for & opprettholde
dagens ordning med behovspreving av drosjeloyver kombinert med maksimalpris.

Drosjeloyveordningen: Anmodning om gjennomgang av lov og forskrifter med sikte pa liberalisering.
Brev av 20.06.2001 fra Buskerud fylkeskommune til Samferdselsdepartementet.

Dette gjelder endringer i reguleringen av turvognleyve og delvis oppheving av maksimalprisforskriften.
(var merknad)
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Konkurransetilsynets rapport av 15. mai 2001 til danner fortsatt et godt utgangs-
punkt for en vurdering av loyvesporsmalet med bakgrunn i generelle konkurranse-
forhold. Imidlertid er rapporten utarbeidet med det formél & evaluere effekten av
opphevingen av maksimalprisreguleringen, og ikke behovsprevingen som siadan.
Det er derfor behov for en bredere diskusjon som ogsé av behovet for behovs-
proving av drosjeloyver i Norge.

I tillegg til rene markeds- og konkurransemessige forhold drefter vi behovet for
behovspreving i forhold til generelle samferdselshensyn. Slike hensyn kan vaere
relatert til bortfall av kravet om kjereplikt, generell markedssvikt, opprettholdelse
av transporttilbud for funksjonshemmete, konsekvenser av skatte- og avgifts-
systemet osv. Samtidig finnes det ogsd kostnader knyttet til & opprettholde
ordningen med behovsproving, herunder manglende oppfelging av dagens
reguleringer, kostnader ved administrasjon, liten fleksibilitet osv. Det kan
imidlertid veere vanskelig a trekke et klart skille mellom hvilke argumenter som
faller i hvilken kategori, marked eller ”andre forhold”, ofte vil det vere en
sammenheng mellom et markeds sterrelse og muligheten for at det skapes et
tilbud med tilstrekkelig variasjon.

Problemstillingen er droftet med utgangspunkt i felgende tematiske presiseringer:

o Markedssvikt og tilgjengelighet — har vert et sentralt argument for & opprett-
holde ordingen med maksimalpris og behovspreving i kombinasjon med
kjereplikt. Det har vert en utbredt oppfatning at en deregulering ville med-
fore fare for en svekkelse av tilbudet. Problemstillingen kan tenkes & vere
relevant pa to mater. I omrader med et stort markedsgrunnlag (de fleste
byer) kan det tenkes at tilbudet blir godt pa de tider av degnet og dager da
det er stor ettersporsel og ulempene for sjaferene er minst, mens det pa
andre dager og tidspunkt blir for lite tilbud. Eksempler pa dette er dag-
kjoring kontra nattkjering og virkedager kontra heytidsdager. I omrader
med et lite markedsgrunnlag er det en viss frykt for at en omlegging vil
medfore at det tilbudet som finnes vil falle bort om begrensingen 1i rett til &
tilby tjenesten forsvinner. Spersmélet er derfor 4 vurdere om forholdet
mellom ettersparselen etter drosjetransport og tilbudet av transporttjenester
ikke klareres 1 et uregulert marked — altsa om det er forhold som er spesielle
for drosjemarkedet som gir en markedssvikt. Da kan vi i et uregulert marked
fa et tilbud av tjenester som er for lavt (eller hoyt) i forhold til hva som er
onskelig ut i fra et samfunnsekonomisk effektivitetshensyn. Mulige arsaker
til evt. markedssvikt kan vare de store svingninger 1 etterspersel og tilbud
over tid som er papekt over eller geografiske forhold (lokalisering av tilbud
og ettersporsel)

o Kjoreplikt — folger naturlig av behovspreving. Kjereplikten er et sentralt
element 1 dagens ordning og ogsd nart knyttet til spersmélet om til-
gjengelighet. Tanken bak kjereplikt er at lgyvehaver ved & motta et
privilegium ogsd ma yte noe tilbake — i form av kjereplikt. Uten behovs-
proving kan kjereplikten vanskelig vare et virkemiddel det offentlige kan
anvende pd samme mate som i dag. Der er derfor behov for & drefte hvor-
vidt kjereplikten har en reell betydning i dag og om et bortfall vil bety
redusert tilbud. Det kan ogsa tenkes at det finnes andre mater & sikre de
hensyn som forsgkes sikret ved hjelp av kjereplikt pad mer effektivt og til
lavere kostnad
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o Fleksibilitet — for bade tilbydere og kjopere av tjenesten er viktig for et vel-
fungerende marked. Dagens ordning medfoerer f.eks. at det er vanskelig for
sentralen & avvise ugnskede loyvehavere. Innenfor dette temaet droftes ogsa
hvordan sentralene kan tenkes a utvikle seg i1 et system med konkurranse.
Det er 1 dag ogséa problematisk for storbrukere av drosje & forhandle frem
avtaler som krysser loyveomrader, da behovsprevingen er knyttet til rettig-
heter og plikter 1 et bestemt loyvedistrikt

o Transport for funksjonshemmede — er en viktig funksjon for drosjene.
Dagens system gir rom for & gi loyver med spesielle krav til utrustning for
transport av funksjonshemmede, mot at loyvehavere gis visse fordeler. Det
er derfor behov for & drefte hvordan denne gruppen eventuelt kan bli berort
av en deregulering

o Skatter og avgifter — det er 1 dag spesielle avgiftsregler for personbiler som
anvendes som drosjer. Avgiftene er tilpasset systemet med behovspreving,
og ved fjerning av behovsprevingen ber en vurdere innretting av avgifts-
systemet for 4 sikre at det er mest mulig effektivt 1 forhold til mélene for
na&ringen

e Administrasjon — av dagens ordning er ressurskrevende. Rapporten gir en
grov vurdering av kostnadene forbundet med administrasjon av ordningen,
herunder kostnader knyttet til kontroll og oppfelging som det i dag ikke er
ressurser til & gjennomfere, jf. kjereplikt ovenfor. Eksempler pa
administrative kostnadselementer er kunngjering, ansiennitetsberegning,
soknadsbehandling, klagebehandling, konflikthdndtering (ogsé for sentral),
tilsyn osv.

o Sentralenes mulige roller vil bli diskutert. I et system med fri etablering
basert pd kvalitetskriterier kan det tenkes alternative organiseringsformer
mellom sentral og leyvehavere i forhold til dagens system. Alternativer til
dagens system med et loyve per person dreftes kort, f.eks. mulighet for
fremvekst av “drosjerederier”

e Forholdet til turvogner — blir dreftet med bakgrunn i de endringer som er
foretatt de senere arene mht. dereguleringen av turvognsektoren.

Utredningen er basert pd offentlig statistikk, tilgjengelige utredninger og infor-
masjon om de enkelte problemstillingene, herunder tidligere heringsuttalelser® og
Neringslovutvalgets rapport, utredninger av dereguleringen 1 Sverige og telefon-
intervju med 10 utvalgte fylkeskommuner. Formélet med telefonintervjuene har
veert f4 en generell oversikt over praktiseringen av regelverket.

1.3  Organisering av rapporten

Kapittel 2 drefter drosjenes plass i transportmarkedet, samt overordnede transport-
politiske mélsettinger det er naturlig at reguleringen av drosjenaringen ber bygge
opp under. Kapittelet gir ogsd en kortfattet oversikt over det norske drosje-
markedet, samt utviklingen 1 Sverige mellom 1989 og 2000. I kapittel 3 gir vi en
grov presentasjon av dagens regulering av drosjemarkedet, for vi i kapittel 4

Omfatter uttalelser fra andre departementer, fylkeskommuner, etater og interesseorganisasjoner herunder

Norgestaxiforbund og transportbedriftenes landsforening.
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drefter behovet for regulering av drosjemarkedet i1 forhold til markedssvikt, til-
gjengelighet og kjereplikt reguleringen. Skatter og avgifters betydning for dagens
struktur 1 drosjenzringen og konsekvenser av en fjerning av behovsproving
dreftes 1 kapittel 5. Kapittel 6 drofter mulige konsekvenser for enkelte andre
spesifikke problemstillinger av en endret regulering i forhold til dagens
regulering.

Med unntak av kapittel 4 er det ikke egne oppsummeringskapitler, for evrig er
oppsummeringer og anbefalinger samlet i sammendraget foran.
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2  Drosjenes plass i transport-
politikken og -markedet

2.1  Transportpolitisk ramme

Drosjeneringen er en del av det samlede offentlige transporttilbudet og utgjer et
viktig bidrag til & dekke befolkningens transportbehov. Det er derfor naturlig a se
reguleringen av drosjemarkedet i sammenheng med de overordnede malene for
transportpolitikken generelt og hvordan disse er formulert for drosjemarkedet
spesielt.

Det overordnede malet med transportpolitikken er a bidra til at befolkningens
transportbehov tilfredsstilles. Samtidig som hensyn til miljo og sikkerhet ivaretas.
Det er ogsé et mal at dette skal skje pa en mest mulig ressurseffektiv mate. Disse
malsettingene er formulert 1 ulike sprakdrakter og stortingsmeldinger, senest i
St.meld. nr. 46 (1999-2000) Nasjonal transportplan 2002-2011. Basert pa til-
svarende mélformuleringer 1 St.meld. nr. 34 (1992-93) Norsk veg- og vegtrafikk-
plan 1994-97, formulerte Naeringslovutvalget i 1995 et sett med overordnete mal-
settinger for drosjereguleringen. Vi har ikke funnet tilsvarende maélsettinger
formulert senere. Imidlertid synes utvalgets formuleringer & fortsatt vere i
overensstemmelse med de transportpolitiske malsettingene.

e Rasjonell ressursutnyttelse: Drosjeneringen skal bidra til et samlet
transporttilbud tilpasset samfunnets behov. Transporttilbudet ma forbedres
og utvikles over tid ettersom tekniske muligheter og behov endres.
Transporttjenestene skal produseres kostnadseffektivt og tilbys til kostnads-
relaterte priser

o Trafikksikkerhet. Drosjetransport skal foregd slik at sikkerheten til
passasjerer, sjafor og andre trafikanter ikke settes i fare

e Fraveer av overgrep og svindel: Drosjekunder mé kunne fole seg trygge pé
at de ikke vil bli avkrevd urimelige takster eller utsatt for overgrep. Til-
svarende ma drosjesjaforenes sikkerhet ivaretas

o Okonomisk ryddige forhold: Drosjen@ringen ma drives i henhold til de lover
og regler som gjelder, spesielt med hensyn til betaling av péalagte skatter og
avgifter

o Kostnadseffektiv regulering: Nearingens etterlevelse av regelverket ma
kunne kontrolleres effektivt uten for store administrative kostnader. En mer
detaljert regulering krever storre administrative ressurser, og kostnadene ved
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disse ber avveies mot de gevinster som eventuelt kan oppnds gjennom mer
utstrakt regulering.

Malsettingene ovenfor danner et rammeverk for den videre dreftingen av regu-
leringen av drosjemarkedet og den senere analysen vil mer eller mindre eksplisitt
bli holdt opp mot disse malene.

2.2  God drosjedekning i Norge og positiv
utvikling i Sverige

I Norge bestod drosjenzringen i 20007 av 5 148 foretak som sysselsatte 15 307
personer og omsatte for 4,9 mrd kroner. Av dette utgjorde om lag 1,7 mrd kroner
lonnskostnader. Ved inngangen til 2002 disponerte drosjenzringen® til sammen 6
730 personbiler og 984 minibusser, 1 alt 7 714 kjeretoy. Til sammen er det
registrert 8 975 layver, hvorav 2 513 er reserveloyver. Forskjellen 1 antall loyver
og antall kjeretayer skyldes dels statistikkmangler, bl.a. i kjeretoyregisteret og
serlig for maxitaxier, dels at ikke alle loyver blir benyttet, serlig reserveloyver.
Hvilken feilkilde som er sterst er vanskelig & si. Videre finnes det 230 sentraler
fordelt pd 200 loyvedistrikt som sysselsetter 500 arsverk. Om lag 14 prosent av
loyvene var sékalte bopelsloyver, de resterende var tilknyttet sentral.

Drosjeneringen har til tider vert 1 fokus pa grunn av anklager om ekonomisk
uryddige forhold. Mange slike anklager er ikke direkte knyttet til behovs-
provingen, men til skatte- og avgiftsrelaterte forhold. Objektive krav til neringen
(f.eks. til taksameterbruk og dokumentasjonskrav) og kontroller er egnede virke-
midler til & motvirke unndragelser. Behovspravingen er derfor neppe et nedvendig
virkemiddel i1 denne sammenheng. Dagens system med behovsproving gir
dessuten 1 seg selv grunnlag for uryddige ekonomiske disposisjoner, idet de kan gi
utgangspunkt for ulovlig utleie av loyver.

I Figur 2.1 vises drosjetettheten i Norge’. Siden det ikke er gitt hvilket mal som er
best egnet til 4 gi det beste bilde pa drosjetilgjengeligheten er vi valgt & benytte to
ulike mal. Det overste kartet 1 figuren viser drosjetilgjengeligheten som antall
drosjer per 1000 innbyggere. Hadde alle kommuner veart geografisk like ville
dette malet gitt et sammenlignbart bilde. Imidlertid vil 1,5 drosjer per 1000 inn-
byggere en liten kommune (f.eks.) gi en svert forskjellig beskrivelse av til-
gjengeligheten 1 forhold til en stor kommune (for eksempel Karasjok). Vi har
derfor valgt ogsa & beregne drosjedekningen i forhold til kommunens storrelse.

