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investeringsuitgaven werden immers toegewezen op basis van het cri-
terium “verdelende rechtvaardigheid”. Sinds de regionalisering van het
havenbeleid heeft de Vlaamse overheid grote inspanningen geleverd om
beslissingsprocedures te ontwikkelen die de toekenning van investe-

ringskredieten aan striktere voorwaarden onderwerpen. De oprichting -
varr de Vlaamse Havencommissie, die de wenselifkheid van grote in- -

vesteringsprojecten evalueert en daarover een objectief advies uitbrengt,
speelde een sleutelrol in deze evolutie. Toch kan de vraag gesteld worden
of de procedures die momenteel worden gevolgd om belangrijke haven-
investeringsprojecten te evalueren, voldoende zijn om inefficiénties in
de besluitvorming uit te sluiten.

Deze bijdrage tracht op de bovenstaande vraag een antwoord te geven
door de effectiviteit van het Vlaamse publicke zeehavenbeleid te evalu-
eren aan de hand van concepten uit de nieuw-institutionele theorie en
de transactickostentheorie, zoals ze ontwikkeld zijn door respectievelik

North en Williamson. In concreto wordt nagegaan in hoeverre het -

Vlaams havenbeleid rekening houdt met externe gedragselementen van
economische actoren - zoals “beperkte rationaliteit” en “opporfunisme”
- en of het optreden van deze gedragskenmerken wordt geminimaliseerd
door het hanteren van specifieke beleids- en beslissingsstructuren. Daar-
toe wordt in het eerste deel een specifiek beleids- en beslissingsmodel
voorgesteld, waarin de gedragsassumpties “beperkte rationaliteit” en
“opportunisme” geintegreerd worden. Dit model is specifiek toegespitst
op situaties waarbij een duidelijke overheidsinterventie in het zeehaven-
gebeuren waar te nemen is. De vraag of publieke interventie in het
zeehavenbeleid wenselijk is, valt buiten het bestek van dit artikel.? Vanuit
een positieve benadering van het Vlaams zeehavenbeleid wordt in een
tweede deel het beleids- en beslissingsmodel toegepast op dit havenbe-
leid. Centraal daarin staat de evaluatie van de (in)effectiviteit van de
gevolgde procedures op het vlak van de investeringen in havenin-
frastructunz en met betrekking tot de besluitvorming binnen de Vlaamse

1 De auteurs zijn er zich terdege van bewust dat de huidige trend in: de meeste Europese
landen, gericht op het terugdringen vam overheidsinterventie in het zeehavenbeleid, ook
in Vlaanderen aangevoeld wordt en op middellange termijn kan leiden tot een herzie-
ning van de verantwoordelijkheden van de actoren die betrokken zijn bij het Vlaamse
havenbeleid. In Goss (1990) wordt de problematiek inzake overheidsinterventie in het
zeehavenbeleid goed geschetst vanuit een internationaal perspectef. Suykens (1994)
geeft een goed overzicht van recente maatregelen van Europese landen ter beperking
van de overheidsinterventie. In dit verband behandeit bijv. Thomas (1594) de havenpri-
vatisering in het Verenigd Koninkrijk.
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Havencommissie. Op basis van deze normatieve beoordeling zullen een
aantal beleidsaanbevelingen worden geformuleerd teneinde de bestaan-
de beleidsstruc&uur met betrekldng tot haveninvesteringen aan te passen
aan het voorgestelde model en zodoende de transactiekosten te mini-
maliSEI'E!H.

1. Een theoretisch kader voor de evaluatie van beleids-
effectiviteit :

A. “Beperkie rationaliieit” en “epportunisme” in het overheidsbeleid

De analyse varn|de effectiviteit van overheidsbeleid wordt in de econo-
mische literatuyr'in de meeste gevallen gereduceerd tot een vergelijking
van de gerealiseerde beleidsresuitaten met vooropgestelde doelstellin-
gen, zonder daarbij rekening te houden met eventuele (niet steeds be-
leidsgerelateerd‘e) externe invloeden die de resultaten kunnen bein-
vloeden, bijv. die welke het rechtstreekse gevolg zijn van de gehanteerde
beslissingsstructuur of van de betrokkenheid van de economische acto-
ren of beleidsvoerders. De belangrijkste externe gedragsinvioeden zijn
gebaseerd op het gedrag van economische actoren en uiten zich vooral
in de vorm van het optreden van “beperkte rationalizeit” en “opportu-
nistisch gedrag”. Deze gedragskenmerken. beinviveden in sterke mate
het creatieproces van overheidsbeleid en de mate van beleidseffectiviteit.
Ze worden in de literatuur “transactiekosten’?2 genoemd {zie Williamson,
1975, 1981, 1985; North, 1990, 1993).

Beperkte rationaliteit verwijst naar het gedrag van de individuele actor
die rationatiteit nastreeft maar dat uiteindelijk niet realiseert. De econo-

: ‘mische actoren worden bij het nemen van rationele beslissingen gehin-

derd door het gibIEk aan correcte en volledige informatie: in plaats van
de voorgenomen rationele actie wordt een suboptimale beslissing geno-
men, die gebaseerd is op onvolledige c.q. lokale informatie. Williamson

2 Deeconomische theorie stelt dat transactiekosten de kosten zijn om tot een overeenkomst
te kommen, om diejte controleren en af te dwingen. Met betrekking tot het overheidsbeleid
kan hier bijgevolg gesteld worden dat het de informatie-, onderhandelings- en controle-
kosten zijn om tof een overeenkomst te komen en om de beslissing conform de overeen-
k?mst uit te voerer en toe te passen. Het bestaan van beperkie rationaliteit en oppartu-
nisme van alle betrokken partijen beinvioedt het overheidsbeleid negatief. Een op
effectiviteit gericht beleid dient dergelijke effecten te minimaliseren of te vermijden.
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stelt in dif kader dat “economic actors experience limits int formulating
and solving complex problems and in processing (receiving, storing,
retrieving, transmitting) information” (Williamsor, 1981, biz. 1545). Dit
impliceert dat de veronderstelling van perfecte kennis en informatie,
zoals ze gehanteerd wordt in de neoklassieke economische theorie, bin-
nen de transactiekostentheorie niet langer wordt aangehouden.

Het vertonen van opportunistisch gedrag wordt in de meeste gevallen )
opgevat als het nastreven van eigenbelang, waarbij enkelhet individuele |
voordeel van betrokken actoren als hoofdmotief wordt gehanteerd om -

beslissingen te nemen. Bij dit gedrag worden bijgevolg veeleer indivi

duele dan sociaal-maatschappelijke doelsteilingen gevolgd. Opportunis-

me kan echter eveneens verwijzen naar situaties waar de betrokken
agenten gesloten overeenkomsten eenzijdig kunnen verbreken of beslis

singen op een andere manier togpassen dan onderling overeengekomen -

(het zogenaamde “cheating behaviour” of “vals spelen”).

Elk overheidsbeleid (inclusief de mix van gebruikte maatregelen, het
toegepaste administratieve systeem, de aanwezigheid van sanctiesyste-
men en -procedures, de impact van de bedrijven op het overheidsbeleid

enz.) kan worden vertaald in de mate waarin het het voorkomen van -

beperkte rationaliteit en opportunistisch. gedrag tracht te minimaliseren.
Het volgen van een publiek beleidsproces dat consistent is met de
beleidsdoelstellingen en dat de eventuele beinvloedende elementen en
gedragskenmerken “beperkte rationaliteit” en “opportunisme” expliciet
incorporeert, blijkt een rationele oplossing te zijn.

Figuur 1 verschaft een vereenvoudigde visuele voorstelling van een
algemeen beleidsproces voor het overheidsbeleid. Dit proces Is samen-
gesteld uit vijf stappern:

1. Frkenning van een beleidsprobleem. In dit geval is dat een investe-
ringsprobleem en, daaraan verbonden, een selectie van investerings-
projecten op basis van een set van objectieve criteria.

