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Europees vervoerscommissaris Siim Kallas heeft het begin van het nieuwe schooljaar niet gemist. 
Tijdens een werkbezoek aan de Rotterdamse haven op 8 september zei hij dat hij tegen 2013 een 
nieuw havenpakket wil uitvaardigen. Op zich niet echt een verrassing, want een herziening van 
het Europees havenbeleid werd eerder dit jaar al in het Witboek Transport aangekondigd. Maar 
toch lokte de boodschap van Kallas heel wat reacties uit, zowel vanuit de sector als vanuit het 
Europees Parlement. Wellicht was het gebruik van de historisch beladen term ‘havenpakket’ niet 
zo gelukkig gekozen, maar ook de wens van de Commissaris om ‘harder op te treden’ beroerde 
aardig de gemoederen. In een aantal havens dook het spookbeeld van stakende en 
demonstrerende havenarbeiders weer op en weerklonk de oproep om niet te hard van stapel te 
lopen of om het plan zelfs volledig te vergeten. Treffend in dit verband is de enquête die de 
Belgische transportkrant De Lloyd onder haar lezers hield. Reagerend op het statement 
‘Commissaris Kallas wil meer concurrentie in de Europese havens’ kozen 70,7% de optie ‘De 
dokwerkers krijgen de kop van Kallas wel’. 

Laat ons even recapituleren wat voorafging. In 1997 publiceerde toenmalig vervoerscommissaris 
Neil Kinnock een Groenboek waarin de krijtlijnen van het Europees havenbeleid uitgetekend 
werden. Overheidsfinanciering en liberalisering van havendiensten waren de twee belangrijkste 
aandachtspunten. Vier jaar later werkte Commissaris Loyola de Palacio dat laatste thema uit in 
een eerste havenpakket, wat hoofdzakelijk bestond uit een richtlijnvoorstel dat de toegang tot de 
markt voor havendiensten regelde. Hoewel de havensector in zijn algemeenheid kritisch 
reageerde, waren het vooral de vakbonden die met scherp schoten op de bepalingen in de 
richtlijn inzake havenarbeid. Door een samenloop van omstandigheden stemde het Europees 
Parlement het voorstel in 2003 met een nipte meerderheid weg, hoewel het moeizaam bereikte 
compromis best eerbaar was. De Commissie legde in 2004 een nieuw voorstel op tafel, maar dit 
hield nauwelijks rekening met het eerder bereikte compromis. Dit maakte de weerstand nog 
massaler en begin 2006 volgde een nieuwe verwerping in het Parlement, dit keer met een 
overweldigende meerderheid. Ondertussen wisselde de wacht weer in de Commissie. De Franse 
Commissaris Jacques Barrot trok het richtlijnvoorstel in en organiseerde een groots opgezette 
consultatie van de sector, die een jaar in beslag nam. Het doel was enerzijds de gemoederen te 
bedaren en anderzijds uit te klaren welke richting het Europees havenbeleid uit moest. Dit proces 
resulteerde in 2007 in een beleidsmededeling van de Commissie. Die behandelde een waaier van 
thema’s, zo ondermeer infrastructuurbeleid, milieubescherming, modernisering en stad-haven 
relaties. De harde thema’s van het Groenboek en het richtlijnvoorstel van De Palacio, met name 
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overheidsfinanciering en markttoegang, werden in een soft law hoofdstuk van enkele pagina’s 
samengevat. Van een aantal aangekondigde vervolgmaatregelen, zoals richtsnoeren inzake 
staatssteun, kwam voorlopig niets in huis, ondermeer door een verschuiving van bevoegdheden 
in de Commissie. Maar ook stakeholders lieten het afweten. Zo werd de aangekondigde sociale 
dialoog tussen Europese werkgevers- en werknemersorganisaties op de lange baan geschoven. 
Havens staan intussen wel stevig op de Europese infrastructuurkaarten, zoals zal blijken uit het 
nieuwe voorstel over de Trans-Europese Netwerken dat in oktober dit jaar verschijnt.  

Nu het geheugen weer opgefrist is, kunnen we ons buigen over de volgende drie vragen: 
waarom blijkt de havensector zo moeilijk te reguleren op Europees vlak, moet Europa door met 
het dossier havens en wat mogen we concreet van het initiatief van Commissaris Kallas 
verwachten? 

Waarom is Europese regulering van havens zo problematisch? 

Havens zijn niet immuun aan de Europese verdragsregels. Of het nu om havenautoriteiten, 
terminal operators, loodsen of havenpools gaat, de spelregels inzake concurrentie en vrij verkeer 
van diensten, personen en goederen zijn in min of meerdere mate van toepassing, net zoals voor 
andere ondernemingen. Maar in de praktijk bestaan er grote verschillen in de havens, 
bijvoorbeeld op gebied van overheidsfinanciering, terreinuitgifte, monopolies van technisch-
nautische diensten en arbeidsorganisatie. 

Die diversiteit wordt door de havensector vaak als argument gebruikt waarom Europese 
regulering niet praktisch zou zijn. Voor een stuk snijdt dit argument hout, maar niet helemaal. 
Hoewel de havensector op vele vlakken een erg traditionele branche blijft die een grote lokale 
verankering en rijke geschiedenis met zich meedraagt, hebben we de laatste decennia toch een 
aantal processen gekend die meer uniformiteit in de industriële organisatie van de sector 
meegebracht hebben. Zo is in de meeste havens goederenbehandeling geprivatiseerd en hebben 
vele terminal operators, vooral in de containersector, een multinationale dimensie gekregen. 
Horizontale en verticale concentratie hebben hun marktpositie bovendien sterk verstevigd. Ook 
havenautoriteiten gedragen zich meer en meer als ondernemingen, wat zich vaak in een 
commerciële rechtsvorm vertaalt.  