Det generelle bildet viser at drosjedekningen i1 hovedsak er god. Malt i drosjer per
1000 innbyggere er dekningen best i Nord-Norge og i kommunene som om-
kranser fjellene i Ser-Norge. Kystkommunene fra svenskegrensen og nord til
Nord-Trendelag samt deler av indre @stlandet ser ut til & ha lavest drosjedekning
etter dette kriteriet.

7 Kilde: SSB Strukturstatistikk, Landtransport
8 Kilde: Norges taxiforbunds hjemmeside 14.10.2002.

De hvite omrédene skyldes at drosjene er registrert pa sentraler som dekker flere kommuner. I disse til-
fellene er dataene tilordnet en av kommunene, vanligvis den sterste. Forenklingen gjor at vi mister
enkelte detaljer, men uten at det generelle bildet pavirkes vesentlig.
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Ser vi derimot pa drosjer per kommuneareal skifter bildet. Da er det naturlig nok
de mindre kommunene og spesielt bykommunene som har den beste dekningen.
Figuren viser likevel at det er mange sdkalte distriktskommuner som har like god
dekning som mer sentrale kommuner. Litt forenklet kan vi si at i bykommunene er
det mange kunder per drosje, men “kort avstand” til naermeste drosje. Mens det 1
mange typiske landkommuner er f4 kunder per drosje, men lengre veg til en ledig
drosje.

Imidlertid bor om lag 74 prosent av befolkningen i et tettsted. Nar vi ser pa for-
holdet mellom antall drosjer og tettstedsareal blir forskjellene mindre mellom by-
kommuner og landkommuner, jf Figur 2.2. For de kommunene der sentralen
dekker flere kommuner viser figuren en kunstig hey drosjetetthet, siden vi har
méttet knytte dataene til en kommune. Samlet sett vil vi derfor vurdere drosje-
dekningen i Norge som god.

Dersom vi sammenligner med Sverige finner vi et liknende menster, jf Figur 2.3. 1
folge en svensk undersokelse'® fra 2000 falt drosjetettheten malt som antall
drosjer per 1000 innbyggere 1 Sverige etter dereguleringen i 1989 for den okte
igjen. Samlet sett okte drosjetettheten fra 1989 til 1999, men det er store lokale
forskjeller i utviklingen i drosjetetthet:

Okningen av taxibilar har inte skett éver hela landet, och endast i ca en tredjedel
av landets kommuner har antalet taxa okat. I en tredjedel av kommunerna har
antalet minskat och i resterande tredjedel dr antalet oforendrat. Det dr svart att
finna ett enhetlig ménster for utvecklingen, det finns smakommuner ddr okningen
har varit stor, medan det i andra liknande kommuner varit en negativ utveckling.
Det dr ocksd stora skillnader i taxitithet mellan kommuner, och ett exempel dr
Arvidsjaur och Arjeplog, tva grannkommuner i norr som bada karakteriseras som
glesbygd, ddr taxitdtheten dr 2,21 bilar per 1000 invdnare i Arvidsjaur och 5, 22 i
Arjeplog.

10 ar etter dereguleringen var den geografiske fordelingen svart lik den som er
vist i Figur 2.1. Basert pa utviklingen i Sverige synes drosjetilbudet & ha justert
seg 1 forhold til ettersparselen og andre lokale forhold etter dereguleringen. Det er
ingenting som tyder pd en systematisk skjev utvikling i faver av sterre by-
kommuner, og tilsvarende negativ utvikling i distriktskommuner.

For & utfylle dette bildet har vi hentet folgende fra en nylig publisert artikkel i
tidsskriftet TAXI'

Ved a sammenligne fylker/lin med spredt bosetting far vi illustrert at drosje-
dekningen i distriktene ligger pa samme niva i begge land. Vi finner hay svensk
drosjedekning i Jdamtland (2,22), Visterbotten (1,61) og Norrbotten (1,78).
Sammenlignbare norske fylker kan veere Finnmark (2,11), Nordland (1,85), Nord-
Trondelag (2,11) og Sogn og Fjordane (1,77).

19" Johansson, P, A. Marell og K. Westin: *Taxi i virlden — En jamforelse av taxis villkor och verksamhet i
olika ldnder”, Rapport 2000:03, Transportforskningsenheten, Umed Universitet.

""" Jorn Berthelsen. Behovsproving av loyvetallet. TAXI nr. 7 2002.
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I Sverige, som i Norge, er for distriktsdrosjer det viktigste levebrod knyttet til
offentlig betalt transport. Anbud er gjennomfort i Sverige og det sikrer et drosje-
tilbud ogsa i distriktene. Kanskje det ogsd sikrer et rasjonelt tilbud i forhold til
trafikkgrunnlaget? Vi kan imidlertid ikke se at fraveer av behovspraving i Sverige
har fjernet drosjetilbudet i utkantene. Det er like mye til stede der som i norske
distrikter.
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Figur 2.1 Drosjetetthet. Drosjer per 1000 innbyggere og drosjer per
kommuneareal. 2002.
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Figur 2.2 Drosjetetthet. Drosjer tettstedsareal. 2002.

Taxi/Tettst areal

Mo data
oo-o4
1.0-1.4
20-249
a0-34
40-949
100-319

Kilde: Norges taxiforbunds hjemmeside 14.10.2002. Arealstatistikk fra SSB
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Figur 2.3 Drosjer per 1000 innbyggere i Sverige. 1999.

Kilde: Johansson, P, A. Marell og K. Westin: ”Taxi i varlden — En jamforelse av taxis villkor och
verksamhet i olika ldnder”, Rapport 2000:03, Transportforskningsenheten, Umea Universitet.

2.3  Noen eksterne vurderinger og
erfaringer

2.3.1 Neringslovutvalgets vurderinger

Nearingslovutvalget presenterte sommeren 1995 en vurdering av drosjenaringen.
Allerede i tittelen pa innstillingen, "Moden for modernisering” indikeres det at
Nearingslovutvalget anbefaler store endringer 1 reguleringen av naringen.
Utvalget foretar en grundig gjennomgang av prinsipielle og praktiske problem-
stillinger rundt behovspreving og prisregulering, og ser ogsd hen til erfaringer 1
andre land som har deregulert. Utvalgets anbefalinger kan oppsummeres i
folgende:

e Overgang til kvalifikasjonsbasert konsesjonssystem. Kvalifikasjonskrav
ber stilles gjennom sertifisering av biler, kjoreseddel for sjaferer og konse-
sjon til & drive drosjevirksomhet. Sgkere skal kunne tildeles flere konse-
sjoner, og det skal tillates & drive drosjevirksomhet i andre organisasjons-
former. Kravet til kjoreplikt oppheves, bl.a. fordi det er vanskelig a
handheve kjoreplikten

o Friere prisdannelse. Offentlig fastsatte maksimaltakster kan virke pris-
drivende, og fri etablering reduserer behovet for prisregulering. Argumenter
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for prisregulering er ikke tilstrekkelig tungtveiende til & forsvare kostnader
og ulemper ved fortsatt prisregulering

o Tiltak mot ekonomisk kriminalitet. Neringslovutvalget foreslo kontroll-
ordninger som kunne bidra til mer ryddige ekonomiske forhold i neringen.

Utvalgets innstilling var enstemmig, med unntak for forslaget om oppheving av
maksimalprisregulering, der utvalgets medlem Stein Reegérd fra LO dissenterte.

2.3.2  Erfaringer med unntak fra
maksimalprisforskriften

Det er tidligere vist til opphevingen av maksimalprisforskriften i seks byomrader
og konkurransetilsynets evaluering av denne. Konkurransetilsynet oppsummerer
sin evaluering av konsekvensene av opphevingen av maksimalprisforskriften 1 de
seks byene slik:

e Gjennom dereguleringen har sentralene 1 storre grad fatt anledning til 4 til-
passe seg de lokale markedsforholdene, og har gkt prisene pa tider med stor
ettersporsel, hoy betalingsevne og bemanningsproblemer. Dvs. liten pris-
okning pa dagtid, men storre ekning pé kveldstid

o Bedre sjafertilgang pa ubekvemme tider, og dermed bedret drosjetilbud

o Enkelte sentraler har forenklet takstsystemet eller innfert nye tjenestetilbud.
Forenklingene er imidlertid bare mindre justeringer og betegnes av
konkurransetilsynet som “ikke tilstrekkelige”

o Konkurransetilsynet forventer at konkurransetrykket vil bedres over tid,
etter hvert som akterene blir vant til konkurranse

o Tilsynet mener overgangen til fri prissetting har fungert tilfredsstillende

o Etter tilsynets mening ville det veert bedre med én forvaltningsmyndighet
for drosjenaringen

o For a skape ytterligere konkurranse i drosjemarkedet er den beste losningen
trolig & erstatte dagens loyveordning med en kvalifikasjonsbasert ordning.

Gjennom vér intervjurunde med fylkeskommunene fikk vi ogsé synspunkter pa
fylkeskommunenes erfaring med denne omleggingen.

Generelt var inntrykket at tilgjengeligheten hadde okt. Det var ogsa en praksis for
a forfordele nye layver til de nye sentralene slik at de fikk mulighet til & bygge
opp et konkurrerende tilbud. I noen fylkeskommuner opplevde man imidlertid
blandingen av maksimalprisregulering og unntak fra maksimalprisreguleringen
innenfor fylket som problematisk. Det synes ogsa & vere ulik praksis, fra fylkes-
kommunenes side, med hensyn til & legge til rette for at sentraler utenfor det om-
radet der maksimalprisforskriften er opphevet kan konkurrere om oppdrag.
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3 Gjennomgang av dagens
regulering av drosje-
markedet

Drosjemarkedet er regulert bade i forhold til adgang til & drive drosjevirksomhet
og ved maksimalpriser. Som en bakgrunn for den videre dreftingen gir vi her en
kort gjennomgang av dagens regulering av drosjemarkedet, samt forholdet til tur-
vognaktivitet.

3.1 Om behovspreoving av leyver

Adgangen til 4 drive drosjevirksomhet er regulert i Lov om samferdsel av
04.06.1976 (Samferdselsloven). Stortinget vedtok 21.06.2002 ny Lov om yrkes-
transport med motorvogn og fartey (yrkestransportloven), som er en revisjon av
samferdselsloven. Yrkestransportloven med forskrifter vil vare virksom fra 2003,
og er for vart formél identisk med gjeldende samferdselslov. Vi har derfor valgt &
diskutere reguleringen med utgangspunkt i yrkestransportloven.

Yrkestransportloven stiller folgende betingelser for & drive med drosjetransport,
kun de delene av loven som er direkte relevant for drosje er gjengitt'*:

e §4 definerer de generelle betingelsene for 4 fa tildelt loyve for person-
transport med motorvogn

1) Forste ledd sier at den som mot vederlag vil drive persontransport med
motorvogn ma ha lgyve. Det same gjeld den som utferer persontransport
mot vederlag pa liknande méte som drosje nar tilbod om transport vert
retta til Almenta pé offentleg plass

2) Leyve kan tildeles den som har a) god vandel, b) tilfredsstillande
okonomisk evne og c) tilstrekkeleg fagleg kompetanse

e § 9 Behovsprevd leyve for persontransport med motorvogn utanfor rute
1) Den som mot vederlag vil drive persontransport utanfor rute med motor-

vogn registrert for inntil 9 personar, ma i tillegg til loyve etter § 4 ha
serskilt drosjelayve

12 Sitater er gjengitt i lovens malform.
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2) Layvestyresmakta kan gje pdbod om at det skal skipast drosjesentralar
og om korleis dei skal drivast om plikt til & betale innskot og avgift til
sentralen og om at sentralen skal ha rett til & fastsetje koyreordninga og
gje andre reglar for verksemda. Slike foresegner kan gjerast gjeldande
bade for loyvehavar og forar, og ha med pilegg om bruk av uniform

3) Departementet kan gje forskrifter om andre sarskilte loyveordningar for
persontransport for persontransport utanfor rute med motorvogn
registrert for inntil 17 personar (minibuss/maxitaxi)

e §12 definerer hvem som har adgang til 4 tildele loyver. Loyve etter §§ 4
(drosje), 5 og 9 gis av fylkeskommunen.

I loven er ikke begrepet “behovspreving” narmere definert. Heller ikke i
gjeldende forskrift'® til samferdselsloven er det fastsatt objektive kriterier som
behovsprevingen ber baseres pa, utover at det er fylkeskommunen som fastsetter
antall layver i hvert loyvedistrikt.

I forskriftens nr 9 heter det om drosjeloyve at Loyve gir innehaveren rett og plikt
til d drive transport med motorvogn registrert for inntil 9 personer. Det er ikke
definert nermere hva som ligger i ”plikt”. Hvordan dette hdndheves kommer vi
tilbake til senere. Nedenfor felger en mer utfyllende gjennomgang av ulike sider
ved dagens ordning med behovspreving av drosjeleyver.

Om sentraler og loyvedistrikt

De lokale samferdselsmyndigheter bestemmer om det skal opprettes drosje-
sentraler, samt fastsetter grensene for det geografiske omrade hver enkelt sentral
skal operere 1. Ved tildeling av drosjeloyve gir fylkeskommunen vanligvis ogsa
tilslutningsplikt til en sentral i omréder der sentral er etablert. Tidligere var ofte
hver enkelt kommune et loyvedistrikt, men det blir stadig vanligere at flere
kommuner eller hele fylker er loyvedistrikt, f.eks. nedre Buskerud, Oslo og (snart)
Akershus, Vest-Agder, Rogaland og Hordaland. Dette betyr at en 1 okende grad
ser at bade drosjesentraler og drosjer i et fylke kan ta oppdrag i hele fylket, og
ikke kun 1 den kommune der sentralen eller drosjen er hjemmeheorende.

