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T E N G E L E I D E 

ZEEHAVENBELEID I N BELGIË EN NEDERLAND: THEORIE EN 

WERKELIJKHEID - HOOP EN WANHOOP 

P. V A N D E R M E I R E N * 

'Overbuilding of ports is however quite rational' [1]. Een mooi citaat aange­

haald door Prof. Dr. W. Winkelmans in zi jn dialectische analyse van het 

havenbeleid in België [2]. Hoe dit kan, wordt uitgelegd in zijn betoog. Z i j n 

stelling kan als volgt worden samengevat. B i j een grote reserve-capaciteit in 

een haven (d. i . in feite een overcapaciteit) zullen, zolang reserve-capaciteits-

kosten niet ten laste komen van de havenbeheerder, de variabele kosten laag 

zijn en bij een goede planning ook de totale kosten. In situaties waar de 

havenbeheerders de investeringskosten niet dienen te verhalen op de goede­

renoverslag - hetgeen in de Benelux-havens veelal het geval is - is het dan 

ook voor elke haven afzonderlijk genomen zeer rationeel een zo groot moge­

lijke capaciteit te installeren. 

Het cruciale punt in dit betoog is uiteraard dat verondersteld of, beter nog, 

gesteld wordt dat de havenbeheerders de gemeenschap bereid zullen vinden 

a fonds perdu hun investeringen te financieren. Is dit niet tevens het bewuste 

punt van de overheidsmaatregelen die onder een gemeenschappelijke noe­

mer als zeehavenbeleid worden bestempeld? 

Het valt trouwens op dat praktisch alle artikelen in dit nummer uiteindelijk 

draaien rond de problematiek van de financiering van de overheidsinveste­

ringen in de havens terwij l daarnaast in het hierboven vermelde pakket van 

overheidsmaatregelen t.a.v. de havens toch nog andere onderwerpen zitten. 

In het kader van enkele kanttekeningen bij de hierna volgende artikelen die 

alle op een hoog peil staan en m.u.v. het artikel over de havens in de ontwik­

kelingslanden, verplichte lectuur zouden moeten zijn voor de deelnemers 

aan het Benelux-havenoverleg, moge in de eerste plaats ingegaan worden op 

de artikelen van Prof. Dr . W. Winkelmans en Drs. Th. van Vark die respec­

tievelijk het Belgische en Nederlandse havenbeleid analyseren. De artikelen 

van Dr . Alain Verbeke over de zeehaveninvesteringen in België in het alge­

meen en de case-study van dezelfde auteur in samenwerking met Drs. T. 

* Hoofdadministrateur havenproblematiek, Secretariaat-Generaal van de Benelux Economische Unie 
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Vandercruysse zi jn aanvullend bi j het betoog van Winkelmans terwij l het 

artikel van Drs. J.F. van Leeuwen en Prof. Dr . A . Nentjes past of niet past in 

hetgeen Van Vark uiteenzet in z i jn artikel. 

De bijdrage van Prof. Dr . L . H . Klaassen is eerder van beschouwende aard 

waarin enkele door het N . E . I . reeds meermalen verkondigde - doch waarde­

volle - ideeën worden uiteengezet. Behalve de mededehng dat de bij kosten-

baten-analyse te hanteren discontovoet van 10% naar 5% is gebracht op 

basis van een beleidsrapport opgesteld door het Ministerie van Financiën en 

aanvaard door het Kabinet, bevat dit artikel geen "operationele" conclusies 

(tenzij dat misschien nog nader bestudeerd moet worden). 

I n de 'Belgische' artikelen wordt de lat van de doelstelling van het zeehaven­

beleid erg hoog gelegd: "integratie van sociaal rendabele projecten - in een 

coherent nationaal investeringsplan op lange termijn - dat beantwoordt aan 

het complementariteitsprincipe - en dat tot stand komt via gestructureerd 

overleg tussen de betrokken instanties". M i j n inziens hgt de lat zelfs zo hoog 

dat geen minister (of kabinet) erover zou geraken. Het is zelfs ten overvloede 

dat de proces- en produktanalyse van Prof. Winkelmans aantoont dat het 

Belgische zeehavenbeleid te kort schiet t.a.v. de hiervoor vermelde criteria. 

Aan A . Verbeke en T. Vandercruysse komt de verdienste toe een theore­

tisch stramien te hebben opgezet (het commitment-model) dat de grote l i j ­

nen aangeeft waarlangs Belgische overheidsinvesteringen in de havens tot 

stand komen en dit te hebben getoetst middels een case-study Zeebrugge. 

Dat de Nationale Commissie voor het Havenbeleid hierbij duchtig op de 

korrel wordt genomen, hoeft nauweHjks betoog. Het voorstel van Verbeke 

hoe het wel zou moeten gaan (een procedure met 18 stapjes) l i j k t mi j echter 

zo ideëel dat het gewoonweg niet uitvoerbaar is. Z i j n betoog gaat hierbij fel 

l i jken op de concept-beleidsconclusies van Nederlandse ambtelijke beleids­

nota's die in grote getale aan het Parlement worden aangeboden (zie hierna). 

De gouvernementele besluitvorming verloopt vaak niet erg rationeel en ze­

ker niet wanneer het gaat om haveninvesteringen. 

De teneur, inhoud en felheid van de 'Belgische' visie steekt overigens schril 

af tegen de behoedzame uiteenzetting van het Nederlandse zeehavenbeleid 

door Van Vark, Secretaris van de Nationale Havenraad. 

Een lange ervaring als Benelux-ambtenaar leert dat veel Nederlandse ambte­

naren de ambitie hebben 'beleidsnota's' te schrijven waarin wetenschappehjk 

gefundeerd het beste en meest rationele beleid (op alle gebied) wordt uiteen­

gezet en die met ministeriële goedkeuring naar het Parlement worden ge­

stuurd waar na grondige discussie de zaak vergeten wordt en x-jaren later een 

andere ambtenaar andere visies gaat presenteren. Stellen we slechts dat het 

havenbeleid geen uitzondering maakt op de hiervoor vermelde visie en 

dat na jaren studie in Nederland een Structuurschema Zeehavens tot stand is 

gekomen. 
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Hieruit wordt door Van Vark in voorzichtige taal een definitie van de doel­

stelling van het Nederlandse zeehavenbeleid afgeleid en tevens geeft hij de 

operationele krachtlijnen hiervan aan. 

Qua doelstelling 'richt het Nederlandse zeehavenbeleid zich dus op het voor­

zien in zodanige faciliteiten en omstandigheden dat de Nederlandse zeeha­

vens en de aldaar gevestigde en daarop gerichte bedrijfsactiviteiten maximaal 

bijdragen aan de gewenste nationale en regionale sociaal-economische ont­

wikkeling en de versterking van de Nederlandse economische structuur'. Zou 

een Belgische Regering een dergelijke definitie ook niet kunnen onder­

schrijven? 

Men kan er namelijk alle kanten mee uit. 

Qua concrete krachtlijnen komen uit het Structuurschema de volgende ele­

menten naar voren: 

® instandhouding en ontwikkeling van twee multi-purpose zeehavengebie­

den: Rotterdam-Rijnmond en Amsterdam-Noordzeekanaalgebied; 

® ontwikkeling van de eigen 'potentiële ' mogehjkheden van de individuele 

zeehavens(gebieden). 

Vul in het bovenstaande voor België drie multi-purpose zeehavens in (Zee­

brugge bestaat nu eenmaal en kan niet gesloopt worden) en opnieuw worden 

dergelijke krachtlijnen aanvaardbaar voor de Belgische Ministers en de Nati­

onale Commissie voor het Havenbeleid. 

T.a.v. de financiering van de investeringen in de havens rappeleert de auteur 

dat gedurende jaren gewerkt werd met een ongeschreven regel V3-V3 waarbij 

het R i j k V3 van de kosten van de maritieme toegangsweg voor zijn rekening 

nam en de locale of provinciale overheid V3. Deze regeling is thans verlaten 

en vervangen door - in Nederlandse nomenclatuur - een projectgewijze 

benadering; in Belgische nomenclatuur zou dit luiden 'selon la tête du cliënt'. 

Voor de haven-suprastructuur (terminals, loodsen, enz.) wordt zonder meer 

gesteld dat dit in Nederland een zaak van het bedrijfsleven is en dat op de 

begroting van Verkeer en Waterstaat hiervoor geen financiële middelen aan­

wezig zi jn. Terecht wijst de auteur er evenwel op dat zeehavenbedrijven, 

zoals alle andere bedrijven, aanspraak kunnen maken op 'stimulerende mid­

delen' (neen, geen drugs) vanuit het industriebeleid, het werkgelegenheids-

en het regionaal beleid. Er bestaat een 'subsidie-infrastructuur' waarbij het 

de kunst is om de geldkranen te vinden en ze ook nog weten open te draaien 

(de Haagse lobby) [3]. 

Ook op dit punt verschilt de prakti jk van de Belgische politiek van die van 

Nederland: de ongeschreven norm van la ' tête du cliënt', die jarenlang een 

grote rol speelde in de Belgische havenpolitiek, werd onder druk van de 

omstandigheden verlaten en men gaat naar een duidelijkere 'gelijke monni­

ken, gelijke kappen'-benadering. 
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Tot slot moge de lezer aanbevolen worden de genese van de Eemshaven te 

lezen in het artikel van Van Leeuwen en Nentjes. Voor Belgische haven­

economen is dit een eye-opener. De indruk die ik eraan overhield is dat 

ereen grote analogie met Zeebrugge bestaat. De basis-idee voor beide ha­

vens is ontstaan in de jaren van grote groei (1955-1970) waarbij ook voor de 

haventrafieken 'the sky the hmit' was en men meende dat de bestaande 

havens de immer toenemende stroom van goederen niet meer zouden aan­

kunnen. Voor Nederland kwam daarbij dat men in het noorden des lands 

meende alle vervuilende industrie kwi j t te kunnen; voor België kwam daarbij 

de idee in Zeebrugge een L.N.G.-haven te vestigen om op energie-gebied 

onafhankelijk te kunnen worden. Voor beide havens geldt het commitment-

model van Verbeke. 

Misschien kan een veelbelovende jonge ambtenaar van het Secretariaat van 

de Nederlandse Havenraad dit model inbouwen in de volgende versie van het 

Structuurschema Zeehavens. 

Plus ga change, plus ga reste la même chose. 

Referenties 
1. BENNATHON E.s. en WALTERS A.A. : Port pricing and Investment PoUcy for Developmg Countries, A World 

Bank Research PubUcation (1979). 
2. Het eerste artikel van dit nummer. 
3. In de recente beleidsnota van de Antwerpse havengemeenschap (AGHA) is bv. aangetoond over hoeveel 

en welke subsidies in Rotterdam kan worden beschikt betreffende haveninvesteringen. 
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Z E E H A V E N S Y N D R O M E N ; 
E E N D I A L E C T I S C H E A N A L Y S E VAN H A V E N B E L E I D 
E N - B E H E E R IN B E L G I E 

Prof. Dr. W . W I N K E L M A N S * 

Abstract 
Seaportsyndromes; a dialectic analysis of port policy and port management in Belgium 
Seaports are becoming increasingly complex and bureaucratic organisations. Port policy 
is confronting increasingly complex decision procedures. Macro-economic and micro-
economic considerations, reasonings and evaluations are mixed up to an extreme end. 
Something has to be changed. The final goals are evident: cost-effectiveness and 
management efficiency. By means of consistent qualitative models some order could be 
achieved in port policy making. 
A useful distinction between port policy, port administration and port operation 
(management) has been appUed, In the process-analysis the research focused both on 
rational-objective and structural effectiveness. The result is rather negative, i.e. Belgian 
port policy seems to be rather ineffective for various consistent reasons. Next to the 
process analysis a product analysis has been carried out. In fact this analysis confirms 
more or less quantitatively what has been found quahtatively. Practically no diversifica­
tion between individual seaports exists, whereas on the other hand big discrepancies in 
state support with regard to seaports exist for quite some time. 
Finally the importance of having operational incentives in the port management is 
stressed as well as the port policy building. The only practical way to overcome the 
vicious circle of port subsidisation is to discourage infrastructural overcapacity. 
Implementation of good and sound effectiveness-criteria therefore becomes a real 
priority. 
It cannot last for ever to make good decisions based on wrong arguments. 

INLEIDING 

In de vervoereconomie wordt onderwezen dat transport dient te gebeuren 

tegen een minimum aan kosten, zowel privaat-economisch als sociaal-econo­

misch gezien, dus aan minimale kosten voor de gemeenschap, gegeven de 

gewenste kwaliteit. 

Zulks houdt in dat naast zuiver bedrijfs-economische kosten en baten ook 

gedacht moet worden aan de kosten en baten tengevolge van de externe 

effecten van de vervoerinvesteringen en de eruit voortvloeiende vervoerpres­

taties. Externe kosten zijn helaas vr i j goed vertegenwoordigd in de sector 

van het vervoer - en zeehavens als vervoerknooppunten bij uitstek maken 

hiervan deei uit. W i j hoeven maar te denken aan de impact van de talloze 

investeringen in infrastructuren, bedrijfsactiva, en vervoermiddelen op het 

* Hoogleraar Rijksuniversitair Centrum Antwerpen. 
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ruimtegebruik, de lucht- en waterhygiëne, de energiebalans, de geluidsover­

last, de veiligheid, de regionale ontwikkeling, etc... 

Het spreekt dus voor zich dat de vervoer- en haveneconomie in het kader van 

het beleid beïnvloed worden door vele externe effecten. 

In het bijzonder het havenbeleid wordt geconfronteerd met uitermate com­

plexe beshssingsprocedures. Zeehavens zi jn qua organisatie daarenboven 

nog complexe en bureaucratische structuren. 

Het zal dus niet gemakkelijk zi jn zich uit te spreken over de doelmatigheid of 

de effectiviteit van het gevoerde havenbeleid en/of het bestaande havenbe­

heer. Een multipele perspectievenbenadering dringt zich hier op: zij moet 

ons behoeden voor de nodeloze vermenging van sociale welvaartsobjectieven 

met bedrijfseconomische objectieven, van macro-economische overwegin­

gen met micro-economische verzuchtingen, waardoor uiteindelijk het onge­

zonde klimaat is ontstaan van niet-goed-meer-weten-waarnaartoe met onze 

havens ^. Een indeling a la Ansoff van de belangrijkste beshssingscategorie-

en in de sector zeehavens (cf. Schema 1) werkt in die zin dan ook verhelde­

rend. 

Schema 1 - De trichotomie van de haveneconomie. 

1. Havenbeleid 2. Havenbeheer 3. Havenuitbating 

A. Betreft Vastleggen, defi­ Structureren en or­ Reahseren van 
niëren en imple­ ganiseren van de concrete exploita­
menteren van de middelen in de havens tie-doelstellingen 
zeehavenfuncties 

B. Dit zijn Strategische Administratieve Operationele 
beslissingen beslissingen beslissingen 

C. Als antwoord op De vraag naar De vraag wat is De vraag hoe 'mijn' 
waarom, wanneer & een haven? Wanneer haven zo efficiënt 
waar havens? investeren? mogelijk te laten werken? 

D. Een oplossing Allocatie Organisatie­ Controle- en super­
van problemen problemen visie-problemen 

E. Uitgelokt door Welvaartsstreven Conflicten en con­
currentie 

Concrete situaties 

F. Met als hoofd Gecentraliseerde Gedecentrahseerde Gedepartementah-
karakteris­ niet-repetitieve vrij repetitieve seerde routinema­
tieken handehngen ge­ handehngen gericht tige handelingen 

richt op lange op gedetailleerde gericht op korte 
termijn basisten- oplossingen voor termijn oplossingen 
denzen en op zoek middellange termijn van zeer gedetailleerde 
naar alternatieve onzekerheden (prog- opgaven zonder alterna­
ontwikkelingsmoge­ nose-minded) tieven (risico-minded) 
lijkheden (scena­
rio-minded) 

Bron: Vr i j naar W. Nomeman (1979). [1] 

H A V E N B E L E I D E N - B E H E E R IN BELGIË: E E N P R O C E S A N A L Y S E 

Dat het gevoerde beleid en beheer het resultaat z i jn van menigvuldige en 

vaak langdurige processen zal wel niemand betwijfelen. Des te bevreemden-
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der is liet vast te stellen dat precies op dit vlak weinig of geen wetenschappe­

l i j k onderzoek heeft plaatsgevonden. Nochtans zou dergelijk onderzoek aan 

de beleidsvoerders en beheerders een instrumentarium kunnen opleveren, 

waarmede zij specifieke havenbeleids- en beheersfuncties beter, dit wil zeg­

gen op een meer doelmatige wijze, zouden kunnen uitvoeren. De meest 

fundamentele doelstelhng van de economie als wetenschap is immers de 

optimale allocatie van (schaarse) middelen. En, zeehavens zijn in landen met 

kleine en ondiepe kusten of vaarwegen wel degelijk een schaars goed. 

Het verwaarlozen of veronachtzamen van de feitelijke besluitvormingspro­

cessen terzake kan leiden tot heel wat verkeerde conclusies. Een recente 

doctoraalstudie [2] toont aan dat niet één maar minstens drie waarheden 

bestaan ten aanzien van het Belgische havenbeleid. Want, zowel op grond 

van rationeel-objectieve criteria, als op grond van de structurele context 

waarbinnen havenactiviteiten zich ontplooien, konden dermate grote ineffec­

tiviteiten vastgesteld worden, dat uiteindelijk alleen het commitment vanwe­

ge diverse belanghebbenden een verklaringsgrond schijnt te bieden voor wat 

terzake is gebeurd en nog steeds aan het gebeuren is. 

Rationele objectieven in het zeehavenbeleid? 
Wat is het voornaamste objectief van ons havenbeleid? De kennis hiervan is 

toch essentieel om het besluitvormingsproces te bestuderen: 'different policy 

objectives may produce different investment implications in any particular 

situation . . . In fact, the first need is to determine the objectives of ports 

policy' [3], p. 18. 

Dr. A . Verbeke heeft op basis van een enquête bi j praktisch alle geïnteres­

seerde instanties en personen kunnen achterhalen dat een grote convergentie 

bestaat ten overstaan van volgend zeehavenbeleid basisobjectief: 'de integra­

tie van sociaal rendabele projecten in een coherent nationaal investerings­

plan op lange termijn, dat beantwoordt aan het complementariteitsprincipe 

en dat tot stand komt via gestructureerd overleg tussen alle betrokken instan­

ties' [2], pp. 118-119. 

Na onderzoek bhjkt echter dat sociale rentabiliteit geenszins op een voortdu­

rende en ernsdge en neutrale wijze wordt nagegaan ^, dat centrale haven-

planning op lange termijn onbestaande is sinds de havenwet van 1956-1965 ^, 

dat daarentegen een geweldig opbod van individuele haveninvesteringspro­

gramma's heeft plaatsgevonden waarbij complementariteit hoegenaamd geen 

rol heeft gespeeld dat het zogenaamde gestructureerd overleg veelal onbe­

staande is geweest of alleszins gedoemd was te mislukken ^, laat staan dat 

van enige integratie in een groter geheel sprake kan zijn. 

Het is dus overduidelijk dat geen masterplan-benadering inzake havens in 

België bestaat. De genese en ontwikkeling van investeringsprojecten worden 

in belangrijke mate overgelaten aan lokale havenniveaus, die weliswaar best 
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geplaatst zi jn om de marktontwikkelingen en de wensen van de huidige en 

toekomstige havengebruikers te kennen, maar niet om de optimale allocatie 

van gemeenschappelijke middelen tot stand te brengen 

Waarom niet? Wel , zelfs wanneer de strategische en administratieve besHs­

singen inzake haveninvesteringen genomen worden door een niveau zoals 

het Ministerie van Openbare Werken ( M O W ) , Bestuur der Waterwegen 

(BWW), dan b l i jk t lokale rationaliteit nog steeds mede te spelen. 

De potentiële bijdrage van de projecten tot de nationale welvaart is secun­

dair. Het M O W huldigt immers het principe van 'verdelende rechtvaardig­

heid' in functie van de budgettaire mogelijkheden jaar in jaar uit, en heeft 

nooit duidelijk effectiviteitscriteria hiervoor opgesteld. 

De macro-economische benadering van de zeehavensector is derhalve ge­

doemd te falen; immers er bestaat geen eenduidigheid over de instrumenten 

om het nationale havenbeleidsobjectief te bereiken. 

Evenmin kan er sprake zi jn van een deugdelijke bottom-up-benadering in 

België, omdat de zeehavenbesturen hun middelen toegekend krijgen 'a fonds 

perdus', zodanig dat zij finaal geen directe verantwoordelijlcheid dragen voor 

de resultaten van de aldus geahoceerde en voor havenactiviteit gebruikte 

middelen. Daar iedere zeehaven de projecten voor de eigen haven als meest 

belangrijk naar voren brengt, zou een administratieve confrontatie op natio­

naal vlak ten zeerste aangewezen zi jn , teneinde een objectieve beoordeling 

en selectie van projecten te verkrijgen. 

Ook op dit gebied is niets minder waar. 

Want, hoewel het strategiscit niveau wettelijk gezien het Ministerie van Ver­

keerswezen ( M V W ) is, waar via het Bestuur van het Zeewezen, de eigenhjke 

strategische beleidsbeshssingen zouden moeten genomen en gecoördineerd 

worden, is het M O W - het administratief niveau inzake havens - dat totaal 

autonoom de havenwerken inschrijft, of niet inschrijft op haar begroting en 

als dusdanig voortdurend richting geeft aan het Belgisch havenbeleid. 

Een en ander gebeurt daarbij onder permanente druk van het operationeel 

niveau - de havenbesturen. Via diverse uitvoeringsdiensten van het B W W , 

zoals de Aritwerpse zeediensten, de DOLSO, de Dienst van het stroomge­

bied van de Schelde, en de Dienst der Kust ' beïnvloedt het operationeel 

niveau inderdaad de selectie van projecten. 

Alleen de hoger aangehaalde strategische en administratieve confrontatie kan 

de gewenste integratie totstandbrengen alsook de lokale rationahteit (be­

trokkenheid) en/of autonome beleidsactiviteiten afkomstig van deze lagere 

niveaus uitschakelen. 

Het geschikte orgaan hiervoor zou de Nationale Commissie voor het Haven­

beleid (NCH) kunnen z i jn , doch ingevolge de feitelijke desinteresse van het 

M V W * en de grote vertegenwoordiging erin van het M O W en de zeehaven­

besturen, is de objectiverende rol van de N C H ten dienste van het M V W 
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zogoed als nihil gebleken ^. Sedert begin 1985 is deze Commissie helemaal 

inactief geworden, hetgeen eigenlijk op zichzelf reeds de onbelangrijkheid 

ervan aantoont in het geheel van het Belgisch havenbeleid. 

Kortom, een echte confrontatie tussen het nationale basisobjectief en de vele 

lokale objectieven heeft nog nooit plaatsgevonden. In termen van een ratio-

neel-objectieven denkmodel betekent zulks, dat de operationele en admini­

stratieve niveau's het strategisch niveau domineren zodat het geen ver­

wondering behoeft dat het allocatief havenbeleid in België ineffectief te noe­

men is ten overstaan van haar basisobjectief. 

Wi l men het havenbeleid toch in overeenstemming brengen met dit basisob­

jectief dan zijn volgende vier punten in acht te nemen: 

1 de bevoegdheden van de Nationale Commissie voor het Havenbeleid 

(NCH) worden uitgebreid om een tegengewicht te vormen ten overstaan van 

het Ministerie van Openbare Werken. De Commissie krijgt een adviesphcht 

voor alle grote en nieuwe projecten die bijvoorbeeld een bijdrage van meer 

dan 650 miljoen BF overschrijden. Di t advies steunt altijd op een neutraal 

opgestelde kosten-batenanalyse; 

2 als de Commissie een dergelijk advies geeft, is het essentieel dat noch de 

havenbesturen, noch het departement van Openbare Werken een stemrecht 

kri jgt; 

3 na het verplicht advies van de Commissie neemt de Minister van Verkeers­

wezen of de regering als geheel de principiële beslissing of het project wel of 

niet uitgevoerd mag worden; 

4 het wordt verboden dat havenprojecten worden opgenomen in de admini­

stratieve programmatie van het Ministerie van Openbare Werken vóór een 

principiële positieve beslissing getroffen wordt door de Minister van Ver­

keerswezen of de regering. 

(Zie verder ook bespreking Schema 4 in A . Verbeke's bijdrage). 

Structurele effectiviteit van het havenbeleid 

Het 'rationeel' vastgestelde probleem van de lokale rationaliteiten en bijge­

volg van autonome beleidsactiviteiten in plaats van geïnduceerde, kan zo 

maar niet opgelost worden door eenvoudig vast te stehen, dat ineffectiviteit 

bestaat, noch door het voorsteUen van een alternatief. Daarvoor is dit pro­

bleem te zeer 'structureel' ingebed, want in de realiteit z i jn beleidsvoerders 

en uitvoerders gescheiden. 

Het fenomeen dat individuen beslissingen nemen die indruisen tegen het 

belang van hun orgamsatie is w i jd verbreid en vooral accuut in zeer grote 

corporaties of pubheke diensten, alwaar deze individuen niet persoonlijk 

verantwoordelijk zijn voor de resultaten van het beleid en het beheer. 
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H . Leibenstein [4, 5] heeft dit fenomeen uitvoerig beschreven en het de naam 

X-inefficiëntie gegeven. De consequenties ervan brengen steeds een ernstige 

onderbezetting en/of verspihing van middelen mee. 

De vier hoofdassumpties waarop deze theorie berust bli jken immers maar al 

te waar te zijn: 

1 het individu, niet de organisatie, neemt beslissingen; 

2 arbeidscontracten zi jn altijd onvolledig op gebied van motivatie, waardoor 

het individu de voor hem meest geschikte 'APQ (activity, pace, quality)-

bundle' kiest; 

3 inertie belet dat gemakkelijk van inspanning veranderd wordt; 

4 alleen door externe druk of sancties zal deze inertie in het belang van de 
organisatie doorbroken worden. 

Het is niet zozeer de theorie van de X-(in)efficiëntie die ons moet interesse­

ren, het zijn de gevolgen ervan. En deze gevolgen zi jn belangwekkend ge­

noeg om er even bi j stil te staan. 

Alle organisaties - ook havens - worden geleid door mensen, en daardoor, 

wanneer van buiten af (door middel van concurrentie) of van binnen uit 

(door aandeelhouders) geen voldoende druk uitgaat, wanneer met andere 

woorden onder nogal beschermende vleugels - 'sheltered circumstances' -

gewerkt kan worden, en dus geen ernstig gevaar bestaat om uit de markt 

geprijsd te worden, zal er weinig of geen aansporing z i jn om kosten te redu­

ceren. In beschermde marktsituaties weerspiegelen prijzen eerder de graad 

van bescherming dan de hoogte van de gemaakte kosten, zodat zij het kost­

prijsniveau gaan beïnvloeden en niet omgekeerd, hoe onklassiek dit ook 

moge schijnen. 

In zeehavencontext leidt dit tot de volgende rare combinatie: lage prijzen 

ingevolge de hoge concurrentiegraad, hoge kosten ingevolge de hoge mate 

van X-inefficiëntie. 

Redenen te over dus om de structurele effectiviteit aan een gedegen onder­

zoek te onderwerpen, want ingevolge de X-inefficiëntie is het feit dat onze 

havens geen winst maken op zich nog geen bewijs, dat deze situatie leidt tot 

een maximaal sociaal surplus. 

Om al deze redenen riskeert men dus inderdaad dat subsidies 'a degrading 

effect on transport performances' hebben [6], p. 536. 

Het havenbeleid in België is in ieder geval structureel gezien eveneens inef­

fectief [7]; p. 216, want: 

1 het M V W komt praktisch niet tussenbeide in het havenbeleid; het b l i jk t 

ook niet in staat te zi jn zulks te doen door gebrek aan impact op de bestaande 

investeringsprocedures " ; 
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2 de belangrijkste beslissingen worden genomen zonder confrontatie met het 

basisobjectief, eigenlijk zonder dat het parlement hierop veel invloed vermag 

uit te oefenen; 

3 informatie- en coördinatiekosten zijn dermate hoog dat de ontwikkeling, 

implementatie en realisatie van havenprojecten grotendeels in handen is van 

de havenbesturen zelf, waardoor lokale rationaliteit de bovenhand haalt; 

4 de N C H heeft geen enkele reële impact en heeft aldus niet de mogelijkheid 

om autonome havenbeleidsactiviteiten uit het ingediende haveninvesterings­

programma te weren; 

5 de administratieve confrontatie als gevolg van het feit dat de som van de 

havenvoorstellen heel wat hoger uitvalt dan de jaarlijkse begrotingen toela­

ten gebeurt onder leiding van het M O W . Hierbi j worden hoofdzakelijk 

twee doelstellingen gevolgd: de uitbouw van Zeebrugge (cf. begrotingsarti­

kel 73.08) en de verdelende rechtvaardigheid (cf. artikel 63.14 en 73.04). 

Kortom, wi l men verandering in het Belgisch havenbeleid dan zal men een 

ernstige strategische confrontatie moeten uitlokken en instaUeren. 

Nochtans moet men goed beseffen, dat geen effecdef nationaal havenbeleid 

gevoerd kan worden zonder medewerking van de zeehavens zelve, zodat zij 

zeker moeten blijven participeren in de administratieve confrontatie, onder 

leiding van het M V W . Als direct betrokkenen mogen zij evenwel niet perma­

nent deel uitmaken van het openbaar hchaam dat zich moet uitspreken over 

ieder belangrijk havenproject en zijn integratie in het nationaal plan. 

Het verphchtend invoeren van kostenbatenanalyses biedt in dit hcht op zich­

zelf geen enkele garantie voor grotere structurele effectiviteit. 

Het zijn voor alles dus de machtsstructuren die beter geordend dienen te 

worden. 

Het valt vooralsnog af te wachten wat het effect op de beleidseffectiviteit zal 

zijn van de nieuwe structuur van de N C H en van de nieuwe verplichting 

opgelegd aan havenbesturen om zelf een deel van de financiering van sommi­

ge haveninvesteringen te dekken. De implementatiemogelijkheden en -

moeilijkheden verbonden aan dit nieuw administratief systeem van kosten­

dekking voor de grote haveninvesteringen zullen nog moeten worden afge­

wacht. Welhcht ware het beter een en ander vooraf onderzocht te hebben? 

HAVENBELEID EN -BEHEER I N BELGIË: EEN PRODUKTANALYSE 

Zeehavens zijn meer dan louter organisatiestructuur - hoe complex ook - zij 

'produceren' diensten, en zijn een onderdeel van een veelheid aan transport­

en produktketens. Als zodanig zi jn zij soms instrumenten voor economische 

groei en is het belangrijk bijvoorbeeld de graad van specialisatie, polyvalen-
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tie en concurrentie te kennen in functie van trafiekstructuren, trafiekrelaties 

en scheepsstructuren. 

Het is uitgesloten in dit korte bestek op al deze aspecten van het produkton-

derzoek in te gaan. We zullen ons beperken tot de meest beleidsrelevante, in 

het licht van de 155,6 miljard BF. haveninvesteringen, die gepland staan voor 

de periode 1986-1995 (cf. Investeringsprogramma voor de Belgische Zeeha­

vens, M O W , W/0/1513/RA). 

Als we het verleden bekijken (zie Tabel 1), dan bl i jk t het bedrag aan haven­

subsidies, almaardoor sterk toegenomen te zi jn. 

Grafiek 1 - Procentuele verdeling van de vasüeggingen voor Antwerpen, Gent en Zeebrugge. 

Antwerpen Gent Zeebrugge 

1970 1971 1972 1973 1974 1975 1975 1977 1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984 

Bron: A. Verbeke, 1986, p. 93. [2] 

Grafiek 1 laat de zeer ongehjkmatige verdeling zien tussen de havens onder­
Hng alsmede in de t i j d . 

Beleidsrelevant is zich hier de vraag te stellen of zulks beantwoord aan een 

coherent nationaal plan, of is deze verdehng - alsmede de absolute bedragen 

jaar in jaar uit - het gevolg van suboptimale beslissingen in het kader van de 

hoger aangehaalde allocatieve en structurele ineffectiviteit? 

Het is in ieder geval opmerkenswaard, dat zelfs in constante prijzen van 1983 

de haveninvesteringen in België onnoemelijk gestegen zi jn: tussen 1948-1984 

werd gemiddeld 6,3 mld. BF. per jaar uitgegeven, tussen 1970-1984: 11 mld. 

BF. per jaar en tussen 1980-1984: 15,5 mld. BF. per jaar! 

De aanzienlijke stijgingen in jaarlijkse uitgaven - ten overstaan van 1970 met 
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Tabel 1 - Definitieve vastleggingen voor de Belgische havensector (miljoen BF.) 

1970 1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984 Totaal 

Maritieme toegangswegen 102.4 311.2 170.3 241.1 290.4 390.0 406.0 394.0 375.3 590.4 905.0 1280.0 2048.7 1459.0 888.1 9851.9 

Rijksinvesteringen 
Antwerpen: 
- rechteroever 122.4 352.7 15.0 46.5 12.6 85.9 8.4 21.2 - 199.5 89.1 1394.2 1128.4 2231.3 5707.2 
- hnkeroever 1266.9 8.5 1944.2 1758.4 147.8 1141.1 1224.5 1325.3 1815.0 1729.8 1786.8 2098.8 967.3 1791.5 434.7 19440.3 

Gent: 
- Kanaal Gent-Terneuzen 133.2 325.3 29.8 21.2 28.6 81.7 76.9 90.2 81.4 31.1 129.1 273.3 239.5 258.7 336.0 2136.0 
Zeebrugge: 
- voorhaven - - - - - - - 4997.1 2748.6 6156.6 4108.7 7939.4 8511.0 7299.0 7249.0 49009.4 
- achterhaven - 1588.0 1316.2 196.6 1004.3 2620.2 675.4 417.2 550.0 2314.9 2935.2 970.2 1440.7 1061.0 1151.0 18240.9 
- bestaande haven 137.8 71.7 33.7 - 26.5 - 7.5 59.0 9.3 - 3.0 - 2.7 66.2 417.4 

Oostende 135.6 35.5 45.8 23.2 56.0 14.1 313.3 

Kustverdediging 806.7 924.5 2275.3 1076.0 1022.1 1028.7 626.1 543.1 212.4 62.4 436.8 33.6 91.7 59.7 121.7 10891.1 

Andere 143.0 116.3 160.8 83.4 82.6 22.9 337.8 

Subsidies 
Antwerpen 81.5 266.0 52.0 223.3 18.5 584.1 659.2 738.2 1374.7 795.4 733.7 868.6 391.7 521.5 401.8 7710.2 
Zeebrugge 46.3 6.0 6.5 63.9 78.7 41.0 15.1 83.7 186.0 122.0 100.0 809.8 
Gent 113.6 52.5 267.7 61.5 45.1 192.4 404.9 50.6 320.8 722.2 21%.\ 535.7 638.9 516.5 635.1 4835.6 
Oostende 77.3 4.0 103.4 25.2 2.5 27.1 47.8 
Namen - - - 0.3 7.8 - -
Luik 18.9 98.7 43.7 71.7 68.8 71.5 110.4 248.3 72.8 123.6 80.5 120.1 46.9 30.0 145.3 2228.4 
Charleroi 126.8 15.2 172.9 34.3 108.7 99.6 24.3 

Gedebudgeteerde sector 
NV Zeekanaal 321.4 616.3 500.1 263.0 181.3 254.0 254.0 400.0 630.0 1000.0 854.0 850.0 1035.0 1095.0 1178.0 9432.1 

Totaal 3151.1 4615.4 6648.0 3959.3 2846.0 6455.6 4459.8 9348.1 8751.7 13738.4 13005.7 15311.9 17249.2 15508.7 15661.4 140710.3 

Antwerpen 1470.8 627.2 2011.2 2028.2 178.9 1811.1 1892.1 2084.7 3189.7 2525.2 2719.7 3056.5 2753.2 3441.4 3067.8 32857.7 
Zeebrugge 184.1 1659.7 1349.9 196.6 1030.8 2626.2 689.4 5537.2 3386.6 8512.5 7119.6 8996.3 10137.7 8484.7 8566.2 68477.5 
Gent 246.8 377.8 297.5 82.7 73.7 274.1 481.8 140.8 402.2 753.3 407.2 809.0 878.4 775.2 971.1 6971.6 

Bron: Niet-gepubliceerde data van het M O W . [2]. p. 89. 



een factor 8 in lopende prijzen of een factor 4 in constante prijzen - geeft des 

te meer te bedenken, als we hiertegenover de quasi afwezigheid van stijging 

in havenomzet plaatsen. 

Hierop is maar één antwoord: het nog steeds niet operationeel zijn van de 

nieuwe havens van Zeebrugge. De vraag bh j f t echter: gaat het hier om een 

wissel op de toekomst, om gemiste kansen, of om een ondoordacht havenbe­

leid? 

Men zou zich bijna de vraag kunnen steUen of Zeebrugge niet een voorbeeld 

is van de wereld op zi jn kop: hoe moeten de almaardoor stijgende investerin­

gen gerijmd worden met een stagnerend tot dalend marktaandeel tegelijk 

met relatief lagere havengelden? 

Hiermede is niet gezegd, dat het gebrek aan (sociale) rentabiliteit te wijten is 

aan havenbeheers- of uitbatingsfouten. De ware oorzaken liggen op een 

hoger niveau, of beter gezegd hebben te maken met het continu dooreen-

strengelen van havenbeleids- (strategische), havenbeheers- (administratieve) 

en havenuitbatings- (operationele) beslissingen, en z i jn bijgevolg structureel 

van aard. Niet één, twee of meer mensen zijn fout (gev/eest), het 'zit' geza­

menlijk fout. 

Het probleem is ernstig, omdat het loutere feit van een zeehaven in kompeti­

tie met andere maximaal uit te bouwen geenszins succes garandeert, zeker 

niet wanneer er geen diversificatie aan ten grondslag ligt. 

Haven-diversificatiestrategie imphceert evenwel niet noodzakelijk de zo ge­

vreesde opgelegde specialisatie, zeker niet tegen de markt in , zij beoogt wel 

de potentiële troeven van iedere haven maximaal aan te wenden. Di t wi l 

zeggen havenuitbreidingen binnen een bepaalde range worden geëvalueerd; 

niet uitsluitend op hun mogelijke instrinsieke en autonome mérites, maar 

eveneens met inachtname van hun externe effecten op andere gedane inves­

teringen binnen deze havenrange, zodanig dat de complementariteit ervan en 

de integratie in een groter geheel verzekerd worden. Alleen zodoende kan 

men hopen op een optimale aanwending van reële schaarse middelen - c.q. 

diep vaarwater en aangrenzende behandelingsterreinen. 

Een diepgaand produkt-marktonderzoek is dus evenzeer van doen als een 

goede procesanalyse, teneinde te kunnen komen tot op economische gron­

den aanvaardbare havenbeleids- en havenbeheersobjectieven en maatstaven, 

dië de effectiviteit en de efficiëntie van de gedane inspanningen verhogen [8]. 

Studies in verband met havenproduktiviteit hebben inmiddels trouwens uit­

gewezen dat havens efficiënter kunnen opereren ongeacht hun grootte, lig­

ging of beheersstructuur, mits zij maar de' effectiviteit van hun organisatie 

verbeteren. 

Hiervoor is het nodig de dichotomie tussen de hanseatische havendoctrine en 

de angelsaksische te transcenderen. We verklaren ons nader: 'het nationaal 

belang van zeehavens' als steunpUaar voor het havenbeleid is zo weinig con-
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creet en vaak zo dubbelzinnig, dat het gewoon onvruchtbaar is gelijk te 

willen halen in de discussie of een haven nu een deel is van de sociale 

infastructuur van een land, of een bedrijf zoals een ander dat op eigen benen 

zou moeten kunnen staan. Waar het op aan komt, is dat 'incentives' worden 

ingebouwd, zowel administratieve als operationele, om de havens, ongeacht 

hun graad van subsidiëring^^, meer kostengevoelig te maken. De afwezigheid 

hiervan brengt ons in een soort vicieuze cirkel^'*. 

Het probleem ontstaat echter ons inziens door het niet aan exploitatie-voor­

waarden verbinden van de subsidies, waardoor deze aangewend kunnen wor­

den voor havenuitbreidingen ongeacht de bereikte trafiekvolumes^^. 

Volgende twee figuren verduidehjken deze redenering. 

Legende 
Vo = bestaande vraagcurve 
V l = vraagcurve na capaciteitsuitbreiding 
Ao = bestaande aanbodskostencurve 
A , = aanbodskostencurve na verdieping 
Co — liuidige capaciteitslimiet = M A T 
C | — M A T na verdieping 
q„ = effectieve trafiek in situatie o 
q 2 ~ mogelijke trafiek i.g.v. toename 

internationale handel zonder verdieping 
qi = trafiek na verdieping 

P„ = huidig (optimaal) evenwichtskostenniveau 
P, = toekomstig kostenniveau zonder verdieping 
P, = toekomstig (optimaal) kostenniveau na 

verdieping 
t = tijd 

Q = trafiekvoiume of -hoeveelheid 
g,. = vraagprijselasticiteit 

~ rnin. eenheidskosten in situatie o 
c î = min. eenheidskosten in situatie 1 

12 3 = mogelijke veranderingen in hoeveeheid en 
prijs (zie verder tekst) 
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Hoe groter de reserve-capaciteit hoe lager de variabele kosten en indien goed 

gepland zijn ook de totale kosten dan lager. Bijgevolg zuUen havens steeds in 

de mate van het mogelijke een zo groot mogehjke capaciteit installeren, 

zeker wanneer ze voor de reële kost ervan niet moeten opdraaien. Begrijpe­

lijkerwijze schreven [9], p. 52: 'Overbuilding of ports is, however, quite 

rational'. 

Zolang de trafiek kleiner dan qo is, in situatie o, zullen havengelden op basis 

van marginale kosten verlieslatend werkend, en heeft men bijgevolg een 

argument om te subsidiëren. Z i j n deze subsidies aan weinig of geen exploita­

tievoorwaarden gebonden, niet beperkt in t i jd of degressief van aard, dan 

kunnen zi jn stelselmatig aangewend worden om uit te breiden. 

Situatie 1 biedt namelijk het voordeel van lagere gemiddelde en marginale 

kosten (oc^ < oc^)^ tenminste zolang er schaalvoordelen optreden. In realiteit 

hangt alles af van het bereikte trafiekvolume. Intussen blijven echter subsi­

dies toestromen. 

Het uiteindelijke gevolg is dat de meeste havens een aanzienlijke over-capa­

citeit bezitten. 

Aldus belanden we in een dubieuze vicieuze cirJcel: zeehavens wiüen wel naar 

de gemaakte kosten ki jken, maar dan hefst alleen naar de marginale, hier­

door ontstaat verlies, waardoor de overheid om al dan niet sociale redenen 

de vaste kosten voor haar rekening neemt, hetgeen de haven de mogelijkheid 

biedt verder uit te breiden, waardoor gemakkelijk overcapaciteit ontstaat, 

die de al zo beperkte monopoliemacht van de haven verder doet afnemen, 

omdat het steeds moeihjker wordt winst te realiseren, waardoor er uiteinde­

l i j k niets anders overblijf t dan beneden marginale kost te prijzen. 

Figuur 2: De vicieuze cirl<el van de iiavensubsidiëring. 

* (Prijszetting beneden kostprijs = MK < GK) 
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Een vicieuze cirkel moet doorgekapt worden. Maar waar? Ter hoogte van 

subsidies? En wat als andere landen niet volgen! 

W i j menen dat ter hoogte van 'overcapaciteit' meer realistische mogelijkhe­

den bestaan. Het impliceert een zo groot mogehjk produkt- en marktbewust-

zijn, het aanvaarden van bepaalde principes van kostendekking en alleszins 

een zeer grote discipline inzake beheer. 

Het mag immers waar zijn dat geen haven gelijk is aan een andere, doch 

zulks neemt niet weg dat vele havens ver beneden de maat presteren. De 

bestaande over-capaciteit is in dit verband aan te halen tegelijk als oorzaak 

en als gevolg van een somtijds onverbiddelijke concurrentiestrijd. 

B E S L U I T 

1 Voor wat betreft het produkt-marktbeleid inzake havens pleiten we dus 

voor een kostenberekeningssysteem, dat toelaat inzicht te verkrijgen in alle 

werkings- en onderhoudskosten, met andere woorden een boekhouding naar 

kostensoorten, -plaatsen en -dragers, waarbij niet uit het oog verloren wordt 

dat tegenover ieder opbrengstcentrum minstens één kostencentrum staat. 

Havenbesturen moeten immers zelf verantwoordelijk kunnen zijn - ook f i ­

nancieel - voor de resultaten van hun beheer, met andere woorden zij moe­

ten minimaal hun uitbatingskosten zelf dragen, hetgeen niet zozeer goede 

sleutels van kostenverdeling dan wel van kostenberekening vergt. 

Pas dan is kostenbeheersing - zeker in een krappe budgettaire situatie - geen 

loos woord meer, en kan intern havenbeheer evengoed een voedingsbodem 

van het havenbeleid worden, naast de externe pohtieke overwegingen. 

2 Voor wat betreft het procesbeleid inzake havens pleiten we voor een grote­

re inbreng van rationeel-objectieve beleids- en beheercriteria in een zo struc-

tureel-effectief mogelijke context. Een en ander imphceert wel een verande­

ring in de machtsstructuren en een nauwkeurige definiëring van doelstel­

lingen. 

