Evaluatie van de nota Zeehavens: ankers van de economie

Samenvatting

De nota Zeehavens: ankers van de economie (2004) formuleerde
beleidsacties en doelen voor verdere ontwikkeling en versterking van de
Nederlandse zeehavens. Uit de beleidsdoorlichting blijkt dat de Nota
Zeehavens overeenkomstig de afspraken is uitgevoerd. Op hoofdlijnen
hebben de beleidsacties tot het gewenste resultaat geleid. De indicatoren
directe en indirecte toegevoegde waarde en werkgelegenheid, de omvang
van het Nederlandse marktaandeel en de groei van private investeringen
wijzen uit dat de ambities zijn gehaald.

Overigens was het in de beleidsdoorlichting moeilijk meetbaar hoe groot
precies de bijdrage van de overheid en hoe groot het effect van
(inter)nationale ontwikkelingen aan het bereiken van de doelen is geweest.

In de nota Zeehavens: ankers van de economie (in het vervolg Nota Zeehavens
genoemd) presenteerde het kabinet het zeehavenbeleid voor de periode 2005-2010.
Hierbij kondigde het kabinet aan het beleid aan het eind van die periode te
evalueren. Het Kennisinstituut voor Mobiliteitsbeleid (KiM) is gevraagd de evaluatie
uit te voeren. In dit rapport geven we de resultaten weer.

Beleidsdoorlichting

De evaluatie heeft de vorm van een beleidsdoorlichting. Dat is een
evaluatieonderzoek volgens een vaste methodiek, gericht op een onderdeel van de
begroting van een ministerie. In dit geval gaat het om begrotingsartikel 35.02,
Mainport Rotterdam en overige zeehavens, van de begroting van het ministerie van
Verkeer en Waterstaat (nu: ministerie van Infrastructuur en Milieu). Een aanzienlijk
deel van het zeehavenbudget staat niet op de normale lenM-begroting, maar is
onderdeel van het Infrastructuurfonds.

Aanleiding voor de Nota Zeehavens

De aanleiding voor het opstellen van de Nota Zeehavens was een mogelijk
verslechterende internationale concurrentiepositie van de Nederlandse zeehavens
met een negatief effect op de Nederlandse economie. Als belangrijke oorzaak noemt
de nota het ontbreken van een Europees level playing field, ofwel een gelijk
speelveld, doordat EU-landen de regels voor staatsteun aan havens verschillend
interpreteren. Daarnaast waren er knelpunten, zowel in de beschikbare ruimte voor
groei als in de achterlandverbindingen. Dit zou zowel aan de ‘voorkant’ gelden
(bijvoorbeeld toegang tot de haven van Amsterdam) als aan de ‘achterkant’
(achterlandverbindingen als de A15).

Omdat zeehavens in een internationale context opereren, bieden Europese en
mondiale ontwikkelingen zowel kansen als bedreigingen. De markt speelt hierbij een
hoofdrol. Voor de overheid geldt dat slechts beperkte beinvloeding mogelijk is. De
rijksoverheid heeft invloed via concurrentiebeinvioedende factoren als de
inspectielast, aanleg van infrastructuur en vestigingsklimaat, decentrale overheden
via bestemmingsplannen en de EU door middel van internationale regels voor onder
andere een level playing field en milieuwetgeving.
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Uitvoering Nota Zeehavens overeenkomstig afspraken

Het zeehavenbeleid dat in de Nota Zeehavens zijn beslag kreeg, had tot doel de
maatschappelijke meerwaarde van de zeehavens voor de Nederlandse economie te
versterken. De overheid wilde dit bereiken door de internationale concurrentiekracht
van de Nederlandse zeehavens te verbeteren, binnen hiervoor gestelde
randvoorwaarden van leefomgeving en veiligheid. Met dit doel zijn drie categorieén
instrumenten ingezet. Instrumenten om:

. de marktwerking te verbeteren (bijvoorbeeld stroomlijnen van inspecties en
controles door de overheid en betere marktoriéntatie van loodsen);

. de capaciteit in stand te houden of uit te breiden (bijvoorbeeld betere
achterlandverbindingen en realiseren van fysieke ruimte voor groei);

. randvoorwaarden te stellen (bijvoorbeeld bevorderen van de veiligheid en

de kwaliteit van de leefomgeving).

Vervolgens zijn de instrumenten vertaald in beleidsacties en in de realisatie van
infrastructuur. Uit onze beleidsdoorlichting blijkt dat de Nota Zeehavens
overeenkomstig de afspraken is uitgevoerd. Op hoofdlijnen hebben de acties tot het
gewenste resultaat geleid. Van de vijf geselecteerde infrastructuurprojecten is de
Tweede Maasvlakte in uitvoering. Vier projecten bevinden zich nog in verschillende
stadia van de planfase: A15 Maasvlakte-Vaanplein, spooraansluiting Tweede
Maasvlakte, Zeepoort IJmond en kanaalzone Gent-Terneuzen.