2. Vaststellen van doelstellingen en formuleren van beleidsintenties.

3. Beleidscreatie. Tijdens deze stap wordt het beleid opgesteld en wor- -

den beslissingen genomen. Hierbij baseren de beleidsvoerders zick
op bestaande beleidsinstrumenten en ~procedures.

4. Implementatie van de genomen beslissing en toepassing van het
beleid.
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Figuur 1. Het algemene proces inzake gverheidsbeleid.
o

Beleids-
probleem
I
Overhejds-
doelstellingen
1
Beleids- J =
formecs moree
T (, rationaliteit
Mﬁ%ﬁéﬂﬁﬁﬁle - BELEIDS‘ o' Beleidsinstrumenten |
benadering C?R.EA’I‘]:E .. en -procedures |
l -
™ mogelijk
Beleids- opporturistisch
implementatie gedrag

!

Beleids-
evaluatie -

Realisatie
overheids-
doeistellingen

L

. Beleidsevaluatie. Hierbj wordt nagegaan of de doelstellingen die in
het begin van het beleidsproces zijn vooropgesteld, op een degetijke
wijze werden bereikt. Zoniet is een terugkoppeling naar het beleids-
formulerings- en beleidscreatiestadium nooodzakelijk.

Figuur 1 geeft aan dat beperkte rationaliteit en opportunisme vooral in
de fase van de beleidscreatie een belangrijke invloed hebben. In deze
fase moet de invloed van gedragsassumpties worden geincorporeerd,
aangezien enkel gp die manier van het ontstaan van reéle beleidseffec-
tiviteit kan worden gesproken. Het is daarom raadzaam om in dit
stadium een multidimensionele transactiekostenbenadering van het pu-
blieke overheidsbeleid toe te voegen, die met deze divergente en moge-
lijk beinvioedende effecten rekening houdt. Deze benadering wordt in
dit artikel uitgewerkt met betrekking tot het haveninvesteringsbeleid.
Indien geen rekening wordt gehouden met gedragsinvioeden, is de
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analyse van de effectiviteit van het overheidsbeleid immers te partiee] -

en kunnen op basis van dit onvolledige onderzoek geen relevante con-
clusies worden getrokken.

Vooral opportunistisch gedrag kan moeilijk te vermijden zijn. Het kan
voor de actor/beleidsvoerder immers een volledig rationele handelwijze
zijn om de beslissing op een alternatieve wijze te interpreteren en volgens
zijn subjectief oordeel te handelen, zodat het maken van keuzes die niet
optimaal zijn vanuit een economisch standpunt mogelijk is (North, 1981,
1990).

Problemen van beperkte rationaliteit kunnen worden vermeden door de

beslissingnemers adequate informatie te verschaffen over alle mogelijke

effecten die verbonden zijn met het toepassen van specifieke maatregelen
of de realisatie van bepaalde projecten. Aanvulilend dienen de beslis-
singnemers in dit kader voldoende informatie te krijgen over de mate
waarin de beleidsbeslissingen als geloofwaardig en aanvaardbaar wor-
den beschouwd: enerzijds door de actoren die door de acties bevoordeeld
zijn, anderzijds door hen die erdoor benadeeld worden. Dit legitimiteits-
vraagstuk heeft belangrijke implicaties voor de werkelijke effectiviteit
van het overheidsbeleid. '

B. Hel multidimensionele transachekostenmodel van het publieke
beleid

De overheid treft haar beleidsmaatregelen - in casu investeringsbeslis-
singen ten aanzien van havenprojecten - niet in een sociaal vacutim,
maar veeleer binnen een complex netwerk van.scciale, politieke en
economische interacties tussen verschillende actoren, waarbij een be-
langrijke invloed uitgaat van gedragselementen. Bijgevolg dient een
overheidsbeleid dat het bestaan van gedragsinvloeden van betrokken
actoren wenst tegen te gaan, rekening te houden met de elementen en
dimensies die het creatieproces kunnen beinvloeden en met de generi-
sche criteria die daaruit voortvloelen Bijgevolg wordt het model mul-
tidimensioneel genoemd.

Niet-limitatief kunnen vijf elementen worden onderscheiden die het
creatieproces van overheidsbeleid in het algemeen - en van het zeeha-
venbeleid in het bijzonder - beinvioeden en die ertoe leiden dat een
complex beslissingsproces voor publieke beleidsvoerders ontstaat:
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. De mogelijke | contradictie tussen de financiéle component (het ter
beschikking hebben van beperkte financiéle middelen) en de ge-
dragscomponent (het nastreven van individuele doelstellingen eerder
dan de algemeen vooropgestelde beleidslijnen) (zie bijv. Verbeke, 1986
en Riker, 1990‘ voor een kritische evaluatie van deze problematiek).

. Demogelijke afwezigheid van voldoende informatie voor de publieke

beleidsvoerder over de potentiéle effectiviteit van verschillende {in-

vesterings)alternatieven en over de mogelijke interacties tussen ver-
schillende projecten en maatregelen.

3. De mogelijke afwezigheid van algemene aanvaardbaarheid of legiti-

miteit voor bepaalde maatregelen of (investerings)beslissingen, zowel
uit hoofde van het grote publiek, groepen van private havengebnui-
kers als uit hoofde van de beslissingnemers zelf.

4. De mogelijke afwezigheid van voldoende administratieve en techm
sche mogelijkheden om bepaalde (strategische) beslissingen of inves-
teringen uif te voeren of ze met de reeds uitgevoerde maatregelen te
integreren tot|een coherent, complementair geheel zonder duplice-
rend of tegenstrijdig te zijn.

. De mogelifke afwezigheid van voldoende en correcte informatie over
de randvoorwaarden die op de internationale markt gelden en waar-
mee private b?leidsvoerders worden geconfronteerd. Deze randvoor-
waarden zijn direct gerelateerd aan de concurrentiéle positie van de
bedrijven (en de havens waaxbinnen die actief zijn) ten opzichte van
buitenlandse toncurrerende bedrijven en havens, en zijn van door-
slaggevend belang voor het toekomstig trafiekverloop binnen de zee-
havens.

Door deze vijf elementen in de beleidsvoering te betreldken wordt het
publieke havenbeleid en het overheidsbeleid in het algemeen aan een
meer ingewikkelde set van eisen blootgesteld. Daarbij staan onzekerheid
en complexiteit centraal, en er wordt ook meer realisme aan de tradi-
tionele economisghe-effectiviteitsanalyse van de besluitvorming toege-

| voegd. , -

1" Figuur 2 geeft de multidimensionele transactiekostenbenadering van het
| publieke beleid weer. In principe kan dit model eveneens beschouwd
1. worden als een besluitvormingsmodel dat rekening houdt met multipele
© externe factoren.| De voorgestelde benadering houdt rekening met de
|+ mogelijke gedragsassumpties door vier dimensies of generische criteria
- te betrekken. Deze criteria zijn gebaseerd op de vijf beinvloedende
.} elementen die hiervésr werden aangehaald en zijn bijgevolg gericht op
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de reductie van beperkte rationaliteit en opportunisme. Dit model kan
worden toegepast op een grote diversiteit van publieke beleidssituaties
(zie bijv. ook Coeck en Lesceu, 1994; Verbeke en Coeck, 1995 voor eeq
toepassing van de benadering op het Vlaamse milieubeleid).