3 De belangrijkste imphcaties van punten 1 en 2 zijn trouwens: 

• het opstellen van minimale prestatiemaatstaven 

® prospectief marktonderzoek vóór elk uitbreidingsplan; 

• voortdurend onderzoek naar de reële betekenis van de havens in onze 

economie ter vaststelling van de middelen die men overeenkomstig deze 

betekenis aan de havens wenst toe te kennen; 

• strategische planning op lange termijn voor het geheel van onze havens, 

waardoor uitgesloten wordt dat korte termijn visies de lange termijn optie 

domineren; 

• administratieve confrontatie, en strategische zo nodig, alvorens het licht op 

groen te zetten voor de vastlegging van de investeringsbedragen; 
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• totale herwaardering van de rol van het M V W en de N C H in het kader van 

het nationaal havenbeleid 

• medefinanciering van de havenbesturen is wellicht steeds gewenst. 

4 Het probleem is en b l i j f t de implementering van goede effectiviteitscrite­

ria. Veel pohtieke moed en wi l zuhen nodig zijn om de bestaande inerties te 

doorbreken. Het b l i j f t niet eeuwig mogelijk om goede besHssingen te nemen 

op basis van verkeerde uitgangspunten. 

Noten 
1. Is het niet opmerkehjk dat de laatste jaren hoe langer hoe meer commerciële maatstaven worden aange­

legd voor pubheke transportmaatschappijen, terwijl de private vervoerondernemingen in stijgende mate 
worden geconfronteerd met niet-commerciële overwegingen en/of criteria? 

2. Er is meer discussie geweest over het wel en wee van de methode van de weinige haven-KBA's die 
totnogtoe uitgevoerd werden, dan over de maatschappelijke relevantie om te komen tot een uniform en 
coherent systeem van sociale kosten- en batenvergelijking voor zeehavens. Als klap op de vuurpijl komt 
nog, dat uitvoeringstermijnen en kostprijzen van bijna alle grote havenprojecten naderhand een veelvoud 
zijn gebleken van wat initieel voorzien was. 

3. Individuele éénjaars- en/of driejarenprogramma's zijn door de havens ten overvloede ingediend bij het 
MOW (Ministerie van Openbare Werken), sedert de oprichting van de NCH (Nationale Commissie voor 
het Havenbeleid) (1978°). 

4. Een pragmatische of operationele consensus op nationaal vlak over de specifieke taken van iedere natio­
nale haven is totnogtoe niet bereikt. Integendeel echter, onderzoek naar mogelijke havenspecialisatie lijkt 
wel taboe. 

5. De NCH zowel als haar voorganger de Nationale Commissie ter Bevordering van de Havenbelangen 
(NCBH) (1963°) zijn nooit in de mogelijkheid geweest om een daadwerkelijk forum van overleg te 
bieden. 

6. Havenbesturen verdedigen hun eigen projecten uiteraard voornamelijk op grond van eigen noden. 
7. Nauwe contacten bestaan respectievelijk tussen deze besturen en de havens van Antwerpen -RO, -LO, 

Gent en Zeebrugge. 
8. Formeel gezien nochtans onbegrijpehjk, omdat oorspronkelijk deze Commissie expliciet een dergehjke 

taak toegewezen kreeg (zie bijdrage A. Verbeke). 
9. Niet-direct betrokken instanties zoals het Planbureau, SERV, UNIMAR, VOB, etc... hebben praktisch 

nooit invloed kunnen uitoefenen op de te nemen of reeds genomen beslissingen binnen het MOW. 
10. De allocatieve havenbeleidsvorming in België kent trouwens geen expliciet strategisch niveau voor de 

strategische beshssingen [2], p. 255. 
11. A. Verbeke noemt het derhalve een sub-strategisch niveau, omdat het ook eigen doeleinden nastreeft 

verschillend van die van de finale betaler. 
12. Tussen 1981 en 1985 werden in totaal voor 134,3 mld. BF. havenplannen 'gesmeed', terwijl slechts (sic) 

87,5 mld BF. begroot werden op de artikelen 63.14, 73.04 en 73.08 [10]. 
13. Subsidies zijn feitelijk alleen wensehjk als zij het gedrag van producent en/of consument dermate verande­

ren dat het sociaal surplus toeneemt. Precies dit betwijfelen wij ten overstaan van havens (cf. ondermeer 
het bestaan van de X-inefficiëntie). 

14. De Voorzitter van de Associated British Ports (ABP) gaat zelfs zover te stellen: 'considering ports as a 
social service is an approach increasingly out of date and indeed dangerous, even from the point of view of 
what is for the social good' [11], p. 28. 

15. Zo kan men zich de vraag stellen of subsidiëring van havens zonder 'tegenprestaties' van de potentiële 
gebruikers überhaupt zinvol is. 

16. Er moet een einde komen aan de bedenkelijke boutade, dat geen bedrijf ter wereld zo weinig inzicht biedt 
in optimale uitbatingstoestanden als het havenbedrijf. Zwakke, te zwakke havenprestaties, gegeven een 
aantal inputs, moeten kunnen aangeduid worden met behulp van kennis over minimale bezettingsgraden, 
wachttijden, kapitaalrendementen en kapitaalarbeidsratio's. 

17. In plaats van een NCH zouden we misschien een CNH moeten installeren? 
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A S P E C T E N V A N H E T N E D E R L A N D S 
Z E E H A V E N B E L E I D 

Drs. T H . E , VAN V A R K * 

Abstract 
Aspects of Dutch seaport pohcy 
Seaports and related transport, distribution and industrial activities form an integral and 
essential part of the social and economic structure of the Netherlands. Pohcy on ports 
therefore covers a wide field, and interacts with numerous other policy sectors. Within 
this complex area the main policy outlines are clearly delineated, but the detailed work­
ings are often more difficult to follow. 
The basic policy on port infrastructure in general is designed to create the appropriate 
conditions and to encourage the potential of ports and the surrounding areas. Central 
government has a dual role: it initiates and it responds to initiatives set up by port 
industries, including local port authorities. Consultation takes place to ensure that co-or­
dination leads to fair competition, at both national and internatonal level, on the basis of 
the quahty of the service offered. The key words in the process are efficiency, peaceful 
industrial relations, service and flexibility. Fair competition is encouraged and protectio­
nism rejected on the grounds that the latter results - certainly in the long term - in 
undercutting, inefficiency and declining standards, whereas the former encourages inno­
vation, improves quality and maximum effort on the part of all involved. 
The main objective of Dutch policy is to strengthen the competitive position of ports. 
The credo is that central government creates the right conditions but that industry must 
take it from there. 

INLEIDING 

De zeehavenactiviteiten en de daardoor gegenereerde transport- en distribu­

tiefunctie, alsmede de zeehavenindustrie, vormen een integraal en essentieel 

onderdeel van de Nederlandse sociaal-economische structuur. De werkings­

sfeer van het zeehavenbeleid bestrijkt dan ook een breed terrein in wissel­

werking met een groot aantal andere beleidssectoren. I n deze complexe 

materie zijn de hoofdhjnen duidelijk te onderkennen, terwi j l het exacte pad 

vaak wat moeilijker is aan te geven. De grote hjnen z i jn voorwaardenschep­

pend ten aanzien van de zeehaveninfrastructuur in ruimste zin en stimule­

rend voor wat betreft de potentiële ontwikkelingsmogelijkheden van de indi­

viduele zeehavens en zeehavengebieden. Enerzijds initieert de centrale over­

heid zelf, anderzijds speelt zij in op de initiatieven van het zeehavenbedrijfs-

* Secretaris Nationale Havenraad 
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leven, inclusief die van de locale havenbeheerders. Afstemming en coördina­

tie vinden plaats door overleg om te komen tot mededingingsverhoudingen -

zowel nationaal als internationaal - op basis van kwahteit van het diensten­

pakket. Trefwoorden hierbij zi jn efficiency, arbeidsrust, service en flexibih­

teit. Protectie wordt afgewezen. Protecde immers leidt - zeker op iets lange­

re termijn - tot inefficiency en kwaliteitsverlies; faire concurrentie daarente­

gen vormt de prikkel voor innovatie, kwaliteitsverbetering en een uiterste 

inspanning van alle betrokkenen. De filosofie van het Nederlandse beleid is 

een op de economische en technologische ontwikkelingen passend en antici­

perend kader te bieden, dat door het bedrijfsleven creatief zou moeten wor­

den ingevuld. 

DOELSTELLINGEN V A N HET ZEEHAVENBELEID 

De hoofddoelstehing van het nationaal zeehavenbeleid in Nederland is het 

versterken van de concurrentiepositie van de Nederlandse zeehavens. Nauw 

verweven hiermede wordt een aantal nevendoelstellingen nagestreefd; een 

aantal daarvan zijn in feite ook randvoorwaarden waaraan minimaal moet 

worden voldaan. Een en ander laat zich aanduiden met de navolgende om­

schrijving van het nationaal zeehavenbeleid: 

'Het nationaal zeehavenbeleid richt zich op het voorzien in zodanige facilitei­

ten en omstandigheden dat de Nederlandse zeehavens en de aldaar gevestigde 

en daarop gerichte bedrijfsactiviteiten maximaal bijdragen aan de gewenste 

nationale en regionale sociaal-economische ontwikkeling en de versterking van 

de Nederlandse economische structuur'. 

Een 'volbeladen' omschrijving, die wel uitputtend l i j k t , maar het niet is. 

Duidelijk zal inmiddels wel zi jn , dat het nadonaal zeehavenbeleid niet een 

beleid is dat op zichzelf staat. Het dient zich in wisselwerking af te stemmen 

op de verschillende beleidssectoren van het regeringsbeleid waarmede het 

zijn raakvlakken heeft. Daarmee speelt het nationaal zeehavenbeleid zijn 

partij mee in het proces van politieke prioriteitsstelling. 

Het is goed om er op te wijzen, dat naast en eveneens in samenhang met het 

nationaal zeehavenbeleid, locaal en regionaal zeehavenbeleid wordt ge­

voerd. Het R i j k en de lokale/regionale havenbeheerders hebben ieder hun 

autonome bevoegdheden en verantwoordelijkheden op dit beleidsterrein. 

Het nationaal zeehavenbeleid heeft mede in zich het op nationaal niveau 

coördineren van het door de lagere overheden gevoerde beleid. Deze natio­

nale coördinatie vindt in Nederland bilateraal plaats tussen direct betrokke­

nen. De Nationale Havenraad heeft tot taak de coördinatie tussen de onder­

scheiden havens tot stand te brengen. 
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NATIONALE HAVENRAAD 

In 1968 werd de Commissie Zeehavenoverleg ingesteld. Deze werd in 1980 

opgevolgd door de Voorlopige Nationale Havenraad. Op 14 mei 1986 werd 

de definitieve Nationale Havenraad door de Minister van Verkeer en Water­

staat - de coördinerend minister voor zeehavenaangelegenheden - geïnstal­

leerd. De Havenraad heeft een onafhankehjk voorzitter en telt 21 leden. In 

de eerste plaats zijn dat de beheerders van onze beide grote multi-purpose 

havens Rotterdam en Amsterdam. Voorts zijn vertegenwoordigd de haven­

regio's Rijnmond en Noordzeekanaalgebied en de havenschappen Delfz i j l / 

Eemshaven, Vlissingen en Terneuzen. Een gezamenlijke zetel wordt ingeno­

men door Harhngen, Den Helder, Zaanstad, Beverwijk, Velsen, Schevenin­

gen, Vlaardingen, Maassluis, Schiedam, Dordrecht en Moerdi jk . 

Het zeehavenbedrijfsleven is van werknemerszijde vertegenwoordigd door 

de Federatie Nederlandse Vakbeweging en het Christehjke Nationale Vak­

verbond in Nederland. De ondernemers zi jn in de Havenraad gerepresen­

teerd als dienstensector (op- en overslag), de zeehavenindustrie, het zee- en 

achterlandvervoer en de verladers. 

De derde partner in het overleg is de centrale overheid: de Ministeries van 

Verkeer en Waterstaat, van Economische Zaken, van Volkshuisvesting, 

Ruimtelijke Ordening en Miheubeheer, van Financiën en van Sociale Zaken 

en Werkgelegenheid. 

De leden vormen tezamen de nationale vertegenwoordiging van de instanties 

die, gezien hun taak, verantwoordelijkheden en bevoegdheden, het meest 

betrokken zijn bij het havengebeuren. 

Wat informeel geformuleerd is de taak van de Havenraad, die van de duw­

boot die onder een nationale vlag afstemmend, coördinerend en samenwer­

kend, de besluitvormingsprocessen in het kader van de uitvoering van het 

zeehavenbeleid in gang zet en sneller en soepeler klaarstoomt. Het gaat 

daarbij om een vrijwiUig overleg en een uit eigen beweging - met behoud van 

eigen verantwoordelijkheden en bevoegdheden - opvolgen van adviezen. Di t 

is gestoeld op erkenning van onderlinge afhankelijkheid en van de waarde 

van de geobjectiveerde deskundige visie van anderen voor de oplossing van 

eigen vraagstukken, op de noodzaak van gezonde onderlinge mededingings­

verhoudingen en op een bundeling van krachten ten behoeve van de verster­

king van de internationale concurrentiepositie. Een belangrijke opdracht aan 

de Havenraad is de Minister van Verkeer en Waterstaat voorstellen te doen 

voor een nationale prioriteitsstelling ten aanzien van infrastructurele knel­

punten, die in de onderscheiden zeehavens moeten worden opgelost. 
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UITGANGSPUNTEN V A N HET NATIONAAL ZEEHAVENBELEID 

Het Regeerakkoord van 8 jul i 1986 spreekt van 'stimulering van de marktsec­

tor'. D i t wordt vertaald in het bevorderen van investeringen in 'kansrijke' 

sectoren. Getuige ook de rapporten Wagner I en II ^ is de haven- en trans­

portsector één van de prominente uit deze categorie. D i t betekent een hoge 

prioriteit binnen het kader van de schraal beschikbare budgetten. Het bete­

kent ook een verlaten van de eertijds gevolgde 'ziekenboeg-filosofie'; het 

ondersteunen van in de problemen geraakte economische activiteiten, waar­

voor ook op termijn geen rendementsherstel mag worden verwacht. Het 

betekent overigens niet het maar met oogkleppen op, uitsluitend achter de 

sterkste paarden aan jagen. Wel degehjk dient rekening te worden gehouden 

met essentiële zaken zoals de gewenste ruimtelijke ontwikkeling en miheu-

hygiënische condities, de veiligheid van de (zeehaven) infrastructuur en de 

waterhuishouding, zoals het Structuurschema Zeehavens (Tweede Kamer 

vergaderjaar 1983-1984) aangeeft. De werkgelegenheid vormt momenteel 

een kritische factor. 

STRUCTUURSCHEMA ZEEHAVENS 

In het Structuurschema Zeehavens is ook de beleidslijn vastgelegd van het 

streven naar de instandhouding en ontwikkehng van twee multi-purpose zee­

havengebieden in Nederland: Rotterdam-Rijnmond en Amsterdam-Noord­

zeekanaalgebied. Deze beleidslijn werd gekozen om in te spelen op de strate­

gische en commerciële behoeften van de buitenlandse klant, die eerder voor 

ons land kiest indien er binnen Nederland keuzemogelijkheden zijn. In con­

creto werd in 1982 besloten zodanige voorzieningen aan de monding van het 

Noordzeekanaal te treffen - landinwaarts is prohibitief als gevolg van de 

barrière die door de Velsertunnel wordt gevormd - , dat de aanvoer van 

droog massagoed naar Amsterdam en de ontwikkeUng daarvan gewaarborgd 

worden; het PUot-project geheten. Ook vloeit uit deze beleidslijn de positie­

ve grondhouding voort ten aanzien van de vaart met zes-duwbakken op de 

Ri jn . 

HET PILOT-PROJECT 

Het Pilot-project kent een aantal fasen die afhankeUjk van de actuele be­

hoeften, zuUen worden gereaUseerd: 

• verdieping van de IJmondgeul tot 54 voet; 

® binnengaatse uitbreiding van en in aansluiting op de bestaande op- en 
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overslagfaciliteiten van de N V Hoogovens ten behoeve van derden; 

• uitbreiding van terreinen door kustaanpassing. 

In 1985 kwam de verdieping van de IJmondgeul tot 54 voet gereed. In 1986 

maakten reeds 14 bulkcarriers daarvan gebruik. Een geslaagde aanzet, die de 

weg vr i j maakt voor een verdere uitvoering van het project. 

Verder is er in het Structuurschema Zeehavens gekozen voor de ontwikke­

ling van de eigen 'potentiële ' mogehjkheden van de individuele zeehavens en 

zeehavengebieden. Hiermede werd afgestapt van het zogenoemde 'overloop-

beleid': een beleid gericht op een starre capaciteitsbeheersing, zowel kwanti­

tatief als kwalitatief. Di t zou erop neerkomen dat de ene haven zich afwach­

tend tevreden zou moeten stehen met de 'kruimehjes van de tafel' van de 

andere (lees grotere) havens. 

De richting is nu dus om de eigen sterke (potentiële) punten van de individu­

ele havens en havengebieden te ondersteunen, de voorwaarden te scheppen 

om deze kansen te ontplooien. Recente voorbeelden van het creëren van 

capaciteitsuitbreidingen, inspelend op locale ontwikkelingsmogehjkheden, 

zijn de Kaloothaven in het Sloe-gebied en de als 'Fruitterminal' aangeduide, 

multi-purpose terminal in de Eemshaven. De eerstgenoemde stoelde op de 

behoefte aan grootschalige aanvoer van kolen als gevolg van de ombouw van 

de olie-gestookte naar een kolen-gestookte electriciteitscentrale van de Pro­

vinciale Zeeuwse Electriciteits Maatschappij (PZEM); de tweede werd afge­

dragen door afgesloten voorloppige contracten met nieuwe fruit-lijndiensten 

via Nederland, met bestemming Scandinavië. Ter verkrijging van de beleids­

ondersteuning voor dit soort projecten komt men steeds in een spanningsveld 

terecht tussen enerzijds de gewenste concrete onderbouwing naar de overhe­

den en anderzijds de noodzakelijke vertrouwelijkheid naar de bedrijven. 

M A R I T I E M E T O E G A N G S W E G E N 

Een andere beleidslijn, eveneens opgetekend in het Structuurschema Zeeha­

vens, is die ten aanzien van de financiering van de maritieme toegangswegen. 

Was het voorheen zo, dat de financiering van de maritieme toegangswegen 

plaatsvond op basis van de ongeschreven regel waarbij het R i j k twee-derde 

van de investeringskosten voor zijn rekening nam en de locale en regionale 

overheden de resterende een-derde moesten opbrengen, de nieuwe regeling 

gaat uit van een project-gewijze benadering. Di t houdt in dat telkenmale 

voor ieder project afzonderlijk tussen R i j k en lagere overheden onderhan­

deld moet worden over de kostenverdeling. Als uitgangspunt voor het R i j k 

geldt daarbij de mogelijkheid voor toerekening door de havenbeheerder aan 

de gebruiker; dit tegen de achtergrond van de nationale en internadonale 

concurrentiepositie van de betrokken haven. Het R i j k kan aan de gebruiker 
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van de maritieme toegangsweg geen vergoeding vragen. De havenbelieerder 

kan dat middels het zeehavengeld wèl. De mate waarin, gelet op zijn concur­

rentiepositie, is voor een belangrijk deel bepalend voor zijn aandeel in de 

investeringskosten. Verder speelt nog een rol of het direct betrokken be­

drijfsleven aanwijsbare voordelen verkrijgt uit de verbeterde infrastructuur; 

bijvoorbeeld vrachtkosten-voordelen van het grotere schip, die zich vertalen 

in de prijs van de aangevoerde grondstoffen. Daarmede deed ook op dit 

terrein het 'pubhc-private-partnership' zijn intrede. En 'last but not least' 

vormen de beschikbare budgetruimte van het R i jk in relade met de nationale 

prioriteitstelling en de verwachte rentabiliteit van het project, even zovele 

factoren van gewicht bij de onderhandelingen over de kostenverdeling. 

De verdieping van de Euro-geul tot 68 voet kon destijds in zijn geheel op de 

gebruikers worden verhaald. Indien de verwachtingen ten aanzien van de 

groei van de ohe-aanvoer naar Rotterdam van destijds waren gerealiseerd, 

dan was dit ook het geval geweest bi j de verdieping tot 72 voet. Maar de 

ohecrisis en de dahng van de energie-behoefte als gevolg van de stagnerende 

economie staken een spaak in het wiel. In eerste instantie betaalde de Rot­

terdamse havenbeheerder dus de volle honderd procent, maar deze kan 

gegeven de met het R i jk overeengekomen garantie-regeling, door het ui tbl i j ­

ven van de groei van de ohe-aanvoer, de helft van de investeringen op het 

R i jk verhalen. 

De IJmond-geul, een onderdeel van de eerste fase van het reeds genoemde 

Pilot-project, werd voor even v i j f t ig procent door het Ri jk gefinancierd. Het 

resterende bedrag moest worden opgebracht door de gemeente Amsterdam, 

de provincie Noord-Hohand (uit de decentrale pot voor het voorwaarden­

scheppend regionaal beleid) en de N V Hoogovens. De afspraken waren 

gebaseerd op de kostenraming voor een uitdieping tot 52 voet. Toen de 

gereahseerde aanneemsom aanmerkelijk lager uitviel, kon voor hetzelfde 

bedrag tot een diepte van 54 voet worden doorgebaggerd. 

DECENTRAAL BESTUUR EN BEHEER 

Een laatste beleidslijn, door het Structuurschema Zeehavens aangedragen, is 

dat het bestuur en beheer van de zeehavens decentraal moet zijn: zo dicht 

mogelijk bi j de 'werkvloer'. Niet alleen de bevoegdheden zijn daarmee bi j de 

individuele havenbeheerder gelegd, maar evenzo de investeringskosten voor 

de haveninfrastructuur. 

De havenschappen nemen op dit punt nog ahijd een afwijkende positie in. 

Op basis van de wetten op de havenschappen Delfz i j l , Vhssingen en Terneu­

zen, participeert het R i jk in de havenschapsbesturen en draagt de helft van 

de jaarlijkse exploitatietekorten. 
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HAVEN-SUPRASTRUCTUUR 

De haven-suprastructuur (terminals, loodsen, e.d.) is een zaak van het parti­

culiere bedrijfsleven. Voor investeringen hierin zi jn binnen het kader van het 

zeehavengebied geen specifieke financiële middelen beschikbaar. Wel kun­

nen óók de zeehavenbedrijven aanspraak doen op stimulerende middelen 

vanuit het industriebeleid, het werkgelegenheids- en het regionaal beleid. 

Vanuit deze kaders worden eveneens incidenteel, specifiek op zeehavenacti­

viteiten gerichte projecten uitgevoerd. 

Pogingen tot redding van de scheepsbouw, de herstructurering van het stuk­

goed ( N E H E M ) en geautomatiseerde verkeersbegeleidingssystemen zijn 

daar voorbeelden van. Een belangrijke algemene stimuleringsmaatregel is de 

Wet Investeringsregeling (WIR) . D i t is er maar een van de vele, zoals ook 

het matchingfund en de exportbevordering en de exportfinanciering dat zi jn. 

Di t gehele circuit van stimulerings- en steunmaatregelen wordt ook wel aan­

geduid met de 'subsidie-infrastructuur'. Het is de kunst om de geldkranen te 

vinden en ze ook nog weten open te draaien. De rol van de 'Haagse lobby' 

hierbij is niet te onderschatten, maar moeili jk binnen het kader van dit 

artikel in woorden te vatten. 

INTERNATIONALE E L E M E N T E N 

De Nederlandse zeehavens bedienen, tezamen met de buitenlandse havens 

uit de Le Havre-Hamburg-range, het gezamenlijke Noordwest-Europese 

achterland. De doorvoer beslaat de helft van de overslagactiviteiten in de 

Nederlandse zeehavens. Van belang voor ons land z i jn dan ook een gehar­

moniseerde kostenstructuur van de zeehavens in de Le Havre-Hamburg-

range, alsmede een 'haven-neutraal' internationaal vetvoerbeleid. Er wordt 

van Nederlandse zijde dan ook in Benelux- en in EG-verband, gestreefd naar 

een harmonisatie van de financiële relatie tussen R i j k en havenbeheerder, 

alsmede naar een voUedig vrije EG-vervoermarkt. Er zi jn enige recente 

ontwikkelingen op dit terrein. 

HARMONISATIE VAN D E FINANCIËLE R E L A T I E S 

I n alle lidstaten van de E G - dit geldt ook voor Nederland - is de financiële 

relatie van de centrale overheid met de havens complex en ondoorzichtig. 

Daarom streeft de Nederlandse regering er naar dat de EG-richtl i jn betref­

fende de doorzichtigheid in de financiële betrekkingen tussen lidstaten en 

hun openbare bedrijven (80/723/EEG) die sinds 1985 ook van toepassing is 
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verklaard op de vervoersector (waaronder de havens) in de praktijk zal 

worden uitgevoerd. 

PROMOTIE V A N DE NEDERLANDSE ZEEHAVENS 

Genoopt door de toenemende verscherpte internationale concurrentie kri jgt 

de promotie naar buiten van de Nederlandse zeehavenfuncties een steeds 

duidelijker accent. Bundeling van krachten, know how en financiële midde­

len kunnen deze impuls versterken. 

Grote verladers, vervoerders en expediteurs gaan steeds meer de gehele 

transportketen organiseren. De zeehavens vormen daarin een belangrijke 

schakel: zij zijn immers de draaischijf tussen het zee- en het achterlandver­

voer. Deze logistieke ontwikkeling vraagt om een integrale aanpak: de zee­

haven als onderdeel van de Nederlandse distributiefunctie. Onlangs nam de 

Minister van Verkeer en Waterstaat het initiatief om te komen tot de oprich­

ting van een stichting, die de promotionele activiteiten zal gaan uitvoeren. 

Ook bi j dit project wordt een beleidslijn gevolgd, waarbij de rol van de 

centrale overheid initiërend en voorwaardenscheppend zal zijn en het be­

drijfsleven de invulling en uitvoering zal moeten leveren. 

S L O T O P M E R K I N G 

Zoals het een goed beleid betaamt wi l ook het Nederlandse nationale zeeha­

venbeleid dynamisch en flexibel z i jn . Het wijst de richting en biedt de ruimte 

in te spelen op de concrete situatie van het moment en te anticiperen op 

toekomstige ontwikkelingen. De haven- en transportsector is een van de 

belangrijke trekpaarden van de Nederlandse economie. Het nationaal zeeha­

venbeleid moet er voor zorgen dat dit trekpaard de haven krijgt die het 

verdient. 

Noot 
1. Adviescommissie Wagner I en I I 

Een nieuw industrieel elan juni '81 
Verslag van de werkzaamheden 1 (januari '82 - juni '82) 
Verslag van de werkzaamheden 2 (juli '82 - januari '83) 
Verslag van de werkzaamheden 3 (februari '83 - juni '83) 
Verslag van de werkzaamheden 4 (juli '83 - december '83) 
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P O R T M A N A G E M E N T P O L I C Y AND T H E S E L E C T I O N 
O F D E V E L O P M E N T S C H E M E S IN T H I R D W O R L D 
C O U N T R I E S 

Drs. G . D E M O N I E * 

BACKGROUND NOTES 

Port management policy in relation to port development presently generates 

simultaneous interest and controversy in developed and developing countries 

alike. This focus on the essential role of ports has been stimulated by widely 

publicized cases illustrating: 

1 an inadequate formulation of overall aims and specific development objec­
tives 

2 a poorly developed or non-existent strategy (both at the national and 

corporate levels) 

3 an absence of master planning 

4 the pohcies and actions of the various participants involved in ports are 

often inconsistent or contradictory 

5 a lack of control and innovativeness of governments combined with 

opportunism f rom political quarters and f rom private vested interests. 

The shortcomings in the port systems of industrialized countries are known 

and have been tolerated for many years. In the past they were not beheved to 

have dramaticahy impaired the quality of a port's performance. The ad-hoc, 

non-systematic and non-commercial approaches of the past have been aggra­

vated by the severe crisis in maritime transport, creating an impediment to 

national economic growth and unacceptable burden on the national treasury. 

Are these remarks equally vahd for developing country ports? Has govern­

ment policy in these countries adopted coherent long-term port plans, based 

on national economic aims and specific transport needs? How closely have 

real user demands been identified and met? To what level of inefficiency has 

the port system been allowed to dechne? How well have ports been able to 

cope with change and incorporate it in their planning and operational proce­

dures? These and many other questions deserve further in-depth study, the 
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more so, since in the past decade developing country port projects have 

involved vast sums of foreign exchange and used considerable local financial 

resources, whilst the results have not always lived up to the expectations of 

either the public authorities or the private sector. 

The aim of this paper is to provide insight into some of the major policy and 

planning issues referred to above. Even a cursory glance at port management 

systems and policies shows up their diversity. This dissimilarity makes any 

global examination unrealistic; port pohcy must be studied in relation to the 

specific conditions and institutional arrangements in a given country. 

As a consequence this paper is mainly based (although not exclusively) on a 

selected number of case-studies ^ f rom which general principles and conclu­

sions have been derived. 

THE AIMS AND OBJECTIVES OF PORT AUTHORITIES IN 
DEVELOPING COUNTRIES 

To understand and appreciate port management policy and its related 

development schemes, needs an awareness of the overall aims and precise 

objectives that national or local authorities have established for their ports. 

R.O. Goss [1] observed that the setting of aims and objectives has posed 

many difficulties and that confusion exists as to what ports should attempt to 

maximise. Pohcies differ and are complicated by the foUowing features [2]. 

1 the multitude of simultaneously pursued aims and objectives of the various 

parties involved 

2 the contradictory nature of commercial objectives and policies 

3 the fact that specific aims and objectives favour distinct interest groups 

4 changing aims and objectives and alterations in priorities made on political 

or commercial grounds 

5 the lack of communication between the decision-making parties and the 

executing agency. 

Hence, it is not surprising that most of the world's ports have failed to 

formulate precise objectives, and even those that have drawn up a hst of 

priority goals have in general not been very successful in terms of clarity, 

economic and financial logic and consistency. 

Most of the officially announced statements concentrate almost exclusively 

on aims (i.e. a broad statement of what the port hopes to achieve) rather than 

objectives (i.e. the expected results and how they are to be measured). 

A typical but not unique example, is provided by the Ports Act (1955) creat­

ing the Nigerian Ports Authority. 

The main 'objectives' stated include: 
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1 to identify and satisfy the demand for port facilities and services at mini­

mum cost 

2 to maintain and achieve a high level of labour productivity 

3 to use net revenues resulting f rom the operations of previous years for 

innovations, new project development and rates stabilization 

4 to attract and retain competent personnel through the payment of competi­

tive wages and fringe benefits and continually motivate the workforce 

towards greater achievement 

5 to exercise financial prudence. 

A l l of these propositions are commendable. However, none of these goals 

are in themselves quantifiable. In fact, f rom the moment a government or 

port authority decides to clearly formulate precise and measurable objec­

tives, underlying problems and conflicting interests immediately come to the 

fore. 

A prime example of bold but inconsistent goals is provided by the 'model' 

statement of corporate objectives, formulated in a recent Escap ^ report [2] 

and [3]. The stated objectives magnify the opposing interests of the various 

parties involved, in particular between the port authority and ship-operators 

on operational matters, or between the port authority and the national gov­

ernment on investment or pricing issues. 

They are bound to result in permanent political confrontation with conse­

quent conflict between the parties involved and continual revision of objec­

tives. This situation is only too real and is frequently observed in present-day 

port management. 

The 'objectives struggle' is not restricted to a limited number of ports. I t 

affects aU ports to differing degrees. 

Almost ah developing country ports are in search of their specific role and 

operate very often on assumed rather than on well-defined objectives. What 

makes them distinctly different f rom most ports in the industrialized coun­

tries, in this respect, is their relationship with central government. This 

merits further discussion. 

GOVERNMENT'S I N V O L V E M E N T IN T H E D E V E L O P I N G COUNTRIES 
PORTS S E C T O R 

In contrast to the situation in many developed countries whereby commercial 

viabihty takes preference over the national economic role of a port, develop­

ing countries traditionally recognize the wider impact of ports on economic 

and social development and hence their contribution to national welfare. 

This particular goal has repeatedly been underlined in official policy state-
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ments of third world governraents and in reports prepared by international 

organisations [4]. 

The underlying but dominating concept behind this attitude is that of 'public 

service', i.e. the obligation to perform essential duties and to permanently 

accommodate the demands of all users without discrimination. This fun­

damental idea wil l be further discussed in the section on development 

strategies and pricing. 

From the foregoing remarks it becomes clear that the organization of the 

ports sector at the national level wi l l reflect the importance attributed to 

ports in the economy. The case-studies, summarized in annex 1, help to 

illustrate both the extent and the diversity of the government's involvement. 

This brief overview of national organizational patterns on the basis of a 

limited, but albeit representative sample, reflects well the situation as it exists 

in many developing country ports, although variations in nomenclature and 

local practices tend to obscure significant similarities. Hence the need for and 

merit of a summary of the sahent and common features: 

• in most developing countries, the port administration consists of a two-tier 

structure with on the one level the Central Government giving strict political 

directions on management, operations and development, in line with overah 

national pohcies (at least in principle if not always in practice) and at the 

second level a national or local authority(ies) managing and operating the 

port in a relatively subordinate capacity. 

• although at central government level, the direct jurisdiction over ports lies 

mostly with the Ministry of Transport (or its equivalent ^) the supremacy of 

the Ministry of Planning, or of the Economic Planning Unit in the Prime 

Minister's Office, or of the Ministry of Finance, is observed in decisions 

affecting medium or long term planning, as well as labour and financial 

matters. 

9 the port organization in developing countries strongly reflects the prevail­

ing political current and exemplifies the main options retained by the central 

administration. As such, the port provides a representative model of the 

nation's economic activity, overall development level and social security sys­

tem ( a sort of micro-cosmos of the nation). 

® the nomination of the Port Authorities' chairmen and general managers is 

entrusted to senior pohtical representatives, i.e. the President and/or the 

Ministers having direct responsibihty for the ports industry. Although it is 

rarely an elected post, turn-over can be very high. 

® ports, in common with the other components of the transport chain are still 

developed, administered and operated on a pure modal basis, thus increasing 

the risk of separating investment decisions and encouraging the traditional 

fragmented project development pohcies of the past. 
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• Governments have, as yet, not been able to decide on the optimal balance 

between centralization of the port functions (providing, principle, improved 

co-ordination) and decentrahzation (offering increased operational flexibihty 

and adaptability to changing trade conditions). 

Hence, reforming and restructuring of the management systems is a recurring 

feature, although no specific or definite trends have emerged. 

The preceding observations have not dealt with another major area of 

Government involvement, namely the funding of projects. The importance 

of this subject warrants a more in-depth analysis, which is presented in sec­

tion 4. 

T H E GOVERNMENT'S R O L E IN FUNDING PORT P R O J E C T S 

Ports in newly independent countries have traditionally faced strong pres­

sures to extend existing facihties and develop new port installations to meet 

demand. Since the early 1960's, when a majority of colonies gained their 

independence, the need for port services changed dramatically as a result of 

1 a change f rom economies oriented to supplying colonial powers with raw 

materials, to ones directed towards fast expansion and a balanced foreign 

trade (diversification of imports and exports, and strong growth in manufac­

tured exports) 

2 extremely fast technological and structural changes in transport and port 
systems, with regard to both bulk and general cargoes 

3 the growth of international maritime trade during the period 1960-1980, in 

particular between developed and developing countries ( f rom 1080 milhon 

metric tons in 1960 to 3704 miUion metric tons in 1980 *) [5]. 

Thus a strong demand for new port facilities emerged, not the least fueUed by 

the prestige created by major infrastructure works and their positive reflec­

tion on the political leadership. The possible sources of funding of large 

transport infrastructure works range f rom internal financing by the Port 

Authority to grants offered by foreign governments as part of bilateral agree­

ments. The most frequently use sources of finance [6] remain however: 

1 funds provided by the national governments (either as a loan on soft or 

hard conditions, or as an outright grant) 

2 loans granted by international lending agencies such as the World Bank, 

the Asian Development Bank, the European Investment Bank and many 

others (including credits offered by I D A - A D F , etc.) 

3 private multi-national corporations. 
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Although the amounts of government assistance are impossible to assess on a 

world-wide basis, the magnitude of the loans granted by the international 

lending agencies and the corresponding local currency inputs by Govern­

ments can be estimated. 

Table 1 summarizes the extent of loans offered by major lending institudons 

for port development in third world countries for the period 1963-1985. 

Table 1 - Extent of loans offered by major lending institutions. 

Lending 
Institution 

Period under 
consideration 

No of projects financed Total projects amount 
(in mUlion doUars) 

IBRD 1963 - 1985 62 2339 
IDA 1968 - 1985 34 472 
ADB 1966 - 1984 35 623 
lADB 1963 - 1984 20 183 

Source: see references [6J, [7] 

Given that on average at least an equivalent amount wi l l be financed by the 

national governments, in local currencies the total sums invested for the 151 

projects recorded in Table 1 amount to $ 7.2 billion. A n analysis of relevant 

facts on selected developing country port projects, which have been initiated 

since 1975 and financed by the major development banks, reveals both the 

diversity in funding sources, the great disparity in project type and cost ^, and 

the variation in the lending agencies' share of total project cost ^. 

With regard to the role of government in funding projects, i t is important to 

repeat that frequently international development agencies sign the loan 

agreements directly with the national governments, who in turn pass on the 

loan to the port organization who acts as the executing agency. The condi­

tions of on-lending may however differ and involve different interest rates, 

grace periods and redemption periods. 

A n essential feature of these loans and credits is the existence of a direct hnk 

(including guarantees) between the lenders and the national governments, 

even i f the loans are ultimately contracted by the Port Authorities acting as 

executing agencies. Hence in the first instance it wiU be national authorities 

that decide on the scope and funding of future port investments, as well as 

the type of guarantee they are willing to provide. 

The third major source of funding, namely private multinational corpora­

tions, is traditionally used to finance large bulk port developments. Such 

investment is normally part of a larger scheme and allows foreign investors to 

retain some element of control over the facilities and their operation. Some 

of the major bulk commodides are exported by developing countries through 
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privately owned facilities, although the pattern of management and foreign 

funding apphed is not identical for ah projects as the following brief review 

demonstrates [9]: 

• Bulk oil terminals are generally owned and operated by oil companies. 

These terminals have been directly financed by the companies concerned. 

However, a significant number of these oil companies have been nationalized 

thus bringing the oi l terminal directly under the control of central govern­

ment. 

• Iron ore loading terminals are typically financed by multi-national corpora­

tions as part of an integrated mining project and transport network. 

• Coal terminals in developing countries are mostly owned by national bodies 

and then financed through loans and/or grants. However, for some large coal 

projects, joint ventures between multi-national corporations and national 

bodies have been established to develop production and transport facilities. 

• Unloading terminals for grain in developing countries are either operated 

by international grain houses or by speciahzed grain terminal operators who 

may be in the public or private sector. The finance for this type of develop­

ment may come f rom various sources, but in a majority of cases these termi­

nals are hkely to be privately funded. Where smaUer volumes of grains in 

bulk are imported the facihties are normaUy provided by the port authority 

and are often part of the conventional port installations. 

From these brief comments it is apparent that no uniform or stereotyped 

pattern exists for bulk commodities. 

But, for developing countries the main bulk trades such as oU, coal, grain and 

ores, are of strategic economic importance. I t is therefore unthinkable that 

the overall development and long-term exploitation wi l l not be controlled by 

central governmental authorities. These authorities wi l l also strongly influ­

ence, i f not determine the location, planning, management and operation of 

such bulk facihties, although they may not directly participate in the funding 

of the installations or the running of the inland transport network for that 

commodity. 

The facts hsted in previous paragraphs undoubtedly strengthen the impres­

sion that operational structures and funding sources in developing country 

port systems are diverse, and it may appear that no common pohcies or 

strategies exist. This is not true. 

Although differences are observable, one overriding factor critically deter­

mines port development in third world countries; namely the ascendance of 

the central governments' social and economic plans over transport infra­

structures. 

Social and economic parameters are also supreme in the port planning pro-
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cess. These broader pohcy considerations make the supply of port facihties 

subordinate to pohtical choices, which by far exceed the commercial 

interests. 

This strategy is intended to lead, to the optimum deployment of scarce 

resources and guarantee minimum returns on the overall development project. 

Logically then, the national port system should be free of duplication, 

obsolescence, overinvestment and unsound competition. 

In practice the more limited validity of the theoretical advantages have to be 

recognized. Indeed, in the last two decades, international organizations, con­

sultants and managers, have had ample opportunity to observe and testify to 

the basic shortcomings of developing country port systems [10]. The central­

ized decision-making by bodies with little or no port experience and exclu­

sively based on macro-economic policies and methods, has frequently 

resulted in poor performance, caused considerable dissatisfaction with users 

and significantly increased maritime transport costs. 

The basic weakness responsible for this state of affairs, is the existing gap 

between theoretical principles and port operating practices. The actions of 

government planning agencies have often lead to some or all of following 

shortcomings: 

• supply of inadequate port handhng capacity (either on an aggregated level 

or on a specialized facility basis) due to poor forecasting of demand, late 

decision-making, lack of funds, absence of information, non-existence of 

advance information on technological innovations, poor utilization of 

existing facihties, non-recognition of the obsolescence of certain installa­

tions, inadequate operadonal planning 

• insufficient co-ordination between the various transport modes and hence 

the existence of imbalances in the transport chain further reducing the 

limited capacity available 

® neglect of manpower planning and human resources development in ports. 

• supremacy of services yielding government revenue (e.g. customs services) 

over those agencies responsible for the organization of an efficient transport 

network 

• low producdvity of cargo-handling and, as a corohary, high 'port' and 'ship-

time' costs, detrimental both to exporters and importers, and impeding 

chances to attract transhipment trades 

• lack of contingency planning to meet peak demands which is known to be a 

frequent and complicating factor in transport 

» pricing policies unrelated to or at least insufficiently in hne with stated 

financial and commercial objectives 

• disregard for repair, renovation, reconditioning of port installations and 

equipment. 
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Not all the effects of centralized, macro-economic port planning are nega­

tive. The major benefit of central institutional decision-making for the trans­

port and port sector hes in its potential ability to co-ordinate all transport 

investments and activities (directly through the Ministry of Transport or 

indirectly through the Ministry of Finance or the Economic Planning Uni t ) . 

However, this advantage can only be realised to the f u l l if a national trans­

port policy and related plan of action exists, a prerequisite which is rarely 

met. Thus, the expectation for bmlding up a coherent transport network 

cannot be realised even if the existing institutional arrangements could facili­

tate this task. 

Some of the potential inefficiencies summarized above and resulting f rom 

centralized planning by civil servants with insufficient sectoral competence, 

are counterbalanced by the conditions imposed by lending agencies. 

These agencies exert major pressures reducing the potentially harmful effects 

of policies put forward by national planners. The obhgations imposed by the 

more determined international funding organizations (cost/benefit analyses, 

strengthening of the institutional framework, sound pricing principles) thus 

consitute minimum safeguards against exaggerated traffic forecasts, under-

or overestimation of capacity, poor procurement procedures, inadequate 

returns on capital invested. 

Not ah central planners and governments accept such specific terms without 

resistance and quite often they refuse to subscribe to these strict loan condi­

tions. Unfortunately, the rejection of overall reasonable and essentially pro­

tective provisions frequently leads to the postponement or outright cancella­

tion of the intended scheme. I f the project is justified on grounds of required 

additional capacity, then its suspension or abrogation wi l l automaticaUy 

result in a shortfall in capacity and wUl lead to port congestion. 

Those familiar with the developing country ports' situation are aware of the 

economic consequences of port congestion resulting f rom insufficient 

capacity. 

I t is best illustrated by the acceptable berth occupancy figures of 75% to 

80% in general cargo trades proposed by central planners as the economic 

optimum (for a fuUer discussion of appropriate occupancy levels see [11] and 

[12]), whereas it can be proven that such values carry a very high probability 

of ships' waiting and low handling productivity. 

I n most industrialized nations actual berth occupancies fluctuate, under nor­

mal trade conditions, between 55% and 65% and with a larger number of 

service points have a lower probabihty of congestion. Thus ship waiting time 

is minimal * and rarely constitutes cause for concern. 

In conclusion this paper argues that in the past two decades the predomi­

nance of the influence of planning/finance ministries, and the lack of experi­

enced civU servants in the transport/communications ministries ^, has 
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resulted in failure to equate the supply and demand of port capacity. This has 

consistently impeded the efficiency of ports and contributed significantly to 

delayed and often inappropriate investments. 

As a corollary, and in contrast with many developed country ports, few cases 

of overinvestment can be identified in developing countries (rather instances 

of misdirected investment). Although this does not rule out a certain degree 

of inefficiency, in particular poor equipment utilization because of defective 

maintenance procedures, construction of ports in regions without hinterland, 

allocation of inflated gang sizes, etc., the majority of port facihties existing in 

the third world still obtain a high rate of return. (Although one has to be 

careful in assessing rates of return on capital invested as pointed out by Mr . 

Grosdidier de Matons - see reference [13], and to accept that these rates are 

often the result of effective monopoly positions). 

They offer, however, no safety margins to cope with peak traffic or continued 

short-term growth. I t is this lack of flexibihty and adaptability to changing 

conditions that is seen as the major impediment of existing port development 

procedures. The dependency on external financing further extends the inter­

val between the initial justification of the need and the actual commissioning 

of new facilities. Although in recent years overall port congestion figures 

have dramatically declined since they peaked in 1976 [14], this can be attri­

buted to reduced growth in seaborne trade [5] and a change in cargo condi­

tioning, rather than to an improvement on the supply side of port facilities. 

RECENT TRENDS AND DEVELOPMENTS 

Future investment decisions are likely to be made on the basis of determi­

nants which can already be identified. The most significant of these is the 

increasing difficulty of securing low-cost funding for new investment pro­

jects. Against the backdrop of the third world's debt problems and the failure 

of governments/port authorities to run their port systems on a purely com­

mercial profit-making basis (whether because of political convictions or the 

inabihty to manage their ports more efficiently is irrelevant to this argument) 

it is felt that fewer major schemes will be implemented in the short to 

medium term. For those projects that ultimately will be realised, national 

funding is bound to dechne in favour of international funding. This wil l resuh 

in the predominant influence of international funding agencies on the objec­

tives, procedures, and techniques applied to new projects. 