Een ander argument is dat de Europese havensector vandaag al erg competitief is. Dat is zeker zo 
wanneer men concurrentie tussen havens bekijkt, vooral dan binnen bepaalde regio’s zoals de 
Hamburg-Le Havre range. Maar in havens zelf vinden we vaak nog monopolies, vooral op 
gebied van technisch-nautische diensten en havenarbeid. Die monopolies kunnen onder bepaalde 
voorwaarden gerechtvaardigd zijn, maar er zijn voldoende gevallen bekend waar ze uitmonden 
in misbruik van dominante posities die de efficiëntie en kosten van de haven negatief 
beïnvloeden. Daarnaast heeft de concentratie in de markt van de goederenbehandeling het 
concurrentiële landschap erg versmald. Markttoegang en het gebruik van overheidsfinanciering 
zijn bovendien niet altijd even transparant geregeld. 

Een minder rationeel, maar vrij fundamenteel argument is dat men Europa niet echt aanvaardt 
als regulator. Hier speelt het traditioneel karakter van de sector wel een rol. Vele havens blijven 
nauw verbonden met hun nationale of lokale overheid waarin ze, onder het motto better the 
devil you know, meer vertrouwen hebben om eventuele problemen op te lossen. Vaak ten 
onrechte, want Europa zou als onafhankelijke speler wel eens beter in staat kunnen zijn om 
bepaalde hete hangijzers op te lossen. Maar de mislukkingen van de havenpakketten hebben het 
anti-Europees sentiment op dit vlak alleen maar versterkt. De perceptie is wel verschillend naar 
gelang het soort haven. Havens met een goed georganiseerd en sterk havenbestuur zien minder 
nood aan interventie van welke soort dan ook, dan havens die zich in een zwakkere positie 
bevinden. 
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Moet Europa verder werken aan het havenbeleid? 

Het Europees havenbeleid zoals dat vandaag bestaat vertoont een aantal belangrijke leemtes. Er 
is vooral nood aan verduidelijking van de fundamentele spelregels, waarbij het in wezen om vier 
essentiële vragen gaat:  

1) Staatssteun: in welke mate mag een overheid rechtstreeks of onrechtstreeks bijdragen tot 
de financiering van havens? 

2) Concessies: hoe moet een havenautoriteit billijk terreinen uitgeven aan 
goederenbehandelaars en hoe kan zij de noodzakelijke kwaliteit van dienstverlening en 
continuïteit van investeringen op een transparante wijze garanderen? 

3) Technisch-nautische diensten: onder welke voorwaarden kunnen deze, en dan vooral 
loodsen, als diensten van algemeen belang functioneren? 

4) Havenarbeid: in welke mate zijn havenpools compatibel met het vrij verkeer van diensten 
en personen?  

Deze vragen worden al summier behandeld in de beleidsmededeling van 2007, maar een 
diepgaandere uitwerking zou ongetwijfeld bijdragen tot een grote rechtszekerheid en 
transparantie. Bovendien zou het veel geciteerde level playing field daadwerkelijk gelijker 
worden. 

Wat mogen we concreet verwachten? 

Tijdens zijn Rotterdams bezoek bleef Siim Kallas vrij algemeen over wat hij tegen 2013 wil 
realiseren. Hij had het over drie domeinen: verminderen van bureaucratie, het vrijmaken van de 
markt voor havendiensten en financiële transparantie. Het eerste domein heeft niet zozeer met de 
havenbedrijven zelf te maken, maar gaat vooral over douaneformaliteiten en andere 
administratieve procedures. Op dat vlak loopt al het zogenaamde Blue Belt initiatief dat een 
interne markt voor scheepvaart wil creëren. Daar is waarschijnlijk niet zoveel aan toe te voegen. 
De twee andere domeinen lopen gelijk met de thema’s die al in het Groenboek van 1997 aan bod 
kwamen. Ze leiden ons tot de vier essentiële vragen die we hierboven stelden. 

Over de inhoud van een nieuw havenpakket valt dus eigenlijk niet zoveel te speculeren. De 
hamvraag is eerder welke vorm het zal krijgen. Ook hier zijn de opties niet zo talrijk: wetgeving, 
een verdere uitbouw van soft law in de vorm van richtsnoeren of een interpretatieve mededeling, 
een case-by-case benadering of een combinatie van deze instrumenten. Alles in één richtlijn of 
verordening stoppen lijkt weinig zinvol. Bovendien zal dit onvermijdelijk op grote politieke 
weerstand stuiten, met het risico dat het kind weer met het badwater weggegooid wordt, zoals 
dat met het compromis over het eerste havenpakket gebeurde. Een combinatie van goed 
uitgebouwde soft law met een concrete toepassing op gevallen waar manifeste inbreuken op de 
spelregels bestaan lijkt ons de meest evenwichtige aanpak, die op korte termijn concrete 
resultaten kan bereiken zonder dat Brussel en Straatsburg weer in rep en roer komen te staan. 
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