Figuur 2. Het multidimensionele transactekostenmodel van ket publieke beleid
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e benadering stelt voorop dat er een determinerende invloed van
gedragselementen op het overheidsbeleid uitgaat. De aanpak is geba-
‘seerd op de transactiekostentheorie en past binnen het maatschappelijke
roces van overheidsbeleid. Het model evalueert een voorgenomen be-
eidsbeslissing aan de hand van vier generische criteria. Naast potentiéle
pffectiviteit en toepashaarheid van de investeringsprojecten, die geéva-
Tueerd kunnen worden aan de hand van een conventionele trafiekanalyse
of een sociaal-economische kosten-batenanalyse, zijn dat de bedrijfseco-
‘nomische implementeerbaarheid, de institutionele implementeerbaar-
‘heid en de politico-sodiale legitimatie. Het criterium “onzekerheid” dient
hier steeds geziin te worden als een extern limiterend element. Tradi-
tioneel wordt slechts in heel beperkte mate rekening gehouden met de
totaliteit van de vier generische criteria en wordt enkel de potentiéle
effectiviteit of wenselijikheid van de investeringsprojecten in de havens
anderzocht. Deivertaling van hoge “potentiéle” effectiviteit in “Teéle”
beleidseffectiviteit is echiter enkel mogelifk indien met de totaliteit van
de gemerische IJ‘eleidscﬂteria rekening wordt gehouden, en bijgevolg
zowel de socialﬁ en economische als de politieke agpecten van de com-
plexe besluitvorgsjng op overheidsniveau in de besluitvorming worden
betrokken. Enkel op die manier wordt het optreden van lokale of be-
perkte rationaliteit en opportunistisch gedrag vermeden.

De eerste stap uJ; het model is de eenduidige bepaling van de doelstel-
lingen. Vervolgens dient meer zekerheid te worden verkregen over de
uitvoerbaarheid |en toepasbaarheid van de projecten. Om de potentigle
{economische) effectiviteit van een voorgenomen investeringsproject in
de zeehavens te lkunnen evalueren, is informatie nodig over de differen-
tiéle bijdrage en merites van verschillende alternatieven om uiteindelijk
de overheidsdoelstellingen te realiseren. Hierbij moet een consistente
projectevaluatie worden toegepast die inzicht verschaft in bijv. de kos-
ten-batenratic’s en de economische impact, maar die ook de technische
aspecten van hef investeringsproject (zoals de noodzaak van capaciteits-
aanpassing}, de alternatieven en de relaties met andere projecten onder-
zoekt. Zo kan worden beslist of het voorgestelde project een zekere mate
van potentiéle effectiviteit heeft.

. Om de uiteindelijke redlé effectiviteit van het investeringsproject te be-
palen, dient de potentiéle effectiviteit te worden gecombineerd met de
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resultaten van de performantieanalyse van de voorgestelde maatregel
volgens de c:riteﬂae’ “legitimiteit”, “institutionele implementeerbaarheid”
en “bedrijfseconpmische implementeerbaarheid”?, die op hun beurt de
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gingsmatrix wordt bijgevolg voorgesteld door het sociale aspect: het
uitgesproken belang van de politieke of van de economische component
van het overheidsbeleid is in dit geval beperkt en dient te worden
gerelativeerd; yoornamelijk het sociaal-maatschappelijke gegeven van
de te treffen. maatregelen wordt beradrukt. Dit element vormt de basis
voor een coherent overheidsbeleid en bijgevolg ook voor een optimaal
zeehavenbeleid. Het nastreven van het sociale gegeven leidt primordiaal
ot het nastreven van het “legitimiteit”-criterium. In dezelfde zin kan
'worden gesteld dat de posities linksboven en rechtsonder in de matrix
“het nastreven van enerzijds het economische aspect en anderzijds de
. politieke component voorstellen en respectievelijk zullen leiden tot het
nastreven van bedrijfseconomische en institutionele implementeerbaar-
- heid als beslissingscriteria. Indien echter reéle beleidseffectiviteit wordt
~beoogd, moet een combinatie van zowel sodiale, economische als poli-
© tieke elementen van een project worden nagestreefd en beoordeeld,
gekoppeld aan|een potentieel effectief karakter.

resultante zijn van subelementen met verschillende eigenschappen, 7y
beschouwd dient legitimatie vooral opgevat te worden als een sociag)..
maatschappelijk gegeven. Institutionele implementeerbaarheid is daar.
entegen voornamelijk gebaseerd op het politicke aspect van publiek
beleid. Bedrijfseconomische implementeerbaarheid, tenslotte, 15 te be.
schouwen als de micro-economische component van de volledige crite-
riamix.

Problemen met administratieve of institutionele implementeerbaarheid:
kunnen onistaan als gevolg van problemen in de overheidsorganisatie
en als gevolg van het gebrek aan middelen, mogelijkheden en capadi-
teiten om specifieke maatregelen toe te passen of projecten uit te voeren
Een lage sociale legitimiteit van de projecten kan resulteren in niet-aan-
vaarding door bepaalde actoren en in groeiend opportunistisch gedrag,
Immers, niet-aanvaarding heeft tot gevolg dat de actoren niet langer de
maatschappelijke doelstellingen voor ogen houden maar veeleer in hun
eigen belang gaan handelen. Bedrijfseconomische implementeerbaar-
heid, tenslotte, kan worden beinvloed door de financiéle en technische
problemen die verbonden zijn aan de uitvoering van specifieke projecten
of van een specifiek beleid.

Het nastreven van beleidseffectiviteit is bijgevolg een samengestelde stra-
egie, die verbonden is met zowel de sociale en economische als de
politieke dimensie van het overheidsbeleid. Enkel indien potentieel ef-
. fectieve investeringsbeslissingen worden aangevuld met een combinatie
- van deze drie stromingen, kan reéle beleidseffectiviteit ontstaan (zie fi-
. puur 2). Iet uitgangspunt is de nadruk op een mix van criteria. Het
- aandeel van de| diverse criferia in de policy-mix wordt bepaald aan de
“hand van het belang dat de publieke beleidsmakers hechten aan de
. diverse samenstellende delen en vanuit de heersende soctaal-maatschap-
- pelijke context. Publieke beleidsvoerders moeten al de componenten ex
-.ante beschouwen.

De bovenste helft van figuur 2 geeft aan dat de potentiéle effectiviteit
van overheidsbeslissingen (in dit geval het uitvoeren van investerings-
projecten) wordt afgewogen met de generische criteria, die een beslis-
singsmatrix van rationeel maatschappelijk overheidsbeleid vormen. Op
de X-as van deze matrix wordt de stijgende politicke component van
het beleid voorgesteld. De Y-as stelt een stijgende economische compo-
nent van het overheidsbeleid voor. De positie linksonder in de beslis-

3 De drie criteria “legitimiteit”, “institutionele implementeerbaarheid” en “bedrijfsecono-
mische implementeerbaarheid” kurmen ook meer operationeel worden gemaakt. Legi-
timiteit kan werden verhoogd indien de publieke zichtbaarheid en objectiviteit van de
besteding duidelijk wordt gesteld en indien het maatschappelijke draagvlak hiervoor
voldoende groot is. Problemen inzake institutionele implementeerbaarheid worden
vermeden indien een coherent en continn beleid wordt nagestreefd, indien er compati-
biliteit met andere beleidsvelden bestaat, indien de beslissing bijdraagt tot het bereiken -
van de doelstellingen en indien er financieringsmogelikheden bestaan. De bedrijfseco-
nemische implementeerbaarheid stijgt indien er een werkelijke noodzaak bestaat yoor
het project (vraag vanuit de markt), indien er overleg en inspraak mogelifk is om het
project af te stemmen op situaties specifiek voor de bedrijven, indien er op het beleid kan
worden ingespeeld en indien de impact van het al dan niet invoeren. van het project op
de (internationaie) concurrentiepositie van bedrijven en havens wordt onderzocht. '

4 Door de combinatie van de resultaten van de verschillende analyses is het voorgestelde
model ruimer dan een traditionele multicriteria-analyse.