Om bopelsloyver

I geografiske omréder der kjoregrunnlaget for drosjer er s vidt lite at det ikke er
grunnlag for & danne en drosjesentral, gis sdkalt bopelsloyve til drosjeeierne.
Bopelsloyvehavere opererer med utgangspunkt i1 det distrikt de blir tildelt
gjiennom layvet, og palegges vanligvis tilslutningsplikt til bopel. S& vidt vi har
kunnet konstatere er det bare 1 liten grad samarbeid mellom tilliggende sentral og
innehavere av bopelsloyver.

Administrasjon av flere loyver

I utgangspunktet mé hver enkelt drosjebil ha eget loyve, og hver drosjeeier til-
deles normalt kun ett ordinaert loyve. I tillegg kan drosjeeieren tildeles reserve-
loyve. Drosjeeieren kan i tillegg ha en reservebil uten loyve som kun skal brukes i

3 Siden ny forskrift til yrkestransportloven ikke foreligger har vi tatt utgangspunkt i gjeldende forskrift.
Dette innebarer etter det vi har kunnet vurdere ingen problemer for vart formal.
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kortere perioder nér den ordinzre bilen er til reparasjon, vedlikehold og lignende,
jf. forskriftens nr. 24:

Laoyve for reservedrosje kan, innenfor det loyvetall fylkeskommunen fastsetter, til-
deles innehaver av ordincert drosjeloyve i loyvedistriktet.

Videre er det regulert nar reservelayver kan anvendes. I forskriftens nr. 24 heter
det:

Er det drosjesentral i loyvedistriktet, bestemmer denne ndr reservedrosje skal
nyttes. Ellers skal reservedrosje nyttes ndr fylkeskommunen eller den fylkes-
kommunen gir fullmakt finner at det er behov for det. I det tidsrom en reserve-
drosje har adgang til a kjore, gjelder de samme bestemmelser som for drift av
ordincer drosje.

Av dette folger naturlig at et reserveloyve vil innebzre mindre kjoring enn et
ordinzrt leyve. Eksempelvis vil reserveloyver kun bli tildelt kjoring i helgene
eller pé bestemte tider av degnet med stor trafikk, og ndr de ordinere loyvene er
fullt utnyttet inkl. bruk av ansatte drosjeforere. I de omrader der det er etablert
sentral, er det sentralene som setter opp kjereplan for samtlige loyver tilknyttet
sentralen. I enkelte omrader der det er &pnet for konkurranse mellom flere
sentraler har det forekommet at drosjer med reserveloyver har kjort tilnaermet like
mye som de ordinzre layvene, i folge Konkurransetilsynets utredning. I Bergen er
det f.eks. innfort begrensninger pd hvilke tider av degnet reserveloyvene kan
benyttes. Innenfor disse periodene er det imidlertid ingen begrensninger.

En loyvehaver kan under visse betingelser bestyre flere loyver. I forskriftens nr.
20 heter det at:

Blir den som innehar loyve midlertidig ute av stand til selv a lede og drive virk-
somheten, kan fylkeskommunen etter soknad samtykke i at virksomheten i inntil 3
dr helt eller delvis blir overlatt til drosjesentral. Er det ikke drosjesentral i
distriktet, kan fylkeskommunen godkjenne annen bestyrerordning. Det samme
gjelder ndr fylkeskommunen av andre grunner finner det mest hensiktsmessig d
godkjenne annen bestyrerordning. For bestyrer som ikke er drosjesentral, gjelder
bestemmelsene under nr. 7 og nr. 10 tilsvarende.

Og videre i andre ledd:

Etterlater avdod loyvehaver ektefelle, livsarving eller registrert partner etter lov
om registrert partnerskap som onsker a nytte retten til a beholde loyvet i inntil 3
dar fra loyvehavers dod, jfr. nr. 57, og ikke selv kan lede og drive virksomheten,
gjelder bestemmelsen i forste ledd tilsvarende.

En drosjebestyrer er altsa en sentral eller person som opererer en annen drosje-
eiers loyve. Bestyreren kan vare drosjeeier, men det stilles som hovedregel ikke
krav om det, jf. Konkurransetilsynets evaluering maksimalprisreguleringen. Antall
loyver en bestyrer kan bestyre varierer fra fylkeskommune til fylkeskommune,
men det normale er maksimalt tre loyver (inkludert eventuelt eget loyve).
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3.2  Om maksimalpris

Det er tidligere nevnt at drosjenaringen er regulert bade ved adgang til & drive,
gjennom behovspreving, og hvilke priser som maksimalt kan kreves, gjennom
maksimalprisforskriften. Det siste fastsettes av Konkurransetilsynet. Konkur-
ransen 1 drosjenaringen reguleres altsd av to uavhengige myndigheter, Samfer-
dselsdepartementet og Arbeids- og administrasjonsdepartementet gjennom
Konkurransetilsynet.

Drosjenzringen er i dag den eneste transportnaring der Konkurransetilsynet fort-
satt regulerer prisene'. Drosjetakstene er regulert ved et maksimalprissystem.
Takstene bestér av flere elementer; et paslag (startpris), en pris for kjert distanse,
en pris for ventetid og lave hastigheter, en minimumspris og en pris for kjoring
utenfor naersoner'”. Takstene varierer med tid pd dognet, ukedager og heytider.
Dersom fylkeskommunene endrer nersonesterrelsen, herunder gar over fra en
geografisk til en turlengdeavhengig soneavgrensning, vil dette ogsa fa betydning
for prisen pa en gitt drosjetur uten at Konkurransetilsynet endrer takstene i
maksimalprisforskriften. Retur av drosjen til stasjoneringsstedet er inkludert i
prisen.

Forskriften'® gjelder for drosjetransport av inntil fire personer mot kontant
betaling. Dvs. at maksimalprisforskriften ikke gjelder for maxitaxi.

Frem til 1999 ble maksimalprisene beregnet med utgangspunkt i en indeksbasert
modell for den érlige justeringen av takstene. Modellen var basert pa vekter for
ulike kostnadskomponenter som knyttes opp mot utviklingen i Statistisk Sentral-
byras konsumprisindeks og delindeksene for henholdsvis kjop og drift og vedlike-
hold av egne transportmidler. Det ble ogsa foretatt et effektivitetstrekk. Modellen
var til tider sterkt kritisert i neringen, og Konkurransetilsynet konkluderer i sin
rapport at den ikke sikret et tilstrekkelig tilbud av drosjetjenester. Med denne bak-
grunn gikk tilsynet 1 1999 over til skjennsmessig justering av takstene. Skjonnet
utoves i folge med utgangspunkt i prisutviklingen pa drosjetjenester i omrader
som er unntatt fra prisregulering.

Konkurransetilsynet hdndhever ogsd konkurranselovens bestemmelser om pris-
samarbeid, herunder adgangen til & gi dispensasjon fra reglene. Slik dispensasjon
er ngdvendig for at drosjesentralene skal kunne fastsette felles takstregulativer.
Konkurransetilsynet har gjennom en forskrift'” gitt drosjesentraler dispensasjon til
a samarbeide om felles takstregulativ og om 4 inngi felles tilbud og anbud pa faste
kjoreoppdrag for sine medlemmer. Dispensasjonen gjelder ikke samarbeid
mellom sentraler eller mellom lgyvehavere tilsluttet ulike sentraler.

Unntak fra maksimalprisforskriften ble gitt til taxisentraler i omrader med to eller flere drosjesentraler der
forholdene for evrig ligger til rette for konkurranse med virkning fra 1. mai 2000. I dag omfatter dette
Oslo og kommunene i Akershus og byene Drammen, Kristiansand, Stavanger, Bergen og Trondheim med
enkelte nabokommuner.

I tillegg til & ha ansvaret for loyveordningen fastsetter fylkeskommunene en sakalt sone for nartrafikk for
drosjekjering. Denne sonen kan enten vare geografisk avgrenset eller bli fastsatt som en
turlengdeavhengig sone.

16 v2002-31 Maksimalpris for kjoring med drosjebil. Fastsatt av Konkurransetilsynet 26.04.2002.
Forskrift om dispensasjon fra konkurranseloven §§ 3-1 og 3-2 for drosjesentraler, fastsatt av Konkur-

ransetilsynet 18.10.2002.

17



- ECON Senter for skonomisk analyse -
Behov for behovspreving? Vurdering av loyveordningen i drosjenringen

Drosjesentralenes dispensasjon fra konkurranseloven til felles prisfastsettelse
virker slik at hver enkelt sentral kan fastsette felles takststruktur for sine
medlemmer, men den enkelte sjafor kan avtale lavere priser enn takststrukturen
fastsatt av sentralen.
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4  Markedssvikt,
tilgjengelighet og kjoreplikt

Markedssvikt, tilgjengelighet og kjereplikt herer naturlig sammen 1 en drofting av
en oppheving av dagens behovspreving. Av hensyn til framstillingen har vi valgt
a dele droftingen 1 to. Forst dreftes markedssvikt og tilgjengelighet 1 et marked
uten behovsproving (kapittel 4.1), deretter drefter vi kjerepliktens betydningen for
a sikre tilgjengelighet (kapittel 4.2).

4.1 Markedssvikt og tilgjengelighet
4.1.1 Innledning

Drosjen@ringen er en av fi neringer der bade etablering og prissetting er regulert
av offentlige myndigheter. Regulering av etablering i drosjenaringen er ikke be-
grunnet i knapphet pa ressurser, som kan vare et argument for regulering av
etablering i enkelte naringer, f.eks. begrenset tilgang pa radiofrekvenser (kring-
kasting, mobiltelefoni). Behovsprevingen er snarere sett pd som et virkemiddel for
a motvirke konkurransen og med det sikre inntektsnivaet i naeringen. Motvekten
til behovsprevingen er kjereplikten. Kjereplikten innebarer at loyvehaverne er
pliktige til & tilby drosjetjenester etter en plan. For leyver tilknyttet sentral er det
sentralen som setter om kjereplan. Innehavere av bopelsloyver er i1 prinsippet
pliktige til & tilby tjenester hele degnet. Kjoreplikten skal sikre et tjenelig tilbud pa
drosjetjenester, ogsa pa tider der det er antatt at lonnsomheten er dérlig.

Neringslovutvalgets innstilling om drosjenzringen'® konkluderer med at formalet
om 4 sikre inntektsnivaet er oppnddd i og med at inntektene for drosjeeierne synes
d ligge vesentlig hoyere enn for tilsvarende yrkeskategorier (s. 13). Beskyttelse
mot konkurranse har vert en hensikt med ordningen. Neringslovutvalget viser til
tidligere uttalelser fra fremleggelse av ny samferdselslov i 1975 (Ot.prp. nr. 5

(1975-76) der uteverne skal beskyttes mot for sterk innbyrdes konkurranse®.

'8 »Drosjenaringen: Moden for modernisering”, innstilling fra Naeringslovutvalget, juni 1995.

!9 Bekymring for inntektsniviet i nzringen er fortsatt levende argumentasjon nar fylkeskommunene
vurderer utdeling av nye layver. Da bystyret i Oslo tildelte nye layver tilknyttet sentraler som skulle
konkurrere med det etablerte monopolet uttalte f.eks. Venstres bystyrepolitiker Trine Skei Grande
(Aftenposten Aften 10. november 1998): Vi vil ha konkurranse for Oslo-drosjene, og onsker dette vedtatt
nd. Men vi vil unngd konkurser i drosjenceringen. 1 forbindelse med en seknad om utvidelse av
loyveantallet i 2002 uttrykker Norges taxiforbund ogsé sterk bekymring for felgene av en slik gkning
(Aftenposten Aften 18. juli 2002).
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Det er ogsd andre mal for drosjenaringen som reguleringen av sektoren ivaretar,
som trafikksikkerhet og trygghet for kundene og ekonomisk ryddige forhold. I
dette avsnittet ser vi ikke pa slike forhold. I stor grad kan slike formal ivaretas
med en kvalifikasjonsbasert loyveordning der oppfyllelse av objektive vilkér
settes som betingelse for & {4 tildelt loyve.

Drosjen@ringen er som nevnt den eneste neringen der prisene reguleres i
hjemmel av konkurranseloven®. Reguleringen har form av en maksimalpris-
regulering, der sentraler og eiere stir frie til & avtale lavere priser, men ikke
hoyere, jf. kapittel 3.2. Konkurransetilsynet tok 1 1998 til orde for en generell opp-
heving av prisreguleringen. Bekymring for konsekvensene av en oppheving av
maksimalprisene i omrader der det ikke var konkurranse mellom sentraler med-
forte at man endte med & oppheve maksimalprisregulering 1 omrader der to eller
flere sentraler er etablert, jf. kapittel 2.3.2.

Flere kilder til markedssvikt i drosjenceringen

Markedssvikt inneberer at det er visse forhold i markedets struktur som tilsier at
uregulert konkurranse ikke bringer markedet til en situasjon med effektiv utnytt-
else av samfunnets ressurser.

En slik kilde er mangel pa informasjon. En type informasjonsproblem kan vere
knyttet til kvalitet, som f.eks. passasjerenes trygghet, eller om sjaforen velger den
rimeligste ruten. Objektive krav til sjéforer (vandel og ferdigheter) og kjeretoy
(sikkerhetskontroll) kan bate pa noen slike informasjonsproblemer. Et annet viktig
informasjonsproblem er knyttet til kjopernes mulighet til & orientere seg om ulike
priser.