For the sake of international trade development, the maritime community 

must hope that the policies of these agencies continue to aim for the optimum 

port system. Further, that they strive to make their arrangements more specif­

ic to third world conditions and, at the same time, impose a more structured 
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approach providing a degree of operational flexibility that is absent at 

present. 

Differences in loan conditions and appraisal techniques between the various 

funding organizations can also be cited, one particular example of which is 

the bilateral grants offered for equipment purchase. These are as a general 

rule, not co-ordinated with overah port development plans. 

I n contrast some of the well established lending institutions have, over the 

years, increasingly emphasized the need for training and for strengthening 

the institutional framework, encountering some severe practical problems. 

Examples include the lack of appropriate training courses at the required 

levels, demotivation of staff because of unrealistically low salary scales, 

political pressures to maintain the status quo, in-fighting between various 

ministries, etc. Notwithstanding some resounding set-backs, the need to con­

tinue with the strengthening of the institutional framework and with human 

resource development is now progressively gaining acceptance and consti­

tutes one of the priority areas for action in the years ahead. 

I t is in this connection that the second determinant assumes significance, 

namely the drive by some countries to privatize their ports and the impact 

this win have on funding. The scope for privatisation schemes varies substan­

tially f rom case to case, but in a number of developing countries the traditio­

nal fuU-scale involvement of the public sector in port development and 

operations has been seriously questioned. As a result, some weU-pubhscized 

privatisation schemes have attracted world-wide attention. The real impact 

of privatisation on the efficiency of seaports cannot be easily assessed 

because of the influence of externahties. Complicating the issue is the argu­

ment of the 'public service requirement' which is strongly defended by the 

opponents to privatisation schemes. 

Although all port activities are covered by the concept of pubhc service, 

some assume greater significance than others. Some activities are felt to be 

less essential and are allowed to be performed by organizations that are in 

private ownership [15]. In the former category are the harbour masters' and 

the policing functions, in the latter cargo-handling and tallying. Logically 

then, the proposal to privatise ports wi l l f ind a more favourable response in 

operational areas than in departments which are closely identified with the 

public service concept. 

In fact, the issue of privatisation cannot be divorced f rom the controversy 

created by the simultaneous demand for a public service activity, high 

operational efficiency and financial profitability. Depending on the political 

objectives of a country, on the priorities given to the operational adequacy of 

its transport and port sectors, and on the amount of pressure exerted by 

parties with vested interests, there wi l l be more or less incitement to priva­

tize. 
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One of the decisive factors in the equation is the financial burden that the 

public authorities are willing or are capable of supporting in order to maintain 

and develop a national ports industry. The more requests governraents 

receive for funding and subsidization of ports, the greater wih be their con­

viction that part or ah of the operations would be better performed by the 

private sector. Over the past twenty years raost developing countries have 

increasingly faced serious financial imbalances, and continually battled 

against an ever growing hst of economic and social demands. As a consequ­

ence, it is more than likely that many of them wih decide, in the near future, 

to give the private sector a substantially larger share in the running of the 

ports sector, including opportunities to fund projects. However, the potential 

advantages of privatisation [16] may well be off-set by a risk of duplication 

and a provision of overcapacity in port facilities thus draining away national 

resources f rom other sectors in need. 

The third determinant cannot be divorced f rom the previous two, as it con­

cerns the growing insistence of governments that, whatever the degree of 

public or private involvement in the ports sector, subsidization wil l be 

reduced and eventually eliminated. Hence, operational subsidies are likely to 

decrease and only viable facilities wi l l be maintained. 

Unfortunately in reality such good intentions are not substantiated, often 

because the governments' intervention directly and dramatically decreases 

revenues and increases costs. Examples of government decisions which have 

substantially reduced a port's income include promotional rates for selected 

export cargoes, the waiving of port charges on government owned cargoes 

and significantly reduced charges for transit and transhipment cargoes. 

On the cost side, governments often allow relatively high salaries to be paid 

to particular sections of the workforce, impose higher than necessary staffing 

and manning levels, and permit the construction of special installations for 

transit cargo etc. Although the World Bank strongly advocates that 'gov­

ernments must refrain f rom imposing extraneous burdens on the transport 

system' [17] an easing of Government intervention wil l require sustained 

effort, and can be chahenged at any time by pohtical and commercial pres­

sure groups. Under those conditions it is difficult for port authorities in 

developing countries to generate adequate cash-flows to finance future pro­

jects, and thus they remain dependent on government funding, either direct­

ly (using national resources) or indirectly (e.g. through on-lending). 

The fourth and potentiaUy most significant determinant concerns the com­

petitive position of third world ports. Two major characteristics of the ports 

sector, are the derived demand for port services and the substantial degree of 

monopoly they possess. This monopolistic position may continue to be a 

feature in some developing country ports, certainly as long as inland trans­

port modes and coastal shipping remain inefficient and offer inadequate 
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capacity. However, the impact of technological change has intensified the 

extent of inter-port competition, a feature which is particularly noticeable in 

the Far East, the Middle East and the Mediterranean. 

Quality of service and perceived user costs are major determinants of port 

choice forcing shipowners to be more selective and resulting in traffics being 

more volatüe. The growing competition to attract cargoes and shipping hnes, 

makes ports acutely aware of the essential requirements of an efficient port. 

One of the consequences is that they wil l invest additional capital in new and 

more sophisticated projects in an attempt to retain existing and attract new 

traffics. This increases the risk of duplication of facUities, leads to overinvest­

ment in what appears to be financially attractive or prestigious projects and 

could result in insufficient capacity being provided in other essential port 

services. Moreover the probabUity is that national governments wi l l seek 

additional financial assistance f rom the international funding organizations. 

These organizations wiU then have a dominant position, because they wUl 

effectively decide which ports wi l l provide a certain type of facility and ser­

vice (e.g. transhipment facilities for container traff ic) . 

Although increased competition and a weakening of the monopolistic posi­

tion of ports should contribute to substantially improving operating eff i ­

ciency, to increasing the utihzation of the facilities, and to reducing port costs 

to users, at an intensely high level of competition these goals may no longer 

be obtainable. Cut-throat price competition wil l result in excess capacity at 

the less efficient terminals or those that are located at the periphery. This wih 

increase the fixed costs per ton on the residual traffic at a time when manage­

ment wi l l be considering still more aggressive pricing pohcies to survive. 

Economically the more appropriate decision would be disinvestment which 

would result, ultimately, in equating the supply and demand. But is disinvest­

ment politically, commercially or socially acceptable? 

ANNEX 1: S E L E C T E D E X A M P L E S O F PORT ORGANIZATION IN 
D E V E L O P I N G COUNTRIES 

Tanzania 
In 1977 the Government of Tanzania established the Tanzania Harbours Authority (THA) 
which is administered by a Board of Directors, and has to 'carry out the functions and manage 
the business and affairs of the Authority'. Not only is the board under the general supervision of 
the Minister of Communications and Works, but the latter appoints not less than seven of the 
nine members of the Board, as well as the General Manager of THA. The Chairman of the 
Board is appointed by the President of Tanzania. The result is very close controle of all port 
development, management and operations matters, by the Minister and thus, the Government. 
This state of affairs is considered normal, because THA is a major source of foreign exchange 
earnings. In this connection it is relevant to point out that cargo-handhng is also part of THA's 
responsibilities. 
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Malaysia 
The Ministry of Transport is responsible, directly or through the modal agencies, for planning 
and policy formulation for shipping and ports, as well as for the other transport modes. Its 
Planning Division assists in the formulation, evaluation and implementation of transport poli­
cies, development programmes and capital projects. 
However, the Infrastructure Section of the Economic Planning Unit (EPU) which is part of the 
Prime Minister's Department, is responsible for the formulation of macro-economic plans and for 
overah sectoral planning. Of the 14 ports in Malaysia, 5 are federal ports, the Sabah ports come 
under the supervision of the Sabah State Ministry of Works and Public Utilities and the Sarawak 
ports under the State Ministry of Communications and Works. 
The Malaysian port authorities are all statutory organizations, and although they are managed 
separately, the Authorities are answerable to the respective Ministries concerned. The orga­
nizational set-up of each port consists of a 2-tier system comprising the Board which is the 
controlhng body, and the management unit which sees to the day to day operations. The 
Chairman of the Board is appointed by the King, and not less than five or more than nine 
members are appointed by the Minister of Transport. 

India 
The eleven major ports in India are controlled by Central Government and governed by the 
Major Ports Trust Act of 1963, which allows them little autonomy to make development and 
investment decisions. Ports and shipping fall under the jurisdiction of the Ministry of Shipping 
and Transport, but institutional arrangements for co-ordinating the transport sector include a 
host of committees 
The major ports are administered by autonomous statutory Port Trusts, which function under 
strict control of the Central Government, particularly with regard to annual budgets, capital 
expenditure, tariff structure and labour. 
Port planning and development is considered in the broader framework of the overall National 
Economic Development Plans 

Senegal 
The main port of Senegal, Dakar, is administered by the Port Authority of Dakar (Port Auto­
nome de Dakar - PAD) which since 1960 had been a public agency of the Republic of Senegal, 
with 'an industrial and commercial character'. In fact, the PAD is controUed by numerous and 
often over-zealous Government agencies, and Umited in its budget expenditures (an a priori 
controle of expenditures; the obligation to deposit all port revenues in a treasury pool). 
The responsibility for transport planning and co-ordination is shared by numerous agencies, 
amongst them are, the Ministries of Planning, of Equipment and of Finance. The latter Ministry 
specifies investment ceilings, the structure and level of taxes and allocates operating funds. 
The Board of Directors is composed of 18 members. The Chairman is appointed by the Presi­
dent of the Repubhc; the vice-chairman represents the Minister of Finance. Eight members are 
nominated directly by the Government, one represents the Government of Mah, one the 
National Assembly, one the Chamber of Commerce, five the Port users and two the Port's 
personnel. 
Of major importance is the need for Board decisions to be jointly approved by the Ministers of 
Equipment and Finance. FinaUy Dakar belongs to the so-caUed 'landlord ports' category in that 
it leaves most operational functions (such as cargo-handling) to private companies. 

Ghana 
The responsibility for the formulation and monitoring of policies and programs, and of over­
seeing the work of the public sector agencies in ports, is entrusted to the Ministry of Transport 
and Communications. In addition, the Ministry of Finance and Economic Planning deals with 
the allocation of investment resources to the transport sector, and hence to the ports sector. 
Infrastructure and superstructure in both the ports of Tema and Takoradi are owned and 
operated by the Ghana Ports and Harbours Authority (GPHA), which is a statutory Govern­
ment corporation set up in 1986, and combines the previous powers of the Ghana Ports Autho­
rity (port management), Ghana Cargo Handling Company (all shore-handling and 75% of the 

135 



stevedoring), and Takoradi Lighterage Company (lighterage work in Takoradi only). The role 
of the private sector was previously reduced to a minimum, but with the 1986 reorganization the 
role of the private stevedoring companies is reinforced, and the private sector has now a 51% 
majority participation in the new container handling company. 
Finally both Tema and Takoradi are operated semi-autonomously, i.e. independent in opera­
tions and competing on the basis of service efficiency, while GPHA co-ordinates general pohcy, 
overaU financing, investment planning, training and other areas of common interest. 

Colombia 
A mixture of private and public-owned facilities is the main characteristic of the Colombian port 
system. The private ports (Turbo and Puerto Bolivar '^) and private berths on the Atlantic 
coast (for certain bulk traffic such as coals, petrochemicals, hydrocarbons, fertilizers, cement) 
constitute the first group. The 'Empresa Puertos de Colombia' (Colpuertos), the national 
ports authority controls aU the pubhc ports (Buenaventura, Tumaco, Cartagena, BarranquiUa, 
Santa Marta, Leticia) and is responsible to the Ministry of PubUc Works and Transport. The 
regulation and supervision of the private ports rests directly with the Government. 
In 1975 Colpuertos became a state-owned commercial and industrial enterprise with financial 
and administrative autonomy, although the latter statement needs further explanation. Existing 
cross-subsidies, for example between import and export tariffs, weakens the financial autonomy 
whUst government interference in management nominations reduces the administrative effi­
ciency. 
As for investment planning, it is the Ministry of Pubhc Works and Transport which is responsible 
for sector planning and the preparation of the National Transport Plan. 
This plan defines the relative role of each transport mode and outhnes investment programmes 
and corresponding financing resources. 
Colpuertos is governed by a Board of Directors in charge of overaU policy matters at 
national level and a General Manager, appointed by the President, entrusted with the executive 
management functions. The central Colpuertos office is charged with pohcy, budgets, 
development and investment. Each of the ports has its own Board and Manager with correspon­
ding functions at the local level. 

Indonesia 
Before 1983 all 300 Indonesian ports were administered by the Directorate General of Sea 
Communications (DGSC). In 1983 the arrangements for planning and managing the main ports 
were changed and four newly estabhshed public port corporations were entrusted with these 
tasks. DGSC continues at present to manage the smaUer ports through its regional branches. 
The pubhc port corporations are state enterprises with the Government of Indonesia as sole 
shareholder. 
They are mandated to operate and be managed in hne with commercial principles and to strive 
for financial self-sufficiency, and at the same time to support the Government's social policy 
objectives. 
In order to ensure port efficiency and co-ordination of aU port services, the port administrators 
have been empowered with substantial authority. However, they report directly to the Minister 
of Communications. Like aU other public utihty corporations in Indonesia, the pubhc port 
corporations are under the supervisory control of the responsible line ministry (Miiustry of 
Communications). 
A Board of Supervisors includes representatives from the Ministries of Communications, of 
Finance and of Trade, and from relevant provincial governments and port users. The Corpora­
tions are administered and managed by a Board of Directors. 
Under the present enacting legislation, the Corporations' mandate is 
"to build, equip and maintain all land and sea-side port installations and ancillary facilities, 
required for efficient handling of ships, goods and passengers and to provide all port services, such 
as pilotage and terminal operations in the Corporations' administrative zone.' 
Effectively, the Corporations have the prerogative to determine the most suitable modalities and 
arrangements for developing, maintaining and operating port facilities. 
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People's Republic of China 
The Ministry of Communications controls China's 15 major national ports at the State level. At 
each of the major ports a Harbor Administration Bureau is responsible for management and a 
Harbor Superintendency Organization for navigational aids, ship operations in the approaches, 
and maritime environmental control. 
However some major changes in this traditional pattern are underway. Thus the establishment 
of the Tianjin Port Authority in 1984 constitutes a significant departure from the normal Chinese 
port organization, as the primary leadership belongs to the local municipality. In fact it is the 
first major move towards substantial decentrahzation (a 'pilot system reform'). Identical plans 
are also considered for Shanghai and other major ports. 
Another reform which the Government has initiated since 1980 in the ports of DaUen, Tianjin, 
Shanghai and Huangpu was the separation of port administrative and port operations functions, 
through the estabhshment of a number of cargo-handling corporations. A similar set-up was 
introduced for the maintenance and repair function through workshop corporations. 
Major port development project planning has been the prerogative of the Ministry of Com­
munications. Such planning is traditionally carried out in consultation with the ports' manage­
ment. Once approved the plans are submitted to the Ministry of Finance for final acceptance, 
However, in the case of new projects designed to handle more than one million tons of cargo 
annually, approval of the State Planning Commission is also required. 

Notes 
These include 
Casablanca/Mohammedia 
Tema/Takoradi 
Dar-es-Salaam 
Mombasa 
Lagos 
Dakar 
Port Said 
Nhava Sheva/Bombay 
Penang/Port Kelang 
Tanjung Priok/Soerabaya 
Singapore 
Tianjin/Shanghai/Huangpu 
Buenaventura 

in Morocco 
in Ghana 
in Tanzania 
in Kenya 
in Nigeria 
in Senegal 
in Egypt 
in India 
in Malaysia 
in Indonesia 
in Singapore 

in People's Republic of China 
in Colombia 

ESCAP - Economic and Social Commission for Asia and the Pacific, 
In many countries this may be the Ministry of Communications, the Ministry of Shipping and Transport or 
even the Ministry of PubUc Works, 
sub-divided as follows (in million metric tons) 

other dry total 
312 1080 

1037 3704 
722,0 milUon for the 1984 Nhava Sheva 

tanker cargoes main bulk 
1960 540 228 
1980 , 1871 796 

5, From $ 6.0 milUon for the 1979 SomaUa project to a staggering 
port. 

6, From a low of 30% for China's 'Three Port Project - 1983' to 85% for Port Sudan's development (1982), 
7, Acceptable to the developing countries' decision-makers, 
8, The only major exception concerns speciaUzed facihties such as grain terminals, where seasonal fluctua­

tions, a low number of service points and large tonnages (thus relatively long service times), combine to 
create 'ad hoc congestion pockets', 

9, 'Too often the ministry lacks both the expertise and the control of other agencies' resources that would 
empower it to do the job' [12], 

10, E,g, the privatisation of the Port Kelang container terminal, 
11, E,g, as a part of bi-lateral agreements with land-locked countries, 
12, These committees consist of 

a) a Cabinet Committee on Transport and Tourism 
b) a Secretaries' Committee on Transport, Tourism and Aviation 
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c) a Transport Development Council/an Inland Water Transport Board 
d) an Interstate Transport Committee. 

13. Presently the 7th Five-year plan (1986-1990). 
14. Operated by the Federation of Banana growers. 
15. Operated by the Colombian Coal Enterprise. 
16. Colpuertos is a financially independent enterprise and receives no budgetary support from the 

Government. 
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I N V E S T E R E N IN Z E E H A V E N S 

Prof. Dr. L .H . KLAASSEN* 

Abstract 

Investments in seaports 
While there is no reason to appreciate seaport investments by other methods than other 
investments, the analysis should pay special attention to four specific elements, which can 
be formulated as follows. 

• While the expenses are concentrated in a relatively short initial period, the returns are 
spread over a long period. 
• A clear distinction has to be made, therefore, between short-term and long-term 
effects. 
• The estimate of the returns depends largely on the discount rate applied. 
• Long-term forecasts, unreliable though they may be, are unavoidable with respect to 
seaport investments. 

Beside these fundamental characteristics of the appreciation of seaport investments, 
there are four practical difficulties, namely: 

• An important investment in a certain seaport provokes response in other seaports, 
preventing the originally expected effect from materiahsing. 
• Sectors in seaports that are strongly dependent on bulk products envisage an uncertain 
future. 
• The effects on modal-split of changing national productions in Europe and of invest­
ments being made in competing infrastructure are unfavourable to seaports. 
• The southward shift of the gravity point of the European economy consohdates the 
position of South-European seaports at the expense of those in the north and the west. 

INLEIDING 

In principe is er geen aanleiding om voor de beoordeling van investeringen in 

zeehavens een andere methodologie toe te passen dan voor andere investe­

ringen. Wel is het zo, dat door de aard van deze investeringen bepaalde 

elementen van bi jv. de kosten-batenanalyse, een zwaarder accent dienen te 

krijgen dan de andere. Di t hebben zeehaveninvesteringen gemeen met ande­

re investeringen in de infrastructuur. I n feite gaat het hier ora een viertal 

kenmerken: 

1 B i j infrastructurele investeringen concentreren de te maken kosten zich in 

de relatief korte beginperiode en strekken de baten zich, na voltooiing van de 

investering, over een zeer lange periode uit. 

* Emeritus Hoogleraar aan de Erasmus Universiteit Rotterdam 
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2 Als gevolg van deze verdeling van kosten en baten over de levensduur van 

de investering, dient een duidelijk onderscheid te worden gemaakt tussen de 

effecten van de investering op korte termijn en die op lange termijn. 

3 Eveneens als gevolg van deze verdeling en in het bijzonder van de lange 

periode waarover de baten verdeeld zi jn , is meer dan bij andere investerin­

gen van belang, dat een juiste disconteringsvoet wordt gekozen. 

4 Tenslotte volgt daar eveneens uit, dat de raming van toekomstige baten 

zich over een lange periode dient uit te strekken, al is uiteraard de nauwkeu­

righeid van de ramingen van verder weg gelegen jaren van minder belang dan 

die van de meer nabij gelegen jaren. 

Omdat deze kenmerken essentieel zijn voor de structuur van de evaluatie, 

zal daaraan in het volgende de meeste aandacht worden geschonken. 

DE POSITIE VAN DE KOSTEN-BATENANALYSE 

Alvorens op de elementen van de methodologie in te gaan, is het nuttig een 

enkel woord te wijden aan de vraag welke methodologie dient te worden 

toegepast om zeehaveninvesteringen naar behoren te kunnen beoordelen. 

Een vraag daarbij is welke positie de kosten-batenanalyse inneemt t.o.v. 

bijv. de multicrheria-analyse. Een kosten-batenanalyse is in sterke mate ge­

richt op de in geld meetbare elementen, aan de kosten- zowel als aan de 

batenkant. Niet in geld uitdrukbare zaken worden pro memorie vermeld na 

zoveel mogelijk gekwantificeerd te zi jn. De multicriteria-analyse richt zich 

op het vaststellen van prioriteiten na toekenning van gewichten aan alle 

elementen (na standaardisatie). De beoordeling van één bepaald project 

geschiedt dus d.m.v. vergelijking met de nul-situatie. In dit opzicht is er dus 

geen principieel verschü tussen multicriteria-analyse en kosten-batenanalyse. 

In beide gevahen dient een nul-situatie gedefinieerd te worden. 

Wi l een multicriteria-analyse goed uitgevoerd worden, dan is het dus klaar-

bhjkeli jk noodzakelijk ook alles te doen wat in de kosten-batenanalyse ge­

daan moet worden. Een economische analyse van ahe kosten en baten, een 

prognose van de toekomstige ontwikkehng, het gebruik van een discontovoet 

e tc , zi jn alle noodzakelijk om de analyse naar behoren uit te voeren. Een 

goede kosten-batenanalyse is een noodzakelijke voorwaarde voor een goede 

multicriteria-analyse. Om deze reden, alsmede omdat economisch-financiële 

elementen van relatief zeer groot belang zi jn bij de beoordeling van zeeha­

veninvesteringen (of dat nu gebeurt d.m.v. een kosten-batenanalyse of een 

multicriteria-analyse) zullen we ons in hoofdzaak tot een bespreking daarvan 

beperken. 

Het voorgaande betekent overigens niet dat er m.b.t. bepaalde elementen 

geen discussie mogelijk zou kunnen zi jn over de wijze waarop deze in een 
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kosten-batenanalyse zouden kunnen worden behandeld. Miheu-effecten 

bijv. kunnen als pro memoriepost worden opgenomen maar er zijn ook 

methoden om deze in geld te vertalen. Een mogelijkheid om dat te doen is 

weergegeven in de grafiek 1. De gedachte die hierin is verwerkt, is dat de 

kosten die een miheubelasting met zich meebrengt, bepaald worden door de 

maatschappehjke waardering daarvan, tot uitdrukking komend in de voorge­

schreven maatregelen. Door de in de t i j d toenemende waardering van het 

miheu en de door de technologische ontwikkehng afnemende kosten van de 

milieu-effectbestrijding, komt er een punt waarop de laatste lager zi jn dan de 

maatschappelijke waardering. Dan zijn uiteraard de bestrijdingskosten bepa­

lend voor het in de analyse op te nemen kostenbedrag. Daarvóór zijn het de 

kosten van de voorgeschreven (en steeds stringenter wordende) maatrege­

len. Di t gehele traject wordt weergegeven door de curve A B C 

Grafiek 1 - Maatschappelijke waardering en produktiekosten voor een 'eenheid' milieu. 
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D E M A R K T V O R M 

In het bijzonder in Noord-West Europa maar in feite in geheel West-Europa 

is een beoordeling van de effecten van een investering in een zeehaven geen 

zaak die op zich, onafhankelijk van haar repercussies op andere havens, kan 

worden bezien. De markt voor havendiensten in dit deel van het Europese 

continent heeft immers een duidelijk ohgopolistische structuur. In zo'n struc­

tuur wordt het effect van een investering in één haven mede bepaald door de 

reactie die die investering in de concurrerende havens oproept, wellicht ook 

daar aanleiding gevend tot investeringen die het oorspronkelijk verkregen 

relatieve voordeel weer geheel of ten dele teniet doen. Een dergehjke ont­

wikkehng kan uiteraard gemakkelijk leiden tot overcapaciteit in de zeeha­

vens in hun totaliteit. Het l i j k t zeer waarschijnlijk dat deze overcapaciteit 

bijv. in sommige zeehavens reeds een feit is. 

Een en ander impliceert dat iedere investering bezien dient te worden in een 

regionaal kader, teneinde rekening te houden met reacties in andere zeeha­

vens. Deze zullen overigens van geringere betekenis zijn naarmate de inves­

tering een meer specifiek karakter heeft, de bijzondere positie van een be­

paalde zeehaven versterkend. De verdieping van een toeleidende vaargeul 

van zeer grote diepte tot nog grotere diepte lokt geen reacties elders uit 

indien zulke diepten daar in het geheel niet bereikbaar zijn. Evenzo zal een 

investering in een zeehaven die een enkele stad bedient in het onmiddellijke 

achterland van die haven evenmin veel reacties in andere zeehavens uit­

lokken. 

De concurrentie vindt in feite plaats tussen de havens, die eenzelfde achter­

land bedienen met schepen van vergelijkbare grootte. 

Het gevaar van een algemene overcapaciteit in de Westeuropese zeehavens, 

als gevolg van (vaak zwaar gesubsidieerde) investeringen in elkander sterk 

beconcurrerende zeehavens, zou verminderd kunnen worden indien er een 

Europees zeehavenbeleid zou kunnen komen. 

Niet zo heel lang geleden werd er aan een viertal hoogleraren (2 in België en 

2 in Nederland) opdracht gegeven een haalbaarheidstudie uit te voeren ge­

richt op de zeehavens in de Benelux. De vraag was of een grotere studie naar 

de toekomstmogelijkheden en wenselijkheid van investeringen in deze zee­

havens mogehjk zou zi jn , gegeven de statistische informatie en overige infor­

matie die over deze havens ter beschikking staat. De voorstudie werd ver­

richt in opdracht van het Benelux secretariaat dat handelde in opdracht van 

de betrokken ministeries in beide landen. 

De conclusie waartoe de haalbaarheidstudie leidde (de facto uitgevoerd door 

het Nederlands Economisch Instituut en de universiteiten te Gent en Leu­

ven) was dat ahe voor de hoofdstudie benodigde informatie voorhanden was, 

resp. zou kunnen worden verzameld en bovendien een model zou kunnen 
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worden gebouwd, dat op een relatief simpele wijze de effecten van investe­

ringen in de zeehavens zou kunnen bepalen en dus ook het totale investe­

ringsbedrag, benodigd om het Beneluxbelang op optimale wijze te dienen. 

De reactie op deze conclusie was dat de hoofdstudie toch maar niet diende te 

worden uitgevoerd. Er bestaat weinig twi j fe l over de vraag wat hiervan de 

reden was. Reeds voor het beëindigen van de haalbaarheidsstudie werd het 

duidelijk dat iedere uitspraak over een individuele haven in de Benelux 

diende te worden vermeden. De hoofdstudie zou uiteraard geleid hebben tot 

uitspraken over individuele havens. Om dit te voorkomen was het niet doen 

uitvoeren van de studie het meest effectieve middel. 

Gegeven deze in feite komieke gang van zaken in twee zo met elkaar verbon­

den landen als België en Nederland, is een zeehavenbeleid op breder vlak 

nog veel onwaarschijnlijker. Iedere haven denkt nog steeds in het individuele 

hanelen, onafhankelijk van dat van de andere havens, of hoogstens in reactie 

op dat wat in die andere havens gebeurt, z i jn eigen belang het beste te 

dienen. Dat dit niet zo is, merkt men niet omdat men niet weet hoe het 

geweest zou zi jn als men getracht had het gezamenlijk gemeenschappelijk 

belang te dienen. 

D E VERBINDINGEN M E T H E T A C H T E R L A N D ; E V D I R E C T E SUBSIDIES 

De geografische afgrenzing van een zeehaven is een nogal omstreden zaak en 

daarmee ook de vraag of een bepaalde investering een zeehaveninvestering is 

of niet. Een simpele oplossing is uiteraard de definitie te beperken tot de 

eigenlijke havens en de direct aangrenzende haventerreinen. Een zeehaven­

investering is dan iedere investering die binnen dit gebied plaatsvindt. 

Erg intelhgent is zo'n benadering uiteraard niet. Een investering in de infra­

structuur die de zeehaven met het achterland verbindt, kan van veel essentië­

lere betekenis voor het functioneren van de zeehaven zi jn dan een investe­

ring in het eng begrensde gebied. De feitelijke concurrentie tussen zeehavens 

wordt immers vaak in sterkere mate bepaald door de kwaliteit van deze 

verbindingen, resp. door de tarieven van het gebruik daarvan, dan door 

bepaalde faciliteiten in de haven zelf. 

In de discussies over de vraag in welke mate de betrokken overheden hun 

zeehavens subsidiëren wordt relatief weinig aandacht aan dit aspect geschon­

ken. Niettemin kan de aanleg van een autosnelweg of een grootscheepse 

uitbouw van een bestaande snelweg of spoorweg, lang voordat de te ver­

wachten rentabUiteit daarvan een acceptabele hoogte heeft bereikt, wel de­

gelijk als een subsidie van de haven worden beschouwd. 

D i t zelfde geldt uiteraard voor de prijzen die bi jv . worden verlangd voor 

bedrijfsterreinen in of rond de zeehavens. Verkoop of erfpacht onder de 
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kostprijs is evenzeer een subsidie als een beneden de kostprijs liggend haven-

tarief. 

D E MODAL-SPLIT; CONCURRERENDE INVESTERINGEN BUITEN DE 
Z E E H A V E N S 

Momenteel zi jn er in Europa een aantal ontwikkelingen op infrastructureel-

gebied aan de gang, die niet na zullen laten hun invloed op de toekomst van 

de zeehavens uh te oefenen. Z i j z i jn in feite slechts oppervlakkig bestudeerd 

en men krijgt de indruk dat, hoewel deze ontwikkelingen vaak door de 

verantwoordelijke bewindslieden in hun voordrachten worden genoemd, 

men er weinig voor over heeft om inzicht te krijgen in hun mogelijke conse­

quenties. Gedoeld wordt hier op de aanleg resp. uitbouw van infrastructurele 

werken die een niet onbelangrijke invloed op de activiteiten in de Westeuro­

pese zeehavens kunnen uitoefenen. 

Als eerste dient hier wel de Kanaaltunnel genoemd te worden. In Frankrijk 

en Engeland zijn er wat studies over de rentabihteit van deze tunnel verricht. 

Deze studies hadden zich echter niet tot doel gesteld de invloed op het 

zeehavenverkeer te ramen. In België bestonden er tot voor kort plannen 

hiernaar een studie te doen verrichten, maar deze plannen behoren al weer 

tot de verleden t i j d . Voor Nederland is deze tunnel in het bijzonder van 

belang indien besloten mocht worden tot een vaste oeververbinding over of 

onder de Westerschelde, die op de tunneltraverse zou aansluiten. Dan is een 

nieuwe verbinding Londen-Zeeland-Rijnmond tot stand gebracht waarvan 

de bestudering van de effecten op de haven zinvol moet worden geacht. 

Over de Transsiberische spoorweg wordt eveneens nogal luchthartig ge­

dacht. Men acht de Russen niet in staat zo een project op dusdanige wijze te 

exploiteren, dat het een ernstige concurrent gaat worden voor de verbinding 

met het Verre Oosten overzee. De kracht van de bureaucratie in de Sowjet 

Unie wordt door velen sterker geacht dan de wens om deviezen te verdienen. 

Toch is het niet verstandig daarop al te zeer te vertrouwen. De verande­

ringen die momenteel in Rusland plaatsvinden, getuigen ervan dat wat een 

jaar geleden nog hoogste gebod was, nu al geen aanspraak op actualiteit 

meer kan maken. Ook in China zijn er veranderingen aan de gang die voor 5 

jaar nog hersenschimmen leken. Dat er nog geen snelle treinverbinding van 

Shanghai naar West-Duitsland bestaat is geen reden om niet te verwachten 

dat die er ooit komen zal. Het containervervoer van het Verre Oosten met de 

hoogwaardige producten die een zo snel mogelijk transport vereisen, zou wel 

eens een uitvoerig gebruik van zo'n verbinding kunnen maken. 

Het Rijn-Main-Donaukanaal is een derde element dat in het Oost-Westver-

voer in Europa wellicht geen grote, maar toch in ieder geval merkbare in-
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vloed op de modal split in het vervoer van en naar Oost-Europa kan uitoefe­

nen. De verwachtingen van de effecten van dit kanaal zijn in Duitsland, en in 

ieder geval in Beieren, hoog gespannen. Het ware zinvol na te gaan wat de 

gevolgen zouden kunnen zijn voor het vervoer naar ons land vanuit de Oost­

europese Donaustaten. Van belang is de vraag in hoeverre het (van) vracht-

autovervoer overzee, als gevolg van dit kanaal, in vervoer per binnenschip 

zal worden omgezet. 

Het zal duidelijk zi jn dat kennis omtrent de invloed van deze, met die in de 

zeehavens zelf concurrerende, investeringen van groot belang is. Zonder een 

inzicht in de toekomstige omstandigheden kan niet alleen nauwehjks een 

goed zeehavenbeleid worden geformuleerd, maar ook geen goed zicht wor­

den verkregen in de mogelijkheden die alternatieve vervoerstrategieën 

bieden. 

In feite geldt dit laatste ook voor de meer algemene ontwikkelingen, waar­

mee de vervoersector in zijn totaliteit reeds nu, maar zeker in de toekomst, 

geconfronteerd gaat worden. 

INDUSTRIËLE O N T W I K K E L I N G E N E N HUN R U I M T E L I J K E 
I M P L I C A T I E S 

Een tweetal kenmerken van de jongste economische ontwikkehngen, is de 

steeds groter wordende dominantie van de dienstensector en de structurele 

veranderingen die in de industriële sector plaatsvinden. 

De relatief sterke groei van de dienstensector heeft een zeer duidelijke imph-

catie voor het vervoer. Het hoofdkenmerk van de dienstensector is dat het 

grondstofloze produktieprocessen kent waarin de ro l van het vervoer zich 

beperkt tot dat van berichten en data. Het valt niet moeili jk in te zien dat het 

resultaat van deze groei is dat de hoeveelheid te vervoeren goederen per 

gulden nationaal inkomen zal dalen. De "grondstofproduktiviteif 'van de 

gehele economie stijgt. 

Een soortgelijke ontwikkeling vindt in de industriële sector zelf plaats. A l 

heel lang valt er een tendens waar te nemen van steeds lichter wordende 

produkten, zuiniger wordende auto's, substitutie van metalen door kunststof 

e tc , hetgeen binnen deze sector resulteert in een steeds afnemend geprodu­

ceerd gewicht per gulden toegevoegde waarde. 

Het is zeker juist dat deze ontwikkehng gepaard gaat met zich steeds uitbrei­

dende markten waarbinnen de industriële produkten over steeds grotere 

afstanden worden vervoerd, maar dat is een schrale troost voor de zeeha­

vens, die moeten leven van de tonnen en niet van de tonkilometers. Dat doet 

het voor- en het natransport, maar niet de plaats van aanvoer of doorvoer. 

Ui t een en ander volgt een zeer simpele conclusie, n l . dat de omvang van de 

146 



geproduceerde tonnen zal blijven stijgen zolang de snelheid waarmee het 

totale nationale inkomen stijgt, groter is dan de afname van de grondstofin­

tensiteit van de nationale produktie. Het h jk t er niet erg op dat deze ontwik­

keling de meest waarschijnlijke zal zi jn. 

Voor de zeehavens komt daar nog iets b i j . Zoals gezegd verschuift in de 

industriële sector de produktie naar minder grondstofintensieve processen. 

Tegelijkerheid impliceert dh een verandering van de aard van de geprodu­

ceerde produkten. Het beste is dit wellicht duidehjk te maken aan de hand 

van de structurele veranderingen in de industriële produktie in de Bondsre­

pubhek Duitsland. Daar is het overduidelijk dat de zware industrie en de 

mijnbouw hun beste t i jd hebben gehad. De gebieden waar deze industrieën 

het sterkst vertegenwoordigd zi jn (waren), hebben met grote moeüi jkheden 

te kampen. De werkloosheid is er door de vermindering in de produktie 

aanzienlijk groter dan elders in de Bondsrepubliek en een verbetering in 

deze situatie is zonder een herstructurering van de industriële produktie 

nauwelijks te verwachten. 

Daarentegen bloeien de moderne lichte en zeer lichte industrietakken, nieu­

we produktieprocessen worden toegepast en nieuwe produkten worden ge­

produceerd. Di t vindt echter bijna uitsluitend plaats in bedrijven die weinig 

verwantschap vertonen met de zware industrie die vroeger zo'n belangrijke 

rol in dit land speelde. 

Tot zover stemt deze ontwikkeling dus overeen met die eerder in algemene 

zin geschetst. Er is echter nog meer over te zeggen. De bedrijven die tot de 

moderne industrie behoren zoeken hun vestigingsplaatsen niet in de conven­

tionele industriegebieden. De hegemonie in de economische ontwikkelingen 

in Duitsland is overgenomen door de zuidelijke Lander Baden-Würt temberg 

en Beieren. Lander, dus waar het woonklimaat in het bijzonder voor het 

hogere personeel, beduidend aangenamer is dan in de traditionele regio's. 

Omdat de opkomende nieuwe industrieën praktisch "footlose" zijn, onaf­

hankelijk van een aantal conventionele vestigingsfactoren, vestigen zij zich 

gaarne daar waar de beste arbeidskrachten aangeworven kunnen worden. 

Hun belangen zijn daarom in Zuid-Duitsland beter gediend dan in het 

noorden. 

Een en ander brengt een geleidelijke maar fundamentele verandering met 

zich mee in de positie van de zeehavens in West-Europa. Door de verschui­

ving van het economische zwaartepunt in de Bondsrepubliek naar het Zuiden 

en de tegelijkertijd optredende verandering in de structuur en aard van de 

natinale produktie, krijgen niet alleen de havens in Zuid-Europa (die al 

eerder door de vestiging van raffinaderijen in de Bondsrepubliek zuidelijk 

van het Roergebied, gevoed door pijpleidingen van Genua en Triest, in een 

betere poside waren komen te verkeren) een betere ligging, maar wordt ook 

een deel van het transport van bulkprodukten omgezet in dat van lichtere 
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industrieprodukten en onderdelen daarvan. Het hoeft geen betoog dat deze 

ontwikkehngen ook de modal split beïnvloeden en de vrachtauto een belang­

r i j k gunstiger positie verschaffen. Aangezien de ontwikkehng van de Bene­

lux af gericht is - en in feite vanuit de Benelux gezien, de import-industrie 

van het Roergebied vervangen wordt door de export-industrie van het zuiden 

van de Bondsrepubhek - verzwakt ook de positie van de Nederlandse vracht­

rijder ten opzichte van die van de Duitse. 

Het zijn deze ontwikkehngen die niet na zuhen laten hun invloed op de 

positie van de zeehavens in West-Europa uit te oefenen en hun toekomst 

mede zullen gaan bepalen. 

Z i j vormen, tezamen met de eerder omschreven ontwikkelingen, de achter­

grond waartegen het zeehavenbeleid en dus ook het investeringsbeleid als 

onderdeel daarvan, dient te worden gevoerd. Alvorens daar verder op in te 

gaan, dient eerst een punt in recente discussies nogal een rol gespeeld heeft, 

te worden aangestipt. 

D E K O R T E E N L A N G E T E R M I J N E F F E C T E N ; D E DISCONTOVOET 

Door het Nederlands Economisch Instituut is een studie verricht naar de 

invloed van investeringen in de Grond/WegAVater-sector (GWW) [ I j . De 

resultaten daarvan waren, dat zo'n investering per mil jard gulden 12.500 

arbeidsjaren werkgelegenheid schept en in geval dat werkloze arbeiders bi j 

de bouw worden ingeschakeld, ca. 85% van de loonkosten naar de staat 

terugvloeien (zij het naar andere ministeries dan het ministerie dat de inves­

tering betaalt). 

Deze effecten, die er onverdeeld gunstig uitzien, kunnen gerekend worden 

tot de korte termijneffecten van de investering. Het zi jn de effecten die zijn 

teweeggebracht door de bouw zelf, dus tot op het moment dat de investering 

zi jn eigenlijke functie begint uit te oefenen. Uiteraard wordt bi j een bereke­

ning als deze aangenomen dat de aanwending van de voor de investering 

benodigde middelen geen invloed uitoefent op het overige investeringsni­

veau. Zou men dat wel aannemen en dus uitgaan van een budgetrestrictie, 

dan dient het genoemde effect op de werkgelegenheid te worden verminderd 

met de werkgelegenheid geschapen door de alternatieve aanwending van de 

gelden. In een tweede N E I rapport [2] wordt het daardoor geschapen aantal 

arbeidsjaren geraamd op een kleine 9.000, zodat een netto-effect resulteert 

van ca. 3.500 arbeidsjaren. 

Deze uitkomst verandert niet veel als er vanuit wordt gegaan dat de overheid 

zo overtuigd is van het belang van de uitvoering van GWW-projecten, dat zij 

via een additionele begroting worden gefinancierd. Via het rente-effect wor-
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den praktisch evenzovele investeringen ontmoedigd als additioneel worden 

uitgevoerd. 

Hoe de berekening in een concreet geval van een investering in een zeehaven 

ook moge uitpakken, het zal duidelijk zijn dat met een handig gebruikmaken 

van input-outputtabellen, een redelijke raming van de korte-termijn effecten 

van zo'n investering vr i j nauwkeuring kunnen worden gemaakt. 

Uit het voorgaande bli jkt evenwel dat de lange-termijn effecten, die ontstaan 

wanneer de investering zijn eigenlijke functie gaat uitoefenen, in hoge mate 

onzeker zi jn , zeker op de wat langere termijn. De oorzaken hiervan, kort 

herhaald, zi jn: 

a een investering van betekenis in een betaalde zeehaven lokt een reactie uit 

in andere zeehavens, waardoor het oorspronkelijk verwachte effect teleur­

stellend kan zijn; 

b de sterk van bulkprodukten afhankelijke sectoren in de zeehavens gaan 

een wat onzekere toekomst tegemoet; 

c de veranderende aard van de nationale produktie in Europa, alsmede de in 

gang zijnde investeringen in de concurrerende infrastructuur, beïnvloeden de 

modal spht ten ongunste van de zeehavens; 

d de verschuiving van het zwaartepunt van de Europese economie zuid­

waarts versterkt de positie van de Zuid-Europese zeehavens ten koste van 

die in het noorden en het westen. 

Het is wel duidelijk dat onder zulke omstandigheden het ramen van de baten 

van een zeehaveninvestering bepaald geen eenvoudige zaak is. Door een 

recente ontwikkehng in de opvattingen over de hoogte van de discontovoet, 

te hanteren bi j het disconteren van toekomstige baten, wordt dit er nog 

moeilijker op. Tot een jaar geleden werd nl. als discontovoet de door de 

Commissie Beleidsanalyse (COBA) aanbevolen voet van 10% gehanteerd. 

Een door het Ministerie van Financiën ingestelde Disconteringsvoet-eommis-

sie heeft in haar rapport [3] een andere visie gepresenteerd, die aansluit bij 

de benadering van het bedrijfsleven. De uit de gemaakte berekeningen vol­

gende discontovoet van 5% is in 1986 door het Kabinet geaccepteerd als de 

voortaan te hanteren voet voor overheidsinvesteringen. Het is duidelijk dat 

hierdoor lange-termijn projecten een andere positie gaan innemen dan voor­

heen en in ieder geval de prioriteitenvolgorde aanzienlijk kan veranderen. 

De moeilijkheid is echter dat bij een discontovoet van 5% beduidend verder 

in de toekomst gekeken moet worden dan bij een discontovoet van 10%. 

Immers, juist bi j de hier besproken investeringen in zeehavens is deze toe­

komst beduidend onzekerder dan bijv. de toekomst van het wegverkeer, die 

relevant is voor investeringen in de weginfrastructuur en vele andere investe­

ringen, waarbij de baten sterk gecorreleerd zijn met de hoogte van het natio-
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nale inkomen of de werkgelegenheid, al is de ontwikkehng van de laatste ook 

niet meer zo voorspelbaar als lange t i j d het geval is geweest. 

E P I L O O G 

Het voorgaande leidt tot de conclusie dat de vraag welke methode de "beste" 

is om het nuttig effect van zeehaveninvesteringen te beoordelen, in het licht 

van de onzekere informatie waarop deze methode moet worden toegepast, 

veel van zijn betekenis heeft verloren. Er zal zeer veel voorstudie nodig zi jn 

om de kwahteit van deze informatie zo te verbeteren, dat een kosten-baten­

analyse van enige betrouwbaarheid mogelijk wordt. 

Daarmee wi l niet gezegd zijn dat er tot dan geen aanleiding bestaat ons met 

de inrichting van de zeehavens bezig te houden. iVIodernisering daarvan b l i j f t 

een uitermate belangrijke taak, wi l de haven niet achter raken op zijn con­

currenten. De uitbouw van informatiesystemen, computerisering van doua­

ne-afwikkeling en de ontwikkeling van de met de haven samenhangende 

dienstverlening in de breedste zin des woords, zal met kracht moeten worden 

doorgevoerd. Deze sluit aan bij de moderne ontwikkelingen in de industriële 

sector, de toegenomen betekenis van de logistiek, en het "just in time" 

principe, hetgeen een totaal ander en veel efficiënter werkend informatiesys­

teem vereist dan tot dusverre het geval was. Maar dit zeggende, vertoont ons 

denken overeenkomst met dat, toegepast bi j de problematiek van de havens 

in de ontwikkelingslanden, waarbij immers steeds geadviseerd wordt eerst de 

organisatie van de haven te verbeteren en pas dan na te gaan welke investe­

ringen dan nog vereist z i jn . 