2. Een transactiekosten-interpretatie van het Vlaamse
zeehavenbeleid

In de vorige p | agraat werd een conceptueel model opgesteld dat de
creatie van een effectief overheidsbeleid, dat rekening houdt met even-
tuele gedragselementen, mogelijk maakt. In deze paragraaf wordt het
“Vlaamse havenbeleid geanalyseerd aan de hand van dit model en wordt
-aangegeven op welke vlakken aanpassingen mogelijk zijn. Centraal in
. E%e analyse staat de Vlaamse procedure voor de evaluatie van investe-
‘nngsprojecten en de werking van de Viaamse Havencommissie, die
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thans instaat voor de concrete beleidsvoorbereiding met betrekking tot
belangrijke infrastructunrprojecten.

A. Het Vlaamse beleid inzake grote infrastructuurprojecten en
projectevaluatie

1. Vé6r de regionalisering van het havenbeleid

In de tiidspanne véér de regionalisering van het havenbeleid in Belgis

kunnen drie periodes worden onderscheiden (Winkelmans, 11990):

— de periode van de Nationale Commissie voor de Bevordering van de - -
Havenbelangen (NCBH), opgericht in 1963. De NCBH kwam slechts
sporadisch bijeen; ‘

— de periode van de Nationale Commissie voor het Havenbeleid (NCH),
opgericht in 1978. Birmen deze commissie vond een soort Vlaamse :
havenoorlog plaats (vooral tussen Antwerpen €n Zeebrugge), wat
deze commissie uiteindelijk in onmacht deed vallen; _

- de periode van de sluimerende NCH tussen 1985 en 192_39. He’? ging
daarbij veeleer om een commissie op papier, zonder enige aCthleJ.t. :

vlaamse havenbeleid moet voorbereiden en die de Vlaamse Minister
- yan Openbare
‘Als algemene gpdracht dient ze een bijdrage te leveren bij de voorbe-
reiding van het havenbeleid. Dit houdt een zesvoudige taak in (zie artikel
‘981 van het Besluit van de Vlaamse Executieve van 15 november 1989
tot oprichting en samenstelling van een Vlaamise Havencommissie (BS
:17 februari 1990) en artikel 7quater van het Decreet van 4 april 1990 tot
wijziging van Het Decreet van 27 juni 1985 op de Sociaal-Economische
‘Raad van Viaanderen):

erken adviseert: de Vlaamse Havencommissie (VHC).

van voorstellen voor beheers- en exploitatiestructuren
rentievoorwaarden tussen de havens;

n van voorstellen tot bevordering van het complementair
karakter van de zeehavens door een grotere specialisatie inzake trafiek
en overleg ert een versterkte samenwerking tussen de havens;

het uitwerken van voorstellen met betrekidng tot alie hinterlandver-
bindingen Vj;i de havens en hun rol in het exportbeleid;

‘het voorberejden van interregionaal en internationaal overleg met
. betrekking tot het zeehavenbeleid;

= het uitwerke:
frastructunr-plannen en projecten voor het geheel van de havens.”

op haar actief.

Verbeke (1986, 1987a, 1987b) stelde dat de beleidquerders in deze-pe'- :
riodes, bij het alloceren van overheidsmiddelen ten ?ate van publieke -
investeringsprojecten in zeehavens, sterk werden beinviced door ver-:
schillende externe invioeden en gedragskenmerken. De auteur obser--
veerde bélangﬁjke inefficiénties, die vooral voortvloeiden uit het be;;taan- :
van lokale rationaliteiten, het nastreven van individuele doelstellinge
en een “commitment” om bepaalde projecten uit te voeren alhoewel er.
objectief gezien geen rechtstreekse prioriteit voor bestond. Voor.al de-.
gebrekkige werking en de onaangepaste beslissingsprocedures meLE_I;l.
de Nationale Commissie voor de Bevordering van de Havenbelangfan
en haar opvolgster, de Nationale Commissie voor het‘ Hav'enbeleld
worden aangegeven als belangrijke redenen voor de mef-ilmentles. Vanaf :
het einde van de jaren tachtig is het Vlaamse havenbeleid echter funda-
menteel gewijzigd.

Via een strategische en administratieve confrontatie beoogt de VHC een
optimale allocatfe van gemeenschappelijke middelen tot stand te bren-
gen en de lokale rationaliteit en/ of autonome beleidsactiviteiter: afkom-
stig van de lagere niveaus (e.g. de havensbesturen) uit te schakelen.
Daartoe is de E C samengesteld uit acht vertegenwoordigers van de

Vlaamse werkgevers, acht vertegenwoordigers van de Vlaamse werk-
nemersorganisaties, aangevuld met viji leden van de Vlaamse zechavens
(Antwerpen: 2, Gent: 1, Zeebrugge: 1 en Oostende: 1 vertegenwoordiger).
Ook het spoorvervoer, het wegvervoer en de binnenscheepvaart zijn in
de VHC vertegenwoordigd. Voor de algemene werking van de VHC,
voor de voorbereiding van de commissiebijeenkomsten en voor de op-
drachten aan werkgroepen en secretariaatl staat het dagelijks bestuur in.
Daarin zijn twee leden van de werkgeversgroep, twee van de werkne-
mers en één vertegenwoordiger van elke zechaven opgenomen. De
voorzitter is een| cnafhankelifk deskundige. Beslissingen in het dagelijks
bestuur worden bij consensus genomer.

2. De Vlgamse Havencommiissie

Op 5 december 1989 werd in de schoot van de Sotiaal—Ec_onom.isdl__
Raad voor Vlaanderen (SERV) opnieuw een comimissie opgericht die h
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De Commissie moet een verplicht advies verstrekken (beslissingen wor

den getroffen met een gewone meerderheid van de aanwezige led'en)'.__

over de sociaal-economische studie van nieuwe investeringsprojecten
met een kostprijs van meer dan 300 miljoen BEE De uiteindelijke beslis

sing wordt steeds getroffen door de Vlaamse regering. De bevoegde
minister kan van een advies dat met eenparigheid van stemmen werd |

aanvaard, slechts door middel van een goed omklede motivering afwij--
ken. Indien de unanimiteit in de VHC echter niet wordt bereikt {de VHC
kan immers geldig tot een advies komen met een meerderheid van de
aanwerige leden), is deze motivering niet noodzakelifk en kan van de
projectevaluatie en het advies worden afgeweken met een eenvoudige
ministeriéle of administratieve beslissing.

De VHC tracht door middel van “het stimuleren en opzetten van een
wetenschappelijk, beleidsvoorbereidend instrumentarium dat de eco-
nomische aspecten van het zeehavenbeleid moet ondersteunen” haar
vooropgestelde opdracht te realiseren. In het bijzonder wordt hfer ge-
dacht aan “de trafiekprognoses op middellange en lange termijn, het
onderzoek naar de concurrentiepositie van de Vlaamse havens, de
studie over de capaciteit en de capaciteitsbenutting, de sectoriéle ana-

lyses voor specificke goederencategorieén, het onderzoek naar het -

meest aangewezen evaluatie-instrumentarium voor havenprojecten en
de studies over de sociale en economische bijdrage van de havens,
onder meer op het vlak van de werkgelegenheid” (zie artikel 2§2 van
het Besluit van de Vlaamse Executieve van 15 november 1989 tot op-
richting van de VHC).