Spersmalet er om det faktisk finnes en form for markedssvikt i drosjengringen
som tilsier et saerskilt reguleringsbehov? Om sa er tilfelle, er behovspreving og
kjereplikt svaret, eller finnes det andre og mer effektive mater & nd overordnete
mal pa?

I Naeringslovutvalgets innstilling dreftes mulighetene for markedssvikt. Markeds-
svikt er primert et problem i spotmarkedet konkluderer Naeringslovutvalget. I
kontraktsmarkedet er det store kjopere som har incentiver og informasjon til &
sikre seg et tilstrekkelig tilbud. NUTEK (1996) konkluderer med at prisekningen i
kontraktsmarkedet 1 Sverige har vart svakere 1 storre kommuner og 1 “glesbygd-
kommuner” med etablert konkurranse enn i omradder med bare én sentral.

I spotmarkedet kan det imidlertid vare forhold som gjer at markedet ikke tilpasser
seg optimalt ved fri etablering (med kvalifikasjonskrav) og prissetting. Slike
forhold kan vare informasjonsproblemer (kjoperne har ikke tilstrekkelig innfor-
masjon om ulike tilbud), problemer med & “matche” etterspersel og tilbud i tid og
rom og transaksjonskostnader. Naeringslovutvalget viser til at det serlig er den
delen av markedet som betegnes som “cruising cab marked” at mulighetene for
markedssvikt er storst, dvs. den delen av markedet der kunden “praier” en drosje
pa gaten eller holdeplass.

2 En har ogsé prisregulering av reseptbelagte legemidler.
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I det folgende dreftes mulige kilder til markedssvikt med utgangspunkt i felgende:
 Fri etablering gir for lavt tilbud av drosjetjenester
o Fri etablering gir overetablering av drosjebiler
 Prisene blir hoyere enn effektivt niva (monopolisering)
o Bare prisregulering

o Informasjonsproblemer.

4.1.2  For lavt tilbud med fri etablering?

Spersmalet om fri etablering vil fere til et for darlig drosjetilbud avhenger i stor
grad av hva som skjer med reguleringen for gvrig.

Med prisregulering

Dersom prissettingen er regulert kan det tenkes at det vil vare tider med kraftig
ubalanse mellom etterspersel og tilbud, typisk pé tidspunkter der det er ubekvemt
a arbeide, som nattetid 1 helger og ved heytider. For den som regulerer prisene er
det derfor en utfordring & sette priser som serger for at tilstrekkelig mange drosjer
er 1 drift til enhver tid. Dersom en ikke lykkes med & sette priser som ikke i til-
strekkelig grad gir motiver til 4 holde drosjer i drift, blir tilbudet for lavt.
Resultatet kan bli stor udekket etterspersel. Arsaken til at tilbudet blir lavere enn
en kunne enske er at alternativverdien av sjaferenes tid varierer. Nir forventet
inntekt ved 4 kjere er lavere enn alternativverdien av sjaferens tid blir tilbudet “for
lavt”.

Uten prisregulering

Kan vi ogsé fa et for lavt tilbud om prisene ikke reguleres? Drosjene og drosje-
sentralene star da frie til & sette priser tilpasset kostnader og tilbud. Et resultat av
oppheving av prisregulering i byer med flere sentraler er at prisene generelt har
okt mest 1 helgene (Konkurransetilsynet, 2001). Konkurransetilsynet mener at
denne prisjusteringen kan forklares i at de regulerte prisene var for lave i forhold
til det prisnivaet som klarerer markedet, og videre at tilbudet av drosjetjenester i
disse omradene na er bedre tilpasset ettersporselen.

I distriktene kan en 1 prinsippet oppnd samme effekt. Friere prissetting vil 1 storre
grad motivere eierne av biler i drift til & sette priser som stimulerer til & kjore pa
ubekvemme tidspunkter. Om etablerte tilbydere i markedet ikke selv klarer & til-
fredsstille ettersporselen vil det stimulere til etablering 1 markedet.

Sentralene kan ogsa spille en vesentlig rolle for a sikre et tilstrekkelig tilbud av
drosjetjenester. For sentralene kan et stabilt tilbud av drosjetjenester vare en
vesentlig konkurranseparameter. Sentralene kan derfor ha motiver for 4 fastsette
skiftplaner for tilsluttede sjéferer/ biler selv om det ikke lenger er kjoreplikt til-
knyttet det enkelte loyve.

I deler av landet kan det vere sa lite ettersporselsgrunnlag at en kan stille spors-
mal ved om det er grunnlag for et stabilt tilbud av drosjetjenester. Oppheving av
behovsprevingen kan imidlertid lede til etablering av tilbydere som har drosje-
kjoring som bi-geskjeft. Et virkemiddel for a opprettholde et visst niva pa tilbudet
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1 omrader med lavt ettersporselsnivd kan ogsd vare & knytte innkjep av offentlige
drosjetjenester med krav til & tilby et visst sett av drosjetjenester til ovrig
publikum, slik praksis har vaert 1 Sverige (NUTEK, 1996, s. 128). Se ogsa kapittel
4.2 0g 6.2.

4.1.3 ...Eller for heyt tilbud?

Brunstad (1990) pépeker at ettersporsel og tilbud i1 drosjenzringen henger
sammen pi en spesiell méte, og at det er en kilde til markedssvikt.”' Brunstads
analyse er knyttet til den delen av drosjemarkedet som kan karakteriseres som et
spotmarked.

Ettersporselen etter drosjetjenester avhenger av pris pé tjenesten og av forventet
ventetid for passasjeren fir tak i1 drosje. Ventetiden avhenger imidlertid av hvor
mange som faktisk star i ke for drosjetransport pa ethvert tidspunkt. Derfor opp-
stdr en negativ eksternalitet 1 ettersperselen; nar en passasjer kommer til 1 keen
oker ventetiden for alle andre isolert sett. Likesd vil en ekning i tilbudet fore til at
forventet keatid gar ned for alle som ettersper drosjetransport.

Tilbudet av drosjetjenester avhenger pd sin side bl.a. av utnyttelsesgrad og takst-
niva. For et gitt takstniva vil etablering skje inntil inntekten overstiger kostnadene.
Inntekten avhenger imidlertid av utnyttelsesgrad som avhenger av tilbudet. Okt
tilbud medferer altsd isolert sett redusert utnyttelsesgrad og dermed reduserte inn-
tekter.

Normalt er det prisen 1 markedet som forbinder tilbudssiden og etterspearselssiden
i et marked. I drosjemarkedet knyttes imidlertid tilbud og ettersporsel ogsa
sammen gjennom utnyttelsesgraden. Utnyttelsesgrad og ventetid henger naert
sammen, og avhenger bl.a. av effektiviteten i formidlingssystemene for drosjer.”
Brunstad viser at det fra en samfunnsekonomisk optimal situasjon vil lenne seg
for den enkelte drosje & oke takstene noe dersom prisekningen ikke er storre enn
kostnaden for passasjeren & vente pd neste drosje. Okt pris vil igjen stimulere til
okt tilbud, sa konsekvensen i et uregulert marked blir at bade pris og tilbud blir for
stort 1 forhold til hva som er effektivt ut 1 fra en samfunnsekonomisk betraktning.

Brunstad drefter ogséd mulige virkemidler for & motvirke en tilpasning som ikke er
optimal. En maksimalpris satt lik optimal pris vil lede til etablering og utnyttelse i
trdd med de samfunnsgkonomiske interesser. Adgangsregulering uten pris-
regulering vil imidlertid fore til at prisene oker ut over optimalt nivd, og at utnyt-
telsesgraden til den enkelte drosje derfor blir for lav.

Kilden til markedssvikt som Brunstad beskriver er derfor ikke noe argument for
opprettholdelse av behovspreving av drosjeloyver.

2l Rolf Jens Brunstad: “Deregulering av drosjenaringen?”, Sosialakonomen nr. 6, 1990, side 19.

2 Brunstad (1990) skriver pa s. 21: I vanlige markeder vil ettersporselen veere entydig aviedet av
konsumentenes preferanser, mens tilbudet entydig avhenger av bedriftens kostnadsforhold. Tilbudet til en
gitt pris vil derfor ikke avhenge av hvor stor ettersporselen er, og ettersporselen til en gitt pris vil ikke
avhenge av hvor stort tilbudet er. Den eneste forbindelseslinjen mellom tilbud og ettersporsel gar altsa
gjennom prisen. Slik er det ikke i drosjemarkedet. Tilbud og ettersporsel er her bundet sammen gjennom
enda en variabel, nemlig drosjens utnyttelsesgrad

22



- ECON Senter for skonomisk analyse -
Behov for behovspreving? Vurdering av loyveordningen i drosjenringen

Nearingslovutvalget padpeker at Brunstads modell har usikker betydning i praksis
(4.1.3). Utvikling av effektive sentrallesninger og dirigeringssystemer begrenser
ventetid for drosjer effektivt og har redusert betydningen av et “cruising taxi”
marked. ”Spotmarkedet” for drosjer utgjor videre bare en begrenset andel av det
totale markedet.

NUTEK (1996) péapeker ogsé faren for at en i et deregulert drosjemarked far over-
etablering. Lave etableringskostnader og muligheten for & kompensere darlig
lonnsomhet med lang arbeidstid gjer at foretak med lav lennsomhet kan holde seg
fast 1 markedet, til tross for at foretak i tilsvarende situasjon i andre markeder
trolig hadde blitt tvunget a forlate markedet skriver NUTEK (s. 32). NUTEK
understreker derfor at det ma legges til rette for hard og rettferdig konkurranse
gjennom at skatte- og arbeidsmiljelovgivning hdndheves effektivt, at etablerings-
hindre reduseres i storst mulig grad og at prissystemene utformes slik at kundene
lett kan sammenligne priser.

4.1.4  Prisregulering har en kostnadsside

Prisregulering som virkemiddel for & motvirke markedssvikt og informasjons-
problemer har en kostnadsside. Eventuelle gevinster ved prisregulering ber derfor
veies mot kostnadene ved reguleringen.

Kostnadene ved prisregulering bestér 1 at prisreguleringen ofte ikke er tilstrekkelig
fleksibel til & ta hensyn til variasjon i ettersporsel og tilbud over tid og mellom
ulike lokale omrader. Det er vanskelig & sette en maksimalpris som til enhver tid
og pa et hvert sted sikrer den beste utnyttelse av ressursene.

Fastsettelse av maksimalpris kan ogsa virke prisdrivende. Om det fastsettes en
maksimalpris som tar heyde for muligheten for tilpasning til svingninger i tilbud
og ettersporsel lokalt 1 den enkelte sentral kan en slik maksimalpris lett bli opp-
fattet som normerende eller veiledende, og siledes ha en prisdrivende effekt. I et
marked der sentralene selv méd finne sin tilpasning kan en derfor 1 sterre grad
vente at prisene fastsettes i trdd med lokale markedsforhold og svingninger i
tilbud og ettersporsel over dogn og uke.

Bransjens muligheter til & pavirke prisreguleringen kan ogsa lede til at maksimal-
priser blir presset opp, s@rlig om prisreguleringen avhenger av informasjon fra
bransjen selv.

4.1.5 Eventuelle tendenser til monopolisering kan
hindres

Om behovsprovingen oppheves pavirkes muligheten for monopolisering av
markedet. Arsaken er at nye akterer kan komme inn og etablere konkurrerende
tilbud om etablerte akterer forseker & utnytte sin markedsstilling. Nerings-
lovutvalget peker i sin analyse (s. 27) pa at “drosjenceringen formodentlig er av de
bransjer som det i utgangspunktet burde vcere lettest a etablere seg i.”
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Det er verken strukturelle® eller strategiske etableringshinder” av vesentlig
betydning 1 neringen papekes det i1 Neringslovutvalgets utredning. Om
behovsprevingen erstattes av kvalifikasjonsbasert regulering av adgang til
naeringen, vil det derfor ikke vaere vesentlige etableringsbarrierer igjen (se
imidlertid diskusjonen 1 kapittel 4.2 under). NUTEK (1996, s. 37) fremhever ogsa
at etableringshindrene er begrensede i drosjemarkedet, bl.a. fordi det ikke
foreckommer vesentlige “sunk costs” 1 drosjenzringen. En kilde til
etableringshinder som NUTEK fremhever er imidlertid den fordel etablerte
drosjesentraler har ved at de har innarbeidet et varemerke og
bestillingssystem/telefonnummer

Om etablerte foretak forseker & heve takstene kan det derfor lede til at nye akterer
etablerer seg i markedet med konkurrerende tilbud. Ettersom det ikke er noe tak
for etablering, vil ikke de tradisjonelle sentralene heller ha samme interesse av & ta
imot alle som etablerer seg i markedet som i et marked med regulert etablering.
Derfor kan forsek péd utnyttelse av eventuell markedsmakt i et drosjemarked med
fri etablering lett lede til at nye akterer kommer inn pd markedet og etablerer
konkurrerende tilbud. Om en ogsd apner for andre losninger for eierskap til
drosjer og organisering av sentralene, f.eks. om sentralene gjores om til transport-
selskap som selv eier bilene (drosjerederier) kan det lede til mer intens konkur-
ranse mellom ulike sentraler, fordi det ikke blir like enkelt for den enkelte bileier &
stromme til den sterste eller mest attraktive sentralen.