Ondanks de eerder geuite sombere geluiden over het Europese resp. het 

Benelux zeehavenbeleid, mag toch overigens ook de hoop niet worden opge­

geven dat dit ooit nog eens een keer van de grond komt. Alsdan ziet de 

investeringsproblematiek er weer heel anders uit, al zal ook een goed inte­

graal beleid nooit kunneen voorkomen dat natuurlijke ontwikkelingen in de 

Europese economie hun invloed op de aard en de regionale verdeling van het 

vervoer door de Europese havens blijven uitoefenen. 
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Abstract 
Seaport investments in Belgium; an evaluation of the national policy process 
In this article the author describes a theoretical model by which the efficiency of invest­
ment processes can be analysed in complex organisations. This so-called "rational objec­
tives model" is applied to the port policy of the Belgian government. Furthermore an 
analysis is carried out of the policy processes on a national level, which leads to public 
investments in seaports. 
In the application of the model a number of identification steps are taken, such as the 
identification of national port policy objectives. 
Also an evaluation of the objectives is identified. The article is concluded by two schedu­
les indicating the realised port policy in Belgium and a tentative presentation of an 
effective decision making process. 

INLEIDING 

In deze bijdrage wordt eerst een beknopt theoretisch model beschreven dat 

toelaat investeringsprocessen in complexe organisaties te analyseren en ef-

fecdviteitsuitspraken te verrichten. Het betreft een zogenaamd radoneel ob­

jectieven-model. 

Nadien wordt dit model toegepast op het havenbeleid in België: een analyse 

wordt verricht van de beleidsprocessen op nationaal vlak, welke leiden tot 

pubheke investeringen in zeehavens (het betreft hier de situatie tot 1986). 

METHODOLOGIE 

Het rationele objectieven-model. 
Het rationele objectieven-model houdt zes belangrijke elementen in: 
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1 Een onderscheid kan gemaakt worden tussen strategische, administratieve 

en operationele beleidsactiviteiten in de investeringsprocessen. 

a De strategische beleidsactiviteiten kunnen per definitie niet geprogram­

meerd worden en grijpen plaats in een universum van partiële onwetendheid: 

het betreft hier de definiëring van objectieven, de genese van investerings­

projecten en de beïnvloeding van de structurele context. De structurele con­

text slaat op het geheel aan formele bureaucratische coördinatie- en controle­

mechanismen in de organisatie; 

b Administratieve beleidsactiviteiten daarentegen slaan op de evaluatie, se­

lectie en eventuele integratie van investeringsprojecten, volgens bepaalde 

geprogrammeerde of programmeerbare criteria en procedures. 

Ook de bepaling van de omvang van de middelen die gealloceerd kunnen 

worden maakt deel uit van de administratieve beleidsvorming; 

c De operationele beleidsactiviteiten tenslotte omvatten de feitelijke alloca­

tie van middelen, dit is de zogenaamde autorisatie. 

2 B i j het onderzocht beleid kan men drie hiërarchische niveaus identificeren: 

a het strategische niveau dat de belangen van de finale betaler nastreeft en 

belast is met de sturing van het investeringsproces; 

b het administratief niveau dat belast is met de (technische) beoordeling en 

selectie van investeringsprojecten; 

c het operationeel niveau, aan hetwelk middelen worden gealloceerd, met 

het oog op bepaalde produktie-activiteiten. 

3 Informatie- en coördinatiekosten verphchten het strategisch niveau ertoe 

de genese en ontwikkehng van investeringsprojecten (dit is de zogenaamde 

strategische calcules) over te laten aan het operationeel niveau. 

4 De discretionaire bevoegdheden waarover het administratief en operatio­

neel niveau beschikken kunnen aanleiding geven tot zogenaamde autonome 

beleidsactiviteiten gevoed door lokale rationaliteit; deze laatste betreft ob­

jectieven die afwijken van de basisobjectieven van de organisatie, en waar­

van de realisatie ten koste kan gaan van de basisobjectieven. 

5 Indien autonome beleidsactiviteiten worden geobserveerd, kan men de 

impact hiervan elimineren door de structurele context van het investerings­

proces te wijzigen; hierdoor worden dan beleidsactiviteiten, in overeenstem­

ming met de basisobjectieven van de organisatie geïnduceerd. 

6 Vermits het operationeel niveau beschikt over discretionaire vermogens, 

kan toch niet uitgesloten worden dat lokale rationaliteit weerspiegeld wordt 

in haar investeringsprojecten, ondanks een beïnvloeding van de structurele 

context. Bovendien zuhen nog steeds keuzen gemaakt moeten worden tussen 

de voorgestelde proj ecten. Vandaar dat een confrontatie tussen de ob j ectieven 

van de organisatie en investeringsprojecten van het operationeel niveau nog 

steeds vereist zal z i jn . Een onderscheid moet dan gemaakt worden tussen 

confrontaties welke verband houden met strategische materies (bijvoorbeeld 
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zou het investeringsproject kunnen passen in het domein van de organisatie) 

en zij die administratieve materies behelzen (bijvoorbeeld is het investerings­

project winstgevend). Er wordt hier verondersteld dat deze confrontaties 

geïnstitutionaliseerd kunnen worden door beïnvloeding van de structurele 

context van het administratief niveau. 

Tenslotte moet er nog op gewezen worden dat de operationele beslissingen 

hier als minder belangrijk worden beschouwd, omdat deze veelal getroffen 

worden onder hoge comparatieve onwetendheid, zoals gedefinieerd door H . 

Mintzberg et. al. (1976) [1]. 

Indien nu ineffectiviteit wordt geobserveerd in een investeringsproject, 

wordt er vanuit gegaan dat deze onmiddellijk geëhmineerd kan worden via 

een wijziging van de structurele context. 

VERANTWOORDING V A N DE TOEPASSING V A N HET RATIONELE 

OBJECTIEVEN-MODEL 

De beleidsactiviteiten met betrekking tot de nationale investeringen in de 

Belgische zeehavens zijn uiterst complex, daar ze gespreid zijn over diverse 

factoren, zowel op nationaal als op lokaal havenniveau. 

Een masterplan-benadering waarbij de nationale overheid ahe belangrijke 

beleidsactiviteiten zou monopoliseren wordt in België niet toegepast: de om­

geving waarbinnen de zeehavens functioneren is dermate complex en dyna­

misch, dat de nationale overheid verkiest om de genese en ontwikkeling van 

investeringsprojecten in belangrijke mate over te laten aan het lokaal haven­

niveau. Di t is vertrouwd met de marktontwikkehngen voor haventrafieken 

en de wensen van de huidige en potentiële havengebruikers inzake infra- en 

superstructuur. 

Een opteüing van bijvoorbeeld de investeringsbedragen, zoals gebleken in de 

investeringsprogramma's der 5 zeehavens (Antwerpen, Gent, Zeebrugge, 

Oostende en Brussel) voor de periode 1979-1983, genereert een bedrag van 

79.382 miljoen Bfr . of een gemiddeld jaarlijks bedrag van 70% groter was 

dan het hoogste bedrag toegekend aan zeehavens in de voorgaande periodes. 

Op nationaal vlak dienen bijgevolg keuzes te worden gemaakt tussen de 

diverse mogelijke projecten. D i t probleem stelt zich nog scherper daar de 

afbakening van bevoegdheden tussen nationale overheid en zeehavens zelf, 

geenszins in duidelijke termen is vastgelegd. 

De allocatieve beleidsvorming wordt gekenmerkt door een macro-economi­

sche benadering van de zeehavensector. Hierbi j worden zeehavens be­

schouwd als instrumenten voor het bereiken van objectieven van de nationa­

le gemeenschap. 
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De uitgaven van de nationale overheid in de vorm van subsidies of recht­

streekse investeringen voor aanleg, exploitatie en onderhoud van maritieme 

toegangswegen naar, alsook van infra- en superstructuren ten gunste van de 

Belgische zeehavens worden immers beschouwd als macro-economische uit­

gaven recupereerbaar onder de vorm van directe heffingen, belastingop­

brengsten en toegenomen welvaart in het algemeen. 

Deze benadering staat lijnrecht tegenover de micro-economische benadering 

van "total organisation" zoals men bijvoorbeeld in Groot-Bri t tannië terug­

vindt^ ^, 

Een bottum-up-benadering waarbij de zeehavenbesturen het investeringsbe­

leid volledig zouden domineren, kan hier evenmin worden toegepast daar de 

nationale middelen worden geahoceerd "a fonds perdus" ; de zeehavens 

dragen geen directe verantwoordelijkheid voor de resultaten van de geallo-

ceerde en voor havenactiviteiten gebruikte middelen. Elk havenbestuur be­

stempelt projecten voor de eigen haven als belangrijk vanuit een macro-

economisch standpunt, zodat o.m. administratieve beleidsactiviteiten op na­

tionaal vlak noodzakelijk zijn voor een "objectieve" beoordeling en selectie 

van projecten. 

De toepassing van het rationele objectieven-model zoals ontwikkeld in de 

vorige paragraaf, l i j k t hier relevant om twee redenen. 

1 Noch een masterplan-benadering, noch een bottom-up-benadering vor­

men beleidsprocessen die tot een doelmatige allocatieve besluitvorming zou­

den leiden. 

Een integratiebenadering dringt zich op en de fundamentele vraag kan ge­

steld worden welke integratiemechanismen werden voorzien in de structurele 

context met het oog op een strategische en administratieve confrontatie. 

Deze laatste zouden immers lokale rationahteit afkomstig van de zeehaven­

besturen moeten uitschakelen en toelaten een keuze te maken uit de beschik­

bare investeringsprojecten welke door hen worden voorgesteld. 

2 Het bestaan van een effectief ahocatief beslissingsproces is vooral belang­

r i j k daar na de operationele beslissing tot allocatie, geen controlemechanis­

men worden gehanteerd die zouden toelaten om ex post ineffectieve alloca­

ties te sanctioneren. 

Het gebruik van het rationele objectieven-model zal toelaten te havenbeleid­

sactiviteiten in België te analyseren en een uitspraak te doen over effectiviteit 

of ineffectiviteit van de gepleegde beleidsvorming. Indien ineffectiviteit 

wordt waargenomen, zal een voorstel gedaan worden om deze te corrigeren 

via een wijziging van de structurele context. 
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TOEPASSING VAN H E T RATIONELE OBJECTIEVEN-MODEL OP HET 

A L L O C A T I E F ZEEHAVENBELEID IN BELGIË 

Identificatie van het strategisch, administratief en operationeel niveau. 
De belangrijkste component van het strategisch niveau wordt in principe 

gevormd door het Ministerie van Verkeerswezen, dat bevoegd is voor de 

vervoerpolitiek inclusief de zeehavenpolitiek in ruime zin. Het dient, via het 

van haar afhangende Bestuur van het Zeewezen, de strategische beleidsacti­

viteiten te coördineren en te sturen in de richting van nationale havenbeleids-

objecdeven (zie infra). 

Het operationeel niveau bestaat uiteraard uit de diverse zeehavenbesturen, 

terwij l de administratie van het Ministerie van Openbare Werken (M.O.W. ) , 

in de vorm van het Bestuur der Waterwegen (B.W.W.) de administratieve 

planning uitvoert. Bovendien verzamelen de uitvoeringsdiensten van het Be­

stuur der Waterwegen, gelokaliseerd in de diverse zeehavens, de investe­

ringsprojecten der zeehavenbesturen en onderhouden ze nauwe contacten 

met de zeehavenbeheerders. 

Ze hebben tevens een directe impact op de selectie van projecten, daar ze 

nagaan of de te volgen administratieve procedures met betrekking tot b i j ­

voorbeeld de opstelhng van bestekken werden geëerbiedigd. 

1 De "Antwerpse Zeediensten" zijn bevoegd voor de Rechteroever van de 

haven van Antwerpen. 

2 De "Dienst Ontwikkeling Linker Schelde-oever", is belast met de Linker­

oever van de haven van Antwerpen. 

3 De "Dienst van het stroomgebied van de Schelde", is belast met de Gentse 

haven. 

4 De "Dienst der Kust" is bevoegd voor de havens van Zeebrugge en Oost­

ende. 

Via haar uitvoeringsdiensten is het B .W.W. dus perfect op de hoogte van de 

investeringsprojecten der zeehavenbesturen, zelfs op lange termijn. 

Het B .W.W. is tevens belast met het bouwen en onderhouden van bepaalde 

infrastructuren, en de financiering van investeringsprojecten geschiedt via de 

begroting van het M . O . W . 

De nationale investeringen ten gunste van de zeehavens kunnen in feite langs 

twee wegen plaatsgrijpen: 

a de rechtstreekse rijksinvesteringen, behelzen de investerings- en onder­

houdswerken in de maritieme toegangswegen naar de havens, de investe-

ringswerken voor de zeesluizen en bepaalde haveninfrastructuren zoals kaai­

muren, uitgevoerd door het M . O . W . 
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Deze allocaties vallen in principe voor 100% ten laste van de nationale 

overheid, niettegenstaande er sprake is van een zekere pluriformiteit bi j de 

uitvoering van deze investeringen, naargelang de betrokken haven of haven­

gebied^; 

b de subsidiëring van iiavenbeheersinitiatieven: in navolging van de wet van 5 

ju l i 1956, houdende het Tienjarenplan voor de haven van Antwerpen, kun­

nen voorstellen tot het bouwen van infra- en superstructuurwerken, uitgaan­

de van de havenbeheerder, worden gesubsidieerd, mits voldaan wordt aan 

bepaalde voorwaarden. Deze "feitel i jke" toestand werd geregulariseerd 

door het Koninkl i jk Besluit (K .B . ) van 24 aprü 1970 waarbij o.m. de zeeha­

vens van Antwerpen, Gent, Brugge-Zeebrugge, Oostende en Brussel kun­

nen genieten van subsidies [4] ^. 

Infrastructuur kan ingevolge dit K . B . voor 100% gesubsidieerd worden en 

superstructuur voor 60%. 

Op de begroting van het M . O . W . zijn in dit licht de volgende posten zeer 

belangrijk: 

art. 73.04: kust, zeehavens en maritieme toegangswegen, houdende de zee­

passen, de Westerschelde, de haven op de hnkeroever van de Schelde; 

art. 73.08: werken tot uitbreiding, modernisering en uitrusting van de haven 

te Zeebrugge. 

De rijksoverheid in de vorm van het M . V . W . of de regering zou hier als 

opdrachtgever moeten fungeren. 

Daarnaast oefent het M . O . W . indirect administratieve controle uit op de 

bouw van haveninfrastructuurwerken (bijvoorbeeld kaaimuren) en super­

structuren (bijvoorbeeld kranen) via subsidies, die eveneens worden terugge­

vonden op haar begroting: 

art. 63.14: rijkstegemoetkomingen in de kosten van de werken, die worden 

uitgevoerd in de door de lagere besturen beheerde havens. 

Een tweede component van het administratief niveau, naast het M . O . W . 

wordt gevormd door de Nationale Commissie voor het Havenbeleid 

(N .C .H.B . ) , opgericht in de schoot van het M . V . W . 

Meer bepaald werden de volgende drie taken beklemtoond door de Minister 

van Verkeerswezen: 

a de opstelling van een ruime prognose met betrekking tot internationale en 

macro-economische determinanten die het kader vormen waarbinnen de 

Belgische zeehavensector in de toekomst zal fungeren; 

b het onderzoek van mogelijkheden tot harmonisatie van concurrentievoor­

waarden tussen de Belgische zeehavens; 

c het definiëren van een nationaal zeehavenbeleid in een internationaal per­

spectief [2]. 
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Ingevolge de substantiële vertegenwoordiging van het M.O.W. en van de 

zeehavenbesturen zelf als leden, alsook omdat deN.C.H.B. o.m. belast werd 

met administratieve activiteiten, wordt ze hier beschouwd als een bestand­

deel van het administratief niveau. 

Er werd voorzien dat zogenaamde "indirect betrokken instanties" een be­

langrijke funcde zouden vervullen in de N . C . H . B . 

De taak van de "indirect betrokken instandes" in de N . C . H . B . , dit wil zeg­

gen de factoren die geen deel uitmaken van het strategisch of operationeel 

niveau en buiten hun activiteiten in de N .C .H .B . strikt genomen ook niet 

behoren tot het niveau dat expliciet bestemd is om administratieve havenbe­

leidsactiviteiten uit te voeren, bestond erin van "objectiverende" aard te zi jn , 

ten dienste van het strategisch niveau, in casu het M . V . W . : van deze instan­

ties werd verwacht dat ze zouden bijdragen tot de ehminatie van de impact 

van autonome beleidsactiviteiten in de beleidsvorming. 

Het betreft hier meer bepaald afgevaardigden van de gewestelijke economi­

sche raden, het planbureau, beroepsgroeperingen van havengebruikers en 

vakbonden. 

Kernachtig uitgedrukt werd de N . C . H . B . in feite aangeduid als locus voor 

een strategische en administatieve informatie: 

"De Commissie moet de versclieidene voorstellen op hun economische verant­

woording en rentabiliteit onderzoeken en in functie daarvan prioriteiten vast­

leggen, welke dan in de mate van de beschikbare kredieten zullen uitgevoerd 

worden" [3]. 

Identificatie van nationale havenbeleidsobjectieven. 
Contacten met beleidsverantwoordelijken en de analyse van intentiedocu­

menten op nationaal vlak leiden tot de identificatie van het volgend basisob­

jectief: "de integratie van sociaal rendabele aüocatieve projecten in een co­

herent nationaal investeringsplan op lange termijn, dat beantwoordt aan het 

complementariteitsprincipe en dat tot stand komt via gestructureerd overleg 

tussen alle betrokken instanties". 

Identificatie van de niveaus waarop de strategische calculus plaatsgrijpt. 
Een onderscheid dient gemaakt te worden tussen de genese van projecten die 

formeel worden als initiatieven van de zeehavenbesturen en de projecten die 

gelden als rechtstreekse rijksinvesteringen. 

Wat de eerste categorie betreft, kan het operationeel niveau quasi vohedig 

autonoom investeringsprojecten genereren. 

"Voor subsidiëringen op basis van het K.B. van 24.4.1970 bestaat geen goed­

gekeurd programma bij Wet. De erkenning van het nationaal belang van een 
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werk gebeurt buiten fiet parlement, en in de dagelijkse praktijk, zonder dat veel 

aandacht besteed wordt aan de verantwoording van de geplande uitgave" [4] ^. 

Bovenstaande beschouwing, afkomstig van het M . O . W . , wijst er reeds op, 

dat bi j de ontwikkehng van investeringsprojecten door de diverse zeehaven­

besturen geen sprake is van geïnduceerde beleidsvorming. 

De genese en initiële uitwerking van nieuwe projecten zouden geschieden 

zonder dat op nationaal vlak invloed wordt uitgeoefend, die de reahsatie van 

het basisobjectief in de hand zou werken. 

Dit type van investeringen bl i jkt echter een gering aandeel uit te maken in 

het totale investeringspakket dat wordt gefinancierd door dc nationale over­

heid, in tegenstelling tot de rechtstreekse rijksinvesteringen, waarin het 

B .W.W. een veel belangrijkere rol vervuh en zelf als bouwheer kan op­

treden. 

Laatstgenoemde categorie van projecten, dit wi l zeggen de rechtstreekse 

rijksinvesteringen, zou moeten ontwikkeld worden mede in directe opdracht 

van het M . V . W . of de nationale regering. 

In werkelijkheid vindt hier een samenwerking plaats tussen de zeehavenbes­

turen en het B . W . W . De initiële conceptie van een investeringsproject ge­

schiedt veelal door dc havenbesturen zelf, maar de uitvoeringsdiensten en/of 

het centraal bestuur van het B .W.W. worden hierbij veel nauwer betrokken 

dan bi j de zogenaamde gesubsidieerde werken. 

De uitbouw van de haven van Zeebrugge wordt gekenmerkt door een bijzon­

dere situatie, welke wordt geschreven in de bijdragen van T. Vandercruysse 

en A . Verbeke in dit tijdschrift. 

Identificatie van lokale rationaliteit in de beleidsvorming. 

De verschillende zeehavenbesturen in België zijn bekommerd om overwe­

gingen van sociale rentabiliteit stricto sensu. Z i j z i jn ervan overtuigd dat elk 

investeringsproject, door hen voorgesteld ter financiering met nationale mid­

delen wel sociaal rendabel moet zi jn. In feite onderscheiden zij twee soorten: 

1 de investeringen die dringend moeten worden uitgevoerd ingevolge exploi­

tatienoodwendigheden. Deze laatste term betekent dat private havengebrui­

kers hierop aandringen of dat het havenbestuur deze investering nodig heeft 

voor haar eigen produktie-activiteiten. 

Het project "Gent Coal" bijvoorbeeld voor de haven van Gent, de Beren-

drechtsluis voor de haven van Antwerpen, de nieuwe sleepboten waarvan de 

subsidiëring in 1985 werd aangevraagd door het Antwerps havenbestuur zi jn 

voorbeelden van projecten die door de respectieve havenbesturen als zoge­

naamde "reactieve" investeringen worden beschouwd; 

2 de expansie-investeringen: deze zouden aan de betrokken haven moeten 
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toelaten haar internationale concurrentie positie, bijvoorbeeld in de Le Ha­

vre-Hamburg range te verstevigen, en door het aantrekken van nieuwe 

trafieken en/of industrieën lokale tewerkstelhng te scheppen alsook via het 

multiplicatoreffect bij te dragen tot een toename van de nationale welvaart. 

Het betreft hier projecten die bij de genese ervan als "pro-actief" worden 

gepercipieerd. 

Voorbeelden zijn het zogenaamde Plan Ansehn voor de haven van Gent, 

(deels) de Linkeroever voor de haven van Antwerpen, de quasi volledige 

planning van de voor- en achterhaven in Zeebrugge. 

De zeehavenbesturen laten zich bi j de genese van investeringsprojecten dus 

enerzijds leiden door "intuïtie" en door "algemene evoluties" bijvoorbeeld 

met betrekking tot de potentiële wijzigingen in trafiekvolumes of verande­

ringen in scheepsgroottes en anderzijds door concrete vragen van havenge­

bruikers en directe produktienoden. 

De grens tussen beide categorieën projecten is evenwel moeilijk te trekken, 

bijvoorbeeld op de reahsatie van het Plan Ansehn, i.e. de bouw van een 

nieuwe zeesluis te Terneuzen, alsook de verbreding en de verdieping van het 

bestaande kanaal tussen Gent en Terneuzen, die de toekomstige expansie 

zouden moeten verzekeren van de Gentse haven wordt bijvoorbeeld tevens 

aangedrongen door bestaande havengebruikers, zoals het staalbedrijf Sid-

mar. Di t laatste bedrijf zou, zelfs zonder een aangroei van haar produktie, 

kostenbesparingen kunnen verwezenlijken door aanvoer van bijvoorbeeld 

ijzererts en steenkool met grotere schepen. Hierbij moet opgemerkt worden 

dat voor dit project wel een kosten-batenanalyse werd opgesteld door een 

neutraal expert''. 

Fundamenteel is aüeszins de vaststelling dat met betrekking tot beide catego­

rieën projecten geenszins een behoefte bl i jkt te bestaan op lokaal havenvlak 

om op een systematische wijze de potentiëe bijdrage van elk project tot de 

nationale welvaart te evalueren, eventueel gebuik makend van sociale 

kosten-batenanalyses. 

De basisvisie van het M . O . W . houdt een macro-economische benadering in , 

waarbij het principe van de "verdelende rechtvaardigheid" in functie van 

budgettaire mogelijkheden centraal staat. 

Zowel de zeehavenbesturen als het M . O . W . worden dus gevoed door lokale 

rationahteit. De vraag stelt zich dan of de impact van deze lokale rationaliteit 

wordt geëlimineerd door middel van een strategische en/of administratieve 

confrontatie in de schoot van de N .C .H .B . 

Identificatie en evaluatie van beleidsactiviteiten uitgevoerd in de schoot van de 

N.C.H.B. 

Een analyse van de gereahseerde strategische en administratieve beleidsvor-
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ming Iaat toe vast te stellen dat deze op nationaal vlak in belangrijke mate 

wordt overgelaten aan het M . O . W . De structuur van dit departement (zie 

supra) laat toe dat, via eenvoudige verticale informatiestroming, de beleids­

activiteiten op nationaal vlak onmiddellijk worden gekoppeld aan de visies 

van de zeehavenbesturen zelf. 

Aan de N . C . H . B . daarentegen ontbreken in feite de fysische mogelijkheden 

een belangrijke rol te vervuüen in de beleidsvorming. Het secretariaat van de 

N . C . H . B . wordt waargenomen door één ambtenaar, zonder enige logistieke 

steun, die hoofdzakelijk belast is met het opstellen van het verslag der verga­

deringen van de Commissie, de supervisie van de vertahng der documen­

ten het ontvangen en verspreiden van documenten toegezonden door de 

leden van de Commissie, enz. 

Materiële beperkingen leiden tot de onmogelijkheid om bijvoorbeeld de 

toegezonden documenten te verwerken in synthesevorm. Het inhoudehjk 

verwerken en commentariëren van de ingezonden stukken bl i jk t derhalve 

een onhaalbare kaart te zi jn. 

De N . C . H . B . is qua werking dan ook volledig afhankelijk van documenten 

verstrekt door een beperkt aantal leden ervan, in casu bijvoorbeeld docu­

menten van de ambtenaren van het M . O . W . en van de havenbesturen van 

Antwerpen en Gent 

Daar de N . C . H . B . geen zelfstandige standpunten kan innemen, gebaseerd 

op bijvoorbeeld studies in haar schoot verricht, vervult ze de facto de rol van 

een "forum" waar de visie van het M . O . W . niveau, veelal beperkt tot een op 

informele wijze tot stand gekomen ontwerpbegroting, wordt geconfronteerd 

met de investeringsprojecten der verschülende zeehavenbesturen, hetgeen 

twee gevolgen heeft voor de Commissie: 

1 er is sprake van een "integrerend" niveau daar de belangen, doelstelhngen 

en concrete programma's der zeehavens worden geconfronteerd met belan­

gen, doelstellingen en mogelijkheden van het administratief niveau, in casu 

het M . O . W . , dat een actieve politiek voert ten gunste van segmenten van de 

bouwsector; 

2 een poging tot daadwerkelijke integratie in functie van het nationaal basis­

objectief wordt in belangrijke mate vervuld door instanties die indirect be­

trokken zi jn b i j het allocatief havenbeleid (voor de gewestelijke raden en de 

vertegenwoordigers van de havengebruikers). Het stemgerechtigd hdmaat-

schap van deze middens in de N . C . H . B . geeft hen de mogelijkheid een 

"objectiverende" taak te vervullen. Problematisch is echter dat in feite geen 

echte confrontatie plaatsvindt tussen het nationaal objectief en "lokale" ob­

jectieven. Nationale havenbeleidsobjectieven ruimen inderdaad de baan 

voor objectieven van het "parallelle circuit" in het administratief niveau, in 

casu onder de vorm van budgettaire randvoorwaarden en het daaruit voort-
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vloeiend administratief havenexpansieprogramma van het M.O.W. Deze si­

tuatie is uiteraard slechts mogehjk daar het M . V . W . buiten haar rol in de 

N .C .H .B . geen functie uitoefent in de strategische of administratieve haven­

beleidsactiviteiten op het vlak van allocatie. 

De gerealiseerde beleidsvorming wordt schematisch voorgesteld in figuur 1. 

Figuur 1 - Gerealiseerde allocatieve havenbeleidsvorming in België. 
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Bron: Eigen opslelting A. Verbeke. 

Bespreking van figuur 1. 
(1) Investeringsprojecten geconcipieerd door de zeehavenbesturen en het 

M . O . W . (B .W.W.) , worden geconfronteerd met de verwachte beschikbare 

middelen voor zeehaveninvesteringen en opgenomen in de administratieve 

planning op lange termijn van het M . O . W . , in functie van een informeel 

toegepast principe van verdelende rechtvaardigheid. 

(2) Financiële beperkingen, onder meer gedetermineerd door planningen 

die verder reiken dan de zeehavensector alleen (bijvoorbeeld planning van 

totaal investeringsvolume, te alloceren door de nationale overheid aan alle 

vervoersectoren samen) worden opgelegd door de regering en door het 

M . O . W . zelf. De budgettaire verdeling over de verschillende zeehavens van 

de beschikbare middelen in de jaarlijkse ontwerpbegrodng, wordt hoofdza­

kelijk bepaald door het M . O . W . , in functie van het principe van verdelende 

rechtvaardigheid, zoals reeds gehanteerd in de programmatie op lange 

termijn. 
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(3) De administratieve programmatie (meerjarenplanning), alsook de jaar­

lijkse ontwerpbegroting van het M . O . W . , werden in het verleden opnieuw 

geconfronteerd met de investeringsprojecten van de zeehavenbesturen (in­

clusief de projecten die door het M . O . W . zelf werden opgesteld) in de schoot 

van de N . C . H . B . 

(4) De N . C . H . B . verstrekt advies aan het Ministerie van Verkeerswezen en 

Openbare Werken over welbepaalde investeringsprojecten en over de jaar­

lijkse begroting van het B .W.W. 

(5) De administratieve programmering van het M . O . W . is de belangrijkste 

input voor de operationele beleidsvorming door het Ministerie van Openbare 

Werken of op regeringsniveau. 

(6) Operationele beslissingen tot allocatie worden getroffen door de Minister 

van Openbare Werken of op regeringsniveau ^. Investeringsprojecten wor­

den uitgevoerd onder leiding van de diverse zeehavenbesturen of het 

M . O . W . Het M . V . W . vervult in de operationele beleidsvorming geen functie 

van betekenis. 

VOORSTELLING V A N EEN BELEIDSALTERNATIEF 

Bovenstaande analyse leidt tot de conclusie dat het allocatief havenbeleid in 

België ineffectief is, wanneer beoordeeld aan de hand van het geïdentificeer­

de basisobjectief. 

Nochtans illustreert schema 2 de mogehjkheid om, uitgaande van het bestaan 

van de N . C . H . B . allocatieve havenbeleidsactiviteiten te genereren, welke in 

overeenstemming zouden zijn met het nationaal basisobjectief. 

Twee primaire voorwaarden hiertoe die vervuld kunnen worden door wi jz i ­

gingen in de structurele context zi jn: 

1 dat het Ministerie van Verkeerswezen een grotere impact zou uitoefenen 

in het nationaal zeehavenbeleid; 

2 dat de N . C . H . B . uitgebouwd zou worden tot een onafhankelijk studiecen­

trum en de locus zou worden van een daadwerkehjke strategische en admini­

stratieve confrontatie. 

Opgemerkt kan worden dat de strategische en administratieve confrontatie 

zoals beschreven door middel van figuur 2 om praktische redenen simultaan 

kunnen plaatsgrijpen. 

Bespreking van figuur 2. 

(1) Het M . V . W . determineert door middel van de formele vastlegging van 
procedures, hoe in de N . C . H . B . ahocatieve beleidsactiviteiten zullen plaats-
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Figuur 2 - Tentatieve voorstelling van een effectief beslissingsproces. 

Bron: Eigen opstelling A . Verbelce. 

grijpen, alsook legt het de verpliehting op aan de zeehavenbesturen om de 

sociale rentabihteit van projecten na te gaan en stelt het duidelijk criteria 

vast die zullen toelaten om prioriteiten van investeringsprojecten te bepalen. 

Tijdens de strategische confrontatie waar investeringsprojecten die een be­

paald bedrag overschrijden, besproken worden, benadrukt het M . V . W . het 

belang van de sociale rentabihteit en het voorziet de N .C .H .B . met de nodige 

materiële uitrusting om objectieve inputs voor de strategische en administra­

tieve confrontatie te genereren bijvoorbeeld capaciteitsstudies, analyses van 

marktontwikkelingen voor bepaalde trafieken, macro-economische prog­

noses. 

(2) Investeringsvoorstellen worden initieel voorgelegd aan de N . C . H . B . 

door de zeehavenbesturen en het M . O . W . Deze voorsteUen worden bespro­

ken in termen van hun mogehjke bedragen tot het Belgisch zeehavenpotenti-

eel, niet individueel, maar rekening houdend met de capaciteitsstudies en 

prognoses op nationaal vlak. De indirect betrokken instanties vervullen hier 

een objectiverende rol. 

(3) De strategische confrontatie verleent feed-back aan de zeehavenbestu­

ren en het M . O . W . over projecten die in aanmerking komen voor realisatie 

en projecten waarvan de uitvoering alleszins uitgesloten is, daar ze niet b l i j ­

ken te passen in een nationaal investeringsbeleid dat berust op complementa­

riteit tussen de diverse zeehavens. 

(4) De strategische confrontatie leidt tot een verphcht advies van de 

N . C . H . B . aan de het Ministerie van Verkeerswezen over de nodige investe-
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ringen om tiet aanbod van haveneapaciteit in overeenstemming te brengen 

met de huidige en de verwachte vraag. 

(5) De Minister van Verkeerswezen (of de Nationale Regering als geheel) 

beslist op basis van het advies van de N . C . H . B . inzake de oriëntaties van het 

zeehavenbeleid op lange termijn, onder meer over de grote investeringspro­

jecten die uitgevoerd kunnen worden in de diverse zeehavens, mits in de 

admdinistratieve beleidsvorming wordt aangetoond dat ze sociaal rendabel 

zijn en de nodige financiële middelen tot uitvoering beschikbaar zi jn (zie (6), 

(7), (8), en (9). De richtlijnen van de Minister van Verkeerswezen worden 

medegedeeld aan de zeehavenbesturen en het M . O . W . eventueel onder de 

materiële vorm van een beleidsnota. 

(6) Op basis van de strategische confrontatie en de richtlijnen afkomstig 

van het M . V . W . , worden investeringsprojecten vohedig uitgewerkt door de 

zeehavenbesturen en het M . O . W . Hierbi j dient vooral aandacht te worden 

geschonken aan de verwachte sociale baten en kosten verbonden aan de 

realisatie van elk project. 

(7) (8) Het M . V . W . , uitgaande van de procedures en criteria die het zelf 

heeft vastgelegd, de adviezen van de N . C . H . B . en eigen strategische beleids-

richtlijnen,leidt de administratieve confrontatie in de schoot van de 

N . C . H . B . Het draagt er zorg voor dat de verwachte bijdrage van projecten in 

termen van sociale rentabihteit op objectieve wijze wordt nagegaan. Ofwel 

worden rentabiliteitscalculaties opgesteld door de zeehavenbesturen en het 

M . O . W . waarna de resultaten kritisch worden geanalyseerd door een onaf­

hankehjk expertencoUege in de schoot van het Bestuur van het Zeewezen of 

van de N . C . H . B . Ofwel worden de kosten-batenanalyses zelf gegenereerd 

door de onafhankelijke experten, waarna ze eveneens worden voorgelegd 

aan het onafhankelijk expertencollege, dat geleid wordt door een ambtenaar 

van het M . V . W . 

(9) Financiële beperkingen, onder meer gedetermineerd door planningen 

die verder reiken dan de zeehavensector alleen (bijvoorbeeld planning van 

totaal investeringsvolume te alloceren door de nationale overheid van alle 

vervoersectoren samen) worden opgelegd door de Regering en het M . O . W . 

De strategische beleidsrichtlijnen van het M . V . W . met betrekking tot het 

havenbeleid kunnen eventueel wel een invloed uitoefenen op deze financiële 

randvoorwaarden (verlaging of verhoging van ter beschikking gestelde mid­

delen in functie van behoeften). 

(10) VoUedig uitgewerkte investeringsprojecten worden voorgelegd door de 

zeehavenbesturen en het M . O . W . aan de N . C . H . B . Deze factoren delen 

eveneens mee welke projecten volgens hen prioritair zouden moeten uitge­

voerd worden. 

(11) De administratieve confrontatie in de N . C . H . B . geeft informatie aan 

het M . O . W . en de zeehavenbesturen niveaus over eventuele correcties die 

164 



doorgevoerd moeten worden in de investeringscalculaties, alsook over de 

criteria die gehanteerd zullen worden met het oog op de selectie van projec­

ten en de opname ervan in de administratieve programmatie. 

(12) De administratieve confrontatie leidt tot een beoordeling, de selectie en 

de bepaling van prioriteiten tot uitvoering van de voorgestelde investerings­

projecten. Deze beleidsactiviteiten grijpen plaats volgens voorafbepaalde 

criteria en procedures, eventueel vastgelegd in de structurele context door 

het M . V . W . B i j de administratieve confrontatie wordt de nadruk gelegd op 

de noodzaak van complementariteit der investeringsprojecten als voorwaar­

de voor de opname ervan in een administratief plan (bijvoorbeeld vi j f - of 

tienjarenplan). Een advies met betrekking tot de administratieve planning 

van alle nieuwe grote projecten wordt gegeven aan het M . V . W . door de 

N . C . H . B . 

(13) De opname van ahe grote nieuwe projecten in de administratieve pro­

grammatie van het M . O . W . vergt een voorafgaande goedkeuring door de 

Minister van Verkeerswezen of de Regering. 

(14) De opname van projecten in de jaarlijkse ontwerpbegroting van het 

M . O . W . is niet enkel afhankelijk van het administratief plan van het 

M . O . W . maar tevens van de reële beschikbaarheid van financiële middelen 

en het eerbiedigen door de zeehavenbesturen van algemene procedures die 

gelden voor alle openbare investeringen (bijvoorbeeld opmaken van bestek­

ken). Enkel indien de twee laatstgenoemde voorwaarden vervuld zi jn, is 

opname in de begroting mogelijk. 

(15) (16) De ontwerpbegroting van het M . O . W . mondt uit in de definitieve 

begroting na goedkeuring door de regering (o.m. in de vorm van het Ministe­

rie van Begroting), en het Parlement (operationele beleidsvorming). 

(17) Na de operationele beslissingen tot allocatie kunnen de investeringspro­

jecten uitgevoerd worden door de zeehavenbesturen en het M.O.W. Om 

praktische redenen kunnen echter reeds vastleggingen geschieden vóór de 

operationele beshssingen van het Parlement welke de goedkeuring van de 

begroting van het M . O . W . inhouden. 

(18) Tijdens de uitvoering wordt feed-back informatie verstrekt aan de 

N . C . H . B . , die hierdoor eventueel de strategische en administradeve con­

frontatie terug activeren. 

Noten 
1 Voor een uiteenzetting van deze benaderingwijze kan verwezen worden naar F. Suykens (1979) [5J en 

Werkgroep Zeehavens (1977) [6]. 
2 Bovendien zou de instelling van private rentabiliteitscriteria in een nationaal kader, de internationale 

concurrentiële positie der zeehavens in gevaar kunnen brengen, daar dergelijke criteria slechts in geringe 
mate worden gehanteerd in de overige havens van de Le Havre-Hamburg range. Voor het verschil tussen 
private en bijvoorbeeld sociale criteria zie [7], 
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3 Een omstandige besclirijving van deze verschillen per haven wordt bijvoorbeeld gevonden in: Ministerie 
van Openbare Werken (1 februari 1982) [4], 

4 Er kan echter op gewezen worden, dat de bijzondere wet van 8 augustus 1980, tot hervorming der instellin­
gen, bepaalde bevoegdheden verleent aan het Vlaams Gewest, betreffende de aanleg van industriegebieden 
bij de havens [8]. 

5 Zie bijvoorbeeld ook: Senaat (22 mei 1985, p. 11) [9]. 
6 Zie: W. Nonneman (1980) [10]. Voor een analyse van de achtergronden hiervan: zie A. Verbeke (1986) 

[11]. 
7 Alle verslagen van de N . C . H . B . worden in het Frans en het Nederlands opgesteld. 
8 Vergelijk: Nationale Commissie voor het Havenbeleid (Werkgroep Concurrentie-Exploitatie, 9 april 1984) 

[12]. 
9 Daar de functie van het Parlement in de operationele beleidsvorming zich hoofdzakelijk beperkt tot de 

goedkeuring van de jaarlijkse ontwerpbegroting van het M.O.W. en geenszins de goedkeuring omvat van 
grote projecten, waarvan de uitvoering de duur van één jaar overschrijdt, werd het Parlement niet opgeno­
men in figuur 1. 
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Abstract 
The Eemshaven: political decision making in a changing environment 
In the nineteen sixties the pohtical decision vi'as made to build the Eemshaven, a site in 
the north of The Netherlands intended for seaport industries. The industrial develop­
ment of the new seaport was expected to relieve the problems of industrial congestion 
and overpopulation of the western regions and to stimulate the regional development of 
the north. Mainly because of declining growth in seaport industries these expectations 
did not materialise. No single industrial plant has settled in the Eemshaven area. On the 
other hand transport activities, which have been neglected for a long time by political 
decisionmakers, have developed rather successfully. 
In the article it is demonstrated that the port was constructed with the aim to contribute 
to the solution of national problems. Next, it was expected to solve the regional problem 
of unemployment in the seventies. Nowadays it is recognised that the Eemshaven has 
become a problem by itself. It is shown that political decisionmakers have been slow in 
adapting their expectations and their perceptions of problems and opportunities to the 
changes in the economic environment during the nineteen seventies and eighties. 

INLEIDING 

In 1973 werd de Eemshaven aan de noord-oost kust van Groningen geopend. 

Nu, in 1987, zijn overslag en passagiersvervoer er de enige activiteiten. De 

industrieterreinen liggen er nog woest en ledig b i j . Waarom werd deze haven 

aangelegd? Om welke redenen bleef de industrie weg en hoe is het mogelijk 

dat in tegenstelling daarmee de overslag wel tot ontwikkeling is gekomen? 

Het antwoord op deze vragen proberen we te vinden door middel van een 

analyse van de pohtieke besluitvorming rond de Eemshaven. In paragraaf 2 

gaat de aandacht uit naar de eerste fase waarin de beshssingen tot het aanleg­

gen van de Eemshaven werden genomen. Paragraaf 3 handelt over de jaren 

waarin de industriële invulhng van de haven aan de orde was en paragraaf 4 

gaat in op de overslagactiviteiten. In de slotparagraaf formuleren we een 

aantal conclusies die uit de gebeurtenissen rond de Eemshaven te trekken 

zijn. 

* Landelijke Vereniging tot Behoud van de Waddenzee 
** Rijksuniversiteit Groningen 
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V A N IDEE TOT ZEEHAVEN 

Dicht tegen de noordoostelijke kust van Groningen hgt vaarwater dat ge­

schikt is voor schepen tot circa 40.000 D W T ; door aanpassingen is het toe­

gankelijk te maken voor schepen tot 80.000 D W T . I n de jaren v i j f t ig ontstaat 

binnen en buiten de provincie belangstelhng voor de mogelijkheid daar een 

zeehaven aan te leggen. I n 1962 kri jgt de Vaste Commissie van de Provincia­

le Planologische Dienst opdracht van G.S. advies uit te brengen over de 

mogelijkheden van aanleg van een haven aan het diepe vaarwater van de 

Eems. 

Het Eerste Eemshavenrapport (1964) 
De Commissie brengt in 1964 rapport uit [ I j . Centraal staan de economische 

kansen voor de Eemshaven. De twee belangrijkste factoren die de behoefte 

aan zeehaventerreinen bepalen zi jn a) de te verwachten groei in de verschil­

lende soorten bedrijvigheid die aangewezen zi jn op zeehavens en b) de vesti­

gingsplaatsvoordelen en nadelen van de Eemshaven in vergelijking met an­

dere zeehavens. 

Het zwaartepunt van het rapport ligt bi j de analyse van de mogehjkheden 

van industrievestiging. De commissie gaat niet in op verwachtingen voor de 

onderscheidene bedrijfstakken. Aan de hand van opgaves van de verschiUen­

de provinciale planologische diensten raamt zij de totale behoefte aan extra 

zeehaven-industrieterrein in Nederland in het ti jdvak 1963-1980 op 5000 tot 

6000 ha. (In 1963 was het beschikbare oppervlak 3300 ha.) 

De vestigingsplaatsvoor- en nadelen van de verschillende zeehavenloeaties 

zullen bepalen waar de meeste behoefte zal ontstaan. 

Naar de mening van de commissie zi jn de vestigingsplaatsvoordelen van de 

Randstad, m.n. waar het gaat om de bereikbaarheid voor grote zeeschepen 

en de agglomeratievoordelen, aanzienlijk. Op zich is in de Randstad ook 

voldoende ruimte om in de te verwachten nationale behoefte aan zeehaven­

terreinen te voorzien. Een concentratie uitsluitend daar zal echter onaan­

vaardbare congestie-problemen veroorzaken. Daarom moeten activiteiten 

die niet onlosmakelijk met het Westen des Lands verbonden zi jn ook elders 

een p laatS: kunnen vinden. 

De Eemsmond heeft als belangrijk vestigingsvoordeel de mogelijkheid om 

afvalwater en verbrandingsmissies te lozen. Eemsmond zal dus vooral aan­

trekkelijk zijn voor bijzonder verontreinigende bedrijven. De commissie 

acht het redelijk om bi j de ontwikkeling van de Eemshaven in eerste instan­

tie aan een omvang van 500 ha. te denken, uit te geven in 25 jaar. De 

uiteindelijke op deze terreinen te scheppen werkgelegenheid wordt op 5000 

personen geschat. Wat de uitvoering betreft denkt de commissie aan een 
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binnendijks industrieterrein, dat door twee dammen met het diepe vaarwater 

verbonden zal worden. 