Om conformiteit tussen de evaluatie van verschillende projecten te ga-
randeren, was het noodzakelijk richtlijnen voor de economische evalu-
atie van havenprojecten op te stellen. De VHC heeft daarin voorzien in

haar advies van 19 december 1990 aan de Viaamse Minister van Open- -

bare Werken, dat werd bevestigd in haar advies van 9 juni 1994 (zie

VHC, 1990; VHC, 1994). Volgens de VHC dient er een geintegreerde -

evaluatie voor investeringsprojecten te worden uitgevoerd, vertrekkend

van onderbouwde capaciteits- en marktgebonden trafiekprognoses, zo- -

dat de invloed van het project op de aanwezige en beschikbare capaciteit

kan worden vastgesteld. De VHC heeft in haar advies duidelijk gesteld ..

dat de projectevaluatie een strategische positionering van de onderzoch-

alyse vereist ook een onderzoek van de bestaande capaciteit en de
benutting ervan in alle Viaamse havens (en niet enkel binnen de haven
waarop het projectvoorstel betrekking heeft), zodat de implicaties van
het project inzake interne verschuivingen en trafiekafleiding tussen de
Viaamse havens ook gedvalueerd kunnen worden. De projecten moeten
bovendien steeds passen in een langetermijnvisie. Aldus beoogt de VHC
aan de betrokken actoren voldoende informatie te verschaffen over de
potenti€le effertiviteit van de verschillende projectvoorstellen en over
mogelijke interacties tussen de projecten ondesling.

De feitelifke economische projectevaluatie, zoals ze door de VHC wordt

' beoordeeld, bestaat naast de trafiekprognose uit twee delen, namelijk

de opstelling van een conventionele kosten-batenanalyse en de opstelling

- van een economische-impactstudie, die de weerslag van het project op

de economie bepaalt, 0.m. met betrekking tot de toegevoegde waarde,

: de werkgelegenheid en de terugvloei naar de overheid.

- De economische evaluatie van projecten, zoals hierboven geschetst,
- wordt niet uitgevoerd door de VHC maar wordt op initiatief van de
bevoegde overtheidsadministratie of van de indiener van het project
opgesteld, d.i. het havenbestuur van de haven waar het project wordt
gepland. De Havencommissie zal enkel beoordelen of de uitgevoerde
projectevatuatie voldoet aan de normen die zij heeft opgesteld en zal
' op basis hiervan een wetenschappelijk gebaseerd advies uitbrengen over
_de wenselijkheid van het project. Of deze werkwijze de gewenste effec-
tiviteit van besluitvorming oplevert is echter de vraag.

B. Beoordeling van de Vlaamse projectevaluatie volgens het mulfi-

dimensionele transactiekostenmodel

0

De procedure en het type van studies die de Vlaamse Havencommissie
noodzakelijk acht voor de evaluatie van grote investeringsprojecter,
houden een mogelijke objectivering en verwetenschappelijking van be-
slissingen in. De overheid moet niet langer willekeurig beslissen volgens

een beurtsysteemn of volgens het criterium van de “verdelende recht-
vaardigheid”,

aar kan steunen op adviezen die volgens objectieve

criteria werden opgesteld. Daardoor is reeds tegemoetgekomen aan de
voornaamste kritiek ten opzichte van de situatie voorafgaand aan de
regionalisering. Toch kan de vraag worden gesteld of het ontstaan van
inefficiénties in het besluitvormingsproces volledig werd uitgesioten,

te haven mogelijk moet maken, zowel met betrekking tot de te verwach—_ :
ten trafiekontwikkelingen in Noord-Europa als inzake de invloed van
het project op de positie van de Vlaamse havens onderling. Dergelifke
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Om die vraag te beantwoorden wordt in dit punt de Vlaamse procedure
voor projectevaluatie getoetst aan het conceptuele model dat in 1.B werd :
voorgesteld. Het vermijden van beperkte rationaliteit en opportunistisch -
gedrag staat daarbij centraal. )

1. Overheidsdoelstellingen in de beleidscyclus

Overheidsdoelstellingen stellen steeds het begin voor van het beleids-
proces, zoals voorgesteld in figuur 1. Wat het beleidsprobleem betreft
is het duidelijk dat een projectevaluatie een optimale en effectieve allo-,
catie van schaarse overheidsmiddelen in de Vlaamse zeehavens dient’
in te houden, teneinde een aantal geselecteerde projecten uit te voeren
die tegemoetkomen aan de overheidsdoelstellingen.

De overheidsdoelstellingen en uitgangspunten van het Viaamse zecha
venbeleid en van de projectevaluatie in het bijzonder kunnen worden
afgeleid uit diverse beleidsdocumenten en zijn eveneens samengevafc in.
een beleidsnota van de Vlaamse Minister van Openbare Werken, Ruim
telifke Ordening en Binnenlandse Aangelegenheden (zie VHC, 1994)

De overheid stelt dat de door de havens voorgestelde projecten steed
de basis moeten blijven voor de ontwikkeling van de Vlaamse havensg
doch dat deze projecten moeten passen in de langetermijnvisie van hei
Vlaamse Gewest. Er moet in toenemende mate worden uitgegaan van
een rationele havenontwikkeling. Dit wil zeggen dat het complementajrg
karakter van de Vlaamse havens moet worden benadruk:, veeleer da
duplicatie na te streven.

Als reactie op het advies van de VHC aangaande projectevall%:atie ste
de Minister dat de belangrijkste overheidsdoelstellingen die bij }}fet ort
derzoek van investeringsprojecten onderzocht moeten worden, vijfvou
dig zijn: :
1. Het streven naar een versterking van de concurrentiepositie van d €
Vlaamse havens met minimaal het behoud van hun aandeel in‘d
trafiekevolutie. Dit houdt in dat de totale capaciteitsuitbreidjng_in__de
havens moet overeenstemmen met de verwachte trafiekstijgmge
binnen deze goederenstroom. Hiervoor kan bijgevolg gesteu;ll'td Wi
den op het onderdeel “marktprospectie” of ”trafiekprogr:tose_ var
projectevaluatieprocedure. Toch dient dit met enige omzichtigheid
gebetiren vanwege de grote mate van onzekerheid die verbonden
aan dergelijke frafiekprognoses.
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. Het streven naar de creatie van toegevoegde waarde. Een economi-

sche-impactstudie kan de toegevoegde waarde van een voorgesteld
project berekenen, alsook de directe en indirecte tewerkstellingseffec-
ten en de werwachte terugvloel naar de overheid na de uitvoering
van het project. Ook inzake deze doelstelling voldoet de huidige
projectevaluatie.

. Het streven naar de uitvoering van marktgerichte projecten, zodat

het aanbod |van havenspecifieke infrastructuur aan de vraag beant-
woordt. Hier moeten bovendien vooral de groeimogelijkheden van
de verschillende havens en de slaagkansen van de diverse projecten
worden onderzocht (vergelijk met “strategische positionering”).

. Het streven naar complementariteit van de Viaamse havens. Eerder

dan de merites van individuele havens te beoordelen is een evaluatie
van projecten in een meer algemene Vlaamse context nodig, zodat
meer functioneel kan worden geinvesteerd en duplicaties vermeden
kunnen worden. In dit kader is het eveneens onontbeerlijk dat de
trafiekverschuivingseffecten van projecten tussen de Vlaamse havens
onderling worden onderzocht. Deze secundaire effecten kunnen be-
paalde projecten immers veel minder aantrekkelijk maken, aangezien
door de uitl‘voering ervan in andere havens een overcapaciteit kan
ontstaan. Deze doelstelling wordt in de huidige procedure soms nog
onvoldoende nagestreefd. Mocht de markt in de toekomst duidelijk
ombuigen rlaar een negatieve groei in de trafiekvolumes, dan komt
dit probleem van complementariteit en overcapaciteit wellicht nog
meer op de|voorgrond.

. Het streven| naar de uitvoering van projecten die een economische

en sociale ontwikkeling stimuleren, waarbij zowel de lokale als de
gewestelijke belangen worden gediend. Een combinatie van de resul-
taten van de kosten-batenanalyse en de economische-impactstudie
geeft daarover voldoende informatie.

andvoorwaargen bij het nastreven van deze doelstellingen zijn de

perkte budgettaire mogelifkheden van het Vlaamse Gewest, de ver-

wachtingen en investeringsinspanningen van het bedrijfsleven en de
mogelijkheden |voor alternatieve financiering.