Pé den annen side, i et fritt drosjemarkedet har de enkelte layvehaverne motiv til &
slutte seg til en og samme sentral hvis organisering i sentral direkte eller indirekte
leder til koordinering av priser/takster. P4 den annen side kan medlemmene i en
etablert sentral ha interesse av & begrense adgangen for nye loyvehavere til 4 slutte
seg til sentralen. Arsaken er at det kan fere til en okning i kapasiteten og
reduksjon i1 kapasitetsutnyttelsen som ferer til at positive effekter av pris-
koordinering for drosjeeierne reduseres.

Totaleffekten mht. monopoliseringstendenser avhenger (blant annet) av mulig-
hetene for etablering i markedet. Om etablering er regulert som i1 dag, og ingen
sentral har en konkurransefordel i markedet, kan motivene til & samle seg om én
sentral vare tilstede bdde hos de som allerede er sluttet til sentralen og hos drosje-
eiere som er organisert utenfor en dominerende sentral.

Om ¢én sentral har vesentlige konkurransefordeler 1 forhold til andre sentraler,
f.eks. gjennom bedre rykte for kvalitet, kortere responstid, sterre omfang av stor-
kundeavtaler e.l., kan motivene for & beholde slike fordeler blant et begrenset
antall biler forsterkes. Dette medfere at de som er organisert i sentralen har inter-
esse av & begrense adgangen for andre loyvehavere. I sé fall er det en nettoeffekt
som er usikker; interessen og gevinsten av & koordinere priser gker nér en storre

2 Kostnadsmessige eller tekniske forhold som gjor etablering kostbart. For eksempel kan store faste

kostnader og behov for investeringer (bade i fysiske anlegg og i markedsforing, distribusjon osv.) som
ikke kan gjenvinnes eller bare til en viss grad kan gjenvinnes om en trekker seg ut av markedet (sékalt
(’sunk cost”) utgjere strukturelle etableringshinder.

2 Strategiske etableringshinder er hinder som folger av etablerte foretaks handlinger i markedet. Strategiske

etableringshinder kan vare om etablerte akterer har mulighet for & hindre nykommere tilgang til
vesentlige ravarer eller evne og interesse til & konkurrer aggressivt overfor nykommere i markedet.
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andel av tilbyderne (bilene) 1 et marked er med, men interessen av & beholde
eventuelle fordeler blant de etablerte i sentralen tilsier at en ikke nedvendigvis
ensker & ta imot alle som ensker det.

I mange markeder kan Konkurransetilsynets adgang til & gripe inn mot fusjoner og
bedriftserverv motvirke en tendens til monopolisering i markedet. Dersom to
konkurrerende sentraler beslutter & sl& sammen sine operasjoner kan et inngrep fra
konkurransemyndighetene hindre en for sterk konsentrasjon i markedet. Dersom
enkelte drosjeeiere (gradvis) slutter seg til en sentral, eller det allerede bare er en
sentral etablert 1 et marked, kan imidlertid adgangen til inngrep mot bedriftserverv
veaere utilstrekkelig for & motvirke en tendens til monopolisering.

I et deregulert marked kan imidlertid dispensasjon til felles fastsettelse av takst-
regulativ 1 sterkere grad knyttes til graden av konkurransen i markedet. Hvis de
uheldige effektene ved felles prissetting i et marked med svak konkurranse over-
stiger effektivitetsfordelene ved felles prissetting 1 en sentral kan det vare argu-
ment for & trekke dispensasjonen tilbake. Adgangen til felles fastsettelse av takst-
regulativ og felles anbud ved tendens til monopolisering av neringen kan derfor
betinges av at det er en viss grad av konkurranse i et lokalt marked.

4.1.6  Prisinformasjon - forutsetning for konkurranse

For at konkurransen mellom ulike tilbud 1 drosjemarkedet skal fungere effektivt
mi kjoperne (passasjerene) ha oversikt over ulike tilbud og ha mulighet til a
sammenligne ulike tilbud. Det kan vare problematisk i1 drosjemarkedet av to
arsaker.

For det forste kan faktisk prisstruktur veere vanskelig & observere. For & fa kjenn-
skap til priser ma en ofte be om prisliste eller sporre sentral eller sjafer om innfor-
masjon.

For det andre er takststrukturen ofte komplisert og s& vanskelig tilgjengelig at det
vanskeliggjor muligheten for sammenligning av tilbud. For & lage et kostnads-
overslag over en tur md en kunde kalkulere oppstartspris, ventetid (redt lys, ko-
kjoring osv.) og avstand. Prisene varierer over degnet og gjennom uken, og ulike
selskaper kan ha ulike tidssoner for takster. I tillegg kommer at taksten per km.
oker for kjoring over en viss avstand, og for mindre oppdrag gjelder en minste-
pris. Listen over ulike sentralers takststruktur som er vedlagt Konkurransetilsynets
evaluering av den begrensede opphevingen av maksimalprisreguleringen viser at
takststrukturen er komplisert og at det heller ikke er lett & sammenligne priser
fordi sentralene praktiserer ulike brytningspunkt for ulike takstklasser (f.eks. start-
tidspunkt for kveldstakst eller nattakst).

I NUTEKSs utredning av drosjemarkedet 1 Sverige etter dereguleringen sommeren
1990 droftes utviklingen i takststrukturen. Til tross for at markedet hadde vaert de-
regulert i over seks ar hadde det ikke blitt utviklet ett prissystem som var lett
begripelig for kjoperne av drosjetjenester. Serlig mener NUTEK at den sékalte
“brytpunktstaxan”, dvs. en takststruktur med startpris, en pris for ventetid og
hastigheter under et visst niva (f.eks. 35 km/t) og en kilometerpris for heoyere
hastigheter, vanskeliggjor sammenligning av priser. NUTEK peker pd det som en
vesentlig forklaringsfaktor for ekte priser og overkapasitet i Sverige etter de-
reguleringen i 1990. ”Brytpunktstaxa” ble forbudt i Sverige i 1998, idet takstene

25



- ECON Senter for skonomisk analyse -
Behov for behovspreving? Vurdering av loyveordningen i drosjenringen

ikke kan utformes slik at grunnlaget for fastsetting av reisens pris ikke endres
under reisen. I dag anvendes enten kilometertakst, takst per tid eller en kombi-

nasjon av disse, sikalt “summataxa”.”

Behovspraving loser ikke strukturproblemet

I et marked der etablering er begrenset gjennom behovsproving kan imidlertid
etablerte sentraler ha gjensidig interesse av vanskelig tilgjengelig prisinformasjon
og uoversiktlig prisstruktur, fordi det demper fokus pa pris som konkurranse-
parameter. Ettersom de enkelte sentralenes kapasitet og markedsandeler er gitt ved
antall tildelte loyver (riktignok er det i enkelte fylker en begrenset adgang til &
bytte sentraler) har ikke sentralene et sterkt motiv til & konkurrere intensivt pa
pris, fordi de ikke kan vinne markedsandeler ved en slik strategi. I tilfelle drosje-
eierne lett kan bytte mellom sentraler vil sentralene konkurrere bade om kunder
og en begrenset ressurs, nemlig behovsprevde lgyver. Mens kundene seker til-
bydere med lave priser vil drosjeeierne ha incitament til & seke sentraler med gode
priser og fortrinn som innarbeidet merkevare. I tilfeller der kundene har begrenset
mulighet til & orientere seg om priser vil derfor hensynet til & tiltrekke seg flere
drosjeeiere ved & tilby heyere priser (og lav avanse til sentralene) vaere relativt
sterkere enn motivet for & tiltrekke seg flere kunder i markedet gjennom &
redusere prisene enn i en situasjon med sterkere priskonkurranse.

Behovspreving av leyver vil derfor redusere motivet for & informere om priser, til
a gjeore prisene mer oversiktlige og til & anvende pris som konkurranseparameter,
selv om det er fri prissetting i markedet.

Krav til enkel prisstruktur bor vurderes

Om kvotebegrensningen pé layver oppheves vil sentralene mote sterkere konkur-
ranse. Ikke bare seg i mellom, men ogsa fra potensielle og aktuelle nykommere.
En nykommer som ensker 4 konkurrere pa pris kan benytte en enkel og over-
siktlig prisstruktur som et virkemiddel for a tiltrekke seg kunder. Uten den be-
grensning behovsprovd tildeling av loyver legger pa (nye) akterers mulighet til &
bygge opp sin kapasitet kan dette vere et virkemiddel for & vokse i markedet.

Erfaringene fra Sverige tyder imidlertid ikke pé at dette uten videre vil skje 1 stor
skala. For & stimulere til priskonkurranse ved fjerning av behovsprevingen ber det
derfor vurderes om det skal fastsettes krav til prisopplysning og prisstruktur for
tjenester i spotmarkedet. Slike virkemidler kan for evrig ogsd ha en misjon ved
gjeldende regulering av markedet.

Konkurransetilsynet kan gi palegg om prisopplysning gjennom forskrift. Per i dag
er det ingen spesifikk regulering av prisopplysning for drosjetjenester, ut over de
forpliktelser som folger av forskrift om prisopplysning for tjenester. Det er f.eks.
ikke noe eksplisitt krav om at prisstruktur (eller deler av prisstrukturen eller en
referansepris pa en standardtur) skal vaere synlig fra utsiden av kjoretoyet.

Etter ECONs oppfatning fordrer et effektivt spotmarked for drosjetransport at
kjepernes mulighet til & orientere seg i markedet (ut fra den situasjon man ofte er i

B ge” Kundvénligare taxi”, SOU 1999:60, side 44, 49.
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nar kjepsbeslutning tas) bedres. Transparensen 1 markedet ber bedres gjennom
krav til mer synlige prisoppslag og gjennom krav til at priser skal oppgis med en
viss struktur.?®

I en overgangsfase til fungerende konkurranse kan det dessuten vare hensikts-
messig & legge begrensninger pé akterenes muligheter til & sette prisstruktur (med
prisstruktur menes her ikke prisniva) eller palegge akterene & synliggjore priser pa
standardreiser.”” Dette oker transparensen for passasjerene ytterligere og mulig-
gjor enklere prissammenligning mellom ulike akterer for kundene. Det kan inn-
vendes at begrensninger 1 fastsettelse av prisstruktur hindrer en effektiv utvikling 1
prissystemer. Krav til takststruktur behever imidlertid ikke utelukke at sentraler
ogsd kan tilby alternative pristilbud (f.eks. fastpris i et omrade eller tjeitaxa som
man har sett 1 Sverige) som kundene fritt kan velge mellom. Videre kan benyttelse
av priser pa standardreiser i mange tilfeller veere misvisende. Slike ulemper ber
imidlertid veies opp mot gevinsten av gkt transparens 1 markedet.

4.2  Kjoereplikt og tilgjengelighet

I folge forskriften om persontransport med motorvogn utenfor rute®® har innehaver
av layve rett og plikt til & drive transport med motorvogn registrert for hoyst 9
personer. Kjoreplikten er en naturlig konsekvens av at tildelingen av leyver er
basert pd behovsproving. Kjereplikt er altsé et sentralt element i dagens ordning.
Formaélet med kjereplikten er & sikre at den rasjonerte ressursen (lgyvet) blir
utnyttet best mulig. For ytterligere & sikre at layvene utnyttes 1 henhold til inten-
sjonen skal lgyvehaver ha drosjekjering som hovedbeskjeftigelse, jf. forskriftens
punkt 13.

Spersmaélet blir da - vil en overgang til kvalifikasjonsbasert tildeling av drosje-
loyve, og et samtidig bortfall av plikt og hovederverv, medfere en kraftig redusert
drosjetilgjengelighet?

Kjereplikten gjor det mulig & benytte sanksjoner overfor loyvehavere som ikke
utnytter loyvet dersom det oppstar manglende drosjedekning pa spesielle tider av
dognet eller spesielle dager, f.eks. hoytidsdager. I tillegg har kan kjereplikten ogsa
tenkes 4 bidra til & sikre et visst drosjetilbud i tynt befolkete omrader.

Vér undersokelse av fylkeskommunenes praksis tyder pa at kontroll og
administrasjon av kjereplikten i stor grad er delegert til drosjesentralene. Det
vanlige er at fylkeskommunen godkjenner sentralens vedtekter, og for evrig over-
later driften til sentralene. Bare unntaksvis er det aktuelt at fylkeskommunen gér
direkte inn i denne problematikken. Det finnes heller ikke noen minstestandard for
drosjedekning som kjereplikten kan vurderes opp mot, ut over plikten til at loyve-
haver skal ha drosjekjoring som hovedbeskjeftigelse. Det er derfor vanskelig & si

%1 Sverige er reguleringen av krav til prisinformasjon langt mer konkretisert i Norge. Prisinformasjon skal
vaere leselig fra alle sitteplasser i kjoretoyet, samt utenfor kjeretoyet i en avstand pa minst to meter fra
kjeretoyets venstre og heyre side (SOU 1999:60, s. 44). I utredningen foreslas det at kravene skal
strammes inn ved at det ber utformes et standardisert utseende for prisinformasjonen. (s. 141).

2" Dette har en viss analogi til dagligvarehandelen pilegges & oppgi enhetspriser, dvs. pris per kg, liter eller

annen relevant enhet.

2 FOR 1977-06-10 nr. 08, punkt 9.
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hvor mye kjoreplikten 1 realiteten betyr for drosjedekningen. Selv om kjereplikten
oppheves som offentlig virkemiddel er det heller ikke til hinder at den enkelte
sentral fortsatt kan pélegge tilknyttede biler kjereplikt. P4 bakgrunn av at drosje-
virksomhet skal vare hovedbeskjeftigelse og fellesinteressene som oppstér i en
sentral, synes det rimelig a4 anta at det er tilstrekkelig for en tilfredsstillende
dekning av drosjetjenester, tilpasset variasjonen i etterspersel uavhengig av plikt-
elementet under dagens regulering, gitt tilgangen pa konsesjoner som begrenses
av fylkeskommunene.