Gedeputeerde Staten sturen in 1964 het rapport door naar de Provinciale 

Staten, met een begeleidend schrijven [2]. Daarin spreken zij een voorkeur 

voor binnendijkse industrieterreinen uit. De motivatie khnkt, ruim 20 jaar 

later, profetisch: 'Wi j zi jn namelijk er . . . van overtuigd dat het geen reële 

positie is om hier tot inpoldering van terreinen over te gaan, met het oog­

merk die tot industrieterreinen te bestemmen, nog voordat zich een gegadig­

de heeft gemeld. . . . Enerzijds niet omdat dit tot bijzonder hoge renteverlie­

zen zou kunnen leiden, anderzijds omdat het risico, dat de reeds bij voorbaat 

uitgevoerde werken een eventuele gegadigde juist in verschillende opzichten 

niet zouden passen, veel te groot zou z i i jn" [2, p. 6]. 

De Staten zijn minder voorzichtig dan het provinciaal bestuur. Naar hun 

mening dient aan buitendijks terreinen de voorkeur te worden gegeven wan­

neer bhjkt dat de vooruitzichten van de haven zich gunstig ontwikkelen [3, 

pp. 30 e.v.]. De Staten besluiten in mei 1965 de stichting van een zeehaven 

aan de noord-oost kust van Groningen te bevorderen. Het is een belangrijke 

stap op weg naar de verwezenlijking van de Eemshaven. 

Er zijn een aantal opvaUende punten in dit eerste Eemshavenrapport. Zo 

wordt het milieu een functie toegekend die heden ten dage wat merkwaardig 

overkomt: de Waddenzee wordt niet gezien als een kwetsbaar natuurgebied, 

maar als een stortplaats die nog niet vol is. In haar onderzoek hanteert de 

commissie verder een nationaal-economisch perspectief: niet het regionale 

belang van zeehavenindustrialisatie, maar de mogehjke betekenis voor de 

nationaal economische ontwikkeling wordt op de voorgrond gesteld; m.n. 

het oplossen van problemen in het Westen des Lands. Twee jaar later, in 

1966, zal bij de verschijning van de Tweede Nota inzake de Ruimtehjke 

Ordening [4] en van de Zeehavennota [5] blijken dat deze argumentatie een 

gouden geep is geweest. 

Spreiding van bevollcing en industrie: een nationaal probleem 
In de eerste twee decennia na de Tweede Wereldoorlog groeide de bevolking 

een ongekend tempo. De Tweede Nota over de Ruimtelijke Ordening van 

1966 voorziet dat die groei zal voortduren. Verwacht wordt dat er in het jaar 

2000 zo'n 20 miljoen Nederlanders zuhen zijn. Deze bevolkingstoename zal 

met name de al dichtbevolkte gebieden voor grote problemen stellen. I n de 

nota wordt dan ook het voornemen geformuleerd door middel van sprei­

dingsbeleid de bevolking van de drie noordelijke provincies tot het jaar 2000 

met drie miljoen inwoners extra, d.w.z. boven de natuurlijke groei uit te 

doen toenemen. De Eemshaven zal een van de instrumenten moeten zijn om 

de benodigde extra arbeidsplaatsen te creëren. 

Centraal in de Zeehavennota staat de vraag naar de technische en planologi-
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sche mogehjkheden om in de te verwachten behoefte aan zeehaventerreinen 

te voorzien. In dc nota worden voor de belangrijkste bedrijf skiassen afzon­

derlijke terreinramingen gemaakt. OpvaUend in tabel 1 is de enorme groei 

die men in de chemische industrie verwacht: het terreinbeslag zal bijna ver­

zesvoudigen! Dat is een gevolg van de gevolgde methode van extrapolatie: de 

chemie is een jonge bedrijfstak, die in de jaren v i j f t ig en zestig een enorme 

boom beleefde. 

De totale behoefte aan extra zeehaventerreinen in de periode 1960-1980 

raamt men op netto 6.550 ha., bruto op 11.000 ha. I n 1960 is aanwezig 4.100 

ha. netto, 6.900 ha. bruto. Dat zi jn iets hogere cijfers dan die in het eerste 

Eemshavenrapport zi jn genoemd namehjk, 5 tot 6.000 ha. netto extra. Het 

wordt waarschijnlijk geacht dat de zeehavenontwikkeling zich in de eerste 

plaats in de Randstad zal (wiUen) concentreren. Het is mogehjk alleen in de 

Rijnmond en de IJmond bijna 11.500 ha. zeehaventerrein te ontwikkelen. 

Dat is op zichzelf voldoende om in de totale extra behoefte in Nederland in 

de periode 1960-1980 te voldoen. Dat zou echter twee nadehge gevolgen 

hebben. Ten eerste onaanvaardbare congestieverschijnselen. Ten tweede 

zouden in dit geval in de periode na 1980 die industrieën die op werkelijk 

diep vaarwater aangewezen zijn in Nederland niet meer terecht kunnen. De 

Regering acht het daarom gewenst dat de havenbeheerders in de Randstad 

een selectief uitgiftebeleid gaan volgen [5, pp. 70, 72]. Ontwikkehng van 

havengebieden elders maakt dat dit nationaal geen verlies van bedrijvigheid 

hoeft te betekenen. 

I n het r i j t j e mogelijke locaties voor ontwikkeling van havengebieden komt 

ook het Eemsmond-gebied voor. Het wordt in principe echter gezien als een 

mogelijkheid voor 'een verder verwijderde toekomst'. Concreet betekent 

dat: na 1980 en nadat een aantal andere plannen gereahseerd zi jn . Die plan­

nen, tezamen goed voor zo'n 13.000 ha., z i jn voornamehjkin de Randstad en 

in Zeeland gelocaliseerd. 

Die secundaire plaats voor de Eemshaven hangt samen met de beoordeling 

van de vestigingsvoordelen en -nadelen van een Eemshaven. De agglomera­

tievoordelen in de Randstad worden als bijzonder belangrijk beoordeeld. De 

Eemshaven b l i j f t uitsluitend qua mogelijkheden voor lozing van afvalwater 

en -gassen in het voordeel. Dat voordeel is eigenlijk niet meer dan een 

potentieel voordeel; het zal pas accuut worden als de industrie doorgroeit 

volgens de prognoses, en als de havenbeheerders in de Randstad tot een 

selectief uitgiftebeleid overgaan. 

Het merkwaardige is nu dat, terwij l zakehjk gezien de reahsatie van een 

Eemshaven niet als bijzonder urgent gezien wordt, de politieke teneur van de 

Zeehavennota, en ook van de Tweede Ruimtehjke Ordeningsnota, een an­

dere is. Door uit te spreken dat het Eemshavenplan 'de aandacht verdient' en 

dat 'medewerking aan nader onderzoek' zal worden verleend (Zeehavenno-
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ta) en dat de Eemshaven een belangrijk instrument is bij de spreiding van de 

bevolking, committeert de Regering zich feitelijk aan aanleg van een Eems­

haven. In Groningen vangt men dat signaal goed op. Dat blijkt uit het 

tweede Eemshavenrappport, dat in 1967 verschijnt [6]. 

Uitgebreidere mogelijkheden: Het Tweede Eemshavenrappport (1967) 

In 1965 hebben de Provinciale Staten besloten de aanleg van een Eemshaven 

te bevorderen. De Provinciale Planologische Commissie krijgt opdracht de 

verschillende vraagstukken verder te onderzoeken. Z i j brengt eind 1967 ver­

slag uit [6]. Ook in dit rapport ligt de nadruk op een industriehaven. Wel zijn 

de plannen in 1967 veel ambitieuzer geworden. In 1965 dacht men aan een 

binnendijks industrieterrein van zo'n 500 ha. Twee jaar later kiest men voor 

een buitendijkse haven met een oppervlakte van 1.800 ha. (1.300 ha. netto). 

De te verwachten werkgelegenheid is ook fl ink naar boven bijgesteld. I n 

1964 raamt men 5.000 arbeidsplaatsen, te realiseren in 25 jaar. In het tweede 

Eemshavenrapport komt men voor dezelfde periode tot een minimaal aantal 

van 7.000 plaatsen en tot een maximum van 13.000 arbeidsplaatsen. 

Evenals in het eerste Eemshavenrapport worden in het tweede Eemshaven­

rapport voorspellingen gedaan over het te verwachten gebruik van de Eems­

haven op basis van de extrapolatie van geaggregeerde cijfers. De uitwerking 

vcrschih echter. I n het eerste rapport werd een landelijke trend op basis van 

vestigingsplaatskenmerken over verschihende locaties verdeeld. In het twee­

de rapport wordt simpelweg aangenomen dat het tempo van de ontwikkeling 

van een Eemshaven minimaal gelijk zal zijn aan dat van de groei in Del fz i j l in 

de jaren daarvoor en maximaal gelijk aan dat van het Europoortgebied. 

In de nota waarmee G.S. het rapport vergezeld doen gaan [7] blijken deze 

optimistische schattingen te stoelen op het feit dat 'van regeringszijde de 

principiële toezegging van medewerking bij uitwerking van terzake dienende 

plannen is ontvangen' terwij l in de Zeehavennota en in de Tweede Nota over 

de Ruimtelijke Ordening ' in positieve zin aandacht is geschonken aan de 

daarover in ons gewest ontwikkelde denkbeelden' [7, p. 1]. Deze politieke 

toezeggingen geven volgens G.S. de Eemshaven mogelijkheden waar voor­

dien geen rekening mee mocht worden gehouden. De toezeggingen maken 

het ook mogelijk de financiële argumenten die voor binnendijkse industrie­

terreinen pleitten nu terzijde te schuiven en definitief voor inpoldering van 

buitendijkse terreinen tc kiezen. 

Het besluit tot aanleg 

Begin februari 1968 worden het tweede Eemshavenrapport en de begeleiden­

de nota in de Provinciale Staten behandeld. De reacties daar zijn enthou­

siast. Provinciale Staten besluiten dan ook tot verwezenlijking van de Eems­

haven overeenkomstig de adviezen in het rapport. G.S. krijgen carte blanche 
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voor uitvoering van dat besluit. En vervolgens treedt er in de publiciteit een 

diepe stilte in . De Raad van Bestuur van het Havenschap Del fz i j l gaat als 

voorbereidingswerkgroep voor aanleg fungeren en doet dat op voortvarende 

wijze. Ruim een jaar later zijn de plannen in kannen en kruiken. De haven is 

opgezet als een typische industriehaven: opgespoten grote vlaktes achter 

zeedijken. De totale bruto oppervlakte zal ongeveer 1.200 ha. bedragen; aan 

netto-industrieterrein komt er ongeveer 600 ha. beschikbaar. 

De zaken kunnen zo geruisloos gaan omdat het Havenschap voor de investe­

ringen een beroep op de kapitaalmarkt mag doen. De verschiUende overhe­

den staan garant voor de leningen. Het R i j k neemt het leeuwendeel van de 

garantsteUing voor zi jn rekening. Wat de pohtiek betreft betekent deze gang 

van zaken dat in deze jaren investeringen in de Eemshaven hamerstukken 

zi jn . Pas veel later zal blijken dat er wel degelijk een aanzienlijk prijskaartje 

aan hangt. 

De gehele voorbereiding en besluitvorming kan ook zo wrijvingsloos verlo­

pen doordat de milieubelangen eind jaren zestig nauwelijks zi jn georgani­

seerd. De Landehjke Vereniging tot Behoud van de Waddenzee is nog maar 

net opgericht. De jonge vereniging heeft de handen vol aan de direkte actue­

le bedreigingen in het Waddengebied; pas in 1974 wordt de werkgroep Eems­

mond opgericht. Bezwaren vanuit de bevolking blijven, als ze er al z i jn , 

onhoorbaar. Het müieu staat in het parlement nog niet op de pohtieke agen­

da. Binnen het kabinet ontbreken eveneens de tegenkrachten: het Directo­

raat-Generaal voor de Milieuhygiëne wordt pas in 1972 ingesteld. 

In mei 1970 vindt de aanbesteding plaats. Drie jaar later, in juni 1973, opent 

koningin Juliana op feestelijke wijze de haven. Meteen nadat dat achter de 

rug is vaart er een bootje door de haven met mensen uit de miheubeweging 

die de haven per spandoek weer voor gesloten verklaren. Een nieuwe fase is 

ingegaan. 

DE ZEEHAVENINDUSTRIE EN DE EEMSHAVEN 

Over de precieze invulling van het Eemshavenindustrieterrein was in de 

jaren voorafgaande aan de voltooiing van de Eemshaven nauwelijks nage­

dacht. Nu het terrein er hgt wordt dit aUes toch actueler. Reserveringen voor 

uitbreiding zi jn nodig om ook in de toekomst over voldoende industrieel 

terrein te kunnen beschikken. De vraag is bovendien of deze uitbreiding 

buitendijks dan wel landinwaarts moet worden gereahseerd. Streek- en be­

stemmingsplannen zullen moeten worden aangepast mede in verband met te 

verwachten stedelijke uitbreiding en verkeersgroei. B i j het oplossen van 

deze vragen is het woord in de eerste plaats aan de provincie. 
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Andere omstandigheden 
Tussen de beslissingen tot aanleg van de Eemshaven en de bezinning op de 

mogelijkheden tot concrete invulhng van het industrieterrein liggen acht 

jaren. In die periode hebben zich in de feitelijke omstandigheden belangrijke 

veranderingen voorgedaan. De eerste oliecrisis van 1973 heeft het vertrou­

wen in de toekomstmogelijkheden van de petrochemie nogal geschokt; ook 

de feitelijke groei in die sector is fors teruggelopen. Overal langs de kust van 

West-Europa liggen nu uitgestrekte industrieterreinen te wachten op nieuwe 

vestigingen: de internationale concurrentie is groot. Een nieuw feit is ook het 

sterk teruglopen van de geboortecijfers na 1965. De bevolkingsprognose 

wordt sterk bijgesteld: van 20 naar 15 miljoen in het jaar 2000. De Oriënte­

ringsnota Ruimtelijice Ordening van 1974 neemt afstand van het overloopbe-

leid [8]. In de provincie Groningen zelf is het vroegere enthousiasme voor 

een functie als overloopgebied bekoeld. In 1975 spreekt de Beleidsnota 

Ruimtelijice Ordening Groningen zich uit voor een bevolkingsgroei die zo 

dicht mogelijk aan ligt tegen de natuurlijke groei [9]. 

Optimistische ramingen 
Toch werken deze veranderingen niet door op de Eemshavenplannen. In 

1975 en 1977 blijken de ramingen van de binnen tien jaar te reahseren 

arbeidsplaatsen zelfs hoger dan ze eerder ooit waren, zoals uit tabel 1 bl i jk t . 

Op grond van deze cijfers wordt voorgesteld om naast de reeds aanwezige 

600 ha. buitendijks nog eens 500 ha. binnendijks gelegen grond te bestem­

men voor toekomstige uitbreiding. 

Tabel 1 - Aciitereenvolgende ramingen van tiet aantal arbeidskrachten op het Eemshaventerrein 

Jaar van de Bron: Geraamd aantai arbeidskrachten 
raming in 1980 of 85 in 1995 of 2000 

1964 (vanaf 1970) [1, p. 37] 2.000 (in 1980) 5.000 (in 1995) 
1967 (vanaf 1970) [6, p. 12] 3.000 (in 1980) 10.000 (in 2000) 
1974 (vanaf 1975) [10, p. 2] 2.000 (in 1985) 6.500 (in 2000) 
1974 (vanaf 1975) [11, p. 9] 1.750 (in 1985) 5.500 (in 2000) 
1975 (vanaf 1975) [12, pp. 7,8] 3.250 (in 1985) 5.750 (in 2000) 
1977 (vanaf 1975) |;i3, p. 10.2] 5.950* (in 1985) (niet genoemd) 

• Genoemd als taakstelling 

Voor een deel zijn deze optimistische ramingen het resultaat van extrapolatie 

van zeer korte termijn trends. Over de jaren 1967-72 was op het bestaande 

terrein bij Delfz i j l de ontwikkeling gunstiger dan daarvoor. Op grond hier­

van worden ramingen bijgesteld naar boven [11, p. 3]. Een belangrijke rol 

speelt verder de verwachting dat D.S .M. zich zal vestigen aan de Eemsha­

ven. Het in studie genomen petrochemische complex zou aan circa 750 men­

sen werk bieden [14, p. 33]. Het D.S.M.-plan gaat ook het denken over de 
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invulling van de Eemshaven beheersen. Ui t een studie van het Economisch 

Technologisch Instituut Groningen bl i jk t dat de kansen op het binnenhalen 

van een straalproject, een aluminium- of aluinaarde project of olieraffinade­

r i j uiterst gering zi jn . Hetzelfde geldt voor diverse andere activiteiten die in 

studie werden genomen [14]. 

I n de Werkgelegenheidsnota 1977 [15] van de provincie Groningen wordt 

feiteli jk de verdere economische ontwikkeling van de provincie opgehangen 

aan twee projecten: de overplaatsing van het hoofdkantoor van de PTT naar 

de stad Groningen en de komst van het D.S.M.-fihaal naar de Eemshaven. 

De zeehavenindustrie vormt dan ook 'een hoeksteen van het werkgelegen­

heidsbeleid' [13, p. 8.2]. In het Eemsmondgebied moet een geïntegreerd 

chemisch complex tot stand komen op basis van aardohe (gas), zout (chloor) 

en stikstof (ammoniak), met pijpleidingen verbonden met andere industrie­

gebieden. De uitstralingseffecten zullen doorwerken op de rest van de pro­

vincie door vestiging van verwerkende en toeleverende bedrijven: off-shore 

en lichtmetaal in Oost-Groningen, meet- en regelapparatuur ten behoeve 

van de procesindustrie in het Westerkwartier [13, p. 11.2]. Een opmerkelijke 

precieze invulling van de toekomstverwachtingen, vooral wanneer men be­

denkt dat vanaf de opening in 1973 nog geen enkele industrie zich op het 

Eemshaventerrein heeft gevestigd. 

Van nationaal naar regionaal perspectief 
Extrapolatie van korte termijn trends uit het verleden en de verwachte komst 

van de D.S .M. vormen niet de volledige verklaring voor de steeds hogere 

werkgelegenheidsramingen voor de Eemshaven. Van betekenis is daarnaast 

dat in de jaren zeventig de werkgelegenheidssituatie in de provincie Gronin­

gen aanzienhjk verslechtert. B i j iedere nieuwe prognose gaat het in de toe­

komst verwachte provinciale tekort aan arbeidsplaatsen omhoog. De zeeha­

venindustrie in de Eemshaven gaat nu samen met de overplaatsing van de 

PTT steeds meer het karakter aannemen van sluitpost ter compensatie van 

het tekort. Was in de jaren zestig aan de Eemshaven primair een functie 

toebedacht om aan nationale problemen van overbevolking en industriële 

congestie het hoofd te bieden, in de jaren zeventig wordt de haven opge­

voerd als oplossing voor de regionale werkloosheidsproblemen. 

Milieubelangen 
Waarom kwam de beoogde industriële ontwikkeling van de Eemshaven niet 

van de grond? Het hgt voor de hand om te denken aan de rol die miheuover-

wegingen in de jaren zeventig gaan spelen in de politieke besluitvorming. I n 

de regio worden vanaf 1974 door de Werkgroep Eemsmond de bezwaren 

naar voren gebracht tegen een industriepark in een natuurgebied; maar ook 

is er verzet vanuit de achterban van de provinciale PvdA. Het Ministerie van 
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Volksgezondheid en MUieuhygiëne laat de Rijksuniversiteit Groningen on­

derzoek doen naar de milieuconsequenties van zeehavenindustrialisatie in 

het Eemsmondgebied en tekent mede op grond van de onderzoeksresultaten 

verzet aan tegen eventuele vuile industriële scenario's [15]. Het Ministerie 

van Ruimtehjke Ordening bereidt een Planologische Kernbeslissing Wad­

denzee voor. I n 1976 gaat deze de inspraak in. De zeehavenindustrie in de 

Eemshaven en Del fz i j l wordt in de PKB weliswaar staande gehouden, maar 

randvoorwaarden worden nu wel gesteld: sterk vervuilende bedrijven dienen 

te worden geweerd. 

Onder druk van buitenaf en van binnenuit b l i j f t de provincie niet achter. I n 

1975 wordt de Nota Milieunormen van de provincie Groningen [16] uitge­

bracht, opgesteld door de jonge provinciale miheudienst. Voor het eerst in 

de Nederlandse geschiedenis worden milieukwaliteitsnormen vastgesteld 

voor een groot aantal stoffen. Modelberekeningen tonen later bovendien aan 

dat de normen behoorlijk strakke randvoorwaarden aanleggen en diverse 

industriële scenario's uitsluiten [15A]. Niettemin meldt Economische Zaken 

in 1977 optimistisch dat het weren van sterk vervuilde bedrijven moderne 

industriahsatie van de Eemshaven niet uitsluit [17, pp. 47, 48]. 

Begin 1987 heeft zich nog geen enkel industrieel bedrijf gevestigd op het 

Eemshaventerrein. Kunnen te strenge müieu-eisen daar de oorzaak van zijn? 

De feiten wijzen in een andere richting. Het verflauwen van de economische 

groei, de inzinking begin jaren tachtig en vooral de stagnatie in de basisindus­

trie zi jn in de eerste plaats verantwoordelijk voor de lege Eemshaven. Plan­

nen waren er wel. D.S .M. was een van de gegadigden van het eerste uur, al 

was het dan onder druk van de Nederlandse overheid. I n 1977 is duidelijk dat 

het risico en de schaal voor D .S .M. alleen te groot zi jn. Gezocht wordt naar 

een partner [17, pp. 100, 101]. In 1978 haakt DSM definitief af. Vervolgens 

komt de aanlanding van vloeibaar aardgas als optie in beeld. Rond 1980 is 

het kolenvergassing. Beide zi jn activiteiten met forse miheurisico's; maar 

beide z i jn , net als de D.S .M. vestiging, van de agenda afgevoerd op grond 

van economische onhaalbaarheid. De gebeurtenissen Ulustreren hoe beperkt 

de pohtieke sturingsmogelijkheden in werkelijkheid zi jn. Overheden kunnen 

proberen voorwaarden te scheppen, maar de uiteindelijke beshssing is aan 

het bedrijfsleven, dat zich weer moet schikken naar de onvoorspelbare ont­

wikkelingen op de wereldmarkt. 

NAAR E E N MULTIFUNCTIONELE HAVEN 

Overslag: de planningsfase 

In de Eemshavenrapporten van 1964 en 1967 werd overslag in een aan te 

leggen Eemshaven voornamelijk als een bij-activiteit gezien, naast de veel 
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belangrijkere zeehavenindustrie. De redenering was daarbij de volgende: de 

overslag van kleinere partijen goederen ten behoeve van de regio in het 

noorden al adequate faciliteiten. Een nieuwe overslaghaven heeft alleen zin 

als die een nationaal-economische functie kan vervullen. Dat l i j k t onmoge­

l i jk . De agglomeratievoordelen van Rotterdam en Amsterdam in de overslag 

van massa- en stukgoed zijn daarvoor te groot. Overslag brengt bovendien 

niet zoveel negatieve congestie-gevolgen met zich mee als industrie. Daarom 

is in de Randstad voor deze sector geen selectief terreinuitgifte beleid gebo­

den. Nationaal-economisch gezien is er dus geen behoefte aan een nieuwe 

overslaghaven in de Eemsmond. 

Het is, in het licht van de latere besluitvorming, nuttig er goed nota van te 

nemen dat er niet gezegd wordt dat overslag in de Eemshaven geen kans 

heeft. Dat b l i jk t ook wel uit de voorspellingen over de omvang van de 

overslag, die naar hedendaagse begrippen niet onaanzienlijk zi jn. I n het 

rapport van 1967 dacht men aan 1 tot 2 miljoen ton overslag 'voor derden' 

(d.w.z. niet zeehavenindustrie-gebonden) in 1980, met een werkgelegenheid 

van 400 tot 800 man [6, p. 11]. Uiteindehjk moeten de geschatte honderden 

arbeidsplaatsen in de overslag het echter afleggen tegen de geschatte duizen­

den in de industrie. In de definitieve plannen voor de Eemshaven [10,11,12] 

is voor de overslag zelfs geen bi j ro l meer weggelegd; geruisloos is zij van het 

toneel verdwenen. 

De overslag in de jaren zeventig 

Als de haven er eenmaal ligt bl i jkt er bi j de industrie geen belangstelling voor 

te zijn; bi j overslagbedrijven wel. Maar de haven is qua infrastructuur niet 

geschikt voor overslagactiviteiten. De haven moet verbouwd worden. Er 

wordt een vingerpier met een handelskade van 600 m. aangelegd. I n 1978 

komt de overslag in de Eemshaven op gang. De jaren daarna zal z i j , met de 

nodige problemen, groeien. Z i j b l i j f t echter in de ogen van de meeste politie­

ke betrokkenen een weinig interessante activiteit. 

Een uitzondering vormt de milieubeweging. In 1976 draagt de Werkgroep 

Eemsmond in het rapport Een alternatief werkgelegenheidsbeleid voor de 

provincie Groningen een aantal bouwstenen voor een beleid gericht op de 

overslag aan [18]. Daartoe behoren bijvoorbeeld: het aantrekken van l i j n ­

diensten, specialisatie op de Scandinavische landen en specialisatie op een 

aantal overslagtechnieken. Respons van de politiek b l i j f t uit. 

Wat zi jn de oorzaken geweest van de geringe aandacht voor bevordering van 

de overslagactiviteiten in de Eemshaven? Naar onze inschatting hebben de 

volgende factoren in ieder geval een rol gespeeld. Ten eerste heeft de provin­

ciale pohtiek zich vastgebeten in het idee dat de Eemshaven het trekpaard 

zou moeten zijn om de noordelijke economie uit het slop te halen. Voor een 

provinciebestuur is het aantrekkelijker om zich politiek te profileren met 
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spectaculaire doelen als vestiging van een methanolfabriek of een steenko­

len vergassingspro ject die honderden arbeidsplaatsen in één keer opleveren 

dan met een beleid gericht op bevordering van een activiteit die slechts 

geleidelijk resultaten oplevert. De tragiek is daarbij wel dat de invloed van 

een provinciebestuur op de beshssingen van een multinational ongeveer ge­

l i j k aan nul-komma-nul is. Een derde factor is de hardnekkige misvatting 

geweest dat de Eemshaven uitsluitend aangewezen zou zijn op een soort 

'natuurlijk achterland', dat dan uit de noordelijke provincies zou bestaan. De 

ervaringen van bv. de Zeeuwse havens bewijzen dat dit een veel te beperkte 

visie is. In die visie past overigens ook de wel gehoorde opvatting dat ontwik­

keling van overslag in de Eemshaven geen zin heeft, omdat dat alleen maar 

ten koste van Delfz i j l gaat. Een laatste factor die we willen noemen is de 

angst om de uitgestrekte en ongerepte vlaktes te gaan versnijden ten behoeve 

van relatief kleinschahge activiteiten. 

De jaren tachtig 

De afgelopen jaren is de handelskade met ruim 450 meter verlengd. Daar­

mee zijn de mogelijkheden voor kade-aanleg overigens uitgeput. Kort gele­

den is er een nieuwe multi-purpose terminal gebouwd. Van recente datum 

zijn eveneens de lijndiensten op Engeland en Scandinavië, alsmede de Eems-

haven-Borkum hjn . De laatste activiteit zorgt samen met de zgn. Butterfahr-

ten voor een relatief aanzienlijk passagiersverkeer in de Eemshaven. Het 

totale aantal embarkerende en debarkerende passagiers bedroeg in 1985 

bijna 900.000. Het volume van de overslag is pim. 500.000 ton per jaar. Het 

betreft voornamelijk stukgoed; agrarische produkten nemen daarbij een be­

langrijke plaats in . Het terreinbeslag is pim. 15 ha., het aantal arbeidsplaat­

sen ruim 100. Men ziet: het gaat om een activiteit van bescheiden omvang; 

maar met inmiddels ook door de havenbeheerders erkende perspectieven. 

Het havenschap heeft recentelijk plannen gemaakt voor een dergelijke her­

structurering. Die zal gecombineerd moeten worden met een sanering van de 

deplorabele financiële situatie van het havenschap. In de westelijke helft van 

de haven zullen insteekhavens moeten komen, alsmede industrieterreinen 

voor kleinere bedrijven. Di jken zullen moeten worden opgehoogd. De oos­

telijke helft van de haven zal in deze voorlopige plannen door het Ri jk 

moeten worden overgenomen, in ruil voor het leeuwendeel van de f l . 200 

miljoen die de sanering van de financiën gaat kosten. De herstructurering 

moet van de Eemshaven een multifunctionele haven maken, geschikt voor 

zeehavenindustrie, voor kleinere bedrijven en voor overslag. 

177 



CONCLUSIES 

Als aan het begin van de jaren zestig de economische mogelijkheden van een 

aan te leggen haven aan de Eemsmond voor het eerst worden onderzocht zi jn 

die op zichzelf weinig rooskleurig. De vestigingsplaatsvoordelen van het 

Westen des lands worden daarvoor te groot geacht. Ruimte voor reahsatie 

van het plan ontstaat eerst als men, halverwege de jaren zestig, op nationaal 

niveau beleidsvoornemens formuleert om twee belangrijke problemen van 

overbevolking en industriële congestie in het Westen die men in de toekomst 

ziet ontstaan op te lossen. Het is zeer de vraag of het kabinet zijn goedkeu­

ring zou hebben gehecht aan de aanleg van een industriële Eemshaven indien 

dat niet op dat moment was gezien als een bijdrage aan de verwezenlijking 

van de nationale doeleinden van bevolkingsspreiding en het bieden van ruim­

te voor de zeehavenindustrie. De provincie kr i jgt de ruimte voor de 

zeehavenindustrie. De provincie kri jgt de ruimte omdat de Eemshaven kan 

meehelpen aan het oplossen van nationale problemen. Het is overigens Op­

vaUend hoe extrapolatie tot het jaar 2000 van ontwikkelingen in een beperkt 

recent verleden dient als grondslag voor de planning van de volgende v i j f en 

dertig jaren. 

Begin jaren zeventig vindt de omslag plaats. De spreidingspolitiek wordt 

terug gedraaid; de perspectieven voor de zeehavenindustrie verslechteren en 

een selectief uitgiftebeleid van industrieterreinen in het Westen wordt daar­

door overbodig. De politiek erkent dat de natuurwaarden van de Waddenzee 

randvoorwaarden opleggen aan de industriële invuUing van de Eemshaven. 

De kansen voor de Eemshaven als industriegebied worden door deze econo­

mische en politieke veranderingen vri jwel tot nul gereduceerd, maar op de 

verwachtingen en plannen bl i jkt dit geen invloed te hebben. De ramingen 

van toekomstige werkgelegenheid op het Eemshaventerrein nemen zelfs toe. 

Misschien is het zo dat een versnelling in een aan de gang zijnde ontwikke­

ling, zoals in de jaren zeventig, wel snel wordt onderkend en geëxtrapoleerd 

naar de toekomst, terwij l een ombuiging pas na verloop van t i j d als zodanig 

wordt geïdentificeerd. Een dergelijke verklaring l i j k t ook wel plausibel: een­

maal gevormde toekomstbeelden worden moeUijk prijs gegeven. 

Daar komt bi j dat de provincie Groningen in de jaren zeventig met een 

enorm werkloosheidsprobleem wordt geconfronteerd. De Eemshaven l i j k t , 

gezien de oorspronkelijke prognoses, aan de oplossing van dat probleem een 

belangrijke bijdrage te kunnen leveren. Provincie en havenschap bijten zich 

vast in een industrieel toekomstbeeld. De overslag wordt verwaarloosd. Dat 

is gezien de acute problemen waarvoor men staat psychologisch ook wel te 

begrijpen. Overslag zou immers nooit een spectaculaire bijdrage aan de 

oplossing van het werkloosheidsvraagstuk kunnen leveren, een geslaagde 

industrialisatie wel. Men realiseert zich onvoldoende dat de Eemshaven op 
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deze manier een ander probleem moet oplossen dan waarvoor hij bedoeld 

was. Oorspronkehjk zou de haven immers zijn bijdrage leveren aan de oplos­

sing voor de nationale problemen van overbevolking en overindustrialisatie. 

De structurele en conjuncturele veranderingen in de jaren zeventig maken 

dat dat probleem als sneeuw voor de zon verdwijnt. Het hoeft geen verwon­

dering te wekken dat een Eemshaven, opgezet om nationale problemen op te 

lossen die voort zouden vloeien uit een doorzettende economische groei, 

geen adequaat antwoord vormt op regionale problemen die het gevolg zijn 

van economische stagnatie. 

Eerst in de tweede helft van de jaren tachtig, wanneer de industriële optie in 

het hcht van de werkelijkheid geheel is verdampt, en bovendien de financiën 

van de haven in een deplorabele toestand zijn aangeland, ontstaat het besef 

dat de Eemshaven geen problemen oplost, maar zelf een probleem is. Dan 

groeit ook de bereidheid om de overslag kansen zo goed mogelijk te benut­

ten. Men mag verwachten dat het beleid meer actief gericht zal worden op de 

ontwikkehng van de transportfunctie van de Eemshaven. 
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C O M M I T M E N T B I J H A V E N I N V E S T E R I N G E N : 

De case Zeebrugge 

Drs. T. VANDERCRUYSSE* 

Prof. Dr. A . VERBEKE** 

Abstract 
Commitment in harbour investments: the case Zeebrugge 
Investments in seaports are a complex matter. In this contribution we developed a so-
called commitment model. This model does not want to give a judgement about the value 
of an investment, but it tries to describe what happens. The model starts with the idea of 
a project at the moment when the developer or those who have interests in the project 
identify themselves with the investment. 
First of all the stimuh have to be examined as the basis of the process. The stimuli lead to 
the so-caUed Cocktail Party Effect (CPE) where only those stimuli are considered to be 
relevant which are compatible with the objectives. Whereas the CPE is related to the 
quality of the stimuli, tiie identification threshold has a bearing on their quantity. The 
identification makes an important distinction between the external and internal iden­
tification. 
In a next step of the process the identified stimuli are ordered and adjusted during the 
diagnoses. The stimuli are then judged on their strategic opportunity whereby a certain 
action threshold has to be passed. 
The model continues with the research of action-alternatives and reaches a final selec­
tion. The evaluation mechanisms are the determinant factors for the selection of the final 
stage of the strategic calculus, after which implementation, confrontation and feedback 
are possible. 

INLEIDING 

Investeringen in zeehavens vormen een complexe materie. Ui t een analyse 

van het wetenschappehjk onderzoek in dit verband bl i jk t dat vooralsnog 

weinig inzicht bestaat in de wijze waarop zeehavenprojecten ontstaan en 

ontwikkeld worden ^. 

Nochtans kan het zeer zinvol zi jn om een dergelijk inzicht te verwerven, al 

was het maar om te ontdekken waarom het zo heel moeil i jk b l i jk t om haven-

investeringsprocessen op een 'rationele' en 'gestructureerde' wijze te doen 

verlopen. 

In deze bijdrage wordt een zgn. commitment-model ontwikkeld. Het com­

mitment-model beoogt niet uitspraken te doen over effectiviteit of ineffecti­

viteit van de geobserveerde investeringsprocessen, maar tracht enkel te ver-

* Secretaris Schepen R. Klaes van de Stad Brugge. 
** Hoogleraar aan de Rijksuniversiteit Antwerpen. 
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klaren wat er gebeurt. Hierbij wordt vertrokken vanuit de idee van commit­

ment, d.w.z.: op het ogenblik dat de idee ontstaat van een investeringspro­

ject, op dat ogenblik ontstaat er bij de ontwerper en bi j diegenen die er 

belang bi j hebben dat het zou worden uitgevoerd een verbondenheid met het 

project. 

Het commitment-model wordt toegepast op een in België fel omstreden 

investering, namelijk de uitbouw van de haven van Zeebrugge. Beoogd 

wordt om aan de lezer een inzicht te verschaffen in de achtergronden bij het 

ontstaan en de ontwikkeling van dit project. 

O N T W I K K E L I N G V A N EEN C O M M I T M E N T - M O D E L ' 

De verschiUende bestanddelen van een wiUekeurig investeringsproces kun­

nen in de diverse fasen van het model geplaatst worden (zie figuur 1). 

Het commitment-model bestaat uit 14 elementen, die echter geenszins in een 

sequentiële relatie met elkaar hoeven te staan. 

B i j de 14 fasen van het model zijn er 8 die gepaard gaan met alternatieve 

situaties of actie-mogelijkheden. 

Fundamenteel is het uitgangspunt dat commitment de dominerende kracht is 

die het hele verloop van het investeringsproject determineert. 

Bespreking van flguur 1 

De verschillende fasen die voorkomen in het commitment-model zullen 
thans beknopt worden beschreven. 

(1) STIMULI: 

Het bestaan van stimuli in de vorm van informatie is een eerste vereiste voor 

de ontwikkeling van een investeringsproject. Deze stimuli kunnen van een 

sterk uiteenlopende aard zi jn, zoals wijzigingen in de omgeving, een afwij­

king tussen gewenste en gerealiseerde resultaten, een verandering van indivi­

duele of organisationele behoeften enz. 

(2) COCKTAIL PARTY EFFECT (c.P.E.): 

Stimuh, ontvangen door bijv. subsystemen gelegen binnen de convendonele 

grenzen van de organisatie, kunnen discordant zijn met de reeds gestockeer­

de informatie in deze subsystemen. 

D h geeft aanleiding tot het zgn. 'CocktaU Party Effect ' (C.P.E.): enkel de 

stimuli die compatibel zijn met de dominante objectieven en waarden in het 

subsysteem worden door dit laatste als relevant geïnterpreteerd. Stimuli die 

niet in overeenstemming zijn met deze objectieven en waarden kunnen dus 

geenszins de grondslag vormen van de verdere allocatieve beleidsvorming in 

de organisatie. 
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Figuur 1 - Het investeringsproces in een commitment-model. 

(A) 

Stimuli 

Cocktail Party Effect 

Overschrijding Identificatiedrempel 

Interne Identificatie (a) Externe Identificatie (b) 

Informele diagnose (a) Formele diagnose (b) 

Strategische opportuniteit 

Pro-actieve situatie (a) Reactieve situatie (b) 

(I) 

(II) 

(III) 

(B) 

Overschrijding actiedrempel 

Ontwerp van Actie-Alternatieven Zoeken naar Actie-alternatieven 

Intern Ontwerp (a) Extern Ontwerp (b) Passief zoeken (c) Actief zoeken (d)j 

Shaker Effect 

Geen Actie-alternatief (a) 1 Actie-alternatief (b) 
Meerdere Actie-alternatieven (C) 

(IV) 

(V) 

(C) 

Informele Evaluatie (a) Formele Evaluatie (b) 

Evaluatiemechanisme 

Optimalisatie (a) Heuristiek (b) IncrementaUsme (c) Imitatie (d) Geen (e) 

(VI) 

(VII) 

Keuze 

Terugkoppeling (a) Operationele Beshssing tot Allocatie (b) Confrontatie (c) (VlII) 

(A) : Erkenning 
(B) : Ontwikkelmg 
(C) : Admmistratieve en Operationele Beleidsvorming 

(1) 

(2) 

(3) 

(4) 

(5) 

(6) 

~m 
(8) 

(9) 

(10) 

(11) 

(12) 

(13) 

(14) 

Bron: Eigen opstelling A. Verbeke. 

(3) IDENTIFICATIEDREMPEL: 

Terwij l het C.P.E. verband houdt met de 'kwaliteit' van de stimuli, slaat de 

identificatiedrempel op het kwantitatief aspect ervan. 

Ontvangen stimuh zuhen slechts als relevant worden geïnterpreteerd indien 

een bepaalde identificatiedrempel wordt overschreden. 

Hoe hoger de duidehjkheid, de consistentie en de regelmaat van de stimuh, 

hoe hoger de waarschijnlijkheid dat de drempel wordt overschreden. 

(4) IDENTIFICATIE: 

Een onderscheid wordt gemaakt tussen interne en externe identificatie. D i t 
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onderscheid is belangrijk, daar 'commitment' kan ontstaan vanaf het ogen­

blik van identificatie. Interne identificatie wijst erop dat stimuli onmiddellijk 

als relevant worden beoordeeld door subsystemen van de organisatie zelf. 

Externe identificatie betekent dat eerst actoren, gelegen buiten de conven­

tionele grenzen van de organisatie, de stimuh als relevant beoordelen voor de 

strategische actie en de organisatie hiervan op de hoogte brengen, hierbij de 

ontwikkeling van welbepaalde allocatieve beleidsactiviteiten in de organisa­

tie en de realisatie van eigen objectieven beogend. 

(5) DIAGNOSE: 

Diagnose houdt in , dat geïdentificeerde stimuli worden geordend en aange­

vuld met additionele informatie. Fundamenteel hierbij is de vraag hoe de 

stimuh verder zullen evolueren in de toekomst, rekening houdend met risico, 

onzekerheid en partiële onwetendheid. 

De diagnose kan formeel of informeel zijn: formele diagnose betekent dat in 

de organisatie expliciet een diagnoseroutine wordt voorzien, bijv. in de vorm 

van een onderzoekscommissie of een functionele studiedienst, terwij l dit 

geenszins het geval is bi j informele diagnose. Zelfs bi j formele diagnose is 

een volledige programmering van deze routine evenwel niet mogelijk. 

(6) STRATEGISCHE OPPORTUNITEIT: 

De strategische opportuniteit betekent, dat de geïdentificeerde stimuh als 

een 'kans' of 'bedreiging' worden geïnterpreteerd voor de organisatie. 

In feite is hier sprake van een continuum: aan het ene extremum vinden we 

een reactieve situatie, d.w.z. dat de stimuh negatieve verwachtingen genere­

ren in de organisatie. 

Allocatieve beleidsactiviteiten hebben hier als functie de verwezenlijking van 

een ongewenste verwachte toestand te vermijden. Het andere extremum 

wordt gevormd door een pro-actieve situatie, d.w.z. dat de stimuh positieve 

verwachtingen in het leven roepen. Ahocatieve beleidsactiviteiten grijpen 

plaats met het oog op de reahsatie van een gewenste toestand. Intermediaire 

situaties, die zich situeren tussen beide extrema, gaan gepaard met zowel 

negatieve als positieve verwachtingen, die beide simultaan als 'trigger' funge­

ren voor de ontwikkehng van investeringsprojecten. Hierbij moet opgemerkt 

worden dat het verschil tussen pro-actieve en reactieve situaties een relatief 

en subjectief gegeven is. Belangrijk is het antwoord op de vraag of een 

strategische opportuniteit als een kans dan wel als een bedreiging wordt 

gepercipieerd door de beleidsvoerders zelf. 

(7) ACTIEDREMPEL: 

De verwachte 'kans' of 'bedreiging' moet belangrijk genoeg zijn alvorens 

wordt overgegaan tot het zoeken naar - of het ontwerpen van actie-aherna-

tieven: een bepaalde actiedrempel dient te worden overschreden. 

(8) ONTWERP VAN - OF ZOEKEN NAAR ACTIE-ALTERNATIEVEN: 

Het ontwerpen van actie-alternatieven betekent dat gepoogd wordt één of 
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meer investeringsprojecten te creëren die inspelen op de strategisclie oppor­

tuniteit. De ontwerpactiviteit kan uitgevoerd worden door de organisatie zelf 

(intern) of door actoren, gelegen buiten de formele grenzen van de organisa­

tie (extern). 

Het zoeken naar actie-alternatieven impliceert dat wordt gezocht naar reeds 

ontwikkelde projecten die beschikbaar kunnen zijn in de organisatie zelf of 

in de omgeving. Actief zoeken betekent dat de organisatie middelen inzet om 

actie-alternatieven te vinden. Passief zoeken houdt i n , dat de organisatie zelf 

geen zoekactiviteiten ontwikkelt, maar wacht op alternatieven uit de omge­

ving. 

(9) SHAKER-EFFECT: 

Het shaker-effect betekent dat het resultaat van de zoek- of ontwerpactiviteit 

afhankelijk is van: 

a de kwahtatieve en kwantitatieve mix van gebruikte informatiebronnen; 

b de lengte van de periode tijdens dewelke informatie wordt verwerkt; 

c de wijze waarop de beschikbare informatie wordt verwerkt (welke actor 

verwerkt de informatie en welke methoden gebruikt h i j hierbij) . 

Het shaker-effect kan er bijv. toe leiden dat, indien één of meerdere van de 

drie bovengenoemde elementen zich wijzigen, ook de resultaten van het 

zoek- of onderwerpproces kunnen veranderen. Zo kunnen een aantal actie­

alternatieven, die initieel als mogelijke keuze werden behouden, verworpen 

worden in het licht van gewijzigde externe omstandigheden of geëlimineerd 

worden wegens een gebrek aan t i j d , middelen of interesse om ze te beoorde­

len. Aan een reële evaluatie van deze alternatieven wordt dus niet toege­

komen ^. 

(10) ACTIE-ALTERNATIEVEN: 

Het aantal actie-alternatieven dat werd ontworpen of gevonden kan sterk 

variëren. 

Enerzijds is het mogelijk dat een groot aantal alternatieven in aanmerking 

komt als potentiële keuze. Anderzijds kan niet worden uitgesloten dat de 

zoek- of ontwerpactiviteit geen enkel actie-alternatief oplevert. 

De mogelijkheid dat slechts sprake zou zi jn van één of een beperkt aantal 

ontwikkelde alternatieven wordt bevestigd door empirische studies 

Hoge ontwikkelingskosten, complexiteitsreductie, commitment t.o.v. één of 

enkele projecten, standaardprocedures enz. . . kunnen hier als verklarende 

factoren worden aangeduid. 

(11) EVALUATIE: 

Indien er 1 of meerdere actie-alternatieven bestaan zal een evaluatie ervan 

leiden tot een bepaalde keuze. De evaluatie kan formeel of informeel z i jn , in 

analogie met ^. De mate waarin bijv. een formele evaluatie een impact heeft 

op de finale keuze is echter erg variabel ^. 
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(12) EVALUATIEMECHANISME: 

Los van de vraag of de evaluatie geschiedt op formele of informele wijze, 

bestaan er diverse evaluatiemechanismen. Men kan een onderscheid maken 

tussen v i j f mogelijkheden die alle beantwoorden aan een specifiek evaluade-

mechanisme, en slechts plaatsgrijpen mits aan bepaalde voorwaarden wordt 

voldaan ^-^. 

a Optimalisatie. Evaluatiemechanisme: optimalisatie 

Voorwaarden: 

• Consensus m.b.t. objectieven ^ 

• Kennis van alle relevante objectieven en actie-alternatieven, alsook van de 

bijdrage van deze laatste tot de reahsatie van de objectieven. 

b Heuristiek. Evaluatiemechanisme: aanvaardbaarheid 

Voorwaarden: 

• Consensus m.b.t. een bepaald aspiratieniveau inzake de realisatie van de 

objectieven. 