De Viaamse projectevaluatie e het iransactickostenmodel

e Projectevaluatieprocedure zoals ze in Vlaanderen wordt toegepast,
limineert niet alle mogelijkheden van het optreden van “beperkte ra-

naliteit” en “opportunisme”. Hoewel de procedure grotendeels de
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jvear. De Commissie evalueert en adviseert enkel de belangrijke in-
esteringsprojecten die door de havenbesturen afzonderliik aan de cen-
ale overheidsadnﬁmgtratie werden voorgelegd en waarvan de rationale

vele gevallen te vinden is in individuele en havenspecifieke situaties
sonder gefundeerd te zijn in een ruimer Vlaams havenbeleid. Vooral het
Eéngagement vaj de lokale beleidsvoerders ten opzichte van hun haven
yormt in dit ge‘val de rationale voor de selectie van deze projecten. Op
‘die manier wordt vooral de concurrentie tussen de Vlaamse havens
penadrukt, zonder de problematiek van haveninvesteringen havenover-
schrijdend te b!enaderen en de concurrentie in een ruimer kader, zoals
bijvoorbeeld de range Hamburg - Le Havre, te evalueren. Ideaal gezien
':mu een investering in één specifieke haven niet beschouwd mogen
‘worden. als een|bedreiging van de overige havens, maar eerder als een
piidrage tot de Vlaamse welvaart in haar geheel.

doelstellingen die gesteld zijn door de Viaamse overheid nastreeft (uis
gezonderd het feit dat de nadruk op de comyplementariteit van haveng -
niet altijd blifict uit de projectevaluaties en de uiteindelijke beslissingen),
ontstaan toch een aantal inefficiénties binnen het beleidsproces als gevolg
van externe gedragsinvioeden van de economische actoren.

Allereerst kan het feit dat de uiteindelijke beslissing steeds wordt geno-
men door de Vlaamse regering in bepaalde gevallen een belangrijke rem
zijn op het tot stand komen van “re€le beleidseffectiviteit”. De VHC .
streeft in de praktifk naar unanimiteit van stemmen teneinde een “bin- -
dend” advies ten overstaan van de minister te kunnen uitbrengen, het-
geen haar indirecte beslissingsmacht verschaft. Gezien de lokale ratio- .
naliteiten en het opportunisme die meespelen in de processen die zich
binnen de VHC afspelen, is eenparigheid van stemmen echter geen vast
gegeven.” Het unanimiteitsprobleem is gedeeltelijk te wijten aan de
samenstelling van de commissie; iminers, de havenbesturen stemmen
mee over “concurrerende” projecten. Indien de unanimiteit in de VHC
niet wordt bereikt, kan de minister met een eenvoudige ministeriéie of
administratieve beslissing afwijken van de projectevaluatie en het advies
van de VHC. Wanneer dit laatste courant voorkomt, wordt uiteindelijk
de VHC als advies- en overlegorgaan buiten spel gezet en bestaat het
gevaar dat de financigéle middelen voor het uitvoeren van investerings-
projecten worden toegewezen zoals tijdens de periode v6dr de regiona-
lisering van het havenbeleid, d.i. volgens het principe van de “verde-
lende rechtvaardigheid”. Het is bijgevolg onontbeerlijk dat de werking
en de adviesverlening van de VHC vanuit de overheidsadministratie en teerbaarheid: de algemene aanvaardbaarheid of legitimiteit en de ad-
van de kant van de verantwoordelijke beleidsvoerders als waardevol ministratieve implementeerbaarheid worden niet of nauwelijks onder-
worden erkend en een substanti€le plaats in de besluitvorming toege- zocht. . .

wezen krijgen. '

Wat de beleidsprocedure inzake het uitvoeren van projectevaluaties be-
treft, dient te worden geconcludeerd dat deze niet in overeenstemming
is met het model zoals weergegeven in figuur 2.

Door het uitvoeren van de projectevaluatie wordt aan de beleidsvoerder
voldoende informatie verschaft over de merites (potentiéle effectiviteit)
en haalbaarheii van de investering en van mogelijke neveneffecten of
interacties, zodat de mogelijkheid van beperkte rationaliteit wordt ge-
minimaliseerd. Deze procedure beperkt zich echter tot het onderzoek
naar de potentiéle effectiviteit en de bedrijfseconomische implemen-

In de huidige projectevatuatie domineren de havenbesturen nog steeds

de activiteiten van de VHC en van de beleidsvoerders op ministerieel Hoewel gesteld wordt dat de projectevaluatie in wezen een socio-eco-

nomische studie is, werd enkel het economische gedeelte ervan op een
gestructureerde| wijze ontwikkeld, meer bepaald omdat ook met de
invloed op de private sector rekening wordt gehouden. Het sociale
aspect of het doen toenemen van de legitimiteit of aanvaardbaarheid
van de projecten bij alle betrokker: partijen, wordt verwaarloosd. Des-
ondanks kan het bestaan van een substanti€le graad van legitimiteit
bijdragen tot het aanvaarden van bepaalde projecten, zelfs die welke
buiten de interessesfeer of individuele belangensfeer van de beslissing-
nemer liggen. Bijvoorbeeld: door het hanteren van objectieve, weten-

5 Vande 23 adviezen en aanbevelingen die in de periode van mei 1990 tot mei 1595 op de
VHC ter stemming werden gebracht, waren er 7 stemmingen niet unaniem, d.w.z. ofwel
b¥ meerderheid ofwel virtueel unantem (onthouding). Specifiek voor de infrastructuur-
projecter: betrof het de aanleg van een containerkade in Zeebrugge (1990), het renova-
teprogramma voor de haven van Oostende (1992) en de bouw van het Wieljngendok in
Feebrugge (1995), De overige riet-unanieme stemmingen hadden o.m. betrekking op het
vernieuwde havenbeheer en de recente perikelen rond een concessieovereenkomst tussen
et Viaamse Gewest en het Zeebrugse havenbestuur. Opvallend is dat in de moeilijfke
werkingsjaren 1994 en 1995 talloze impasses birmen de VHC kenden worden waarge-
nomen, vooral ingegeven door de vazk harde stellingnamen van de havenbesturen.
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schappelijke maatstaven die zelfs voor het ruime publiek, duidelijk zijn,
verhoogt het maatschappelijke draagvlak van de beslissing en wordt het
vertonen van opportunistisch gedrag gereduceerd. De legitimiteit van
de projectenn wordt eveneens ondermijnd door de manier waarop de
economische evaluatie gebeurt, dit wil zeggen dat de opdrachtgever (in
casu een Viaamse haven) rechtstreeks betrokken is en als voornaamste
beneficiant van het project moet worden beschouwd. De legitimiteit van
investeringsprojecten (en biigevolg van de uitgevoerde studies) zou kun-
nen stijgen indien de onderzoekers hun opdracht kregen van een onaf-
hankelifke organisatie zoals de VHC, eerder dan van de individuele
havens of van de overheidsadministratie. Op die manier zou niet langer
gesteld kunnen worden dat de onderzoeksresultaten vertekend zijn door
de betrokkenheid van de havenbesturen en dient de objectiviteif niet
langer ter discussie te worden gesteld: opportunisme wordt geminima-
liseerd. Kortom, deze werkwijze kan een belangrijke bijdrage leveren in
de legitimiteit van een specifick projectvoorstel: de klemtoon ligt niet
langer op de legitimiteit voor de betreffende haven, maar op de legiti-
miteit voor de hele Vlaamse (haven)gemeenschap.