Unntaket kan vare tynt befolkete omrdder med et lite antall drosjer og lite
markedsgrunnlag. Det er grenser for hvor mye hver enkelt loyvehaver i1 praksis
kan veare disponibel. Pa bakgrunn av at det heller ikke synes & vere noen spesiell
oppfelging av kjereplikten overfor loyvehaverne i disse omradene, der mange er
bostedsloyver, kan vi vanskelig se at denne bestemmelsen har stor betydning for
drosjedekningen i praksis.

Dersom behovsprevingen oppheves og muligheten til & etablere seg apnes for alle
som oppfyller gitte kvalifikasjonskrav kan mekanismene bli noe annerledes. Pé
den ene side kan nye former for eierskap og organisering gjere at motivene for a
holde biler 1 drift skifter fra den enkelte layvehaver til sentralene. For det andre
kan en i distriktene fa storre innslag av drosjekjoring som bi-geskjeft, serlig i
omrader hvor det i dag ikke er sentral.

Nér det gjelder nye eierformer og relasjoner mellom sentral og bil (f.eks. drosje-
rederier) betyr deregulering at motivene til a holde bilene 1 drift 1 sterre grad over-
fores til sentralen og dens eiere. Om sentralene tillates & differensiere takster i trad
med svingninger 1 ettersporsel og arbeidskraftkostnaden, er det imidlertid ikke
grunn til & tro at bortfall av regulert kjoreplikt vil svekke tilbudet.

I dag fastsettes kjoreplikt 1 stor grad av sentralene selv. Det kan sentralene forsette
a gjere selv om kjereplikten (og behovspravingen) oppherer. Det er heller ikke
grunn til & tro at sentraler med andre former for organisering vil ha svakere
motiver for & serge for godt tilbud enn dagens sentraler. Tvert i mot kan et stabilt
og kontinuerlig tilbud vere en vesentlig konkurranseparameter om konkurransen
blir friere.

Friere etablering i distriktene kan ogséd pdvirke motiver for & tilby drosjetjenester
der. Plikten til & ha drosjekjering som hovedbeskjeftigelse kan péavirke tilbudet fra
de som faktisk kjerer drosje. Om denne plikten oppherer sammen med kjore-
plikten og behovsprevingen kan det medfere at tilbudet fra den enkelte drosje-
sjafor reduseres eller blir mer ustabilt. P4 den annen side kan friere etablering
(bade ved at det kun stilles objektive kvalifikasjonskrav og at disse kravene ikke
er sd hoye og kostnadskrevende at det i seg hindrer etablering) fore til at flere 1
distriktene driver drosjekjering som bi-geskjeft, og pd den maten motvirker
mulige effekter av oppheving av kjereplikten.

Mye av kjeringen i distriktene er dessuten betalt av det offentlige. Enkelte fylkes-
kommuner oppgir at opp i mot 95 prosent av trafikken i spredt befolkede omrader
er samfunnsbetalte transportoppdrag. For slike oppdragsgivere er kjoreplikten av
begrenset betydning, da de har muligheten for & avtale tilgjengelighet over lengre
tid med den enkelte sentral eller drosjeeier. Det er imidlertid ingen tegn pa at det
er noen vesentlig markedssvikt i distriktene, ved at enten de som patar seg
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offentlige oppdrag eller at andre potensielle nykommere ikke vil betjene ovrig
ettersparsel. Om kjereplikten oppheves, samtidig som det blir enklere & etablere et
hel- eller deltidstilbud av drosjetjenester ma en derfor legge til grunn at et godt
tilbud av drosjetjenester i all hovedsak opprettholdes.

Dersom en likevel frykter at tilbudet av drosjetjenester til allmennheten blir
darligere 1 onsket i spredt befolkede omréder kan et alternativt virkemidler til
kjereplikten ogséd vurderes. Et slikt virkemiddel kan vaere & knytte offentlig betalte
drosjetjenester (f.eks. fra rikstrygdeverket, kommune eller fylkeskommune) med
et palegg om 4 tilby tjenester til allmennheten i et visst omfang. I Sverige er det
eksempler pa tilbud i spredt befolkede omrader sikres pa denne méten, ved at
anbud om kjop av drosjetjenester inkluderer plikt til & tilby tjenester til allmenn-
heten, se NUTEKSs utredning.

Det fordrer imidlertid at store kjopere av drosjetjenester palegges eller har egen-
interesse av slike koblinger, enten det er kommuner, fylkeskommuner eller riks-
trygdeverket. I den grad det kan medfere ekstra utgifter som kan belaste andre
budsjetter, f.eks. for skolekjoring, TT-transport og syketransport, kan imidlertid
interessen av & inkludere slike klausuler i1 avtaler om kjop av tjenester vare be-
grenset, om ikke et tilbud til allmennheten er i1 kjopernes interesse. Om avtalene
inkluderer kjop av tjenester som er relativt uforutsigbart i tid og omfang (f.eks.
TT-tjenester) kan kjoperen (f.eks. en kommune) ha interesse i opprettholdelse av
kontinuerlig tilbud pa et visst niva.

Behovet for & sikre tilbud 1 spredt bygde omréder ved avvikling av kjereplikten
avhenger ogsa i stor grad av hindre for etablering. Selv om behovsprevingen opp-
heves kan offentlige krav og andre kostnader av ulik sort pavirke de reelle
etableringsmulighetene, om det er tidkrevende og kostbart & etablere seg i
markedet. Offentlige krav kan f.eks. vare kontroll med kjoretoy og sikkerhets-
niva, skatte- og avgiftsmotiverte krav (f.eks. til bruk av taksameter), krav om
okonomisk sikkerhetsstillelse. Men ogsé andre kostnader kan gjere etablering
kostbart, f.eks. kostnader knyttet til forsikring av kjeretoy som benyttes til
offentlig drosjetransport. Som dreftet over antas etableringshindringene & vere
begrenset i drosjenaringen.

Et annet virkemiddel som i prinsippet kan styrke tilbudet av drosjetransport er
fordeler i forhold til skatter og avgifter. I dag betales redusert engangsavgift pa
biler som benyttes til drosjekjering, og kontrollen med bruk av kjeretoyene 1
annen anvendelse er begrenset. Videre kan kjeretayene etter tre ar avhendes som
ordinzre kjoretoy. Om behovsprevingen fjernes og kjereplikten oppheves vil fort-
satt gunstige avgiftsregler for drosjer stimulere tilbudet, om en ser behov for det.
Uten effektiv kontroll, vil bortfall av behovspreving imidlertid lett fore til misbruk
av avgiftsunntakene for & skaffe seg en rimeligere bil. Dette er dreftet nermere i
kapittel 5.1.

4.3 Oppsummering

Det er pekt pé flere forhold som kan gi markedssvikt i en uregulert drosjenring.
Blant disse er mulighetene for at tilbudet av drosjetjenester blir for lite eller for
stort 1 forhold til hva som er effektivt, at kundenes informasjon om priser og
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tilbud er for dérlig til at kundene kan orientere seg og mulige tendenser til mono-
polisering i markedet.

Drosjemarkedet kan deles 1 et kontraktsmarked og et spotmarked. Som Nerings-
lovutvalget konkluderte er det liten grunn til 4 tro at kontraktsmarkedet ikke vil
fungere ved en deregulering. Mulighetene for markedssvikt er derfor primeert
knyttet til spotmarkedet, dvs. tilfeldig kjop av drosjetjenester.

Det er vist 1 litteraturen (se Brunstad, 1990, ibid.) at det i et fritt drosjemarked
under visse betingelser kan vare en tendens til overetablering og for heye priser 1
forhold til et samfunnsekonomisk effektivt niva. Erfaringer fra Sverige viser at
om det ikke legges opp tiltak som sikrer reell konkurranse sa kan dette ogsa bli
tilfelle i praksis. Litteraturen viser imidlertid at takstregulering i sa fall er et langt
mer egnet virkemiddel enn behovsproving for & motvirke tendenser til over-
etablering. Muligheten til overetablering er derfor ikke et argument for & opprett-
holde dagens behovspreving.

Det er fa forhold som tyder pé at vi i drosjeneringen vil fi utvikling mot mono-
polisering ved kvalifikasjonsbasert regulering av adgang. Det er imidlertid viktig
at det ikke legges hindringer for utvikling av nye forretningsmodeller i naringen,
og at regulatoriske etableringshindre ikke er storre enn det som er nedvendig for &
sikre ordnede gkonomiske forhold samt sikkerhet og trygghet pa ensket niva. Da
vil nye akterer kunne lett kunne komme inn i markedet med nytt tilbud om
etablerte akterer forseker & utnytte markedsmakt gjennom betydelige pris-
okninger. Transparens er imidlertid viktig. For at nye akterer skal kunne lykkes
med sin etablering er det viktig at kundene lett kan identifisere det beste tilbudet.

Spesielt 1 spotmarkedet er utvikling mot effektiv konkurranse avhengig av
fungerende prisinformasjon. I dag er slik informasjon vanskelig tilgjengelig og
takststrukturen er sd komplisert at det er vanskelig & sammenligne priser. I en
overgang mot mer konkurranse ber derfor sterkere virkemidler vurderes, herunder
regulering av takststrukturen (men ikke takstene) og/eller krav til synliggjering av
priser pa standardturer.

Bortfall av koplingen mellom rett og plikt til & kjere drosje synes ikke & vere
kritisk for drosjetilgjengeligheten. Der ogsa lite som tyder pa at offentlig palagt
kjereplikt har vesentlig betydning for tilbudet av drosjetjenester til allmennheten 1
dag. Ettersperselen vil i de fleste tilfeller sorge for en tilstrekkelig dekning bade
geografisk og over degnet. I trafikksvake omrdder, der det offentlige er den
dominerende kjoper av drosjetransport, vil det vaere mulig & knytte betingelser til
kontrakten for & sikre at loyvehaverne tar oppdrag utover de kontraktfestete.

e Kjoreplikten kontrolleres i svart begrenset grad av myndighetene, og
ileggelse av kjoreplikt er i stor grad overlatt til sentralene

e Ved fjerning av behovspreving og kjereplikt har sentralene fortsatt mulighet
og motiv til & pélegge tilknyttede drosjeeiere kjereplikt, evt. innrette
arbeidstiden til ansatte sjaforer slik at tilbud opprettholdes

o Friere prissetting vil normalt fere til at tilbudet styrkes i perioder hvor
arbeidskraften er dyrere (helger, nattid, heytider osv.)

e Fjerning av krav om drosjekjoring som heltidsbeskjeftigelse kan stimulere
til bedret tilbud i spredt befolkede omréder. Imidlertid kan etablering
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hindres om det stilles objektive krav for a etablere seg i markedet som inne-
baerer vesentlige kostnader for utever

e Det finnes andre virkemidler for & stimulere tilbudet av drosjetjenester til
allmennheten i spredt befolkede omrader. I Sverige kombineres kjop av
offentlige betalte drosjetjenester ofte med et krav om at tilbud til
offentligheten opprettholdes®.

?  Se f.eks. NUTEK R 1996:67 Avreglering av taximarknaden”, kapittel 6.7.
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5 Behovsproving og skatter og
avgifter

5.1 Ingen behovspreving forutsetter
endringer i kjoretoyavgiftene

Drosjen@ringen nyter i dag godt av gunstige kjoretoyavgifter. Ved forstegangs

registrering av kjeretoy som skal benyttes til drosjekjoring betales™:

e 40prosent av avgiftene som normalt paleper for personbil registrert for inntil
9 personer,

 ingen avgift for buss registrert for inntil 17 personer (maxitaxi/minibuss).

I tillegg er innehavere av drosjeloyve unntatt drsavgift for det kjoretoyet loyvet
gjelder. Nedenfor dreftes kort noen méter a lgse dette problemet pa.

Med uendrete avgiftsregler vil en opphevelse av dagens behovspreving gi sterke
incentiver for alle som oppfyller kravene for & fa lgyve til & misbruke ordningen.
Dette vil ha to effekter — statskassen undras store inntekter (som mé hentes inn pa
andre mater), og det vil bli et uoversiktlig antall proforma drosjeloyver. Det vil
vaere praktisk umulig 4 kontrollere og skille mellom reelle og proforma loyve-
havere. En vellykket oppheving av behovsprevingen forutsetter derfor at det inn-
fores tiltak som forhindrer slike utilsiktede effekter av en eventuell oppheving av
behovsprevingen. Alternativt kan avgiftsreglene endres slik at de ikke
diskriminerer mellom innehavere av drosjeloyve og personer uten drosjeloyve.

Det kan framferes flere argumenter for & opprettholde gunstige avgiftsregler for
drosjer. Bl.a. kan det vere enskelig 4 likebehandle ulike utevere av loyvepliktig
persontransport’ . Dersom man forutsetter en sammenheng mellom kjoretoyenes
pris og sikkerhetsstandard kan det til en viss grad argumenteres for lavere avgifter
av hensyn til trafikksikkerhet for sjafor og passasjerer.