• Mogelijkheid tot vergelijking van de bijdrage van elk alternatief tot de 

realisatie van objectieven met het aspiratieniveau. 

c IncrementaUsme. Evaluatiemechanisme: marginale wijziging t.o.v. be­

staande situatie. 

Voorwaarden: 

• Consensus m.b.t. marginale wijzigingen t.o.v. de bestaande situatie. 

• Mogelijkheid tot vergelijking van de bestaande situatie en de nieuwe situa­

tie (na het aanbrengen van de marginale wijziging). 

d Cybernetica. Evaluatiemechanisme: imitatie van vroegere d.m.v. 'trial and 

error' gerealiseerde succesvolle keuzes. 

Voorwaarden: 

• Consensus a posteriori m.b.t. het antwoord op de vraag of de gedane keuze 

succesvol is. 

® Mogelijkheid tot evaluatie van het resultaat van een gedane keuze, 

e Toevalskeuze (ad hoe). Evaluatiemechanisme: Trial and Error. 

Voorwaarde: 

• Mogelijkheid tot actie. 

De beschrijving van de vi j f bovengenoemde evaluatiemechanismen kan erg 

abstract hjken, maar wordt relevant indien beleidsvoerders de door hen 

gebruikte evaluatiemechanismen zelf als één van deze vi j f extreme vormen 

percipiëren. 

(13) KEUZE: 

De keuze van een actie-alternatief (of het verwerpen van ahe beschikbare 

actie-alternatieven) zou beschouwd kunnen worden als de laatste fase van de 

strategische calculus. Er dient evenwel benadrukt te worden, dat deze keuze 

niet noodzakelijk los gezien kan worden van de andere fasen, omdat reeds 

vanaf de identificatie van stimuli een 'commitment' kan ontstaan bij de diver-

185 



se actoren, dat het verloop van het beslissingsproces in belangrijke mate 

determineert. Een eventuele formele keuze kan in dat geval zelfs herleid 

worden tot een loutere ratificatie. 

(14) UITVOERING, CONFRONTATIE OF TERUGKOPPELING: 

Met een expliciet gekozen actie-alternatief kan men drie richingen uitgaan: 

in de eerste plaats kan onmiddellijk een operationele beshssing tot allocatie 

worden getroffen, d.w.z. dat middelen ter beschikking worden gesteld om 

het gekozen project uit te voeren. De tweede mogelijkheid bestaat erin dat 

een reeds gekozen actie-alternatief nog wordt geconfronteerd met bijv. ob­

jectieven, crheria of randvoorwaarden afkomstig van andere subsystemen in 

de organisatie of uit de omngeving. Deze confrontatie kan vooral belangrijk 

zi jn in grote organisaties, waar diverse subsystemen en hiërarchische niveaus 

de uitvoering van reeds geselecteerde investeringsprojecten kunnen blokke­

ren of vertragen. 

Tenslotte kan niet worden uitgesloten dat, zelfs na een expliciete en formele 

keuze, het betrokken actie-alternatief wordt teruggekoppeld naar een andere 

fase in de beleidsvorming, bijv. omdat nieuwe informatie een wijziging van 

dit alternatief werk vergt. 

TOEPASSING V A N HET COMMITMENT-MODEL OP DE UITBOUW 
V A N DE H A V E N V A N ZEEBRUGGE ' 

Stimuli 
De huidige uitbouw van de haven van Zeebrugge vloeit in hoofdzaak voort 

uit drie sets van stimuh, die op verschülende tijdstippen het pubhek investe­

ringsbeleid voor deze haven hebben gedetermineerd. 

De eerste set van stimuli bestaat uit twee dominerende elementen die zich in 

1956 samen manifesteerden. Een eerste element betreft het gebruik van 

schepen met steeds ruimere tonnenmaat (80 000 tdw en groter) dat zich uitte 

in 1956-1957 d.m.v. de Suez-crisis en verscheidene private plannen. Deze 

laatste zouden slechts gerealiseerd kunnen worden mits Zeebrugge uitge­

bouwd zou worden als haven voor diepliggende schepen (met name een plan 

Onassis om in Zeebrugge olietankers te bouwen en het Amerikaans voorstel 

Cantor om deze haven als eindbestemming te kiezen voor een nieuwe passa-

gierslijn tussen de V.S. en Europa). 

Een tweede element betreft de idee dat zeehavens een sleutelpositie zouden 

kunnen innemen bi j de nationale economische ontwikkehng, waarbij, gekop­

peld aan de evolutie in de scheepsbouw, noties als 'port environment' en 

'marine engineering' zeer belangrijk zouden worden. De goedkeuring op 5 

juni 1956 van het Tienjarenplan voor de havenuitbouw te Antwerpen door 

het parlement, dat belangrijke publieke investeringen voorzag vanwege de 
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centrale overheid, is hiervan een uiting, daar verder werd gepland dan nodig 

was opdat de Antwerpse haven op korte termijn haar transportfunctie zou 

kunnen vervullen. 

Een tweede en aanvullende set van stimuli situeert zich in 1966-1968, wan­

neer bhjkt dat de Belgische havens niet meer alle trafieken zullen kunnen 

ontvangen (vloeibaar massagoed) tenzij een haven wordt uitgebouwd aan of 

vóór de Belgische kust, voor schepen tot min. 200 000 tdw. Deze informatie 

wordt bevestigd door een actie van drie olieraffinaderijen te Antwerpen, die 

in 1967 de toelating vragen aan de nationale Regering om een pijpleiding aan 

te leggen tussen Antwerpen en Rotterdam, en door diverse private initiatie­

ven om te Zeebrugge of vóór de Belgische kust een haven uit te bouwen, 

o.m. opdat de maritieme aanvoer van aardohe in België mogelijk zou b l i j ­

ven. De lossing van ruwe aardolie te Zeebrugge voor de Texaco raffinaderij 

te Gent vanaf mei 1968, was ongetwijfeld een bijkomende stimulus voor de 

genese van plannen om Zeebrugge uit te bouwen voor schepen tot 200 000 

tdw. Ook de mogelijkheden van martieme industrialisatie komen in deze 

periode tot uiting in andere West-Europese havens, waaronder Antwerpen 

en Gent. 

Een derde set van stimuh situeert zich vanaf 1970-1971, wanneer de haven 

van Zeebrugge wordt overwogen als mogelijke vestigingsplaats voor een 

maritieme terminal voor L . N . G . , o.m. door de N . V . Distrigas. Daarnaast 

kan in 1974-1975 niet langer ontkend worden ingevolge modelproeven ver­

richt in het waterbouwkundig laboratorium van Borgerhout in het kader van 

de uitvoering van de l e fase van het verslag Verschave (zie infra) dat de 

bouw van overstroombare dammen aan zeeschepen geen veilige toegang tot 

de nieuwe in aanbouw zijnde zeesluis zal kunnen verzekeren. Deze laatste 

stimulus vloeide dus voort uit het niet realiseerbare technisch ontwerp zelf 

van het project waartoe werd beslist door de Regering op 16 januari 1970, 

meer bepaald de zeesluis te Zeebrugge. 

Cocktail Party Effect 

M.b.t . het C.P.E. dient te worden opgemerkt dat de drie bovengenoemde 

sets stimuli in overeenstemming waren met de dominante objectieven en 

waarden van het stads- en havenbestuur van Brugge-Zeebrugge, die als volgt 

gesynthetiseerd kunnen worden. 

1 'Trafiekexpansie': dit objectief wordt teruggevonden bij elk Belgisch ha­

venbestuur en wordt beschouwd als de beste proxy voor het 'succes' van een 

haven. 

2 'Werk in eigen streek': dit objectief is afkomstig van de lokale politici die 

beogen de mogehjkheden van industriële tewerkstelling in West-Vlaanderen 

te verhogen. 
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3 'Hebben is hebben': deze waarde is zeer kenmerkend voor het havenbe­

stuur van Zeebrugge vanaf 1969-1970 en houdt in dat het havenbestuur be­

reid is elke mogelijkheid tot snelle uitbouw, gefinancierd door de nationale 

overheid, onvoorwaardehjk te aanvaarden 

De vohedige ahocatieve beleidsvorming voor de uitbouw van Zeebrugge 

dient in functie van bovengenoemde objectieven te worden beschouwd en 

verklaart dat elke idee tot mogehjke expansie van de haven, onmiddelhjk 

aanleiding geeft tot positieve reacties en commitment vanwege de M . B . Z . 

(Maatschappij der Brugse Zeevaartinrichtingen), lokale politici en aanver­

wante studie- en beleidsorganen in West-Vlaanderen. 

Toch heeft het C.P.E. verhinderd dat de uitbouw van Zeebrugge een vorm 

zou aannemen zoals gesuggereerd door de stimuli: Ambtenaren van het 

Ministerie van Openbare Werken (M.O.W. ) (dat vertegenwoordigd is in de 

raad van bestuur van de M . B . Z . ) stonden sceptisch tegenover de mogelijkhe­

den om Zeebrugge toegankelijk te maken voor schepen van meer dan 

125 000 tdw hetgeen er in de periode 1966-1970 toe heeft bijgedragen dat 

private plannen om op korte termijn de toegankelijkheid te verwezenlijken 

voor deze scheepstypes (o.m. olietankers) werden afgewezen. 

Identificatie 

Merkwaardig m.b.t. de haven van Zeebrugge is dat in het verleden in een 

aantal gevallen sprake is geweest van externe identificatie. 

In 1956 was het zgn. voorstel Cantor de directe aanleiding tot de oprichting 

van de Commissie Willems (zie infra). 

I n 1967 waren het Antwerpse olieraffinaderijen welke de oprichting van de 

zgn. Commissie Schoevaerdts genereerden (zie infra) en op deze wijze 

onrechtstreeks de oprichting van de Commissies Verschave en Craen. 

Ook de identificatie van uitbouwmogelijkheden voor Zeebrugge op basis van 

maritieme L.N.G.-aanvoer, geschiedde initieel buiten de M . B . Z . om. 

Diagnose 

De diagnosefase in de haven van Zeebrugge grijpt volledig informeel plaats, 

d.w.z. dat er geen subsysteem in de haven formeel belast is met het onder­

zoek van stimuh en bijv. het maken van prognoses. 

Sti-ategische opportuniteiten 
Fundamenteel m.b.t. de strategische opportuniteiten is dat het havenbestuur 

van Zeebrugge deze veelal percipieert als pro-actief, d.w.z. dat ze be­

schouwd worden als mogehjkheden om de haventrafiek te verhogen en loka­

le tewerkstelling te genereren, zodat uitsluitend sprake is van positieve ver­

wachtingen. E é n uitzondering hierop is het onderzoek van de uitbouwmoge-
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lijkheden van de haven in 1956 door de Commissie Wihems in functie van 

bestaande investeringsplannen op korte termijn van potentiële havengebrui­

kers, waarvan verondersteld werd dat ze verloren zouden gaan zonder de 

uitbouw van Zeebrugge. 

Actiedrempel 

Merkwaardig m.b.t. de overschrijding van de actiedrempel voor de ontwik­

keling van investeringsprojecten voor de haven van Zeebrugge is dat tot nu 

de actiedrempel, evenals de identificatiedrempel in belangrijke mate het 

eerst is overschreden door actoren die buiten het havenbestuur zelf gelegen 

zijn. 

In 1956 werd de Commissie Willems opgericht door het Ministerieel Comité 

voor Economische en Sociale Coördinatie ( M . C E . S . C ) . 

Het was eveneens op regeringsniveau dat beslist werd tot oprichting van de 

Commissie Schoevaerdts welke de diverse mogelijkheden zou onderzoeken 

om de Antwerpse oheraffinaderijen te bevoorraden met ruwe aardohe. 

De oprichting van de Commissie Verschave en Craen op 9 oktober 1968 om 

de mogehjke uitbouw van Zeebrugge te onderzoeken was nogmaals een 

regeringsinitiatief. Eerstgenoemde Commissie werd opgericht door de Minis­

ter van Openbare Werken zelf, ingevolge een beslissing getroffen in septem­

ber 1968. 

De acdedrempel was trouwens ook daarvoor reeds overschreden, bijv. in 

1966 door het privaat aannemingsbedrijf, L . L . en N . de Meyer dat in het 

kader van een expansieve ondernemingsstrategie autonoom de mogehjkhe­

den onderzocht om de havens van Antwerpen, Gent en Zeebrugge toeganke­

l i j k te maken voor schepen met grotere diepgang dan op dat ogenblik het 

geval was. De directe stimulus voor deze studie was bovendien de vraag van 

een havenbestuurder van Gent naar de mogehjkheden tot verbetering van de 

toegankelijkheid van de Gentse haven voor grotere schepen dan 60 a 65 000 

tdw. 

Hierdoor werd het plan 'Zeestad' gegenereerd, één van de private plannen 

die zelf als stimulus hebben gefungeerd voor de instelling van de Commissie 

Verschave Opmerkelijk is dat de initiatiefnemers van het plan Zeestad 

ook formeel zouden behoren tot de initiatiefnemers van de uitbouw van de 

voorhaven van Zeebrugge, daar ze deel zouden uitmaken van het studiesyn­

dicaat Symarinfra en van de Tijdeli jke Vereniging Zeebouw-Zeezand (raam­

contractanten voor de uitbouw van de voorhaven). 

Het commitment van de N . V . L . L . en N . de Meyer jegens de uitbouw van de 

voorhaven van Zeebrugge wordt inderdaad waargenomen vanaf de opstel­

hng van het project Zeestad. 

Op 4 december 1973 werd de studiegroep Symarinfra opgericht, in januari 

1974 Symarindus. Eerstgenoemde omvatte de Dienst voor Nijverheidsbevor-
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dering (D .N .B . ) (afhankelijk van het Ministerie van Economische Zaken), 

de Nationale Investeringsmaatschappij ( N . I . M . ) en het private aannemings­

bedrijf, de N . V . L . L . en N . de Meyer (initiatiefnemer), te rwi j l laatstgenoem­

de de D . N . B . en het Westvlaams Economisch Studiebureau (W.E.S.) als 

initiatiefnemers had 

In augustus 1974 werd op verzoek van Symarinfra door het Staatssecretariaat 

voor Vlaamse Streekeconomie, aan deze studiegroep de opdracht gegeven 

om na te gaan welke maritieme infrastructuur vereist zou zijn voor de genese 

van nieuwe economische activiteiten aan de kust. Symarindus kreeg in ju l i 

1975 de opdracht na te gaan hoe men deze activiteiten zou kunnen integreren 

in de bestaande economische structuur. 

Een belangrijk element m.b.t. de overschrijding Van de actiedrempel, is dat 

het Symarinfra was, dat als eerste formeel aan het waterbouwkundig labora­

torium van Borgerhout vroeg om een studie te ondernemen naar de haal­

baarheid van een voorhaven op basis van onoverstroombare dammen. Syma­

rinfra werd hierbij geleid door de idee een L.N.G.-terminal te voorzien in de 

voorhaven en de vaststelling dat de in aanbouw zijnde zeesluis zonder het 

voorzien van onoverstroombare dammen nooit zou kunnen functioneren 

Ontwerp van - afzoeken naar actie-alternatieven 
Het ontwerpen van actie-alternatieven geschiedt in feite deels extern en door 

het M . O . W . , vertegenwoordigd in de raad van bestuur van de M . B . Z . 

Wat het extern ontwerp van actie-alternatieven betreft, is het opmerkelijk 

dat hier geen sprake is van 'conventionele' havengebruikers, zoals bestaande 

private beroepsgroeperingen van havengebruikers, doch van actoren die op 

eerder toevallige wijze de expansiemogehjkheden van Zeebrugge hebben 

onderkend. 

Shaker-effect 
Inzake het shaker-effect bl i jkt een overheersende invloed van technische 

informatie bij het ontwerpen van actie-alternatieven, en het secundair z i jn 

van haveneconomische data. Di t vloeit voort uit de dominantie van actoren 

in de ontwerpfase, welke niet of slechts in beperkte mate betrokken z i jn bi j 

de post-allocatieve beleidsvorming, en meer bepaald de commerciële aspec­

ten van de havenexploitatie. 

Actie-alternatieven 
Het aantal ontworpen actie-alternatieven is sterk variabel. 

De Commissie Wülems ontwierp slechts 1 actie-alternatief, waarbij een on­

derscheid werd gemaakt tussen: 

1 dringende werken ten belope van 750 miljoen B . f r . te verhogen met 150 
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miljoen B.f r . bij uitvoering van het plan Cantor. Deze werken zouden uitge­

voerd kunnen worden in het kader van een 4-jaren-programma. 

2 'latere werken', waarop niet werd ingegaan qua kostprijs. 

Over de bouw van een zeesluis werd niet gesproken in het besluit van het 

eindverslag. Het verslag stelt enkel dat een zeesluis een niet-dringende uit­

breidingsmogelijkheid inhoudt voor Zeebrugge. Deze zeesluis werd door de 

commissie als van louter lokaal belang beschouwd zonder nationale bete­

kenis. 

Het verslag Willems hield wel rekening met een belangrijk technisch pro­

bleem, nl. de vorming van havenslib binnen de rede. In het licht hiervan 

werd een oplossing gepland die reeds voorzien was vóór W.O. I I , namehjk 

een (beperkte) voorhavenuitbreiding met de inpalming van de zandbanken 

binnen de bestaande rede. Zo werd o.m. de zgn. 'Ocean Container Terminal' 

voorzien. 

Tussen 1956 en 1960 verschoof de ligging van de eventueel te bouwen zees­

luis (oorspronkelijk voorzien om gebouwd te worden naast de oude zeesluis) 

oostwaarts en er werd tenslotte een definitieve hgplaats geformuleerd door 

ir. Sioen (ambtenaar bij het M . O . W . , commissaris bij de M . B . Z . ) . D i t ' b i j ­

gewerkte' plan Willems voorzag expliciet de bouw van een sluis voor schepen 

tot 50 000 tdw en een verbindingskanaal met het Boudewijnkanaal (met het 

oog op de industrialisatie van de achterhaven). Opmerkelijk is dat de ligging 

van beide projecten identiek is aan de feitelijke realisatie ervan, in uitvoering 

van de eerste fase van het plan Verschave. Ook een verdere uhbreiding van 

de voorhaven werd nog gepland, evenwel steeds binnen de bestaande rede. 

De Commissie Verschave beoordeelde vier bestaande voorstehen en stelde 

er zelf drie op. Eén van de laatste werd als actie-alternatief gekozen. 

I .v .m. de uitbouw van de haven van Zeebrugge werd door de studiegroep 

Symarinfra de mogehjkheid onderzocht los van het plan Verschave, om de 

voorhaven van Zeebrugge uit te bouwen tot een L.N.G.-terminal en daar­

naast een petroleumdok te voorzien, alsook, in de westdam één dok voor ro-

ro- en containertrafieken 

De mogelijkheid om een L.N.G.-terminal te bouwen in een nieuwe voorha­

ven te Zeebrugge, aangevuld met afgeleide industrieën, werd verder uitge­

werkt door de studiegroep Symarindus, waarvan de resultaten bekend wer­

den gemaakt in juh 1976. Het Symarindus-project benadrukte de mogelijk­

heden tot valorisatie van de koude-energie bi j de hervergassing van L . N . G . 

Opmerkelijk is dat de M . B . Z . , met uitzondering van de ingenieurs van het 

M.O.W. die zetelen in haar raad van bestuur slechts in geringe mate de 

strategische calculus m.b.t. de uitbouw van de voorhaven beheerste, in te­

genstelling tot de Tijdeli jke Vereniging Zeebouw-Zeezand (en het studiebu­

reau Haecon-Zeebrugge), die in het kader van een raamcontract zowel de 
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definitieve studie als de uitvoering van een voorhaven te Zeebrugge zou 

genereren, in opdraeht van het M . O . W . . 

In 1977 werd op basis van de ontwerpstudies door Haecon-Zeebrugge de 

constructie van twee insteekdokken in de westelijke buitenhaven voorzien. 

Di t voorstel zou worden opgenomen in de set werken, gewenst door de 

M . B . Z . en in de administratieve programmatie van het M . O . W . . 

De M . B . Z . , hoewel betrokken bi j deze studies, werd in feite enkel 'geconsul­

teerd'. 

Evaluatie en evaluatiemechanismen 

De evaluatiemechanismen gehanteerd voor de grote infrastructuurprojecten 

vertonen hoofdzakelijk de karakteristieken van heuristische en incrementele 

evaluatiemechanismen. 

De Commissie Willems het zich in haar heuristische evaluatie leiden door 

een intuïtief afwegen van enerzijds expansiekosten, en anderzijds de ver­

wachte mogehjkheden van trafiekexpansie voor Zeebrugge op korte termijn 

(reactieve benadering). 

Het voorzien van een nieuwe zeesluis in het bijgewerkte plan Willems van 

1960 daarentegen was het gevolg van een incremented evaluatiemeehanis-

me, uitgaande van de wens van het havenbestuur en lokale politici een derge­

l i j k kunstwerk opgenomen te zien in de administratieve programmatie van 

het M . O . W . , gegeven het verslag van de Commissie Willems. 

De evaluatieprocedure gehanteerd door de commissie Verschave omvat voor 

elk project drie elementen: 

1 de hydrografische, nautische en waterbouwkundige criteria; 

2 de juridische criteria; 

3 de economische criteria. 

Hiermede werden dan de diverse actie-alternatieven op een intuïtieve wijze 

geëvalueerd. E é n alternatief werd door de Commissie gekozen als expansie­

mogelijkheid in drie fasen. Di t alternatief was deels sterk geïnspireerd op een 

reeds bestaand expansieplan van de zgn. werkgroep R A , dat evenwel niet 

expheiet door de Commissie Verschave was onderzocht 

Schijnbaar vloeide dit alternatief nochtans voort uit een origineel voorstel tot 

uitbouw van een grote voorhaven te Zeebrugge 

Een sterk incrementele evaluatie kan hier worden waargenomen, zowel wat 

de technische als de economische aspecten betreft. 

In de eerste plaats moet opgemerkt worden dat het bouwen van een toe-

gangssluis voor schepen van 100 000 tdw te Zeebrugge reeds administratief 

was geprogrammeerd door het M . O . W . , in 1968, vóór de oprichting van de 

Commissie Verschave, om aan te vangen in 1971 Het betrof hier in feite 

192 



enkel de zeesluis uit het bijgewerkte plan Wihems doch met grotere afmetin­

gen ingevolge de evolutie in de scheepsbouw. 

De voorzitter van de Commissie Verschave had gesteld i .v.m. deze zeesluis: 

'. . . dergelijke sluis in de huidige haven bouwen is onzinnig en zelfs onmoge­

lijk. Voor een nieuwe zeesluis buiten de bestaande haven gelegen, moet echter 

in eerste instantie aan een nieuwe voorhaven gedacht worden' ([IJ p. 7). 

en 

'De bouw van een sluis voor schepen 100 000 tdw of meer moet. . . voorafge­

gaan zijn van de uitbouw van de voorhaven zelve. Dit impliceert, volgens de 

heer Voorzitter, dat in eerste urgentie aan insteekdokken in de voorhaven moet 

gedacht worden. Een sluis impliceert immers industrialisatie op grote diepte in 

het binnenland. Voor een ertsbedrijf of voor een petrochemische nijverheid 

gevestigd in de omgeving van Zeebrugge zou een sluis niet verantwoord zijn, 

daar met andere middelen (transportbanden, pijpleidingen) het transport van 

de losplaats in de voorhaven naar de onderscheiden bedrijven kan geschieden' 

([2]p.3). 

De vertegenwoordigers van de M . B . Z . en de Westvlaamse Economische 

Raad (W.E.R.) daarentegen legden precies de nadruk op een uitgebreide 

industrialisatie in de achterhaven dankzij een zeesluis, zoals reeds voorzien 

in het bijgewerkte plan Wihems van 1960 

Gegeven dat: 

a een sluis voor schepen tot 100 000 tdw opgenomen was in de administratie­

ve programmatie van het M . O . W . ; 

b deze sluis technisch enkel zou kunnen functioneren mits een nieuwe voor­

haven; 

c de sluis beoogde een maritieme industrialisatie in de achterhaven mogehjk 

te maken; 

d de Commissie enkel belast was met het onderzoek van de bouw van een 

haven aan of voor de Belgische kust (zodat het plan Zeestad, dat een natio­

naal plan voor haveninvesteringen voorzag, de bevoegdheden van de Com­

missie overschreed), werd door de Commissie in feite enkel voortgebouwd 

op een technisch reeds sterk gedetermineerd keurslijf voor de expansie van 

Zeebrugge. 

De technische evaluatie (hydrografische, nautische en waterbouwkundige 

criteria) beperkte zich derhalve feiteli jk tot een aantal incrementele elemen­

ten t.o.v. de bestaande (reeds door de M . B . Z . en het M . O . W . aanvaarde) 

plannen, met name: 

193 



1 de ligging van de zeesluis, die buiten de bestaande haven gebouwd zou 

moeten worden om schepen tot 125 000 tdw te kunnen ontvangen; 

2 de noodzaak een nieuwe voorhaven te bouwen om de toegang tot de 

zeesluis mogelijk te maken; 

3 het voorzien van een insteekdok voor petroleumtankers met 40 ha haven­

terreinen in de bestaande voorhaven ^^; 

4 het verhogen van de toegankehjkheid van Zeebrugge voor schepen tot = 
200 000 tdw. 

De twee eerstgenoemde elementen stemden overeen met het bestaande ont­

werp van de werkgroep R A . 

Ui t de besprekingen in de Commissie Verschave kunnen twee fundamentele 

conclusies afgeleid worden: 

a de Commissie Verschave wist dat een zeesluis voor schepen van 100 000 a 

125 000 tdw slechts zou kunnen functioneren mits de uitbouw van een nieuwe 

voorhaven. De bouw van een dergehjke sluis zou dus automatisch de realisa­

tie van een nieuwe buitenhaven genereren. 

b De Commissie Verschave was er eveneens van op de hoogte dat de bouw 

van een zeesluis geenszins zou beantwoorden aan de behoeften van de petro­

chemische of staalnijverheid onmiddellijk in de achterhaven gelegen. 

De M . B . Z . en de W.E.R. meenden derhalve dat de bouw van een zeesluis 

op termijn aanleiding zou moeten geven tot 

1 een nieuwe buitenhaven om de sluis technisch te kunnen gebruiken; 
2 uitgebreide publieke investeringen in hinterlandverbindingen om de zee­

sluis te 'rentabihseren' (verbreding en verdieping van het Boudewijnkanaal, 

bouw van een nieuwe zee- of grote diepe kanaalverbinding Zeebrugge-Gent. 

Toch voorzag de Commissie Verschave, om nautische redenen, als eerste 

werk, lage dammen in zee uit te bouwen. 

Gegeven dat de beoordeling van de mogelijke uitbouw van Zeebrugge op 

technisch vlak gebaseerd was op een incremented evaluatiemechanisme, 

stelt zich de vraag naar de economische evaluatie. Hier werd een heuristisch 

evaluatiemechanisme gehanteerd d.m.v. een sterk intuïtieve schatting van 

een aantal relevant geachte parameters (zoals trafiekaangroei). 

I n deze evaluatie komt de pro-actieve aard van het investeringsproject duide­

h jk naar voren, daar de infrastructurele uitbouw van de haven van Zeebrug­

ge beschouwd wordt als een instrument dat quasi-automatisch groeipoolef­

fecten in het leven zal roepen 

Na publicatie van het verslag Verschave werd een additioneel ad hoe evalua-
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tiemechanisme gehanteerd door het M . O . W . voor de technische karakteris­

tieken van de nieuwe te bouwen zeesluis voor schepen tot 125 000 tdw. 

Hierbij werd geopteerd voor een sluis 'van het Zandvhettype' (Antwerpen) 

(met dezelfde afmetingen als genoemde sluis). 

Deze ad hoe procedure vloeide voort uit herhaalde beloften van de Minister 

van Openbare Werken aan de M . B . Z . , de sluis voorzien in het verslag van de 

Commissie Verschave snel te reahseren, hetgeen nieuwe technische studies 

verhinderde. 

Wat de uiteindelijke keuze van de ligging betreft van de nieuwe zeesluis, 

werd een incrementeel evaluatiemechanisme gehanteerd; hiermede wordt 

bedoeld dat deze ligging - binnen de bestaande haven - in hoofdzaak werd 

gekozen opdat d.m.v. de loutere bouw van een individuele zeesluis ('margi­

nale' investering) reeds trafiekexpansiemogelijkheden geschapen zouden 

worden voor Zeebrugge, zonder additionele studies en investeringen m.b.t. 

voorhavendammen zoals duidehjk gesteld door de Minister van Openbare 

Werken in 1972 

De Commissie Craen evalueerde, op basis van geschatte nationale behoeften 

aan martieme infrastructuur tot 1980 en de reeds in uitvoering zijnde haven­

projecten op nationaal vlak, het door de commissie Verschave gekozen actie­

alternatief. De economische evaluatie was van het incrementele type. Gege­

ven de bestaande expansieplannen voor de Linkeroever te Antwerpen, reeds 

opgenomen in de administratieve programmering van het M . O . W . en de 

door de Commissie Verschave gesuggereerde uitbouw van de haven van 

Zeebrugge in drie fasen, waarbij de eerste fase de nadruk legde op de indus­

trialisatie van de achterhaven, evalueerde de Commissie Craen enkel de 

eerste fase als potentieel positief. 

De studiegroep Symarinfra verrichtte geen sociale kosten-batenanalyse, 

doch hanteerde een evaluatiemechanisme waarin elementen van een incre­

menteel en een heuristisch keuzemechanisme worden teruggevonden. 

Het incrementeel aspect vloeide voort uit de vaststeUing dat het noodzakelijk 

zou zi jn, ingevolge golfhoogten, de remafstand voor zeeschepen en dwars-

stromen vóór de sluis, 

'strekdammen in zee aan te leggen om het gebruik van de in aanbouw zijnde 

zeesluis mogelijk te maken. De bestaande voorhaven kan daarom binnen deze 

havendammen voor een - marginaal gesproken - relatief beperkte kostprijs met 

een buitenhaven uitgebreid worden' ([3] p. 149). 

De heuristische benadering bestaat erin, dat vooraf een bezinning plaats­

greep m.b.t. de notie 'industrialisatie' en een expliciete analyse werd verricht 

van de (toekomstige) nationale energiebehoeften. 

Er werd dan gezocht naar een infrastructurele uitbouw in Zeebrugge die 
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gekoppeld kon worden aan de bevrediging van deze energiebehoeften. 

De Symarindus-groep stelde een sociale kosten-batenanalyse op met sterk 

pro-aetief karakter, waarbij bi jv. de baten in de vorm van havenontvangsten 

werden berekend op basis van een vermeende groei van trafieken (bijv. 

containertrafiek over korte afstand, transoceanische containertrafiek, ro-ro-

trafiek) met bepaalde jaarlijkse percentages. 

De geschatte baten voortvloeiend uit de aanvoer van L . N . G . en de vermeen­

de valorisatie van koude-energie, maken tussen 61,2 en 69,9% uit van de 

totaal geschatte baten in de diverse varianten. Di t impliceert dat de economi­

sche argumenten voor de uitbouw van de voorhaven van Zeebrugge aange­

haald door lokale beleidsvoerders volledig in functie zouden komen te staan 

van de L.N.G.-trafiek. 

Het betrof hier in feite een heuristische evaluatie in het kader van de resulta­

ten van de Symarinfra-studie en met als directe doelstelling een economische 

verantwoording te kunnen vinden om de voorhaven van Zeebrugge uit te 

bouwen, voor diverse haventrafieken. 

De evaluatie der technisch mogelijke uitbouwlengten en -vormen voor de 

buitenhaven te Zeebrugge, werd uitgevoerd door het studiebureau Haecon 

Zeebrugge, in opdracht van het M . O . W . - Dienst der Kust. Hierbi j werd 

gebruik gemaakt van gespecialiseerde deelstudies opgedragen aan o.m. 14 

belangrijke onderzoekscentra 

Hier is duidelijk sprake van een optimaliserend keuzemechanisme wat de 

technische karakteristieken betreft, waarbij 52 mogehjke uitbouwvormen 

werden getest in functie van nautische en hydraulische criteria en bi jv. tussen 

1977 en december 1979, 168 studierapporten werden opgesteld. De keuze 

van de uitbouwformule, genaamd 1750 G, werd bovendien gemotiveerd met: 

1 de vaststelhng dat d.m.v. deze uitbouwvorm het zgn. plan D Z 00661 van 

de N . V . Distrigas voor de uitbouw van een L.N.G.-terminal gerealiseerd zou 

kunnen worden; 

2. de vaststelling in een zgn. studierapport Batelle dat om veiligheidsrede­

nen enkel deze uitbouwvorm simultaan een dok voor conventionele haven­

trafieken en een eventueel springstoffendok (in functie van militaire objec­

tieven) in de westelijke voorhaven mogehjk zou maken. 

De haveneconomische evaluatie was van het ad hoe type. 

Lv .m. de westelijke havendam kan tenslotte nog worden gewezen op een 

heuristische evaluatie van dit project, verricht d.m.v. een kosten-baten-ana­

lyse. Ui t deze evaluatie bl i jkt duidelijk dat het wordt gepercipieerd als een 

pro-actieve opportuniteit door het W.E.S. (Brugge). 

De pro-actieve benadering wordt duidelijk gemaakt in de volgende uit­

spraak: 
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'Voor deze K.B.A. werd niet vertrolclcen van tra/ielcprognoses. Er werd van 

uitgegaan dat door de uitbouw van de westelijlce voorhaven trafiekpotentialitei-
ten worden gecreëerd, die naargelang de verwachtingen in een tijdspanne van 

10, 15 of 20 jaar zullen benut worden. Dit resulteert dan in drie trafiekvarian­

ten waarbij de gemiddelde overslagcapaciteit (13 miljoen ton) op verschillende 

tijdstippen bereikt wordt' ([47J p. 103). 

Uitgangspunt van deze studie was de doelstelling om de uitbouw van de 

voorhaven een aanvaardbare haveneconomische motivatie te verlenen. 

Keuze 
De discussies rond Zeebrugge gingen eind 1969 naar een explosieve climax 

toe. In de soms verhitte debatten, die steeds feher en verbetener gevoerd 

werden door een groeiend aantal onrechtstreelcs betroklcenen, speelden heel 

wat meer factoren mee dan de zwart-wit voorgestelde machtsstrijd tussen 

Antwerpen en Zeebrugge. 

In januari 1970 diende eerste minister Gaston Eyskens de pohtieke knoop 

door te hakken. Enerzijds was er minister De Saeger van Openbare Werken 

die, op grond van de besluiten van de commissie Verschave, van Zeebrugge 

een polyvalente zeehaven wilde maken. En anderzijds ging minister Lebur-

ton, die de commissie Craen had opgezet, daar lijnrecht tegenin. Gent eiste 

haar zeesluis te Terneuzen en als klap op de vuurpij l wilde de 'Conseil 

Économique Wallon' inspraak in het havenbeleid. De minister Segers en 

Leburton kozen partij voor minister Leburton en Minister De Saeger diende 

op 13 januari 1970 zijn ontslag in . De havenproblematiek had aldus een 

communautaire dimensie verkregen en dat was wel het laatste dat de premier 

op zi jn hals wüde halen. Er werd daarom een tussenoplossing uitgedokterd 

die beide partijen moest bevredigen. Op 17 januari trok minister De Saeger 

zijn ontslag in nadat de regering principieel beslist had de zeesluis te Zee­

brugge te bouwen voor 125.000 dwt. 

Di t besluit werd realiteit met het K B van 22 maart 1971 betreffende de 

onteigening van de gronden te Zeebrugge. En tenslotte werd als sluitstuk de 

bouw van de sluis toegewezen aan de N V Sogetra op 29 oktober 1971, dit 

hoewel de regering toen reeds ontbonden was. 

Uitvoering, confrontatie of terugkoppeling 
De allocatieve beleidsvorming m.b.t. de haven van Zeebrugge wordt geken­

merkt door talrijke terugkoppelingen en confrontaties. 

De terugkoppelingen in het beslissingsproces i .v.m. de bouw van de voorha­

ven werden reeds geschetst. 

Een zeer belangrijke terugkoppehng naar de ontwerpfase voor de achterha­

ven greep plaats tijdens de contactvergadering van 24 april 1972 tussen de 
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stadsbesturen van Brugge en Knokke-Heist, waar de burgemeester van 

Brugge, niet zetelend in de raad van bestuur van de M . B . Z . bekend maakte 

het industriegebied te wiUen beperken en absolute voorrang te willen verle­

nen aan de containertrafiek. De mogelijke inplanting van een petrochemi­

sche industrie werd uitgesloten. 

Als gevolg hiervan werd op 6 juni 1972 door de burgemeester van Brugge de 

opdracht tot een structuurstudie gegeven die de voorziene 2400 ha bruto 

terreinoppervlakte voor industrie in de haven beperkte tot 1400 ha bruto 

terreinoppervlakte De stimulus voor de opstelhng van dit plan was in feite 

o.m. de wens van lokale politici om in Brugge en de omliggende gemeenten 

(meer bepaald Blankenberge en Knokke-Heist) een evenwicht te behouden 

tussen 'de haven en het agrarisch, het recreatief en het stedehjk landschap'. 

Als gevolg van de beperking van de voorziene industriële terreinoppervlak­

ten, werd de hoofdoptie om van Zeebrugge een vestigingsplaats te maken 

voor maritieme industrieën zoals voorzien in het plan Verschave en het plan 

Craen definitief verlaten er werden twee dokken gepland in de achterhaven 

voor overslag (over de haveneconomische evaluatie ervan in 1972 werden 

geen gegevens bekend gemaakt). De bi j het havenbestuur heersende waarde 

'hebben is hebben', gekoppeld aan de mogelijkheid dat Zeebrugge een ont­

vangsthaven zou kunnen worden voor L . N . G . , leidde ertoe dat het haven­

bestuur zou blijven ageren voor de uitbouw van de achterhaven, doch simul­

taan deze aehterhaven zou gaan beschouwen als het louter verlengstuk van 

een voorhaven met overslagfunctie. Een dergelijke visie werd bovendien 

opgedrongen daar de in het verslag Verschave voorziene onderwaterdam­

men, welke het invaren van schepen in de nieuwe zeesluis zouden beveiligen, 

volstrekt onvoldoende bleken 

Hoewel in het verslag Verschave expliciet werd gesteld dat de haveninveste­

ringen te Zeebrugge slechts macro-economisch rendabel konden zi jn mits de 

ontsluiting van minimum 2200 ha industriegronden, was dus geen sprake 

meer van martieme industrialisatie. 

BESLUIT 

De analyse van het investeringsbeleid voor de haven van Zeebrugge, zoals 

hierboven geschetst, laat toe verscheidene uitspraken te doen op het vlak van 

commitment. 

1 De huidige uitbouw van de achterhaven vloeit rechtstreeks voort uit het 

bijgewerkte plan Wihems dat reeds in 1960 bekend werd gemaakt. Reeds 25 

jaar wordt derhalve getracht, door lokale beleidsvoerders, om dit plan, dat 

een industrialisatie van de achterhaven voorzag, te reahseren. 
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Daar de uitvoering van dit plan toen reeds voorzien was in de administratieve 

programmatie van het M . O . W . , wordt de huidige reahsatie ervan beschouwd 

als een loutere vervulhng van een rechtmatige eis. 

2 Uitgaande van commitment als pirmaire verklaringsbasis voor de gereali­

seerde beleidsvorming, wordt een bijzondere interpretatie van de beleidsvor­

ming i .v.m. de uitbouw van de voorhaven verkregen. Hoewel in 1969 duide­

l i j k werd gesteld in de Commissie Verschave dat de voorafgaande constructie 

van nieuwe zeewaartse dammen technisch noodzakehjk zou zijn om een 

nieuwe zeesluis te laten functioneren voor schepen van 125 000 tdw, leidde 

het commitment van lokale beleidsvoerders ( M . B . Z . , stad Brugge, W.E.R.) 

jegens een snelle uitbouw van de achterhaven ertoe, dat zowel de ligging als 

de technische karakteristieken van de zeesluis zoals voorzien door de Com­

missie Verschave werden gewijzigd; hierdoor werd de afwerking van de ha-

vendammen administratief geprogrammeerd na de ingebruikname van de 

nieuwe zeesluis. Slechts toen de potentiële industrialisatiemogehjkheden van 

de achterhaven (in termen van terreinoppervlakte) ongeveer gehalveerd wer­

den ingevolge beleidsobjectieven van de stadsbesturen van Brugge en de 

omhggende gemeenten welke in tegenstrijd waren met de objectieven voor 

de havenexpansie en bovendien technische moeUijkheden met de nieuwe 

zeesluis noopten tot een nieuwe conceptie van de voorhavenuitbouw, ont­

stond een commitment vanwege de lokale beleidsvoerders om prioritair de 

zeewaartse uitbouw te realiseren. 

3 Een commitment vanwege talrijke actoren kan worden geobserveerd 

m.b.t. de uitbouw van de voorhaven in functie van uiteenlopende objectie­

ven. Hier kan bijv. verwezen worden naar de actieve expansiestrategieën van 

private aannemingsbedrijven en de wens van diverse organisaties Zeebrugge 

te gebruiken als aanvoerhaven voor L . N . G . (o.m. N . V . Distrigas, D . N . B . , 

N . I . M . ) , rekening houdend met potentiële afgeleide industrialisatiemoge­

hjkheden. De vraag stelt zich nu of voldoende commitment zal kunnen opge­

bouwd worden om de publieke financiering door de nationale overheid te 

verkrijgen van een polyvalent dok met overslagfunctie in de voorhaven. 

Noten 
1. Zie: A, Verbeke (1986), in liet bijzonder hoofdstuk I . [5] 
2. De methodologische verantwoording en achtergronden bij de ontwikkeling van dit model wordt gevonden 

in A. Verbeke (1986), meer bepaald hoofdstukken I I en V I I . [5] 
3. Vergelijk met de zgn. 'screen'-routine van H. Mintzberg et.al (1976). [6] 
4. Zie bijv. L.E. Birgegard (1975, p. 121 e.v. [7]), H . Mintzberg et.al. (1976) [6], E.R. Alexander (1979) [8] 

en R. Mazzohni (1981, p. 92). [9] 
5. H . Lembke (1984, p. V I [10]), stelde bijv. vast bij de subsidiëring van investeringsprojecten door de 

Duitse Bondsrepubhek, ten behoeve van ontwikkehngslanden dat 'a preliminary decision in principle on 
the implementation of a project is taken at the pohtical level before the 'real' appraisal'. 

6. Deze vijfvoudige indehng wordt hier enkel gebruikt als descriptief instrument. Vergelijk: A. Grandori 
(1984). [11] 
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7. Bij elk der vijf evaluatiemechanismen kunnen 'politieke' activiteiten een belangrijke rol vervullen daar ze 
aan de basis kunnen liggen van de consensus die gevergd wordt bij elk evaluatiemechanisme. 

8. Het betreft hier niet noodzakelijk objectieven die vóór de beleidsactiviteiten worden vastgesteld: 'The 
formulation of strategy and the establishment of specific goals/objectives is an interrelated, iterative and 
interactive process'. (L. Fahey, 1981, p. 53). [12] 

9. Meer volledige analyses van het investeringsbeleid van de uitbouw van Zeebrugge worden gevonden in T. 
Vandercruysse (1985) [13] en A. Verbeke (1986). [5] 

10. O.m. daar de zeehavenuitbouw gehanteerd wordt door lokale politici (vertegenwoordigd in de M.B.Z.) 
als publicitair instrument bij verkiezingen. 
Zo betoogde M. Mingret (1975, p. 593-594) [14] dat de investeringen in Zeebrugge die voortvloeiden uit 
de operationele regeringsbesHssing van 16 januari 1970 (zeesluis), zouden zijn toegekend ingevolge de 
wens van de Christelijke Volkspartij in West-Vlaanderen om de opgang van de Volksunie te remmen. 

11. Naar deze Commissie wordt ook verwezen met de namen F. de Voghel en P. de Groote. Op de activitei­
ten van deze Commissie wordt niet ingegaan in dit artikel omdat ze geen bijdragen inhielden tot de 
strategische calculus voor Zeebrugge. 

12. Bank van Parijs en de Nederlanden (mei 1969) [15] en Economische Commissie project 'Zeestad' (mei 
1969). 

13. Het W.E.S. omvatte één hd van de raad van bestuur van de M.B.Z.. 
14. G. Mathot (29 november 1979). [16] 

De le fase, voorzien in het verslag Verschave zou nauwelijks de nautische mogelijkheden van Zeebrugge 
verbeterd hebben, terwijl de 2e en 3e fase, d.w.z. het optrekken van de in le fase voorziene onderwater­
dammen, tot 3000 m uit de bestaande möle hydrauUsch onaanvaardbaar bleken volgens rapporten van het 
waterbouwkundig laboratorium te Borgerhout. 

15. De grote verbondenheid van het M.O.W. met de havenuitbouw te Zeebrugge bhjkt reeds in 1888. De 
voorzitter van zowel de Commissie Willems als de Commissie Verschave waren ambtenaren van het 
M.O.W.. 

16. Op de mogelijkheden om kerncentrales aan of voor de Belgische kust te bouwen wordt hier niet ingegaan, 
hoewel deze ook werden onderzocht door de studiegroep Symarinfra. 