De enige belemmering voor de hantering van een dergelijke. procedure
is de te beperkte financiéle draagkracht van de VHC. De VHC beschikt
immers niet over de noodzakelijke financiéle middelen om het grote
aantal studies, die noodzakelifk zijn voor de evaluatie van de voorge-
stelde investeringsprojecten, zelf te financieren. Dit probleem zou echter
opgelost kunnen worden door een financieringssysteem vanuit het
Vlaamse Gewest of door een retributie of forfaitaire bijdrage van de
diverse havenbesturen die aan de VHC wordt toegekend om de kosten
van de studies te dekken. Vooral dit laatste element lifkt realistisch. De
havenbesturen zouden in dergelijke situatie een retributie of een forfai-
taire bijdrage aan de VHC overmaken. Met de totaliteit van de financiéle
middelen kunnen dan de uit te voeren projectevaluaties worden gefi-
nancierd. Bovendien heeft deze centralistische werkwijze het voordeel
dat geen duplicatie van studies zou plaatsvinden, want de VHC zou
erop toezien dat de projectevaluaties op meer selectieve wijze worden
uaitgevoerd dan op dit ogenblik het geval is. Tevens kan de VHC strikt
toezien op het bereiken van de door de overheid vooropgestelde doel-
stellingen (zoals het streven naar complementariteit tussen havens, het
creéren van toegevoegde waarde en het behoud of de versterking van
de concurrentiepositie van de Viaamse havens).
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Bedviffseconomische implementeerbaarheid

De bedrijfseconomische implementeerbaarheid wordt in de huidige eva-
luatieprocedure pp een degelifke wijze onderzocht. Meer in het bijzonder
worden de randvoorwaarden die op de internationale markt gelden en
de effecten van het project op de concurrentiepositie van de Viaamse
havens voldoenide geévalueerd. Zo wordt het bestaan van beperkte
rationaliteit substantieel gereduceerd.

Nochtans verdient de micro-economische projectevaluatie meer aan-
dacht. Vooral het onderzeek naar de potentiéle rendabiliteit van de
bedrijfsspecifieke projectvoorstellen zou in de beoordelingsstudies wit-
drukkelijker naar voren moeten komen.

Institutionele implementeerbaarheid

Wat de a istratieve, institutionele en technische mogelijkheden en
de bereidheid voor het implementeren van het project binnen een cohe-
rent beleid betreft, kan worden gesteld dat in het huidige onderzoek
vooral nagegaaljl wordt of het project in het langetermijnperspectief van
de Vlaamse hax%ens en het Vlaamse Gewest past. De complementariteit
tussen de havens wordt hier slechts secundair beschouwd. Sterker nog,
het complementaire karakter van de Vlaamse zeehavens staat nog steeds
ter discussie. Dit gegeven houdt met grote waarschijnlijkheid verband
met de samenstelling van de VHC: de diverse havenbesturen zijn hierin
eveneens direct|vertegenwoordigd en hebben stemzecht in de Commis-
sie. Dit gegeven verhoogt de publieke discordantie tussen havenbestu-
ren, aangezien f verschillende standpunten openlijk en vaak met klem
worden geuit en verdedigd. Inherent zorgt dit gegeven voor een ver-
hoogde kans op het optreden van opportunistisch gedrag. Dit is bijv. de
voornaamste reden waarom de Nationale Commissie van het Havenbe-
leid in haar opdracht is mislukt. Immers, door de feitelijike desinteresse
van het Ministerie van Verkeerswezen (MVW) en de substantiéle verte-
genwoordiging ‘Van het Ministerie van Openbare Werken en de zecha-

- venbesturen, was van een objectiverend forum voor overleg binnen de

NCH ten dienste vart-het MVW nauwelijks sprake.

Bijgevolg kan ‘orden gepleit voor een samenstelling van een Vlaamse
Havencommissie waarin de havenbesturen enkel een adviserende rol
vervullen. Enkel leden die geen direct voordeel halen uit het al dan niet
uitvoeren van bepaalde projecten, d.i. werknemers- en werkgeversorga-
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Het grote probleem bij dit alles is echter dat de commerciéle strategie
an de afzonderlifke zeehavens niet uit het oog mag worden verloren.
Daarom is het yan essentieel belang dat, wanneer men pleit voor een
ommissie "Na}iﬂ de havenbesturen enkel een adviserende ol krijgen

nisaties, vertegenwoordigess van de verschillende vervoermodi, verge
genwoordigers van de overheidsadministratie zouden dan stemrechy
hebben. Ook externe experts zouden met adviserende stem de Commyig-
sie bijstaan. Dit zou kunnen resulteren in een uitbreiding vem de rol on
de bevoegdheden van de VHC. Als adviserende leden zulien de haven:
autoriteiten nog steeds hun projecten voor deze commissie kunnen pre.
senteren en verdedigen, waarna de Commissie in samenspraak met de
overheidsadministratie:

oebedeeld, deze laatsten voldoende ruimte krijgen om hun commerciéle
strategieén en inzichten voor de commissie naar voren te brengen. Zoniet
‘dreigt de VIIC Haar legitimiteit ten overstaan van de havens te verliezen.

Om meer ruimte te bieden voor de commercigle slagkracht van de
“havens en waarschijnlijk ook deels om de legitimiteit van de VHC ten
! gverstaan van de havens veilig te stellen, werd in de schoot van de VHC

1. zou kunnen bepalen of de projecten passen in de langetermijnstrate-
gie van de Vlaamse havens en of ze het complementariteitsbeginse]
niet verwaarlozen {strategische beslissing);

2. de projectevaluatie door onathankelijke deskundigen zou laten uit
voeren als het budget (dat wordt samengesteld door een retributie
of een forfaitair vastgestelde bijdrage van de verschillende havenbe-
sturen) dit toelaat (operationele beslissing);

3. de haalbaarheid en de wenselijkheid van het project zou beodrdelen -
aan de hand van de projectevaluatie en andere relevante factoren en
op basis van de criteria potenti€le effectiviteit, legitimiteit, bedrijfs-
econpmische implementeerbaarheid en administratieve implemen-
teerbaarheid {administratieve beslissing).

‘optreden, met andere woorden dat ze zich moet toeleggen op de opti-
‘malisering van de omgevingsfactoren waarin de Viaamse havens wer-
en. Het commerciéle beleid moet echter bij de haven zelf blijven.

JIndien dit concept doorgang vindt, zullen de Vlaamse havens in de
toekomst zelf kynnen (moeten) beslissen over de uitvoering en prioriteit
‘van hun “commerciéle” projecten.t De VHC zou de investeringsdossiers
‘becordelen, waarna de Vlaamse regering overgaat tot de bepaling van
.zent basissteun. |In een later stadium zouden de havens aanvullende
 mvesteringssteun kunnen bekomen, indien aan voorafbepaalde vastge-
‘stelde voorwaarden werd voldaan. Deze voorwaarden kunnen bijvoor-
beeld betrekking hebben op de gerealiseerde trafiekvolumes en zijn
verschillend per project. Het voorgestelde nieuwe investeringsbeleid
verschuift duidelijk het risico naar de havens. Ingeval dit beleid door-
gang zou vindeh is het wenselijk om ook de verdere stemgerechtigde
-aanwezigheid van de havenbesturen in de VHC ter discussie te stellen.
Immers, in elk investeringsdossier dat door een welbepaalde haven
~wordt voorgesteld, zal de lokale havenrationaliteit naar boven komen;

Indien de havenbesturen zonder stemrecht in de VHC zouden zetelen, -
spelen in beperktere mate lokale rationaliteit en subjectieve aspecten |
mee en zou men op een eenvoudiger manier tot de unanimiteit kunnen -,
komen. Of de lokale rationaliteit van de overige leden op haar beurt .
kan worden gebannen, blijft nog zeer de vraag, te meer daar nu reeds.
het latente gevaar bestaat van haven-gerelateerd “commitment”. Wel
zou zo kunnen worden voldaan aan de intentie van de VHC om een
potentiéle toegevoegde waarde in het besluitvormingsproces te creéren, ..
aangezien vooral het belang van de investeringen op het Vlaamse niveau -
zou worden geévalueerd, veeleer dan op individueel havenviak.