En enkel losning pé problemet er & fjerne dagens unntaksbestemmelser for drosje-
biler. Dette vil imidlertid medfere okte kostnader for drosjenzringen. Det er

30 1 folge Statsbudsjettet for 2002 (bldbok)

31 F.eks. i forhold til rutebuss, imidlertid er det allerede i dag forskjellsbehandling av turbusser registrert for
mindre enn 17 personer. P dette punkter er dagens regler ikke konsistente med et likhetsprinsipp.
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rimelig 4 anta at i hvert fall en viss del av denne kostnadsekningen blir overveltet
pa kundene. Dette vil i neste omgang, isolert sett, fore til lavere omsatt kvantum
enn om avgiftsfordelen opprettholdes. Hvor stor del av avgiftsekningen som over-
veltes kundene vil bl.a. avhenge av konkurransen. Sterk konkurranse vil medfere
effektivisering og reduserte priser isolert sett. Nettoeffekten er derfor usikker. P&
den annen side vil det offentlige transportbehovet i stor grad vere uendret. Forut-
satt at de offentlige budsjetter justeres 1 trdd med prisendringene kan en derfor
anta at tilbudet opprettholdes i storre grad i omradder med stor grad av offentlig
betalt transport.

Et alternativ til 4 fjerne avgiftsunntakene for drosjer, er & knytte betingelser til
loyveinnehavet som medferer direkte eller indirekte etableringskostnader eller
andre ulemper som gjor det mindre attraktivt & utnytte avgiftsfordelen for de som
ikke har tenkt & benytte loyvet til drosjevirksomhet. Slike krav kan vaere obli-
gatorisk installasjon av teknisk utstyr som taksameter, kommunikasjonsutstyr,
krav til merking av kjeretoyet, forbud mot bruk av kjeretoy for eierens private for-
mél eller lignende. Imidlertid kan slike betingelser medfere behov for et betydelig
og kostbart kontrollapparat for a sikre den enskede effekten av slike betingelser.

Vi vil presisere at alternativene til dagens kjoretoyavgifter som er diskutert oven-
for ikke er utfyllende, verken i utdypning eller mulige ordninger. Det viktige er at
en fjerning av behovsprovingen forutsetter endringer 1 avgiftssystemet for 4 unnga
en utilsiktet oppblomstring av proforma drosjeloyver som medferer uryddige for-
hold i drosjenaringen og tap av statens inntekter. En kan her trekke paralleller til
1980-arene og smutthullet knyttet til registrering av barebiler.

Hvordan dette problemet ber lases krever en egen utredning. Det er imidlertid
viktig at ordningen utformes slik at den kan fungere effektivt med et minimum av
nytt byrdkrati. Det alternativet som krever minst byrdkrati og har lavest
administrasjonskostnader er & fjerne unntakene. Det kan imidlertid vare hensikts-
messig (uansett) & se en endring 1 kjeretayavgiftene 1 sammenheng med en even-

tuell innfering av mva pa persontransport, slik dette er foreslatt i statsbudsjettet
for 20032,

Dersom det av ulike arsaker er enskelig & opprettholde unntakene ma det innfores
krav til loyvehaver og kjeretoy som gjor det lite attraktivt for andre & misbruke
ordningen. Kravene ma vere enkle & overvake og kontrollere. Bl.a. kan det tenkes
ordninger som samkjeres med ovrige regler for drosjevirksomheten rettet mot
publikumsinformasjon og kontroll med virksomheten f.eks. kontroll av innbetalte
skatter og avgifter.

32 St.prp. nr. 1 (2002-2003) Skatte-, avgifts- og tollvedtak, side 48.
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5.2  Behovspreoving og arbeidsgiver-
kostnader — konsekvenser for
selskapsstrukturen

Drosjenaringen er palagt de samme arbeidsgiverkostnadene som andre naringer.
Imidlertid er det strukturelle forhold, grunnet behovsprevingen, som gjer at naer-
ingen har en annen selskaps og sysselsettingsstruktur enn andre naringer.

Som en hovedregel kan en person bare inneha ett loyve, og eventuelt ett reserve-
loyve. Loyvehaver stér fritt til & ansette sjaforer. Imidlertid skal leyvehaver ha
drosjekjoring som hovednering, jf. kapittel 3.1. Det er derfor begrenset hvor
mange arsverk det er grunnlag for & knytte til hvert loyve. Sammen med at det
paleper betydelige sosiale (arbeidsgiver-) kostnader ved ansettelse av sjafer blir
konsekvensen at drosjenaringen bestir av en hovedvekt av enmanns foretak, jf.
kapittel 2.2.

Det er heller ikke uten videre &penbart at alle som er godt kvalifisert til & utfore
drosjeyrket ogsa er kvalifisert til & drive forretning. Imidlertid er dagens system i
praksis rettet inn mot at hver drosjesjafer som hovedregel ogsa skal vare et fore-
tak. En naturlig folge av dette er et stort antall lite veldrevne foretak Vére inter-
vjuer av fylkeskommunene gir et inntrykk av at neringen har unedvendig mange
konkurser og tilfeller av gkonomisk misslighold, grunnet manglende evne og
kompetanse i de mange enmannsforetakene. En oppheving av behovsprevingen
og koplingen mellom ett layve og ett kjoretoy kan medvirke til dannelse av mer
profesjonelle bedrifter med ansatte sjdferer ndr arbeidsgiverkostnadene kan deles
pa flere.

Noe av den samme effekten kunne oppnds ved a redusere arbeidsgiverkostnadene,
men serbehandling av enkeltnaringer er generelt ikke & anbefale uten at det ut-
loser ellers urealiserte positive eksterne virkninger.

Arbeidsgiverkostnadene sammen med den tette koplingen mellom kjeretoy og
loyve gir 1 dag antakelig tillop til et uhensiktsmessig heoyt antall enkeltmanns-
foretak. Et resultat av dette er lite profesjonelle bedrifter og et stort innslag av
okonomiske problemer. Oppheving av behovspreving vil apne for flere profe-
sjonelle akterer i markedet.
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6 Naermere om enkelte
spesifikke hensyn

6.1 Om forholdet til turvogner

I 1994 og 1999 ble forskriftene for lgyve til & drive transport med turvogner
endret. I 1994 ble behovspravingen av lgyver til turvogn opphevet, og i 1999 ble
visse utevelseskriterier avviklet. Utavelseskriteriene skulle trekke skillelinjer mot
drosjer, og satte krav om forhéndsbestilling, minst 5 passasjerer i en sluttet krets,
forhandsavtalt vederlag som “erlegges samlet av den som har bestilt transporten”..

Og 1 henhold til gjeldende forskrift nr 30 heter det om Turvognleyve at:

Loyve gir innehaveren rett til d drive transport med motorvogn registrert for mer
enn 9 personer.

Dette betyr at forskriften ikke stiller andre betingelser til & drive turvogn-
virksomhet enn at motorvognen er registrert for mer enn 9 personer. I folge den
vedtatte yrkestransportloven, gjeldende fra 2003, faller denne typen virksomhet
inn under §§ 4 og 9, jf kapittel 3.1. Heller ikke yrkestransportloven stiller andre
spesifikke betingelser for virksomheten enn at kjeretoyet skal vare registrert for
mer enn 9 personer, gitt at den som skal drive oppfyller kravene til layve.

Prinsipielt er det 1 dag ingenting som hindrer eier av kjoretoy registrert for mer
enn 9 personer (minibuss) og er innehaver av legyve for persontransport & drive
aktivitet sveert lik og i konkurranse med ordinar drosjevirksomhet. Et ferskt
eksempel for dette er omtalt i avisen Fremover 07.09.2002. I Narvik har et lite
firma etablert et minibusstilbud basert pa bade avtaler med transportbrukere og til-
feldige oppdrag. Alle oppdrag har fastpris, i motsetning til drosje som, i dag,
opererer med taksameterpris”.

I Buskerud fylkeskommunes brev til Samferdselsdepartementet av 20.06.2001
droftes ogsa forholdet til turvogner. I folge fylkeskommunen var det i Hemsedal
23 turvognleyver, hvorav de aller fleste var knyttet til “minibuss”. Antallet drosje-
loyver, ordin@re og reserver, var pad samme tidspunkt 25. Med hensvisning til at
det ikke er knyttet plikter eller andre tilsvarende krav til turvognleyve som til
drosjeloyve, slutter Buskerud fylkeskommune at innehavere av turvognleyver og
drosjeloyver ikke konkurrerer pa like vilkér.
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Det kan pa denne bakgrunn se ut som drosje ogsa under dagens regulering i prin-
sippet utsettes for konkurranse fra innehavere av turvognleyve pa dels ulike
betingelser.

Innehavere av turvognleyve er nedt til & benytte kjoretoy som pd grunn av
storrelsen 1 mange sammenhenger kan vare uhensiktsmessige og ha hayere drifts-
kostnader enn tradisjonelle drosjer. Turvogner er ogsa mindre fordelaktig stilt 1
forhold til gjeldende avgiftssystem ved at de belastes ordinare engangsavgifter og
arsavgift’, for kjeretoyklassen. Derfor kan det legges til grunn at turvognleyver
kun under spesielle forhold kan legge et konkurransepress péa etablerte drosje-
sentraler, serlig ndr det gjelder transport i spotmarkedet. P4 den annen side kan
sentralene ha ulemper i kontraktsmarkedet idet visse stivheter i reguleringen av
drosjemarkedet, f.eks. mht. avgrensning av leyveomrader, kan hindre sentralene a
konkurrere om sterre anbud. Innehavere av turvognleyver kan derfor konkurrere
mer effektivt om visse typer kontraktskjering (om en ser bort fra avgiftsulempen).

I omréder, uten sentral, der markedsgrunnlaget er lite, kan turvognleyver vare en
konkurrent til bopelsloyver. Spesielt hvis innehaver av bopelsloyve mister
kontraktskjering for skole- eller syketransport, kan grunnlaget for et ordineert
loyve falle bort. Imidlertid er det store variasjoner ogsa i distriktene og vi vil
derfor vaere forsiktige med & trekke bastante konklusjoner.

Forholdet mellom turvognvirksomhet og drosjevirksomhet innebarer at de to
typene transport er gitt svaert ulike rammebetingelser. Dette gjelder bide mht. Av-
gifter, men ogsd i friheten til & tilby tjenester tilpasset markedets behov. Inne-
havere av turvognlgyver er palagt begrensninger i kjoretaytype, mens innehavere
av drosjelayver er pédlagt geografiske begrensninger og prisregulering for visse
typer transport. I realiteten mener vi imidlertid at konkurransen mellom de to
typene transport er begrenset til visse nisjeomrdder. Det synes for ovrig klart at
bortfall av behovspreving vil virke positivt for drosjenes fleksibilitet mulighet til &
konkurrere med turvognene.

6.2  Hensynet til transport for
funksjonshemmete og andre grupper
med sarlige transportbehov kan
ivaretas

For en del grupper av funksjonshemmete, eldre og andre med et midlertidig behov
for tilrettelagt transport, utgjer drosjene et viktig transporttilbud. Det ber imidler-
tid nevnes at store grupper av funksjonshemmete fungerer godt pa egenhénd,
enten ved & benytte ordinare kollektivtilbud eller tilpasset personbil. Uansett er
det grunn til & se pa om en endring i reguleringen av drosjemarkedet vil ha klare
negative konsekvenser for disse gruppene.

Det typiske bildet 1 dag synes & vare at det offentlige gjennom ulike kjop av
transport star for 70-95prosent av ettersporselen i distriktskommuner, mens

3 Turvogner har i prinsippet heller ikke anledning til & stanse ved drosjeholdeplasser for & ta opp
passasjerer.
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andelen er om lag 30prosent i bykommuner. Vi ser ingen grunn til & tro at en
oppheving av behovsprovingen vil pavirke omfanget av offentlig kjeop av
transporttjenester. Det er heller ikke noe i dagens regulering som sier at det
offentlige skal benytte drosjer for & dekke dette behovet. Spersmalet blir da om
det er andre forhold ved tilbudet som vil bli pavirket av en omlegging?

For en del av disse transportene er det en fordel og i noen tilfeller en forutsetning
at kjoretoyet er tilpasset transport av funksjonshemmete, f.eks. i form av rullestol-
rampe eller heis. Dette er tilpassninger som utgjer en ekstra kostnadsbelastning
for drosjeeieren. Innenfor dagens regulering er det stor forutsigbarhet i forhold til
mulig konkurranse om denne typen oppdrag noe som gjor det mindre risikofylt &
ta den ckstra kostnaden ved & investere i slikt utstyr. Ved en oppheving av
behovspreving er det rimelig & tro at konkurransesituasjonen blir mindre forut-
sigbar. Imidlertid kan det at noen har investert i slikt utstyr ogsa fungere som et
etableringshinder for potensielle drosjeeiere. Ved en anbudskonkurranse vil den
etablerte dermed kunne tilby en lavere pris siden deler av kostnadene allerede er
avskrevet.

Potensielt synes problemet & vere storst i landkommunene, det er der markeds-
grunnlaget 1 utgangspunktet er minst. I byomridene er det uavhengig av offentlig
ettersparsel en generell etterspoarsel etter sdkalte maxitaxier, som ofte er tilpasset
transport for funksjonshemmete.