17. Het betreft hier een project, afkomstig van een werkgroep onder leiding van ir. A. Mertens, ambtenaar 
van het M.O.W., die o.m. inging tegen het scepticisme van de leidende ambtenaren van het M.O.W. om 
Zeebrugge op korte termijn toegankelijk te maken voor schepen van meer dan 125 000 tdw en die los van 
de M.B.Z. zelf plannen in deze richting ontwikkelde. 

18. Zie: Commissie Verschave (5 februari 1969, p. 1). [17] 
Zie: L. Verboven (5 februari 1969). [18] 

19. Zie: J. Verschave (9 oktober 1968). [19] 
Zie ook: F. Traen (1 oktober 1968, p. 696). [20] 

20. Vergelijk: J. Verschave (juni 1964, p. 46). [21] 
21. De lokahsatie hiervan was voorzien op de huidige toegangsgeul van de nieuwe zeesluis, waarvan de ligging 

slechts definitief in 1971 werd beslist. 
22. Zie: O. Vanneste (5 mei 1969, ad. p. 12). [22] 
23. 'Wij hebben de sluis zodanig willen inplanten, dat als de sluis voltooid is, de schepen kunnen binnenvaren 

via de bestaande voorhaven en wij dan aan de dijken in zee kunnen beginnen, die voor de verdere 
afwikkeling van het achtjarenprogramma moeten worden gereahseerd. 
Had men de sluis ten oosten van de huidige oostelijke dam ingeplant, dan zou men bij het einde van de 
werken voor de sluis geen enkele toegangsweg vanuit zee hebben gehad om die sluis te bereiken. Dan zou 
deze sluis ongetwijfeld nog enkele jaren ongebruikt gebleven zijn, in afwachting dat de onderwaterdam­
men in zee zouden klaargekomen zijn. 
Wij hebben niet aan planificatie gedaan, zoals sommige theoretici het ons willen voordoen. Wij hebben 
integendeel op een practische, evolutieve manier gewerkt, zodat een nieuwe sluis zou kunnen worden 
bereikt via de bestaande voorhaven, in afwachting dat verdere kredieten het ons mogelijk zullen maken 
deze voorhaven, de toegangsgeul, dieper in zee uit te bouwen en uiteindelijk de integrale capaciteit van 
120 000 ton-schepen te reahseren' (De Saeger, 16 maart 1972, p. 384-385). [23] 
Zie ook: J. de Saeger (1971/1972). [23] 
Deze Hgging werd o.m. goedgekeurd door de M.B.Z., de W.E.R. en het schepencollege van de stad 
Brugge. 
Zie: De Saeger (16 maart 1972, p. 383). [23] 
De finale besliste ligging van een nieuwe zeesluis die initieel was verworpen door de voorzitter van de 
Commissie Verschave (zie supra) stemde bovendien overeen met de Hgging zoals voorzien in het plan 
Willems uit 1960, ware het voor schepen van 50 a 60 000 tdw. 

24. Zie: G. Mathot (12 december 1979). [25] 
25. De 'voorziene 2400 ha' betreft hier de oppervlakte voorzien in het voorontwerp van het gewestplan 
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Brugge Oostkust. De evolutie en de wijzigingen in deze planning worden goed geschetst in T. Vander­
cruysse (1985b, p. 61 e.v.). [26] 

26. Opgemerkt kan worden dat reeds op 24 april 1972, tijdens een vergadering tussen de stadsbesturen van 
Brugge en Knokke-Heist door de burgemeester van Brugge werd medegedeeld dat een zeesluis zonder 
strekdammen slechts toegang zou kunnen verschaffen voor schepen tot 70.000 tdw. 
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A A N T E K E N I N G E N R U B R I E K 

VERKEERSVOORZIENINGEN VOOR GEHANDICAPTEN 

In het bmtenland hebben de afgelopen jaren geregeld studiebijeenkomsten 

plaats gevonden over vervoer voor gehandicapten^. In Nederland is het, na 

het Internationaal Jaar van Gehandicapten (1981), op dit gebied wel erg stU 

gebleven^. 

Zo gezien was een bijzonder goed initiatief van de A N W B en het Studiecen­

trum voor Verkeerstechniek, via een op 15 aprü j l . in Utrecht gehouden 

symposium, de verkeersvoorzieningen voor gehandicapten opnieuw in de 

aandacht te plaatsen. 

Het symposium fungeerde als afsluiting voor het "Demonstratie-project ver­

keersvoorzieningen voor mensen met een handicap". Tegelijkertijd zou h e t -

volgens de tekst van de programmafolder - moeten dienen als startpunt voor 

het realiseren van voorzieningen voor gehandicapten op grote schaal. 

De bijeenkomst werd ingeleid door de Minister van Verkeer en Waterstaat. 

Na de officiële opening door H . K . H . Prinses Margriet volgde een inleidende 

voordracht door mw. Drs. A . M . Bökkerink, voorzitter van de Gehandicap­

tenraad. Het middendeel van het programma was gewijd aan de aanpak op 

lokaal niveau van verkeersvoorzieningen voor gehandicapten. Hierna volgde 

een uiteenzetting van het beleid van de rijksoverheid, terwij l een paneldis­

cussie de bijeenkomst afsloot^. 

Mw. Bökker ink wees op de door de Nederlandse overheid als beleidsdoel 

aanvaarde integratie van gehandicapten in de samenleving en op de daaruit 

voortvloeiende vereisten ("het wederzijds op elkaar aanpassen van de weg en 

de weggebruiker") voor de vergroting van de mogelijkheid tot deelname aan 

het verkeer. Hiermee contrasteerde zij wat de Nederlandse overheid fei tel i jk 

doet ter uitvoering van haar beleidsdoel. Hierover was zij uitermate kritisch, 

hetgeen haar leidde tot de uitspraak dat een "no nonsense-beleid" is opge­

volgd door een "no-beleid". 

In het hierna volgende deel van het programma stond het "Demonstratie­

project Gouda" centraal. Het betreft hier een project dat werd uitgevoerd in 

het kader van het Nationaal Plan voor de Verkeersveiligheid en dat als zoda­

nig werd gefinancierd door het Ministerie van Verkeer en Waterstaat ( V & W ) . 

Het project houdt in , dat in de stad Gouda een zogeheten obstakelvrije route 

werd aangelegd. Hieronder valt te verstaan een looproute waar het aantal 

belemmeringen voor een gehandicapte - door maatregelen als visuele marke­

ringen op het wegoppervlak, het obstakelvrij maken van de trottoirs, ver-
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laagde trottoirbanden en akoustische signalering bi j verkeerslichten - tot een 

minimum is teruggebracht. 

In een drietal voordrachten werd achtereenvolgens ingegaan op de historie, 

de realisatie en de evaluatie van het routeplan (resp. door A . J .G .M. de M e i j , 

werkgroep Routeplan Gouda, door Ing. T h . H . Lotman, gemeente Gouda en 

door Ing. A . van Winden, Ministerie van Verkeer en Waterstaat). Deze 

"cluster" werd afgesloten met een korte presentatie "Ervaringen in Gronin­

gen" (Drs. G. van Werven, gemeente Groningen). 

Het is op voorhand duidelijk, dat het aanpassen van specifieke routes - waar­

voor in Gouda werd gekozen - zowel voor- als nadelen heeft. Daarom is het 

van veel belang, dat een evaluatie van het project heeft plaatsgevonden. 

Zo werd in de eerste plaats de "gebruikswaarde" van de voorzieningen nage­

gaan, door middel van observering van het gedrag van een groep proefperso­

nen. Hiernaast werd de gehandicapten gevraagd naar hun beleving van de 

voorzieningen (en niet-gehandicapten naar hun oordeel over de betekenis 

van de voorzieningen voor de gehandicapten). Ook werd getracht een beeld 

te krijgen van een eventueel resulterende verandering in de mobiliteit van de 

gehandicapten. 

Het onderzoek bracht aan het licht dat, afzonderlijk beschouwd, de diverse 

voorzieningen, b.v. aan verkeersHchten - "rateltikkers" - en aan het straat­

oppervlak - trottoirbandafschuiningen - over het algemeen positief werden 

gewaardeerd. Een uitzondering hierop vormden de zg. looplijnen (op een 

bepaalde manier - b.v. door ribbeling - uitgevoerde tegels, die een 'veilige' 

looproute aangeven). Het routeplan als geheel kwam minder gunstig uit de 

bus. Ten eerste bleek nauweUjks de helft van de ondervraagde gehandicap­

ten van het bestaan van het plan op de hoogte te zi jn. Van degenen die er wel 

van wisten vond minder dan de helft (40%) dat de verkeerssituatie voor hen 

was verbeterd. Van ahe ondervraagden - d.i. ook niet-gehandicapten die 

geënquêteerd werden - gaf de helft te kennen het Demonstratieproject ge­

slaagd te vinden. Di t oordeel betrof overigens vooral het feit dat men het van 

belang vond dat de problematiek van gehandicapten meer in de aandacht was 

komen te staan en niet zozeer de kwaliteh van de voorzieningen. 

Wat de mobiliteit betreft bleek het project geen effect te hebben gehad op de 

verkeersdeelname door visueel gehandicapten en slechthorenden. Rolstoel­

gebruikers gaven wel aan vaker aan het verkeer deel te nemen. 

Over de zich in ieder geval voor een buitenstaander voordoende discrepantie 

tussen de waardering voor de meeste soorten voorzieningen afzonderhjk en 

voor het project als geheel kan men slechts speculeren. De evaluatiestudies -

althans de presentatie daarvan - gaven daarover geen uitsluitsel. Onduidelijk 

b l i j f t ook waarom de mobihteit van visueel gehandicapten en van slechtlo-

penden niet is vergroot en nog meer waarom - naar werd aangegeven - dit 

ook niet wordt verwacht. 
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Een alternatief voor een routegewijze aanpassing vormt een bredere sprei­

ding van verbeteringen over het stedehjke gebied. D i t is een aanpak die is 

gevolgd in Groningen. Centrale punten in het nieuwe werkmodel waarvoor 

in deze stad werd gekozen - na, zoals in veel steden, een periode van ad hoe-

benadering - zi jn o.m.: beschouwing van de voorziening in de vervoerbe­

hoeften van gehandicapten als integraal onderdeel van het gemeentelijke 

verkeers- en vervoerbeleid en prioriteit voor voorzieningen voor gehandicap­

ten in gebieden met een specifieke stedelijke functie, zoals de binnenstad en 

wijkwinkelcentra, waar een voor gehandicapten geschikte 'hoofdstructuur' 

(een netwerk van routes) wordt aangelegd. 

Met het nieuwe werkmodel verwacht men op een meer systematische wijze 

te kunnen afwegen wanneer wel en wanneer niet tot verbetering van de 

voorzieningen voor gehandicapten dient te worden overgegaan. Te hopen 

valt, dat na verloop van t i j d ook de ervaringen met dit systeem naar buiten 

zuhen worden gebracht. 

De centrale overheid heeft - ook wat gehandicapten betreft - te maken met 

mobiliteit per individueel en per collectief ("openbaar") middel van vervoer. 

Drs. W.J .A. Boudewijnse (Directie Verkeersveihgheid, V . & W . ) , die het 

eerste aspect behandelde, legde vooral de nadruk op het belang van een 

meer marktgerichte benadering van de voorziening in de vervoerbehoeften 

van gehandicapten. 

Drs. P .N.M. Pilgram (Directoraat-Generaal van het Verkeer, V . & W . ) , 

schetste de diverse aanpassingen van bus, tram, metro en trein die al gereali­

seerd zi jn dan wel in de nabije toekomst tot stand zullen komen. Z i j n voor­

naamste conclusie was, dat gesproken kan worden van een kentering in het 

denken over de toegankelijkheid van het openbaar vervoer. 

Hoe - zo kan men zich afvragen - zal het beleid van de Nederlandse overheid 

m.b.t. het vervoer van gehandicapten in de jaren negentig eruit zien? 

De doelstellingen van dit beleid zijn als zodanig al geruime t i j d bekend. Z i j 

zijn neergelegd in de Nota Gehandicaptenvervoer uit 1983"*. Deze nota is niet 

door een latere standpuntbepaling gevolgd. Als kernvraag kan dan ook wor­

den gezien welke rol de overheid zichzelf op dit ogenblik toekent in het 

reahseren van de gestelde doelen. Het hgt voor de hand, dat zich hier dezelf­

de ontwikkehng voordoet als in het vervoerbeleid in het algemeen, of, nog 

ruimer, in het totale overheidsbeleid. D.w.z. dat de centrale overheid de 

richting aangeeft, maar de uitvoering van het beleid overlaat aan lagere 

overheden, resp. aan de vervoerbedrijven. 

Het is niet verwonderlijk, dat deze ontwikkeling bi j een deel van de deelne­

mers aan het symposium felle reacties opriep. Zo werd gesproken van "pron­

ken met andermans veren" (door Pilgram genuanceerd tot "instappen in een 

rijdende trein"). 

A l met al vervulde het symposium - in belangrijke mate ook door de op 
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kundige wijze door Ir . P. de Kiewit (directeur Studiecentrum Verkeerstech­

niek) geleide discussie - een uiterst nuttige functie. Het belang van een 

voortgaande openbare uitwisseling in ons land van gegevens en van menin­

gen inzake het vervoer voor gehandicapten is met deze bijeenkomst onder­

streept. 

Prof. Drs. J.B. POLAK 

Noten 

1 Vóór alles is te noemen de tweejaarlijkse "International Conference on Mobility and Transport of Elderly 
and Handicapped Persons" (1984 U.S., 1986 Canada). Daarnaast blijft ook de Europese Conferentie van 
Ministers van Verkeer (CEMT) actief: het internationale seminar "Measures for handicapped people in 
public transit" (Berlijn, 1984) en het voorzitterschap van de secretaris-generaal van de CEMT, Dr. J.C. 
Terlouw, van de in januari 1987 in Londen gehouden conferentie "Transport without a handicap - a priority 
for Europe" (een verslag hiervan door W. Faber in Nederlands Transport, 2/1987). 

2 In dat jaar werden de post-academische cursus "Vervoer voor gehandicapten"en het symposium "Ook 
gehandicapten willen reizen" gehouden (zie ook J.B. Polak en G. Hupkes, red., "Vervoer voor gehandicap­
ten: illusie of realiteit?", 1982). In 1983 vond in Groningen, in het kader van de manifestatie "Mens en 
Handicap", het symposium "Kunnen wij ook meerijden?" plaats. 

3 Enkele van de inleidingen (Pilgram, Van Werven, Van Winden) zijn in artikelvorm opgenomen in een 
themanummer "Verkeersvoorzieningen voor gehandicapten", Verkeerskunde 4/1987. 

4 Tweede Kamer, zitting 1982-1983, 17836, nrs. 1-2. 
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E U R O P A R U B R I E K 

De Europese verv oerintegr atie, in het bijzonder, "Liberalisatie 
moet... de tijd begint te dringen!". 

Dr.Mr. J .G .W. SIMONS 

T E N G E L E I D E 

26 Mei ]1. koos de Ierse bevolking opnieuw voor de Europese Gemeenschap, 

althans daar kwam het in feite op neer: door de gunstige uitslag van het 

referendum over een wijziging van de Ierse grondwet, welke het mogelijk 

maakt de Europese Akte als laatste lidstaat te bekrachtigen, kan de wijziging 

en aanvulling van het Verdrag van Rome in werking treden op het moment 

van schrijven te voorzien voor 1 juh '87. 

Betrof het Ierse oponthoud een verschil van inzicht over de titel I I I van de 

Europese Akte , handelend over de politieke samenwerking waardoor het 

mogelijk wordt over veiligheidsaspecten te praten - hetgeen de Ierse grond­

wet tot nu toe niet toestond - toch is deze ontwikkehng ook voor vervoerza-

ken van belang, omdat bi j de zee- en luchtvaart de unanimiteitsregel bij 

Raadsbeshssingen komt te vervahen, met een gekwalificeerde meerderheid 

van stemmen daarvoor in de plaats, zij het met bepaalde procedurebepahn-

gen van artikel 75, die reeds geldend waren bi j het spoor-, wegvervoer en 

binnenvaart. In deze procedurebepalingen komt wederom de unanimiteit om 

de hoek ki jken bi j het vaststellen van de beginselen van het vervoerbestel als 

de toepassing ervan zowel de levensstandaard en de werkgelegenheid in 

bepaalde streken alsook het gebruik van het vervoerapparaat ernstig zou 

aantasten. Alhoewel bij mi jn weten tot nu toe nooit expliciet een beroep op 

deze bepaling is gedaan, is het niet uitgesloten, dat in de nieuwe EG-

situatie (d.w.z. met de recente nieuwe hdstaten en uitbreiding van de wer-

kingsscoop met zee- en luchtvaart) aan deze noodrem zal worden getrokken. 

Tot zover deze blik in de toekomst. In de hiernavolgende paragraaf zuhen 

wi j het recente verleden nogmaals de revue laten passeren, nu alweer twee 

jaar na het beroemde nalatigheidsarrest van het Hof van Justitie is verlopen. 

BESCHOUWING O V E R D E V E R S L A G P E R I O D E T O T EIND M E I 

Liberalisatie moet. ..de tijd begint te dringen.' 

Op 22 mei 1985 stelde het Hof van Justitie van de Europese Gemeenschap 

in zijn arrest over de zogenaamde nalatigheidszaak vast, dat de Raad het 
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Verdrag van Rome heeft geschonden. De Raad heeft nagelaten de vrijheid 

van dienstverrichting op het gebied van het internationale vervoer te verze­

keren en de voorwaarden voor de toelating van niet in een lidstaat gevestigde 

vervoerders tot het binnenlands vervoer in die lidstaat vast te stehen; met 

andere woorden, op grond van artikel 75, l id 1, sub a en b van het EG-

verdrag had het internationale vervoer (al sinds 1970!) geliberahseerd moe­

ten zijn en hadden de voorwaarden voor het cabotagevervoer (een door een 

buitenlander uitgevoerd nationaal vervoer) op Europees niveau vastgesteld 

moeten zijn. Het Hof gaat er vanuit - niet nakomen van het arrest, verplicht 

bij artikel 176 van het Verdrag, is hypothetisch - dat de Raad hiertoe binnen 

redelijke termijn overgaat. 

Vorig jaar zi jn ook in deze rubriek de reacties van de diverse Europese 

instellingen alsmede de hdstaten op dit arrest beschreven en is ingegaan op 

de economische gevolgen van een vrije vervoermarkt. Ook nu is er weer alle 

aanleiding een beschrijving, maar dan in hoofdzaak van de handehngen van 

de Raad, te laten volgen en daaruit conclusies te trekken. 

De besluitvorming in de jaarperiode 22 mei 1986 -1987 

De Raad - de facto het nog steeds onderhng politieke beraad van de vervoer-

ministers van de hdstaten - is op vervoergebied het belangrijkste besluitvor­

mend orgaan van de Europese Gemeenschap. Het heeft zich in de voor­

gaande periode 1985/1986 beperkt tot het tot twee keer toe naar buiten 

brengen van een beleidsvoornemen, te weten: 

• uiterlijk in 1992 tot stand brengen van een vrije markt zonder kwantitatieve 
beperkingen in de sector vervoer; 

• geleidelijke aanpassing op niet discriminerende grondslag van de bilaterale 

contingenten tijdens de overgangsperiode en gelijktijdige invoering van com­

munautaire contingenten; 

• het opheffen van de coneurrentiedistorsies tijdens de overgangsperiode. 

I n deze periode heeft de Raad door middel van een zestal officiële zittingen 

alsmede één informele raad en vele andere onderhnge contacten gepoogd 

een begin te maken met de uitwerking van het bovenbeschreven beleidsvoor­

nemen. 

Aanvankelijk slaagde hi j voor wat het wegvervoer betreft in een verdere 

uitwerking, alhoewel er eerst nog een Europese Top (namelijk van 26/27 juni 

1986) aan te pas moest komen om de vervoerministers in het gareel te 

spannen. Immers, op 30 juni kwam de Raad overeen, dat voor het intercora-

munautaire goederenvervoer over de weg in de overgangsfase ingaande 1987 

de jaarlijkse verhoging van het communautaire contingent op 40% (gecumu-
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leerd) moet worden gebracht, met daarbij het beding, dat naar aanleiding 

van de rapporten van de Commissie altijd nog kan worden bezien of deze 

verdeling van het communautaire contingent voldoende is voor een soepele 

overgang naar de eindfase. Het stelsel van bilaterale vergunningen zal gedu­

rende de overgangsperiode moeten voldoen aan de behoefte van het handels­

verkeer en het vervoer tussen de betrokken lidstaten met inbegrip van de 

totale transitobehoeften van alle hdstaten. 

Ook de hoofdlijnen van de definitieve marktordening zijn althans wat de 

elementen betreft, vastgesteld, namelijk een stelsel van communautaire ver­

gunningen af te geven op basis van uitsluitend kwalitatieve criteria, zoals 

vakbekwaamheid, kredietwaardigheid en betrouwbaarheid, waarvan de 

praktische toepassing voor zover nodig zal moeten worden geharmoniseerd, 

alsmede voldoende ervaring in het nationale vervoer. Daarbij dient de con­

trole op de naleving van de voorschriften betreffende de verkeersveüigheid 

en sociale voorwaarden door alle lidstaten op een uniforme grondslag te 

geschieden. 

Er zullen communautaire maatregelen worden ingevoerd om het hoofd te 

bieden aan ernstige verstoringen van de markt, of een gedeelte daarvan, 

waarbij het communautaire marktobservatiesysteem zi jn nut kan bewijzen. 

Voor wat betreft de mededingingsvoorwaarden kan de aandacht nu, na het 

tot stand komen van een akkoord inzake de herziening van de sociale voor­

waarden en de uiteindehjke harmonisatie van de gewichten en afmetingen-

van voertuigen, gericht worden op de fiscale aspecten. In samenwerking met 

de Ministers van Financiën zal deze fiscale harmonisatie op basis van een 

nota van de Commissie inzake motorrijtuigenbelasting, brandstofaccijnzen 

en tolgelden tot stand moeten komen. 

Welnu, het uur der waarheid op dit punt zou dan ook eind december 1986 

aanbreken: Helaas . . . tijdens de decembervergadering kwam de Raad niet 

verder dan het Coreper (Comité van Permanente Vertegenwoordigers, 

d.w.z. de ambassadeurs van de hdstaten bi j de E G , die de ministerraden 

voorbereiden) op te dragen het desbetreffende voorstel verder te bestude­

ren. Zelfs daaropvolgende informele en formele reden, met als laatste in 

deze jaarperiode die van 23/24 maart 1987, vermochten niet het zo ferm 

genomen voornemen van 1986 te concretiseren. Kernachtig kan de besluite­

loosheid als volgt worden omschreven: er werd besloten te gaan besluiten 

over hetgeen reeds besloten was! 

Daarop heeft Minister De Croo, die voor België het voorzitterschap van de 

Raad in de eerste helft van 1987 vervult, vervolgens gedreigd met marathon­

zittingen en conclaaf systemen als deze zaak niet voor eind juni , wanneer zi jn 

termijn afloopt, zi jn beslag kri jgt . De optimisten kunnen dus optimistisch 

blijven; hopeloos is de zaak niet. Het is in feite nog slechts één lidstaat, 

namelijk Duitsland, die nog tegen de automatische jaarlijkse verhoging is 
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vanwege het naar hun mening onlosmakelijke verband tussen hberahsatie en 

harmonisatie. Ondertussen is de praktijk enigszins geholpen met een be­

schikking van de Raad, waarbij een beperkt aantal extra communautaire 

vergunningen voor het jaar 1987 over de lidstaten werd verdeeld. 

Naast deze niet soepel lopende ontwikkelingen in het wegvervoer staat ech­

ter ook een onverwachte wending op het gebied van de zee- en luchtvaart. 

Het Hof van Justitie heeft zich in het nalatigheidsarrest niet uitgesproken 

over deze vervoertechnieken, die in het EG-verdrag ten opzichte van het 

weg-, spoor- en binnenwatervervoer een specifiek kader kennen. De Raad 

was dan ook niet juridisch verphcht over zee- en luchtvaartzaken te beslui­

ten. Economisch gezien zijn deze vi j f vervoertechnieken wel sterk onderling 

verbonden door hun substitutiemogelijkheden, zeker wat het vervoer in een 

voltooide interne markt betreft. Het is daarom toe te juichen, dat de conse­

quentie van de algemene strekking van het beleidsvoornemen van november 

1985 is getrokken en ook voor de zee- en luchtvaart gewerkt wordt aan een 

vrije markt zonder kwantitatieve beperkingen, zonder dat een juridische 

uitspraak hiertoe expliciet noopte. Wel was er een katalysator nodig in de 

vorm van een arrest dat bevestigde dat de luchtvaart ook op het gebied van 

de mededingingsregels onderworpen is aan de Verdragsregels. Ook hier 

voorafgegaan door een uitspraak van de reedsgenoemde Europese Top, be­

vestigde de Raad van Vervoerministers de noodzaak van een samenhangend 

communautair luchtvervoersysteem, gebaseerd op een evenwichtig pakket 

van instrumenten, waardoor de mededinging in de intracommunautaire 

luchtdiensten met betrekking tot tarieven, capaciteit en toegang tot de markt 

wordt versterkt, dat alles in overeenstemming met de mededingingsregels 

van het Verdrag. Een dergelijk systeem zal geleidehjk tot stand moeten 

worden gebracht, te beginnen met een eerste fase van drie jaar om de ont­

wikkelingen te bezien en besluiten te nemen betreffende verdere stappen om 

het doel van de voltooiing van de interne markt in 1992 te bereiken. Met 

name de laatste zinsnede legt de basis van een onbegrensde intracommunau­

taire vrije luchtvaart vast. 

Tot een concrete uitwerking is het echter tot op heden nog niet gekomen. De 

vooruitzichten zi jn , gezien de grote verschillen van mening tussen de hdsta­

ten en ondanks een broos akkoord over een bepaald onderdeel van tariefstel-

hng door overheden, ook niet hoopgevend. 

Daarentegen verraste de vervoerraad Jan en alleman door onverwacht een 

schijnbaar eeuwige patstelling op zeescheepvaartgebied te doorbreken. 

Een viertal verordeningen werden aangenomen - en reeds op 31 december in 

het Pubhcatieblad opgenomen - waarmee een begin is gemaakt met een 

communautair beleid op dit gebied. 

Het zou hier te ver voeren gedetaiheerd op de inhoud in te gaan. Wel dient in 

het kader van dit artikel erop gewezen te worden, dat juist één van de 
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kenmerken van een voltooide interne markt, namelijk een vr i j cabotagever­

voer (d.w.z. een EG-onderdaan kan nationaal vervoer in een andere lidstaat 

verrichten), niet bewust^ in deze verordeningen, is meegenomen. Het desbe­

treffende voorstel van de Europese Commissie is immers nog steeds onder­

werp van (slepende) Raadsberaadslaging. 

CONCLUSIES 

De besluiten, zowel ten negatieve als ten positieve, hebben evenwel dit 

gemeen, dat zij geen oplossing brachten voor het essentiële van een interne EG-

markt:het vrije zogenaamde cabotagevervoer. Immers, bij de door de Euro­

pese Akte voor 1992 voorziene, grenzenloze - en daardoor ook hopelijke 

grenzeloze - EG-markt zou tevens het begrip 'cabotage' per definitie moe­

ten vervahen. Z i j die niet behept zijn met voldoende optimisme zien dit niet 

in 1992 gebeuren; zo het het Nederlandse congres van de Europese Beweging 

in december nog weten, dat het jaar 2000 een realistischer benadering zou 

zijn. Voor wat de vervoersector betreft - een niet onbelangrijk onderdeel 

van de interne markt - is dit pessimisme onterecht, daar het resultaat in eigen 

hand ligt, indien maar gebruik wordt gemaakt van de mogehjkheden die er 

zi jn; kort samengevat voor wat het vervoer betreft: doe het zelf!, desnoods 

via juridische procedures. 

Immers in het jaar dat de Europese Gemeenschap 30 jaar bestaat - in diezelf­

de periode is bijvoorbeeld, na de eerste proefvaarten 30 jaar geleden, de 

duwvaart op de gehberaliseerde R i jn reeds lang tot rijpe volwassenheid ge­

komen of om een ander beeld te noemen Rotterdam - door openheid en 

concurrentiekracht reeds 25 jaar lang eerste haven der wereld - zi jn de 

Europese Instellingen, in het bijzonder de Raad van Ministers, nog niet 

verder gekomen dan het schenden van eigen voornemens op die terreinen 

waar plichten onomstreden vastliggen en reeds 15 jaar geleden vervuld moes­

ten zijn. Zo is het niet voldoen aan het besluit van de 40% verhoging van de 

communautaire contingenten in het wegvervoer, te beginnen op 1 januari 

1987, tekenend. Dat de Raad daarentegen op zeevaartgebied en over een 

aantal technische onderwerpen wel tot besluiten komt, doet niets af aan het 

nog steeds bestaande nalaten van de Raad op het essentiële van een verplicht 

gemeenschappehjk vervoerbeleid: de vrijmaking van dit vervoer zowel 

grensoverschrijdend als nationaal voor zover het cabotage betreft. Vooral dit 

laatste zal nog veel voeten in de aarde hebben, want het is in besprekingen in 

Raadsverband, zowel over de drie klassieke inlandvervoertechnieken - weg, 

spoor, binnenvaart - maar ook over zee- en luchtvaart tot nu toe angstvahig 

vermeden of nauwehjks aan de orde geweest, ofschoon de Europese Com-
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missie de desbetreffende voorstellen - hoe men daar ook over moge denken 

- al lang heeft ingediend. 

Dit is dan ook de reden waarom met nadruk in de titel is gesteld, dat de d j d 

begint te dringen. Komt men na twee jaar nog niet uit vraagstukken die het 

grensoverschrijdend vervoer betreffen, des te langer zal het waarschijnhjk 

duren om het nationale vervoer, zo verbonden aan de souvereinheit van de 

hdstaten zelf, echt te openen voor andere EG-onderdanen. 

Grenzen zijn de lidtekens van de geschiedenis; binnen v i j f jaar moeten - in 

het vervoer - de grenzen geschiedenis zijn! Het woord, maar meer en beter 

nog de daad bhjven aan de Raad. Volgend jaar zuhen wij weer bezien welke 

kwalificatie dan aan dat handelen (of nog steeds nalaten) moet worden 

gegeven. 

Noot 
1 Ik ga hier niet verder in op de juridische verrassing dat artikel 8 van de verordening over het vrij verrichten 

van diensten op het zeevervoer, cabotage in feite al kan toestaan. Voor geïnteresseerden zij verwezen naar 
de Europarubriek in het Tijdschrift voor Vervoerswetenschap 1987 nr 1, blz. 78. 
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S T A T I S T I S C H E R U B R I E K 

S C H E E P S B E W E G I N G E N E N G O E D E R E N S T R O M E N IN D E 
NEDERLANDSE Z E E H A V E N S 

J. VOORDOUW 

Nederland heeft op een klein oppervlak en met een tamelijk korte kustlijn 

een relatief groot aantal havens, die aanspraak kunnen maken op de kwalifi­

catie 'zeehaven'. Havens, die bereikbaar zi jn voor zeegaande koopvaardij­

schepen en waar facihteiten zi jn voor het lossen, laden en overslaan van 

goederen en/of voor het personenvervoer over zee. 

Een 15-tal havens voldoet aan deze definitie, zij lopen echter sterk uiteen wat 

betreft de mogelijkheden voor goederen- en personenvervoer en wat betreft 

de omvang van de goederenoverslag. Ook wanneer Rotterdam en Amster­

dam buiten beschouwing worden gelaten, is er een groot verschil tussen het 

zeevaartgebeuren in Harlingen of Zaanstad en dat in havens als Vhssingen, 

Terneuzen of Vlaardingen. 

Binnengekomen zeeschepen 
Tabel 1 geeft een overzicht van de in 1985 binnengekomen zeeschepen in de 

handelsvaart, d.w.z. in het normale vervoer van personen en goederen. Be­

halve om deze redenen, kan een schip om andere redenen een haven binnen­

lopen. Gedacht kan worden aan bunkeren, voor reparatie, voor douanetech-

nische redenen e.d. In 1985 kwamen ruim 10 000 schepen om zulke redenen 

onze havens binnen. Deze aantallen zi jn niet in tabel 1 verwerkt. 

In de tabel zi jn de schepen naar twee gezichtspunten verdeeld. I n de eerste 

plaats naar het kenmerk 'soort schip'. 

In de kolom passagiersschepen, zijn zowel de echte passagiersschepen ver­

meld, als de schepen, die ook voertuigen vervoeren (ferries). De rubriek 

massagoedschepen omvat zowel tankschepen als combinatieschepen en bulk­

carriers. Onder de stukgoedschepen zi jn de conventionele stukgoedschepen 

en de eenheidsladingschepen gerubriceerd. De 'overige' schepen zi jn voor­

namelijk schepen die gebruikt worden in de off-shore. 

Het andere gezichtspunt is de soort van vaart, onderscheiden in hjnvaart, 

trampvaart en tankvaart. 

Wanneer de afzonderlijke havens bezien worden in het licht van deze ken­

merken, dan komen de overeenkomsten en verschillen tussen de havens naar 

voren. 

In Del fz i j l domineren de passagiers- en de stukgoedschepen. De passagiers-

212 Tijdschrift voor Vervoerswetenschap 1987 jrg. 23/2: 212-224 



Tabel I-In Nederlandse havens binnengekomen zeeschepen (handelsvaart), 1985 

soort schip soort vaart 
totaal 

passa- massa- stuk- overig lijn tramp- tank-
giers- goed goed- sch. vaart vaart vaart 
sch. sch. sch. 

aantal schepen 
Delfzijl/Eemshaven 1969 833 149 901 86 912 990 67 
Harlingen 264 2 24 229 9 9 230 25 

Amsterdam 4674 20 1429 3204 21 889 2657 1128 
Velsen/Umuiden 1736 - 260 1243 233 16 1700 20 
Zaanstad 259 - 9 250 - 7 243 -

Scheveningen 1012 307 - 677 28 941 71 -

Hoek van Holland 1142 982 - 11 149 992 150 -

Rotterdam 29851 983 8011 20717 140 11066 12552 6223 
Vlaardingen 1907 - 899 908 10 34 1122 751 
Dordrecht 1564 - 420 1120 24 11 1152 401 
Zwijndrecht 147 - 5 140 2 - 142 5 
Moerdijk 565 - 317 247 1 - 248 317 

Vlissingen 2713 714 723 1097 179 1016 1062 635 
Terneuzen 2013 - 913 1079 21 257 995 761 

Tonnage (x 1000 brt) 
Delfzijl/Eemshaven 3811 690 1207 1871 42 790 2875 146 
Harlingen 305 6 17 276 7 18 270 17 

Amsterdam 30512 278 18274 11920 40 8219 12541 9752 
Velsen/IJmuiden 12234 - 9819 1941 474 64 12049 121 
Zaanstad 513 - 6 506 - 17 490 -

Scheveningen 1155 490 - 649 15 1073 82 -
Hoek van Holland 10246 10185 - 34 28 10218 28 -

Rotterdam 262321 8813 143944 109130 434 97524 79626 85171 
Vlaardingen 6754 - 5284 1440 30 194 3874 2686 
Dordrecht 2574 - 1205 1299 70 36 1572 966 
Zwijndrecht 96 - 4 83 9 - 92 4 
Moerdijk 1247 - 964 282 1 - 276 971 

Vlissingen 22906 10699 6943 4606 659 13261 4686 4959 
Terneuzen 10834 - 8914 1890 30 523 5520 4791 

schepen hebben echter een geringe tonnage en deze vaarten zijn dan ook een 

heel ander karakter dan wat als regel onder een passagiersvaart wordt ver­

staan. In Delfz i j l worden veel zgn. butterfahrten gemaakt, die op deze wijze 

in de statistiek tot uitdrukking komen. 

Het scheepvaartverkeer in de haven van Harlingen bestaat voor het overgro­

te deel uit stukgoedschepen in de trampvaart. Het zijn gemiddeld kleine 

schepen (ca. 1200 brt). 

Amsterdam is met bijna 4 700 binnengekomen schepen de tweede haven van 

ons land. De 20 passagiersschepen zullen cruise-schepen geweest zijn met 

een brt van 14 000 gemiddeld. Er kwamen ruim tweemaal zoveel stukgoed­

schepen als massagoedschepen, maar bij de tonnage is de verhouding juist 
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andersom; massagoedsehepen zi jn gemiddeld driemaal groter dan stukgoed­

schepen. Bijna een kwart van alle schepen in Amsterdam kwam in tankvaart 

binnen. 

In Velsen/IJmuiden bestaat het scheepvaartverkeer bijna helemaal uit 

trampvaart met massagoed- en stukgoedschepen. De massagoedschepen 

hebben gemiddeld een inhoud van 37 500 brt, de stukgoedschepen van 1 500 

brt. De haven van Zaanstad ontvangt hoofdzakelijk stukgoedschepen met 

een gemiddelde tonnage van 2 000 brt. 

Scheveningen en Hoek van Holland zijn beide havens met een f l ink aantal 

passagiersschepen die binnenkomen. I n Scheveningen zi jn dit echter vr i j 

kleine schepen, in Hoek van Holland hebben deze vaarten betrekking op de 

veerboten met een gemiddelde tonnage van 10 000 brt. 

Verder wordt het verkeer in de Scheveningse haven gekenmerkt door de 

komst van heel wat stukgoedschepen. In Hoek van HoUand is het verkeer 

van de 'overige' schepen niet onaanzienlijk. 

De v i j f havens in de monding van R i j n en Maas worden aangevoerd door 

Rotterdam. Wat betreft het aantal schepen staat de trampvaart voorop, ge­

volgd door lijnvaart en tankvaart; maar in tonnage is de lijnvaart nummer 1, 

gevolgd door tankvaart en trampvaart. B i j de soorten schepen is dit eveneens 

het geval. De meeste schepen zi jn stukgoedschepen, maar het grootste ton­

nage komt voor rekening van de massagoedschepen. 

Van de beide havens aan de Westerschelde kent Vlissingen een niet onaan­

zienlijk aantal binnenkomsten van passagiersschepen, die gemiddeld een 

tonnage van bijna 15 000 brt hebben. 

Wordt deze passagiersvaart in mindering gebracht, dan b l i jk t , dat Vlissingen 

en Terneuzen ongeveer evenveel scheepsbewegingen hebben en dat ook de 

tonnages goed overeenkomen, zowel in absolute zin als wat betreft de verde­

ling over de soorten schepen en de soorten van vaart. 

Geloste en geladen goederen 

Afgezien van bijzondere gevallen komen zeeschepen een haven binnen om 

daar goederen te lossen en/of goederen te laden. Goederen die soms in het 

havengebied zelf verwerkt worden (ruwe aardolie), maar die meestal naar 

het achterland vervoerd worden hetzij in ons land hetzij naar het buitenland. 

De geladen goederen kunnen in het havengebied z i jn geproduceerd (bijv. 

raffinaderijprodukten) of vanuit ons land en vanuit het buitenland zi jn aan­

gevoerd. 

Over de aard van de geloste en geladen goederen wordt informatie gegeven 

in tabel 2 en tabel 3. In tabel 2 worden een aantal belangrijke goederengroe­

pen onderscheiden; tabel 3 geeft inzicht in de verschijningsvorm. 

Wat betreft deze aspecten zijn er grote verschihen tussen de Nederlandse 

havens. 
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Tabel 2 - Door zeeschepen geloste en geladen goederen, 1985. 

Totaal Granen Vee- Olie Vaste Ruwe Aard Ertsen Overige 
voeder zaden brand- aard- olie- goede-

stof olie prod. ren 

1000 ton 
gelost 

NEDERLAND 249662 4013 13591 

Delfzijl/Eemshaven 741 8 6 
Harhngen 137 4 48 

Amsterdam 20795 758 2608 
Velsen/IJmuiden 11582 1 -
Zaanstad 335 40 1 

Scheveningen 611 - 1 
Hoek van Holland 350 - -

Rotterdam 195270 2248 10711 
Vlaardingen 4574 45 45 
Dordrecht 1964 4 37 
Zwijndrecht 850 795 2 
Moerdijk 590 6 41 

Vlissingen 5246 6 34 
Terneuzen 5905 2 -

Andere 1) 712 96 57 
geladen 

NEDERLAND 78671 1052 4055 

DelfzijyEemshaven 2275 3 9 
Harlingen 204 - 20 

Amsterdam 7139 49 835 
Velsen/IJmuiden 2791 - 2 
Zaanstad 5 - -

Scheveningen 805 - -
Hoek van Holland 609 - -

Rotterdam 55692 996 3121 
Vlaardingen 1754 - 8 
Dordrecht 943 1 9 
Zwijndrecht 51 - 21 
Moerdijk 289 - 2 

Vhssingen 2535 - 2 
Terneuzen 2866 - 2 

Andere 1) 713 3 24 

8201 17697 71678 32600 49174 52708 

- 23 - 19 - 685 
- - - - - 85 

1326 2972 281 7007 1499 4344 
- 3363 - - 7651 567 
7 1 - - - 286 

- 16 - - - 594 
- - - - - 350 

5465 9452 70959 20547 38635 37253 
1371 128 - 258 583 2144 

16 78 - 358 80 1391 
- - - 4 - 49 
- 31 - 239 - 273 

12 67 344 1592 129 3062 
2 1539 43 2552 545 1222 

2 27 51 24 52 403 

1919 6748 4953 15037 1827 43080 

- 87 - 3 - 2173 
14 - - - 1 169 

103 1323 444 3072 193 1120 
- 102 - - 1 2686 
2 - - - - 3 

- - - - - 805 
- - - - - 609 

1169 4364 4509 10789 1047 29697 
615 110 - 167 314 540 

2 123 - 73 84 651 
1 - - - - 29 
1 9 - 25 2 250 

2 1 - 728 9 1793 
- 628 - 171 3 2062 

10 1 - 9 173 493 

^) o.a. plaatsen aan grote rivieren. 

Rotterdam en Amsterdam zi jn havens met een breed spectrum aan goede­

ren. Al le goederen die onderscheiden worden, worden ook gelost en gela­

den. Wat betreft de verschijningsvorm, valt het op, dat in Amsterdam rela­

tief weinig eenheidslading overgeslagen wordt. Onder eenheidslading wordt 

in dit verband verstaan de lading in containers, flats, lashbakken en ook het 

roh-on/roh-off vervoer. 

In de andere havens zi jn er meestal één of twee goederengroepen die de toon 
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aangeven. In Velsen/Ijmuiden wordt de aanvoer overheerst door vaste 

brandstoffen en ertsen, en de geladen goederen bestaan vri jwel geheel uit 

'overige stukgoederen' (metaalprodukten?). 

Vlaardingen kent een relatief grote hoeveelheid geloste en geladen olieza­

den, terwij l in Vhssingen naar verhouding veel aardolieprodukten worden 

overgeslagen. Aardolieprodukten en vaste brandstoffen vormen ook een be­

langrijk deel van de geloste en geladen goederen in de haven van Terneuzen. 

Dat natte lading correspondeert met tankvaart wordt duidehjk wanneer tabel 

1 en tabel 3 met elkaar worden vergeleken. De havens waar de eenheidsla­

ding een substantieel deel van het goederenverkeer vormt, kunnen uit tabel 3 

worden afgelezen. 

Op deze wijze wordt uit de tabellen duidelijk, dat elke haven zijn eigen 

karakteristiek heeft, en dit geheel los van de absolute omvang van de goede­

renoverslag. 

Wat de geloste en geladen hoeveelheden betreft staan Rotterdam en Amster­

dam uiteraard bovenaan. In beide havens worden aanzienhjk meer goederen 

gelost dan geladen en het zijn derhalve typische aanvoerhavens. Meer gelos­

te goederen dan geladen goederen geldt overigens voor de meeste van onze 

zeehavens. Uitzonderingen zijn vooral de kleinere havens: Del fz i j l , Harlin­

gen, Scheveningen en Hoek van Hohand. 

Goederenstromen 

Het goederenverkeer in de zeehavens kan ook bezien worden vanuit het 

oogpunt van bestemming en herkomst van de goederen. 

In de vorige paragraaf werd er reeds op gewezen, dat uit zeeschepen geloste 

goederen in het havengebied konden worden verwerkt, naar een bestemming 

binnen ons land konden worden vervoerd of naar het buitenland konden 

worden getransporteerd. 

In de statistiek van de aan-, af- en doorvoer zi jn op dit gebied zeer gedetail­

leerde gegevens beschikbaar. 

Het belang van deze statistiek is o.m. dat aan de hand daarvan goederenstro­

men kunnen worden gekwantificeerd, door de aanvoer van goederen te split­

sen in goederen die in ons land worden ingevoerd en in goederen die via ons 

land worden doorgevoerd, en door bi j de afvoer eenzelfde sphtsing te 

maken. 

De totale goederenstroom kan zowel naar vervoertak als naar de zeehaven 

worden gedifferentieerd, terwij l een verdere verdeling naar goederengroe­

pen eveneens mogelijk is. 