Ook andere elementen belemmeren de bereidheid voor de implemente-
ring van een specifiek project binnen een coherent beleid: Uit de werking
van de VHC is reeds gebleken dat de projectgerichte aanpak vaak -
moeilijk te integreren is in een langetermijnstrategie. Daarom werd in
1994 binnen de VHC een tijd gespeeld met het idee van een “program-
ma-evaluatie” bovenop de klassieke “projectevaluaties”. Hierdoor zou
een meer havenoverschrijdende aanpak van projectvoorsiellen bevor-
derd worden (zie Winkelmans en Poelvoorde, 1994).

¢ Onder het huidige systeem bedraagt de financi#le tussenkomst van de Vlaamse overheid

" indekosten voor commerciéle havenprojecten 60% of 80%, afhankelijk van de aard van
het commercigle project (renovatie of nieuwbouw) en de aard van de betreffenide haven
{(Klefnere kusthaven of zeehaven). In het beleidsvoorstel zouden de kosten voor basisin-
frasructuurwerken zoals de maritieme toegankelijkheid (indlusief shuizen) en de hinter-
landverbindingen volledig door de Vlaamse overheid worden gedragen, zoels nu reeds
het geval is. Voor de investeringskostan voor superstructuren blijft de tussenkomst van
de overheid onbestaande.




het is dan ook de taak van de VHC-en de betrokken overheidsadmini-
stratie om de gemeenschapsbelangen m het investeringsbeleid te vri-
waren. Het lijkt dan ook wenselijk om de daadwerkelijke beslissings-
macht van de havens op dit niveau te beperken door de havenbesturen
glechts een adviserende stem toe te kennen.

3. Conclusies en beleidsaanbevelingen

In dit artikel werd de projectevaluatie voor grote investeringsprojecten,
zoals ze gevolgd wordt in het Vlaamse zeehavenbeleid, kritisch be-
schouwd. Er werd nagegaan of de procedure voldoet aan een theoretisch

model van beleidsvoering op overheidsniveau dat gericht is op een

minimalisatie van externe gedragsinvloeden.

In dit model werd gesteld dat het voor het verkrijgen van een effectief
overheidsbeleid inzake investeringsprojecten onontbeerlijk is om, in aan-
vulling van de traditionele economische evaluatie, die enkel de poten-
ticle effectiviteit van investeringsprojecten onderzoekt, ook een sociale
en een politicke component aan de analyse toe te voegen. Met name
zijn de algemene aanvaardbaarheid of legitimiteit van maairegelt?n en
investeringsbeslissingen, de administratieve implementeerbaarheid en
de bedrijfseconomische implementeerbaarheid van een project belang-
rijke criteria voor het bepalen van de graad van uiteindelijke “re€le
effectiviteit” van het overheidsbeleid ter zake. Enkel door het incorpo-
reren van deze elementen als belangrijke beleidscriteria kan reéle be-
leidseffectiviteit ontstaan en zullen de transactiekosten, die zich vooral
manifesteren in de vorm van beperkte rationaliteit en opportunistisch
gedrag, worden geminimaliseerd.

De projectevaluatie zoals die in het Vlaamse zechavenbeleid wordt ge- -

hanteerd, steunt op de adviesopdracht van de VHC. De noodzakelijke
economische evaluatie wordt immers beoordeeld in de schoot van dez-e
Commissie. Hierdoor werd tegemoetgekomen aan de voornaamste kri-

tiek met betrekking tot het gevoerde havenbeleid in het verleden, i.e. de

vaak onoordeelkundige allocatie van overheidsmiddelen.
Hoewel er door toedoen van de VHC sterke vooruitgang werd geboekt
en degelijke, objectieve en evenwichtige adviezen werden uitgebracht,

verdoopt de Vlaamse projectbeoordeling nog steeds niet volledig con-
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form het optimale theoretische model, zodat “beperkte rationaliteit” en
“ppportunistisch gedrag” zich kunnen blijven manifesteren.

e voornaamste beleidsaanbevelingen om opportunistisch gedrag en
beperkte raﬁona]iteif te reduceren en om aan het Viaamse havenbeleid
inzake projectevaiuatie te remediéren, kunnen worden samengevat in
drie onderdelen:

1. De projectevaluatie onderzoekt vooral de economische merites en
haalbaarheid varﬁ de projecten. De bedrijfseconomische implicaties
worden min of meer voldoende onderzocht; de legitimiteit en admi-
nistratieve implementeerbaarheid worden echter over het hoofd ge-
zien. In de toekomst moet dit aangepast worden om reéle beleidsef-
fectiviteit te garanderen. ,
. De legitimiteit die aan de studies en de projecten verbonden is, kan
worden vergroot |door het uitvoeringssysteem van de beoordelings-
studies te wijzigen. De legitimiteit kan eveneens worden verhoogd
door te voorzien dat de havenbesturen niet langer als opdrachtgever
of drijvende kracht achter de beoordelingsstudies optreden, maar dat
bijvoorbeeld de VHC die taak op zich neemt.

. Het feit dat de administratieve implementeerbaarheid en de comple-
mentariteit tussen havens soms over het hoofd wordt gezien is te
wijten aan de inherente samenstelling van de VHC. De projectevalu-
atie wordt nog steeds gedomineerd door de haverbesturen, die hun
projecten voorstellen, gestaafd door studies die in hun opdracht zijn
uitgevoerd (zie ook beleidsaanbeveling 2). Het lijkt raadzaam dat de
Commissie enkel|zou zijn samengesteld uit leden die geen onmid-
dellijk voordeel hebben bij het uitvoeren van bepaalde projecten. Dvit
impliceert dat de|havenbesturen slechts een adviserende stem in de
commissie zouden hebben. Op die manier zou opportunistisch ge-
drag I:m'nder frequent voorkomen.

Indien deze drie beleidsaanbevelingen worden opgevolgd, wordt de
opdracht van de VHC nog objectiever en op een neutralere manier
uitgevoerd. De betrokken havenbesturen zouden immers hun projecten
nog steeds aan de Commissie kunnen voorstellen, waarna deze auto-
noom en met ruimere bevoegdheid de beoordelingsstudies zou laten.
uitvoeren en de wenselijkheid en haalbaarheid ervan volgens de criteria
“potentiéle effectiviteit”, “legitimiteit”, “bedrijfseconomische implemen-
teerbaarheid” en “administratieve implementeerbaarheid” op een objec-

fieve wijze zou kurmen becordelen zonder directe tussenkomst van de
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(betrokken) havenbesturen. Op die manier kan de creatie van een opti-
maal en op effectiviteit gericht zeehavenbeleid met betrekiing tot pro-
jectevaluatie voor grote investeringen in de Vlaamse zechavens gerea-
liseerd worden en ook in de toekomst gewaarborgd blijver.

Een belangrijke voorwaarde die hier niet uit het oog mag worden ver- -

loren is dat ook op administratief en ministerieel niveau de werkzaam-

heden van de VHC als waardevol moeten worden beschouwd: bij de te -
nemen beslissing moet de informatie van de adviesverlening van de -

VHC als doorslaggevend worden beschouwd en niet louier als randin-

jormatie waaraan slechts in secundaire instantie aandacht moet worden -

besteed._
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some policy recommendations aimed at, on the one hand, minimizing “bounded ration-
ity .and “opportunism” and, on the other hand, maximizing efficiency, social and
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