Selv om markedsgrunnlaget i utgangspunktet er minst i landkommunene, béde for
drosjevirksomhet generelt og tilpasset transport spesielt, tror vi ikke en omlegging
vil ha negative konsekvenser for transporttilbudet til disse gruppene. Heller ikke
gjennom dagens regulering er disse gruppene uten videre sikret et tilpasset drosje-
tilbud, i tynt befolkede omrader, uten en tilstrekkelig ettersporsel. Et ferskt
eksempel pa dette har vi hentet fra avisen Vikebladet 30.07.2002. I artikkelen
hevdes det at grunnet liten etterspersel har drosjesentralen i Ulsteinvik valgt & si
opp layvet for et kjoretoy tilpasset transport av rullestolbrukere. I folge artikkelen
skyldes den lave ettersperselen delvis at kommunen har utstyrt sykehjemmet med
en tilsvarende bil, samtidig som de fleste yngre rullestolbrukere har egen bil.

Vi kan pé denne bakgrunn ikke se at en oppheving av behovsprevd leyvetildeling
1 seg selv vil medfere et entydig redusert tilbud for funksjonshemmete. Imidlertid
kan bl.a. framveksten av konkurrerende turvogner medfere svekket markeds-
grunnlag for drosjer 1 distriktene, jf kapittel 6.1. P4 de stedene det offentlige utgjor
det dominerende markedsgrunnlaget som kjeper av transporttjenester er det derfor
viktig & vurdere virkningene av inngétte kontrakter for den ordinzre drosje-
transporten i relasjon til markedsgrunnlaget og det evrige transporttilbudet i
omradet . Dette er imidlertid et like aktuelt problem 1 dag. Ved at en oppheving av
behovsprevingen vil legge til rette for mer profesjonelle drosjeoperaterer, jf
kapittel 6.3, kan resultatet ogsa bli et uendret eller bedre tilbud.

6.3  Fleksibilitet for utevere og brukere

Fleksibilitet, for bade tilbydere og kjopere av en tjeneste, er viktig for et vel-
fungerende marked. Med fleksibilitet mener vi her adgang for nye tilbydere,
mulighet til & velge tilbyder, mulighet for tilbyderne til & bestemme utformingen
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av eget produkt osv. Dagens ordning medferer liten eller ingen fleksibilitet pé alle
disse omradene.

De viktigste arsakene til liten eller manglende fleksibilitet finner vi 1 inndelingen 1
og starrelsen pa drosjedistrikt, behovspravingen som medforer en rigid struktur pa
tilbudssiden og ordningen med maksimalpris.

Vare samtaler med fylkeskommunene gir et inntrykk av at fylker med store loyve-
distrikt eller der hele fylket er ett distrikt har oppnédd besparelser pd kjop av
transporttjenester, sammenlignet med tiden for sammensldingen av distrikter. Med
andre ord gir sammenslaing av distrikt mulighet for en bedre utnyttelse av drosje-
tilbudet 1 fylket, 1 alle fall for det offentlige som stor kjeper av drosjetjenester.

Behovsprevingen medferer ogsa at tilbudet utvikles sprangvis etter seknad om et
antall nye loyver og gjerne begrunnet i heoy utnyttelse av reserveloyver. Uten
behovspreving vil tilbudssiden i stedet utvikle seg naturlig i takt med etter-
sporselsutviklingen. Enkelte av fylkeskommunene vi har snakket med har ogsé et
inntrykk av at behovsprevingen forhindrer en hensiktmessig nedjustering av til-
budet under lavkonjunktur og lavere ettersporsel. Arsaken til denne tregheten
ligger antakelig bl.a. i at nir man ferst har fatt et loyve sa har innehaveren motiv
til 4 beholde dette i pavente av bedre tider, gitt dagens begrensninger i loyve-
tildelingen.

Dagens regulering medferer som nevnt mange enmannsforetak og liten fleksi-
bilitet med hensyn til organiseringen av naringen og til en hvis grad ogséd hvilke
produkter som (kan) tilbys. En overgang til kvalifikasjonsbasert tildeling av
loyver uten at det stilles krav som implisitt medferer en bestemt foretaksform vil
apne for en mer variert struktur i naringen. I den forbindelse vil akterene pa
tilbudssiden ogsa ha sterre incentiver til & utvikle nye produkter iden grad slike
ettersporres. Noen mulige resultater av en slik omlegging kan vare:

« Etablering av drosjeselskap®* som helt eller delvis bemannes av ansatte sja-
forer. Utad vil disse fremstd som dagens sentraler. Imidlertid vil slike
selskap bl.a. lettere kunne sile ut eventuelle uonskede sjaforer™, tilpasse til-
budt kapasitet til ettersporselssvingninger (sesong og dag) og drive
kompetanseutvikling blant sjdferene

o Etablering av nasjonale drosjeselskap. Norgestaxi kan std som et eksempel
pa dette

o Etablering av regionale drosjeselskap i1 lokal konkurranse med nasjonale
drosjeselskap

o Etablering av enkeltstiende foretak som f.eks. spesialiserer seg pa 4 dekke
spotmarkedet i de deler av degnet med storst etterspersel. Disse vil kunne
redusere problemet med piratdrosjer og redusere behovet for kostnads-
drivende overskuddskapasitet i de sterre selskapene. Tilstedevaerelsen av

3 Ofte kalt drosjerederier, men uavhengig av om det er snakk om nasjonale eller regionale foretak.

3 1 dag er det fylkeskommunen som bestemmer tilslutning til sentral der det er sentral for sjaferer med
loyve, jf. bestemmelse nr. 15 i dagens forskrift. Jf. ogsa artikkel i Nettavisen 05.11.2002 om Oslo Taxis
onske om & utestenge sjaferer det er mottatt klager pa fra publikum.
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slike foretak kan dessuten motvirke at de store/etablerte aktorene “melker”
markedet pa disse tidene av degnet

o Flere deltidsdrosjesjdforer generelt, men kanskje spesielt i omrdder med lite
trafikkgrunnlag i kombinasjon med annen nering, f.eks. girdsdrift

o Sterre mulighet for drosjeselskap til & f.eks. markedsfore en helhetlig profil
og satse pa utvikling av kvalitet og sikkerhet e.l.

6.4 Passasjerenes trygghet og ekonomisk
ryddige forhold

Etter liberaliseringen i Sverige 1 1990 har passasjerenes trygghet vert i fokus,
bade 1 forhold til ulike former for &gerpriser og i forhold til voldelige episoder.
Ogsa 1 Norge har passasjersikkerhet vaert i fokus 1 den senere tid. Problemene
synes imidlertid & vere av noe ulik art. I Norge har det vert fokus pa at
reguleringen gir loyvehavere med offentlig godkjenning rett til & uteve sitt yrke.
Derfor har sentralene begrenset anledning til & luke ut loyvehavere som ikke til-
fredsstiller sentralens krav til trygghet, sikkerhet og kundebehandling.

En fordel med liberalisering er at de ulike sentralene stilles friere til & sette egne
objektive kvalitetskrav til sjaforer og kjoretoy. I et fungerende marked kan derfor
konkurransen om 4 tilby god kvalitet medfere at sentralene selv har bdde motiv og
adgang til a utelukke sjéferer som ikke tilfredsstiller sentralens standard til
service, vandel og adferd. Andre organisasjonsformer som drosjerederier, med
ansatte sjaforer, kan ogsé styrke sentralens kontrollmuligheter overfor sjaforene
fordi en da unngéar leyvehaver som et ledd mellom sentral og sjafor.

I Norge har drosjenzringen har til tider vert i fokus pd grunn av anklager om
okonomisk uryddige forhold. Mange slike anklager er knyttet til skatte- og
avgiftsrelaterte forhold. Objektive krav til neringen (f.eks. til taksameterbruk og
dokumentasjonskrav) og kontroller er egnede virkemidler til & motvirke unn-
dragelser. Behovspreovingen er derfor neppe et nedvendig virkemiddel i denne
sammenheng. Dagens system med behovspraving gir dessuten i seg selv grunnlag
for uryddige ekonomiske disposisjoner, idet de kan gi utgangspunkt for ulovlig
utleie av loyver.

I Sverige forte liberaliseringen til uryddige forhold i neringen. I en svensk
utredning fra 1999 pekes det pa en rekke problemer etter liberaliseringen. Ut-
redningen gir folgende eksempler pa problemer som har oppstatt: fusk i ulike
former (svart arbeid, brudd pa hviletidsbestemmelser), darlig prisinformasjonen,
overpriser generelt og av engangsreisende (typisk ved flyplasser), svakheter ved
offentlige innkjep, svak offentlig kontroll og problemer for kundene & henvende
seg til sentral i ettertid (anonyme kjoretoy).>®

Allerede ved liberaliseringen ble enkelte krav skjerpet. Det ble stilt krav til layve-
havere mht. vandel og egnethet. Sistnevnte ble undersekt ved hjelp av en
kunnskapstest. Det ble imidlertid ikke stilt krav til forerne 1 forste omgang. En sd
raskt behov for innstramming i reglene. I 1992/93 ble regler om bruk av taksa-

36 SOU 1999:60, s. 47.
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meter skjerpet (NUTEK, 1996, s. 32). Kjoretoyene skal normalt ha godkjent og
plombert taksameter. Taksameter skal besiktiges arlig av godkjente verksted.
(SOU 1999:60, s. 43).

I 1995 innferte man i Sverige ogsa strengere krav til sjiferene. “Taxiforare-
legitimation” skal vaere synlig i drosjen, og det stilles bade kunnskaps- og
vandelskrav for & fa slik legitimasjon. Ogsd kjeretoyene skal utstyres med oblat
som viser at de er godkjent for drosjetransport. Dette oblatet skal fornyes arlig.

I utredningen i 1999 drefter man ytterligere tiltak for & redusere bransjens pro-
blemer. Tiltak som dreftes er tilslutningsplikt til (valgfri) sentral. Sentraler trekker
1 positiv retning fordi de medferer at naringen driver i mer serigse former og eker
servicenivdet. For at det skal vere et poeng med tilslutningsplikt ber imidlertid
sentralene vere godkjent av myndighetene. Ettersom det er et begrenset antall
sjaferer utenfor sentral og ettersom utviklingen er i positiv retning fant en i ut-
redningen at innfering av tilslutningsplikt ville vare et for drastisk virkemiddel.
Det ble imidlertid foreslatt at temmestasjoner” for informasjon fra taksametrene
for kontrollformél samt krav til offentlig registrering av takster for & motvirke
overprissetting.

Generelt viser erfaringene fra Sverige at det er behov for spesiell regulering av
drosjenaringen for & sikre skonomisk ryddige forhold og passasjerenes interesser.
En opplever imidlertid problemer ogsa under dagens regulering i Norge. Nerings-
lovutvalget pekte ogsd pa behovet for & sikre ryddige forhold. Mange av
problemene som er pipekt opptrer ogsd uavhengig av behovspreving. Ved en
overgang til et kvalifikasjonsbasert system er det likevel viktig at en trekker laer-
dom av erfaringene fra Sverige og videreforer, forsterker eller innferer tiltak ved
en eventuell oppheving av behovspravingen. Eksempler pa slike tiltak er:

o Objektive kvalifikasjons- og vandelskrav til loyvehavere og sjaforer

o Synlig identifikasjon av sjéfer i bilen (evt. med identifikasjonsnummer om
en ikke ensker at sjaforens navn skal vare tilgjengelig)

o Kuvalitetskrav til kjoretay med periodisk kontroll

e Godkjenning av taksametre

o Kontrollordninger for & sikre gkonomisk ryddige forhold
» Innfering av hviletidsbestemmelser for drosje

o Tilslutningsplikt til frivillig valgt sentral, hensyn tatt til store geografiske
forskjeller

o Bedret prisinformasjon.

6.5 Lavest administrasjonskostnader med
liberal forvaltning

Vér “runde” blant fylkeskommunene indikerer at samlet ressursbruk knyttet til
administrasjon av leyveordningen i fylkeskommunene varierer fra om lag 0,5 til
om lag 2 arsverk. I perioder kan ressursbruken vere storre, f.eks. 1 forbindelse
med ansiennitetsberegninger/-vurderinger. Det har ikke vert mulig & spesifisere
ressursbruken pa enkeltaktiviteter ytterligere. Vi har heller ikke innhentet
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kostnader sentralene/loyvehaverne har med egen administrasjon av dagens
ordning. Vi vet bl.a. at fylkeskommunen mange steder har overlatt ansiennitets-
beregninger til sentralene, og at dette er en ressurskrevende aktivitet.

Imidlertid synes det & vaere en sammenheng mellom ressursbruk og hvordan den
enkelte fylkeskommune har valgt a forvalte drosjereguleringen i1 praksis. Det
synes klart at fylker med mange og smé distrikter, og spesielt der hver
kommunene utgjor ett distrikt, bruker mer ressurser enn fylker med farre og
storre distrikter. Det m& her selvfolgelig tas hoyde for fylkets storrelse og antall
loyver 1 fylket. I den andre enden av skalaen finner vi fylker der hele fylket er ett
distrikt og med en liberal forvaltning av behovsprevingen. Et eksempel pé dette er
Vest Agder som har de laveste kostnadene blant fylkene vi har veaert i kontakt
med, og en politikk som i prinsippet gir ut pa at dersom det sekes om layve er
dette et utrykk for et udekket behov.

Vi mener pd denne bakgrunn det kan hevdes at kostnadene knyttet til forvaltning
av drosjereguleringen i fylkeskommunen vil kunne reduseres ved en overgang til
kvalifikasjonsbasert loyvetildeling. Okte kostnader knyttet til kontroll av vandel
og ekonomisk sikkerhet vil antakelig allerede veere handtert ved implementering
av den nye yrkestransportloven med forskrifter. Imidlertid kan eventuelle
kontrollordninger knyttet til viderefering av unntakene for kjeretoyavgiftene med-
fore okte kostnader.
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