In het kader van dit artikel wordt uitsluitend de totale goederenstroom over 

zee in beeld gebracht, zowel voor Nederland als geheel, als voor de zeeha­

vens van Rotterdam en Amsterdam. Het verschil kan dan worden toegere-
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Tabel 3 - Door zeeschepen gelost en geladen goederen naar verschijningsvorm, 1985 

Totaal Bulkgoederen Stukgoederen 

natte droge eenheids- overig 
lading lading lading stukgoed 

1000 ton 
gelost 

NEDERLAND 249662 113973 108667 16406 10615 

Delfzijl/Eemshaven 741 70 405 - 266 
Harlingen 137 - 115 - 22 

Amsterdam 20795 8296 10645 369 1487 
Velsen/IJmuiden 11582 7 11344 - 231 
Zaanstad 335 4 43 - 288 

Scheveningen 611 - 7 590 13 
Hoek van Holland 350 - - 338 12 

Rotterdam 195270 97623 76492 14345 6809 
Vlaardingen 4574 1577 2876 2 118 
Dordrecht 1964 748 1134 - 82 
Zwijndrecht 850 4 813 - 33 
Moerdijk 590 396 105 - 89 

Vlissingen 5246 2335 1667 752 492 
Terneuzen 5905 2818 2579 1 507 

Andere 712 95 442 9 166 

geladen 
NEDERLAND 78671 26395 21358 21598 9321 

Delfzijl/Eemshaven 2275 52 1906 - 317 
Harlingen 204 31 21 - 152 

Amsterdam 7139 3634 2705 400 400 
Velsen/IJmuiden 2791 42 322 3 2425 
Zaanstad 5 1 2 - 2 

Scheveningen 805 - - 785 20 
Hoek van Holland 609 - - 560 49 

Rotterdam 55692 19538 12466 18915 4773 
Vlaardingen 1754 701 982 - 70 
Dordrecht 943 121 683 - 139 
Zwijndrecht 51 - 31 - 20 
Moerdijk 289 206 39 - 44 

Vlissingen 2535 932 199 929 475 
Terneuzen 2866 1106 1601 - 159 

Andere 713 31 401 6 276 

kend aan de andere zeehavens en aan de los- en laadmogelijkheden voor 

zeeschepen buiten deze havens. 

De opstelling van tabel 4 brengt de belangrijkste goederenstromen in beeld. 

De geloste goederen corresponderen met de invoer, de land/zee doorvoer en 

de zee/zee doorvoer; de geladen goederen uit tabel 2 en 3 komen overeen 

met de uitvoer, de land/zee doorvoer en de zee/zee doorvoer. 
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Tabel 4 - Goederenstromen bij het vervoer over zee, 1985 

Invoer Doorvoer met overlading 

zee/ zee/ 
land zee 

land/ 
zee 

Uitvoer 

mln ton 

NEDERLAND 114,1 107,5 22,9 15,5 33,1 
Rotterdam 78,5 95.4 18,8 12,7 19,9 
Amsterdam 11,5 5,2 3,0 0,3 2,8 
Overig 24,1 6,9 1,1 2,5 10,4 

Wie de eijfers van tabel 4 op deze wijze vergelijkt met die van tabel 2 of tabel 

3 zal bemerken, dat de hoeveelheden niet geheel gehjk zi jn. De voornaamste 

oorzaak is, dat in de tabellen 2 en 3 de gewichten zi jn opgenomen inclusief 

containers, ro-ro voertuigen, barges enz., terwij l tabel 4 gebaseerd is op het 

gewicht van de goederen, zonder deze vormen van verpakking. 

Ui t tabel 4 kan worden afgeleid, dat goederen die over zee worden ingevoerd 

voor 80% in Rotterdam en Amsterdam worden afgehandeld en voor 20% in 

andere zeehavens. 

B i j de zee/land doorvoer gaat 6% buiten Rotterdam en Amsterdam om en 

bi j de zee/zee doorvoer slechts 5%. Deze beide componenten van de door­

voer met overlading zijn vr i j sterk gebonden aan de grotere zeehavens. A n ­

ders is dit met de goederen die over de landgrenzen worden aangebracht en 

over zee worden afgevoerd (land/zee doorvoer); het aandeel van Rotterdam 

en Amsterdam tezamen is 84%. En van de goederen die vanuit ons land over 

zee worden uitgevoerd neemt de Rotterdamse haven 60% voor haar reke­

ning en de Amsterdamse 8%. 

Niet minder dan 32% van de uitvoer over zee gaat via de kleinere havens. 

E N K E L E V E R G E L I J K E N D E H A V E N S T A T I S T I E K E N VAN D E 
B E L G I S C H E Z E E H A V E N S ANTWERPEN, GENT E N Z E E B R U G G E 

A. F O U L O N * 

In een kort tijdsbestek is het vanzelfsprekend onmogelijk om een grondige 

vergelijking uit te voeren van de maritieme prestaties van de drie Belgische 

* Adviseur Studiecentrum voor de Expansie van Antwerpen V.Z.W. 
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zeehavens. Bovendien kan men zich vragen stehen over de mate waarin deze 

vergehjking zinvol is. Kan men de havenresultaten van een kusthaven als 

Zeebrugge met een geweldig overwicht van het short-sea verkeer zomaar 

vergelijken met een in hoofdzaak industriële haven als Gent en deze resulta­

ten op hun beurt dan afwegen tegenover een polyvalente zeehaven als Ant-

werjjen? Met dergelijke vergelijkingen verloochent men steeds een deel van 

de eigen identiteit van de Belgische zeehavens. 

Met deze fundamentele beperking in het achterhoofd worden hierna enkele 

recente gegevens gegevens verstrekt inzake scheepbeweging, maritieme goe­

derentrafiek en geografische gerichtheid van de goederenstroom in de drie 

Belgische zeehavens. 

De scheepbeweging 

Op basis van de gegevens, geput uit de Generale Verklaring, noteert men in 

tabel 1 aantallen aangekomen zeeschepen en scheepstonnenmaat in de 3 

zeehavens. Deze comparatieve gegevens zijn nog niet voor het hele jaar 1986 

beschikbaar. 

Het aantal aangekomen zeeschepen in de drie Belgische zeehavens beloopt 

op jaarbasis tussen de 30.000 en de 31.000 eenheden. 

Grosso modo 54% van dit aantal wordt in Antwerpen geteld, 32% in Zee­

brugge en 15% in Gent. 

De gezamenhjke scheepstonnenmaat situeert zich recentehjk tussen 185 en 

190 miljoen brt. Van dit totaal wordt 67% door Antwerpen ingepalmd, 22% 

door Zeebrugge en 11% door Gent. 

De proportioneel veel sterkere aanwezigheid van grotere zeeschepen in Ant­

werpen wordt in tabel 2 geïllustreerd aan de hand van een klasseverdeling 

naar grootte van de zeeschepen. 

Enkele vaststelhngen: 

• Door de polyvalentie van Antwerpen is deze haven goed vertegenwoordigd 

in elke grootteklasse. Het is ook op één schip na de enige Belgische zeehaven 

waar schepen van meer dan 70.000 brt aanmeren. In 1976 werd met de 

Tabel 1 - Aangelcomen zeescliepen in Antwerpen, Gent en Zeebrugge 

1985 1986 (9 m.) 

Zeehavens Aantal brt Aantal brt 
X 1.000 xl.OOO 

Antwerpen (incl. Waasiandhaven) 16.441 120.723 12.320 94.635 
Gent (incl. Zelzate) 4.758 22.674 3.346 15.600 
Zeebrugge (incl. Brugge) 9.468 42.987 7.354 31.069 

Totaal 3 havens 30.667 186.384 23.020 141.304 

Bron: N.I.S., Generale Verklaring voor binnenvarende en uitvarende zeeschepen. 
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aanloop van de Japanse Harriet Maru (106.000 ton steenkool aan boord) het 

langste (299,55 m) breedste (47,51 m) schip genoteerd van de Antwerpse 

havengeschiedenis. 

• Gent is vooral sterk vertegenwoordigd qua tonnenmaat in de categorie 

tussen 30.000 en 50.000 brt. Di t houdt uiteraard verband met de grondstof-

fenbevoorrading van de gevestigde industrie en met de diepgang- en sluisbe-

perkingen van de toegangsweg. 

• Zeebrugge boekt bijna 60% van de scheepstonnenmaat in de categorie 

tussen 1.500 en 6.000 brt, hetgeen in samenhang gezien moet worden met het 

belang van de korte zeevaart in deze haven. 

• Van elke 100 tankschepen, die de Belgische zeehavens aanlopen, zi jn er 68 

te zien in Antwerpen, en 16 zowel te Gent als te Zeebrugge. Per 100 buik­

schepen (incl. combinatieschepen) geldt een verdeling van 70 voor Antwer­

pen, 26 voor Gent en 4 voor Zeebrugge. Een analoge uitsplitsing van 100 

containerschepen (incl. container -ro-ro-schepen) geeft een verdeling van 59 

Antwerpen, 36 voor Zeebrugge en 6 voor Gent. Voor de zuivere ro-ro-sehe-

pen is Zeebrugge toonaangevend met 63 per honderd stuks tegenover 34 

voor Antwerpen en 3 voor Gent. 

De maritieme goederenti-afiek 

De drie Belgische zeehavens verwerkten in 1986, volgens de officiële N.I .S.-

bron, gezamenlijk een goederenvolume van 119 miljoen ton verdeeld over 

74% voor Antwerpen, 20% voor Gent en 6% voor Zeebrugge. 

Di t goederenpakket van 119 miljoen ton vah grosso modo uheen in 27 mil­

joen ton petroleum en -produkten, 45 mü joen ton droge bulkgoederen en 47 

müjoen ton general cargo. 

Inzake petroleumprodukten geldt een marktverdeling van 86% Antwerpen, 

13% voor Gent en 1% voor Zeebrugge. Op de droge bulkmarkt zijn Antwer­

pen (61%) en Gent (34%) eveneens toonaangevend en beloopt het marktbe­

lang van de kusthaven afgerond 5%. Inzake het levensbelangrijke general 

cargoverkeer verwerft Antwerpen 80% van het Belgisch totaalcijfer gevolgd 

door Zeebrugge met 1 1 % en Gent met 9%. 

De havenautoriteiten hebben een vuistregel ontwikkeld, waarbij ze stellen 

dat de 'Wertschöpfung ' voor een haven van 1 ton stukgoed driemaal hoger 

ligt dan voor 1 ton stortgoed en twaalfmaal hoger dan voor 1 ton petroleum. 

Past men deze regel toe op de overslagtotalen 1986 van de drie Belgische 

zeehavens dan bekomt men een verdeling van 76% voor Antwerpen, 15% 

voor Gent en 9% voor Zeebrugge. Welheht geeft deze verhouding nog het 

best de relatieve sterkte weer van de 3 zeehavens op de Belgische maritieme 

scène. 

Voor alle Beneluxhavens is het transitverkeer een basisparameter. Het totaal 

Belgisch maritiem goederenverkeer van 119 miljoen ton omvat voor 50 mü-
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Tabel 2 - Aangekomen zeeschepen volgens tonnenmaat in Antwerpen, Gent en Zeebrugge 

1985 1986 (9 m.) 

Antwerpen Gent Zeebrugge Antwerpen Gent Zeebrugge 

brt Aantal brt Aantal brt Aantal brt Aantal brt Aantal brt Aantal brt 
X 1.000 X 1.000 X 1.000 X 1.000 X 1.000 X 1.000 

< 1.500 t. 4.945 3.843 2.674 1.813 1.372 994 3.502 2.787 1.823 1.281 1.355 1.013 

1.500 < 6.000 t. 5.387 16.717 1.267 3.867 6.422 24.111 4.136 12.629 961 2.799 4.987 18.173 

6.000 < 20.000 t. 4.782 55.566 457 5.734 1.463 10.453 3.543 40.918 318 4.028 862 6.723 

20.000 < 50.000 t. 1.182 35.644 360 11.261 156 4.483 1.026 31.089 244 7.490 112 3.127 

50.000 < 70.000 t. 123 7.244 - - 54 2.871 85 4.944 - 38 2.033 

> 70.000 t. 22 1.709 - - 1 75 28 2.268 - - - -

16.441 120.723 4.758 22.674 9.468 42.987 12.320 94.635 3.346 15.600 7.354 31.069 

Bron: N.I.S., Generale Verklaring. 



Tabel 3-Antwerpen, Gent en Zeebrugge - De maritieme lossingen en ladingen volgens grote goederengroepen (N.V.S. -hoofdstukken) inl 986 (voorlopige cijfers) 

(in ton) 

Lossingen 
Antwerpen 

Ladingen Totaal Lossingen 
Gent 

Ladingen Totaal Lossingen 
Zeebrugge 

Ladingen Totaal 

Landbouwprodukten 
Voedingsprodukten 
en veevoeder 

3.234.151 

1.977.722 

2.127.882 

4.382.624 

5.362.033 

6.360.346 

3.148.556 

2.279.834 

1.536.936 

430.378 

4.685.492 

2.710.212 

387.841 

306.593 

232.035 

368.599 

619.876 

675.192 

Vaste brandstoffen 5.102.273 808.265 5.910.538 2.252.986 273.800 . 2.526.786 837.862 147.893 985.755 

Aardoliën en distil-
latieprodukten dv. 16.232.879 7.744.788 23.977.667 2.923.637 647.575 3.571.212 43.437 237.081 280.518 

Ertsen en afvallen 9.485.043 549.582 10.034.625 5.008.816 242.316 5.251.132 373.697 8.668 382.365 

IJzer en staal, 
non-ferrometaien 3.459.786 8.286.256 11.746.042 284.059 1.238.707 1.522.766 438.306 178.272 616.578 

Ruwe mineralen, 
bouwmaterialen 1.386.453 1.524.880 2.911.333 625.595 51.178 676.773 380.394 104.750 485.144 

Meststoffen 3.004.635 2.104.900 5.109.535 131.221 150.070 887.297 137.421 66.821 204.242 

Chemische produkten 4.420.667 4.570.449 8.991.116 541.975 188.334 730.309 424.047 408.552 832.599 

Machines, voertuigen 
fabrikaten. . , 3.359.845 4.438.941 7.798.786 465.638 203.916 669.554 945.606 1.495.426 2.441.032 

Totaal 51.663.454 36.538.567 88.202.021 18.268.323 4.963.210 23.231.533 4.275.204 3.248.097 7.523.301 

Bron: N.LS. 



Tabel 4-Antwerpen, Gent en Zeebrugge - De maritieme lossingen en ladingen per continent in 1986 (voorlopige cijfers) (in ton) 

(in ton) 
Antwerpen Gent Zeebrugge 

Lossingen Ladingen Totaal Lossingen Ladingen Totaal Lossingen Ladingen Totaal 

Europa 
- E.G. 
- Overige Europese 

landen 

20.525.435 
10.983.170 

9.542.265 

13.362.568 
8.951.445 

4.411.123 

33.888.003 
19.934.615 

13.953.388 

5.872.394 
3.372.366 

2.500.028 

3.197.399 
2.034.191 

1.163.208 

9.069.793 
5.406.557 

3.663.236 

2.482.630 
2.461.870 

20.760 

2.526.212 
2.438.272 

87.940 

5.008.842 
4.900.142 

108.700 

Afrika 
- Noord-Aixika 
- West-Afrika 
- Centraal, Oost- en 

Zuid-Afrika 

10.526.217 
3.950.219 
3.177.196 
3.398.802 

5.043.537 
2.380.747 
1.198.865 
1.463.925 

15.569.754 
6.330.966 
4.376.061 
4.862.727 

1.465.925 
257.388 
439.202 
769.335 

712.057 
571.626 
70.768 
69.663 

2.177.982 
829.014 
509.970 
838.998 

547.247 
11.893 

313.322 
222.032 

291.350 
17.187 
74.971 

199.192 

838.597 
29.080 

388.293 
421.224 

Amerika 
- Noord-Amerika 
- Midden- en 

Zuid-Amerika 

14.876.958 
9.978.699 
4.898.259 

8.694.046 
6.617.681 
2.076.365 

23.571.004 
16.596.380 
6.974.624 

9.069.980 
3.758.121 
5.311.859 

285.804 
172.783 
133.021 

9.355.784 
3.390.904 
5.424.880 

922.118 
815.466 
106.652 

90.142 
31.980 
58.162 

1.012.260 
847.446 
164.814 

Azië 
~ Nabije en Midden-

Oosten 
- Overige Aziatische 

landen 

3.608.694 
2.003.523 

1.605.171 

6.979.407 
3.578.925 

3.400.482 

10.588.101 
5.582.448 

5.005.653 

1.150.982 
179.517 

971.465 

600.469 
542.808 

57.661 

1.751.451 
722.325 

1.029.126 

68.459 
27.649 

40.810 

32.916 
23.855 

9.061 

101.375 
51.504 

49.871 

Oceanië 1.395.185 147.566 1.542.751 257.493 3.383 260.876 202.343 28.642 230.985 

Overige 730.965 2.311.443 3.042.408 451.549 164.098 615.647 52.407 278.835 331.242 

Totaal 51.663.454 36.538.567 88.202.021 18.268.323 4.963.210 23.231.533 4.275.204 3.248.097 7.523.301 

Bron: N.LS. 



joen (42%) doorvoertonnage. Afgemeten aan fiet respeetief belang van het 

transitverkeer is de internationale uitstrahng van Antwerpen 5 maal belang­

rijker dan deze van Gent en 10 maal zo belangrijk als deze van Zeebrugge. 

Voor de twee moderne vervoertechnieken, container- en ro-ro-verkeer gel­

den verschillende krachtsverhoudingen. De 3 Belgische zeehavens verwer­

ven samen een eontainergoederentonnage'van 13,4 m i l j . ton grosso modo 

verdeeld over 83% Antwerpen en 17% voor Zeebrugge. Voor het ro-ro-

verkeer daarentegen (11,4 miljoen ton goederen in de drie havens) is door 

het omvangrijke Engelandverkeer Zeebrugge toonaangevend met 78% van 

het Belgisch pakket voor Antwerpen (17%) en Gent (5%) . 

Om de informatie te vervohedigen volgt in tabel 3 voor de drie zeehavens 

nog een samenstelling van het goederenpakket volgens de N.V.S. hoofdstuk­

ken. De Antwerpse veelzijdigheid, de Gentse relatieve sterkte inzake ijzer­

erts, granen en derivaten, en steenkolen en het belang van de fabrikaten te 

Zeebrugge wordt daarin nogmaals belicht. 

De geografische zwaartepunten 

Een laatste onderzoekspunt betreft de geografische structuur van de maritie­

me goederenstroom in de 3 Belgische zeehavens. Antwerpen genereert de 

goederentrafiek van 88 miljoen ton met ahe werelddelen. Zowel Europa 

(38%), Amerika (27%), Af r ika (18%) als Azië (12%) zi jn voor de Schelde-

haven belangrijk. 

De Gentse zeetrafiek (23 m i l j . ton groot) daarentegen is voor om en nabij de 

4/5 herkomstig of bestemd voor Amerika (40%) en Europa (39%). 

Het Zeebrugse wel en wee (7,5 m i l j . ton goederentrafiek) hangt voor 6 1 % 

samen met het Verenigde Koninkri jk ahéén . Zie tabel 4. 
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BOEKBESPREKINGSRUBRIEK 

Transportation Planning in a Changing World, onder redactie van Peter N i j ­

kamp en Shalom Reichman. Gower Publishing Company Ltd (Aldershot, 

England) 1985, in samenwerking met de European Science Foundation 

(Strasbourg, France); 340 pagina's. 

Het is om verschillende redenen altijd een riskant initiatief, de bijdragen 

(papers) die een groot aantal deskundigen heeft geleverd voor een symposi­

um, een congres of een dergelijke bijeenkomst, onder één titel in boekvorm 

uit te geven. Is de thematiek ruim, dan bestaat het gevaar van een fragmenta­

risch, bont, totaalbeeld. Een meer beperkte thematiek houdt het risico in van 

overlappingen of bijna-doublures. 

De redacteuren van dit boek moeten zich van dit soort risico's bewust zijn 

geweest, toen zij besloten de bijdragen van een aanzienhjk aantal auteurs 

van uiteenlopende nationaliteit, betrekking hebbend op een brede thema­

tiek, de lezer onder één titel te presenteren. De heren Nijkamp (Economi­

sche Faculteit van de V U te Amsterdam) en Reichman (Geografische Facul­

teit van de Hebrew University te Jerusalem) zijn er in hoge mate in geslaagd 

bedoelde risico's te ontlopen. 

De bijeengebrachte bijdragen waren het uiteindehjk resultaat van een serie 

van 3 aan vervoerplanning en -politiek gewijde workshops, gesponsord door 

de European Science Foundation ESF (een non-gouvernementele organisa­

tie met 48 institutionele leden uit 18 europese landen). In overeenstemming 

met de algemene filosofie van deze ESF, dat wetenschap en technologie niet 

los kunnen worden gezien van hun maatschappelijke consequenties, stond 

het onderwerp in kwestie ook in dat teken. 

In een eerste, inleidend, hoofdstuk (8 pagina's) geven de redacteuren een 

kenschets van hetgeen in het kader van dit boek als veranderende wereld 

wordt gezien. Het accent leggen zij op de vele maatschappelijke verande­

ringen die van invloed (moeten) zijn op hedendaags verkeers- en vervoeron-

derzoek van velerlei aard; op de wijze waarop overheidsplanning geschiedt 

en politici zich van veranderende opvattingen, houdingen en verhoudingen 

rekenschap moeten geven; op de noodzaak verschillende vakgebieden (zoals 

geografie, ruimtelijke economie, sociologie en economie) bij onderzoeks­

werk, planning en politiek op verkeers- en vervoergebied te betrekken. Het 

zijn voor de Nederlandse ingewijden geen nieuwe gedachten die hier worden 

ontvouwd. Wel wordt er op nuttige wijze mee duidelijk gemaakt wat voor elk 

van de afzonderhjke bijdragen de gemeenschappelijke invalshoek is. 
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Zoals zij dus zelf de kaars ontstoken hebben, zo hebben de redacteuren er 

voor gewaakt, dat het boek niet als een nachtkaars eindigt. In een slothoofd­

stuk (15 pagina's) noemen zij de in hun ogen belangrijkste ontwikkelingen 

die op het onderhavige gebied te constateren, te verwachten of na te streven 

zijn. Z i j noemen 6 belangrijke nieuwe richtingen die hun opvatting weerspie­

gelen 'that conventional engineering approaches tend to be definitely substi­

tuted by behavioral social science approaches' (pagina 314). Voorts: 'The 

foregoing 6 observations point out the need for evolutionary analysis of 

mobihty behaviour and of long-term structural changes in transportation 

systems', (pagina 317) en (pagina 321): 'not planning for transport and mobi­

hty (as an end in itself), but transportation planning for favouring a society's 

development potential (being an instrumental activity)'. D i t hoofdstuk ver­

meldt voorts 21 punten voor wenselijk of noodzakelijk verder onderzoek, 

verdeeld over 4 categorieën: general research directions, planning issues, 

analytical tools en pohcy aspects. Deze indehng komt overeen met de 4 

categorieën waar de bijdragen over zijn verdeeld; één der redactionele mid­

delen dus tevens om de inhoudelijke samenhang van het boek te bevorderen. 

Dat doel bl i jkt ook gediend te zijn met de artikelen waarmee bij wijze van 

afronding elk der 4 categorieën bijdragen wordt beëindigd. 

De inhoudelijke samenhang is ook nog op andere wijzen nagestreefd. In 

sommige bijdragen wordt naar andere verwezen; wensehjk geacht verder 

onderzoek wordt in vrijwel elke bijdrage genoemd; de bijdragen zijn degehjk 

en evenwichtig en bovendien van nagenoeg gehjke omvang: een trefwoor­

den-register (Subject index) bestrijkt het geheel. Woorden als plan/planner/-

planning komen, blijkens dat register, 68 maal voor; transportplanning 52 

maal; policy 34 maal . . . 

Van respectabele omvang is ook het auteursregister, gebaseerd op de door­

gaans uitgebreide literatuurverwijzingen die elke bijdrage (op twee keer na) 

vergezelt. Met zulke uitgebreide verwijzingen per onderdeel naar de vaklite­

ratuur bewijst een bundel als deze de meer geïnteresseerde lezer ongetwij­

feld een goede dienst. Wel valt het op, dat, afgezien van de Nederlandse 

redacteur en de Nederlandse auteurs in dit boek ( A . A . I . Holtgrefe, F. Le 

Clercq en C J . Ruijgrock) Nederlandse titels vri jwel geheel ontbreken. 

Het is niet doenlijk alle auteurs en de bijdragen van hun hand te vermelden, 

hoe interessant dat voor geïnteresseerden ook zou zi jn . Dan pas zouden zij 

zich enigermate een beeld kunnen vormen van wat het boek feiteli jk biedt. 

Z i j zouden zich dan kunnen voorstellen, dat het boek niet tot het type 

behoort, dat men ademloos van begin tot einde leest. Naarmate men al meer 

in de materie is ingewijd, zal men de waarde ervan hoger aanslaan. Voor 

liefhebbers van een wat luchtige toets is het niet bestemd. Misschien zouden 

zij slechts één zinsnede van hun gading vinden: 'Even the environmentalists 

take their cars when they move out to demonstrate against some new road-
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construction. We shift values with the role we happen co be in and the plaee 

we happen to be at'. Aldus te lezen in de bijdrage van T. Hagerstrand 

(University of Lund, Zweden) getiteld 'Human Interaction and Spatial Mo­

bihty Retrospect and Prospect'. Op dit soort schizofrenie wijst trouwens ook 

P.M. Jones (Oxford University) in zijn bijdrage 'Mobility and the Individual 

in Western Industrial Society'. 

Hoewel het goederenvervoer hier en daar wel aan de orde komt (de index 

geeft de vindplaatsen aan), heeft het overgrote deel van het boek betrekking 

op het personenvervoer. 

Tot slot zij als verdienste ook gemeld, dat, op een enkele uitzondering na, de 

bijdragen en daarin opgenomen voorbeelden de nationahteit van de auteur 

niet verraden. 

Dr. J.B. VAN DER K A M P 

Der Luftbeförderungsvertrag - Ein Grundriss des Deutscfien und internationa­

len Rectus der Personen- und Güterbeförderung auf dem Luftweg 

Dr. Edgar Ruhwedel, Al f red Metzner Verlag 1985, Frankfurt am Main, 269 

blz. Prijs: D M 152,— 

1 De onderhavige pubhcatie is een geslaagde poging de leemte ontstaan na 

het boek van Hans Jürgen Abraham, Der Luftbeförderungsvertrag, uitgege­

ven te Stuttgart in (alweer) 1955, op te vullen. 

Ruhwedel geeft de lezer een bondig en zakehjk inzicht in het Duitse lucht­

recht in internationaal perspectief. De complexiteit van het luchtrecht door 

hem omschreven als een web van 'Völkerrecht, innerstaatliches Gesetzes-

recht und Allgemeine Geschaftsbedingungen ( I . A . T . A . ) ' wordt tot de juiste 

proporties teruggebracht. 

Onmisbaar daarbij zi jn een aantal bijlagen - zie p. 170 e.v. - , waarbij voor 

een goed begrip van het Duitse recht de §§ 33 e.v. van de Luftverkehrsgesetz 

van 1 augustus 1922 (RGBl. I S. 681), zoals gewijzigd bi j wet van 14 januari 

1981 (BGBl. I S. 61), centraal gesteld worden. Ik refereer aan Siegfried 

Zantke's ABC des Luftverkehrs, Deutscher Verkehrs-Verlag GmbH, Ham­

burg, 1985, p. 272 e.v. 

2 De kern van Ruhwedels boek wordt gevormd door hfdst. 6 Die Haftung 

des Luftfrachtführers op p. 84-161. Keurig gecatalogiseerd worden de the­

ma's persoonsschade, zaaksschade en vertragingsschade systematisch behan­

deld, alsmede de aansprakehjkheid van de luchtvervoerder voor zijn onder­

geschikten en zi jn verweermiddelen in deze. Het verdient de aandacht te 
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attenderen op een overzichtelijk résumé vóór elk sub-kopje van de relevante 

litteratuur terzake. Hierbij valt op dat het aantal publikaties op het gebied 

van het luchtrecht in Duitsland een veelvoud bedraagt van dat in ons land, 

waar te weinig privaatrechtelijke stukken zijn verschenen. 

Uiterst leerzaam en met typisch Duitse grondigheid samengesteld (met me­

dewerking van Dr . Ronald Schmid uit Frankfurt) is het schema aangaande de 

aansprakehjkheid krachtens artikel 17 van het Verdrag van Warschau op p. 

262/263. 

3 Opvahend is de wel uiterst summiere vermelding in ruim een halve pagina 

van de Spediteur en de niet op p. 11 gememoreerde Allgemeine Deutsche 

Spediteur-Bedingungen (ADSp) van kracht geworden op 1 oktober 1978. 

Daarmede wordt de nog immer belangrijke rol van de expediteur in ook de 

luchtvaart schromelijk tekort gedaan: zie Ruhwedel p. 37. Voor rechtsverge-

hjking tussen het Duitse en Nederlandse expeditierecht zie § 407 van het 

Duitse Handelsgesetzbuch en de artt. 86 e.v. van ons Wetboek van Koop­

handel: 8.2.3.0. e .V. Nieuw Burgerlijk Wetboek. Voor het Franse recht zie 

de artikelen 98 e.v. Code de Commerce. 

Actueel zi jn in dit verband de per 2 maart 1987 gewijzigde FENEX-condi-

ties, die de oude standaardvoorwaarden van de georganiseerde expediteurs 

van 15 maart 1956 zojuist hebben vervangen. Een helder inzicht in de recen­

telijk ingevoerde nieuwe FENEX-condities geven M r . G .D . Wicart en Prof. 

Mr. S.C.J.J. Kortmann in de syUabus die is verschenen naar aanleiding van 

de Voorhchtingsmiddag dd. 5 maart 1987 te Utrecht. 

Nu ook in andere handboeken de expediteur onderbelicht b l i j f t acht ik het 

legitiem een kort overzicht van terzake verschenen hteratuur te geven. 

4 Allereerst is daar het klassieke werk van D.J. H i l l , Freight Forwarders, 

London, 1972. Vervolgens de publicaties vermeld in de voetnoten van K .F . 

Haak's dissertatie. De aansprakelijkheid van de vervoerder ingevolge de 

CMR, Den Haag, 1984, p. 63 e.v., alsmede T.W. Mertens in Scheepsraad, 

W.E.J. Tjeenk Wil l ink, Zwolle, 1973, p. 80 e.v. 

Kennisname van W. Snijders' 'De Expediteur als tussenpersoon bi j zeever­

voer en de positie van de cognossementshouder' in R . M . Themis, 1969, p. 3 

e.v., alsmede van lan C. Hohoway's 'Troubled waters: the hability of a 

freight forwarder as a principal under Anglo-Canadian law', Journal of Mari ­

time Law and Commerce, vol. 17, no. 2, Aprü 1986, p. 243 e.v. is leerzaam. 

Voorts van D . Schoner's 'The freight forwarder as an air carrier' in A i r Law, 

vol. V , number 1, 1980, p. 2 e.v. en Dennis M . McCarthy's 'Airfreight 

forwarders' in Transportation Quarterly 1986, p. 97 e.v. Vermeldenswaard is 

Haak's beschouwing in WPNR van 8 oktober 1977, 5402, p. 516. 

5 In het kader van de door Ruhwedel op p. 232 opgenomen Allgemeine 

Beförderungsbedingungen van Lufthansa wijs ik op een - niet slechts bi j 

deze Duitse luchtvaartmaatschappij voorkomende - nietige clausule, waar-
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over de Rechtbank Haarlem in zijn vonnis van 12 ju l i 1983, Rolno. 820/1980 

in de procedure tussen Assurantiemaatschappij Nieuw Rotterdam en Lufthan­

sa een oordeel gaf. De exoneratieclausule van Lufthansa waarbij de lucht­

vaartmaatschappij zi jn aansprakelijkheid verder uitsloot dan het dwingend­

rechtelijke artikel 23 van het Verdrag van Warschau toestond werd als 

nietig beschouwd. Zie ook Compendium Jurisprudentie Luchtrecht, W.E.J. 

Tjeenk Wilhnk, Zwohe, 1987. Het ging om een schadeclaim van ruim 

ƒ 43.000,—. 

Voor de Lufthansa bepalingen aangaande passagiers en bagage zie Ruhwedel 

p. 201 e.v.: ABB-Flugpassage. 

6 De slotsom luidt dat sinds ruim een jaar de Duitse leerstelhge werken op 

het gebied van dit specifieke onderdeel van het vervoerrecht verrijkt zijn met 

een in glashelder Duits geschreven nieuwe en nuttige bijdrage van Ruhwe­

del, hoogleraar aan de Universheit van Frankfurt am Main. 

Wie de moeite neemt zich echt te verdiepen in de diepgang van de auteur zal 

de publikatie een verrijking vinden van de luchtrechtliteratuur. Het is spijtig 

dat er op het vakgebied zoveel tegelijk in beweging is, dat het onderdeel 

rechtspraak al snel dient te worden aangevuld. 

Het l i j k t raadzaam hier eens de Duitse periodieken die de Duitse jurispru­

dentie publiceren voor het voetlicht te halen: 

Zeitschrift für Luf t - und Weltraumrecht (tot 1960 Zeitschrift für Luftrecht), 

Versicherungsrecht, Zeitschrift 'Transportrecht' (transpR), terwijl voorts in 

Neue Juristische Wochenschrift (NJW) de nodige, belangwekkende casuspo­

sities zijn te vinden. 

Ruhwedels boek: lezen! 

Mr. Drs. F.A. VAN B A K E L E N 

Jaarboek vervoer gevaarlijke stoffen over de weg 

J .M.A. Wasserman, Gouda Quint/Noorduijn, Arnhem, 1986, 292 blz. 

Prijs ƒ 7 8 , -

Onlangs is weer verschenen het overzicht van gevaarlijke stoffen voor het 

wegvervoer van Wasserman, controleur bij het inmiddels meer dan 100 jaar 

oude Korps Controleurs Gevaarlijke Stoffen gevestigd te Den Haag. 

De geweldige vlucht die na W O I I zowel het vervoer over de weg, alsook de 

toepassingsmogelijkheden van de chemische industrie heeft genomen leidde 

tot de Europese Overeenkomst met betrekking tot het internationaal vervoer 

van gevaarlijke stoffen over de weg van 30 september 1957, Trb. 1968, 17: 

het ADR-tractaat. Op 29 januari 1968 trad het Verdrag in werking, nadat 
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Portugal als vi jfde land het tractaat had geratificeerd (eerder deden dat 

Frankrijk, België, Italië en Nederland). Later volgden meer landen. 

In Nederland is de raamwet Wet Gevaarlijke Stoffen van 20 juni 1963, Stb. 

313 (wijziging bi j Wet van 21 maart 1979, Stb. 202) tot stand gekomen en het 

daarmee verbonden Reglement Gevaarhjke Stoffen van 19 aprü 1968, Stb. 

207. 

De vertakking van het vervoer manifesteert zich niet alleen op het gebied van 

de operationele en technische aspecten, maar ook op dat van de regelgeving. 

Vandaar dat ik in dit kader wü wijzen op het Besluit van de staatssecretaris V 

en W dd. 10 juh 1985, WBJ/V 24422, Stcrt. 23 juh 1985, 140 en in werking 

getreden op 1 september 1985: Reglement Vervoer Gevaarlijke Stoffen met 

Zeeschepen ( R V G Z ) . Men zie voorts de Wet van 5 december 1985, Stb. 639 

houdende regelen ter bescherming van mens en milieu tegen gevaarlijke 

stoffen en preparaten. In de zeevaart spelen voorts een grote rol de Verdra­

gen aangaande de beperking van aansprakehjkheid van maritieme vorderin­

gen: zie R. Cleton in l e College-cyclus Zeerecht, R . U . G . , 1985 en zi jn 

bijdragen in de Schadee-bundel van 1980 alsmede die in Teksten Vervoer­

recht, Tjeenk Wil l ink , Zwolle, 1985, p. 1-25. Inzake de luchtvaart kan gewe­

zen worden op de Technical Instructions van de I C A O en die van de l A T A 

betreffende zgn.'dangerous goods'; zie ook Annex 18 van het Verdrag van 

Chicago. Natuurlijke of rechtspersonen die zich occuperen met de verzen­

ding resp. (de bemiddeling van) het vervoer van gevaarlijke goederen door 

de lucht dienen een door de Rijksluchtvaardienst verleende erkenning te 

hebben na een opleiding en examen bij de E V O of K L M . 

De problematiek rond de geldigheid van de wetgeving in het luchtrecht 

wordt benadrukt door de wankele basis voor preventief of repressief toe­

zicht, alsmede terzake van de opsporing van overtredingen van de wet. De 

Regeling Vervoer Gevaarlijke Stoffen door de Lucht stoelt op art. 97 van de 

Regeling Toezicht Luchtvaart van 22 januari 1959, Stb. 67, zoals daarna 

verschillende malen gewijzigd. Dat art. 97 R T L is op zi jn beurt gebaseerd op 

de Luchtvaartwet, waarbij vermeld kunnen worden de artikelen 13, 71 en 76, 

terwij l b i j de opsporing een rol speelt art. 141 Wetboek van Strafrecht. 

Wasserman volgt in zijn publikatie het ADR-tractaat inzake deel A en B 

resp. voorschriften m.b.t. de stoffen, de verpakking en etikettering, de sa-

menladingsbepalingen en de vervoerdocumenten die de lading dienen te 

begeleiden, terwij l voorts de regels betreffende inrichting en uitrusting van 

de voertuigen onder de aandacht worden gebracht. 

De handige uitgave van dit boek, geillustreerd met plaatjes en de edketten 

die op de colh moeten worden aangebracht, concentreert zich op de belang­

rijkste gevaarelementen van het vervoer, zoals brandbaarheid, giftigheid, 

agressiviteit, explosiviteit en radio-activiteit. 

De vermelding van de bestrijdingsmiddelen op o.a. p. 151 geeft me de gele-
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genheid te wijzen op een recent arrest van de Hoge Raad van 16 mei 1986, 

A B 1986, 574 m.nt. inzake de zgn. landbouwvliegers. 

De versnippering van de regulering wordt straks opgeheven door de aanbie­

ding van de nieuwe Wet Vervoer Gevaarlijke Stoffen aan de Tweede Kamer. 

Groningen, 17/2/87. 

Mr. Drs. F . A . VAN B A K E L E N 
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I N S T I T U U T S M E D E D E L I N G E N 

ONDERWIJSACTIVITEITEN 

B i j de N E A-Instituten is op 12 mei j l . de cursus 'Training Programme on 

Integrated Transport' gestart. 15 Indonesische transportmanagers, afkomstig 

uit de wegtransportsector, grote openbaar vervoerbedrijven en overheidsin­

stanties volgen gedurende 8 weken deze cursus. Er wordt gebruik gemaakt 

van een aantal 'workshops', waar speciaal op de Indonesische prakti jk ge­

richte 'case studies' worden behandeld. Daarnaast vindt een aantal bedrijfs­

bezoeken plaats. 

In juni zal de nieuwe studiegids verschijnen van de cursus Vervoerwezen en 

de cursus Bedrijfslogistiek voor het Transport. Beide cursussen z i jn aan een 

herstructurering onderhevig geweest. In de studiegids, welke aangevraagd 

kan worden bi j het secretariaat Schriftehjk Onderwijs (tst. 218/234), wordt 

dit uitvoerig toegehcht. 

44 Cursisten van de "Vakopleiding Stedelijk Vervoer en 42 cursisten van de 

Vakopleiding Streekvervoer deden in mei examen. 

De Beneluxhavenstudiedagen - een jaarhjks terugkerend evenement, onder 

auspiciën van de B I V E C , de Benelux Interuniversitaire groepering van ver­

voerseconomen - vonden dit keer plaats te Luik op 2 en 3 aprü 1987. 

Als gastheer trad op Prof. Dr. A . Planchar, directeur-generaal van de auto­

nome haven van Luik en docent aan de Universiteit van Luik. De belangstel­

ling van zowel Belgische als Nederlandse zijde was groot, in het bijzonder 

voor de eerste dag. Ui t de vele lezingen die deze dag gehouden werden bleek 

ondermeer, dat er tot op heden nog weinig eenstemmigheid bestaat over de 

toekomst van het containervervoer per binnenschip. Volgens Drs. R. 

Walthuis, directeur van het E W T (Europese Waterweg Transporten), is de eon-

tainervaart op bepaalde projecten concurrerend ten opzichte van rail- en 

wegvervoer. Het aandeel hiervan in het totale verkeer is echter nog erg 

gering, hetgeen aangetoond wordt door het feit, dat er op dit moment slechts 

ca. dertig containerschepen betrokken zijn bi j het verkeer op de R i jn . Prof. 

Planchar maakte melding van een wekehjkse lijndienst tussen Luik en Lon­

den die een jaar geleden is gestart. Hoewel het nog te vroeg was om over 

resultaten te spreken deed hi j hier zeer optimistisch over. 

Het probleem van de keuze tussen één centrale terminal of meerdere, ver­

spreid over één groot havengebied, bleef met name in de discussie achteraf, 

niet onbesproken. Volgens Drs. P. van Essen, projectleider bi j het Gemeen-
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telijk Havenbedrijf van Rotterdam voelde Rotterdam wel voor één centrale 

terminal. 

De heer Walthuis was echter van mening dat men dan te snel voorbij gaat 

aan de hoge extra overslagkosten die hiermee gemoeid zi jn, in vergehjking 

met de relatief lage vervoerlasten van het binnenschip. 

Op de tweede en tevens laatste dag werd een bezoek gebracht aan het Luikse 

havengebied. Het vervoer vond plaats per autobus en per boot. 

WETENSCHAPPELIJK ONDERZOEK 

Vestigingsplaatsanalyse vervoerbedrijf Westnederland 

Door het vervoerbedrijf Westnederland wordt overwogen om verandering 

aan te brengen in de inzet van hun stalhngdepots. Aan het N V I is gevraagd 

een analysemodel, gebaseerd op voertuigafstanden te operationaliseren, het­

geen inmiddels is geschied. 

Ui t de analyses bl i jkt het volgende. 

Rond 10% reductie (ten opzichte van de bestaande totale toevoer en afvoer-

afstand) is mogelijk door de stallingscapaciteit van de bestaande depots te 

wijzigen, en ruim 20% minder toevoer- en afvoerkilometers zijn voor de 

huidige situatie mogelijk indien andere depotlocaties worden gekozen. 

Tijdbestedingsonderzoelc 
In het verleden heeft het N V I een onderzoek uitgevoerd naar de invloed die 

de t i j d , besteed aan verschülende aktiviteiten, heeft op het verplaatsingsge­

drag van mensen. Hierbij is gebruik gemaakt van SCP-gegevens uh 1975. 

I n opdracht van het Projectbureau Integrale Verkeers- en Vervoerstudies 

(PbIVVS) is het N V I op dit moment werkzaam aan een vervolgonderzoek 

hierop. De twee hoofddoelstellingen hiervan zijn: 

1 Het herhalen van de eerder door het N V I uitgevoerde analyse op het SCP-

materiaal uit 1985, nu op het SCP-materiaal uit 1985; met name om de 

conclusies uit het eerdere onderzoek te verifiëren. 

2 Het in de t i j d bekijken van de ontwikkeling in het activiteitenpatroon, en 

daarmee van het reispatroon. 

De rapportage zal in augustus 1987 gereed zijn. 

Onderzoek substitutiemogelijkheden collectief-individueel vervoer 
In opdracht van het Projectbureau Integrale Verkeers- en Vervoerstudies 

voert het N V I op dit moment een onderzoek uit naar mogelijkheden om de 

keuze van reizigers tussen collectief-individueel vervoer te beïnvloeden. 

233 



De volgende vragen zullen met dit onderzoek beantwoord worden: 

1 Hoe is de keuzereiziger, de reiziger die concrete mogelijkheden heeft om 
gebruik te maken van verschillende vervoermiddelen, te kenschetsen? 

2 Voor welke type verplaatsingen wordt ook werkelijk een keuze gemaakt 

tussen de verschillende vervoermiddelen? 

3 Welke is de beleidsruimte om sturend op te treden in het vervoerwijzekeu-

zegedrag van reizigers? 

B i j het onderzoek wordt hoofdzakelijk gebruik gemaakt van gegevens uit het 

Panel voor Mobilisatie-Onderzoek en uit het Onderzoek Verplaatsings-Ge-

drag (OVG) . 

De rapportage zal in het najaar van 1987 gereed zi jn . 

Het Economisch Bureau voor het Weg- en Watervervoer (EBW) onderzoekt 

momenteel in opdracht van het Ministerie van Verkeer en Waterstaat diverse 

aspecten van de nieuwe scheepvaartverbindingen tussen R i jn en Donau, via 

het Main-Donau-kanaal, vanuit Nederlands-Oostenrijks perspectief. 

I n het kader van het Beleidsinformatiesysteem Binnenvaart, dat in opdracht 

van het Ministerie van Verkeer en Waterstaat gezamenlijk door N V I en 

E B W wordt ontwikkeld, zijn recent de volgende publikaties beschikbaar 

gekomen: 

• Vervoerverwachtingen binnenvaart 1986/1987/1988 
• Capaciteitssituatie Nederlandse binnenvaart 1983-1988 

In opdracht van de Gemeente Meppel onderzoekt het E B W de omvang van 

de containerstromen van en naar het noorden van Nederland, met het oog op 

een mogelijke inrichting van een contalnerterminal in de haven van Meppel. 

B i j het E B W zullen in het 2e kwartaal 1987 o.a. de volgende rapporten 

worden uitgebracht: 

• Resultaten van de conjunctuurenquête in de sector internationaal goede­
renvervoer over de weg voor het l e kwartaal 1987 

• Resultaten van de con junctuur enquête in de sector binnenlands goederen­
vervoer over de weg voor het l e kwartaal 1987 

POSTACADEMISCH ONDERWIJS (PAO) 

Voor de komende maanden staan de volgende cursussen op het programma: 

• 'Milieu-effecten van verkeer' op 15, 16, 22 en 23 september o.l.v. I r . E. 

Heere 
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• 'Luchtvracht' op 5, 6 en 7 oktober o.Lv. Prof. Drs. H.J. Noortman 

• 'Moderne wegenbouwconstructies; nieuwe ontwikkehngen' op 6, 7 en 8 

oktober o.l.v. Prof. I r . H.J.Th. Span 

• 'Distributiemanagement' op 4, 5, 18 en 19 november o.l.v. I r . M . E . A . 

Striekwold 

• 'De systematiek voor het bestek gereedmaken van een constructief tech­

nisch wegontwerp' op 10, 11 en 12 november o.l.v. Prof. I r . H.J.Th. Span. 
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