Doelen gehaald, effect van beleidsacties lastig te meten
In de Nota Zeehavens zijn vijf indicatoren benoemd om te monitoren of het beleid
succesvol is geweest:

1. De directe toegevoegde waarde en werkgelegenheid die de
zeehavenbedrijven genereren;

2. De indirecte toegevoegde waarde en werkgelegenheid die de
zeehavenbedrijven genereren;

3. De omvang van het Nederlandse marktaandeel;

4. De groei van private investeringen;

5. De komst van nieuwe bedrijvigheid.

Vier van de vijf indicatoren (en wel de indicatoren 1 t/m 4) wijzen uit dat de
ambities zijn gehaald. Dat betekent niet per definitie dat de gekozen instrumenten
en de daaruit voortvloeiende beleidsacties hiervoor verantwoordelijk zijn. In de Nota
Zeehavens zelf staat al dat de gekozen indicatoren maar beperkt kunnen aangeven
of het beleid succesvol is geweest en dat naar een betere set indicatoren gezocht
wordt. Deze verbeterde indicatoren dienen aan te sluiten bij de gewijzigde
begrotingssystematiek ‘verantwoord begroten’. De bijdrage van de
overheidsinstrumenten aan de beleidsdoelen is daarom moeilijk vast te stellen. De
ontwikkelingen op nationaal, Europees en mondiaal niveau en activiteiten van
andere actoren, zoals het bedrijfsleven, hebben mogelijk een grote invioed gehad.
Via met name de aanleg van infrastructuur is op internationale ontwikkelingen
ingespeeld. Bereikbaarheid is een sine qua non voor de ontwikkeling van de havens.
De overheid is hier de belangrijkste partij.

Afschaffing regeling ‘Haveninterne projecten’

De begrote budgetten voor artikel 35.02 zijn bescheiden en zijn bovendien door de
jaren heen teruggelopen: van bijna 6 miljoen euro in 2006 naar ongeveer 1,5
miljoen euro in 2010. Dat komt met name doordat de subsidieregeling
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‘Haveninterne Projecten’ (HIP-regeling) in 2006 is afgeschaft. De aanvullende
werkgelegenheid die met de regeling werd gecreéerd viel tegen. Negen van de tien
projecten zouden ook zonder subsidie zijn doorgegaan. Wel zijn de projecten door
de subsidie bespoedigd. Met de afschaffing van deze regeling is beleidsmatig
adequaat gereageerd. Daarnaast is stelselmatig minder uitgegeven dan begroot.
Hiervoor zijn diverse kleine oorzaken aan te wijzen.

Aangezien van de door ons geselecteerde vijf infrastructuurprojecten (de Tweede
Maasvlakte, A15 Maasvlakte-Vaanplein, spooraansluiting Tweede Maasvlakte,
Zeepoort 1IIJmond en kanaalzone Gent-Terneuzen) die worden betaald uit het
Infrastructuurfonds zich vier nog in de planfase bevinden, is nog geen financiéle
informatie over de uitvoering beschikbaar.

Recente ontwikkelingen

Duurzaamheid, innovatie, logistiek en havensamenwerking zijn thema’s die voor de
toekomst van de zeehavens van groot belang zijn. De overheid neemt, al dan niet
samen met sectorpartijen, diverse initiatieven om hierop in te spelen.

KiM- beschouwing

Op grond van de evaluatie van het beleid dat vanuit de Nota Zeehavens is gevoerd,

komt het KiM tot de volgende bevindingen en conclusies:

. Het aandeel (toegevoegde waarde, werkgelegenheid, overslag) dat de
zeehavens aan de Nederlandse economie hebben was weliswaar afgenomen,
maar hierbij dienen voor een juiste probleemperceptie wel een paar
opmerkingen gemaakt te worden. Er was namelijk sprake van een relatieve
afname ten opzichte van andere sectoren in de economie. Ook speelden
andere factoren, zoals de concurrentiekracht van de buitenlandse havens,
de tariefontwikkeling en geopolitieke ontwikkelingen mogelijk een grotere
rol dan het overheidsbeleid.

. De begrippen 'de internationale concurrentiepositie’ en ‘maatschappelijke
meerwaarde’ zijn te algemeen van aard.

Het is wenselijk om de internationale concurrentiepositie nader te
specificeren door differentiatie in goederenstromen en markten en wat deze
bijdragen aan de toegevoegde waarde. De realiteit is echter weerbarstig. Op
het vlak van de maatschappelijk meerwaarde zou onderscheid gemaakt
moeten worden tussen maatschappelijke kosten en baten en privaat-
economische kosten en baten.

. Bij de verzelfstandiging van de haven van Rotterdam speelden vier thema’s:
continuiteit en kwaliteit van de haven, efficiénte marktverhoudingen,
nautische veiligheid en duurzaam ruimtegebruik.

Het KiM vraagt zich met het oog op de toekomstige verzelfstandiging van de
andere zeehavens bij het thema continuiteit en kwaliteit van de
havenvoorzieningen af welke belangen in het geding zijn en of de overheid
een rol heeft.

. Het overheidsbeleid heeft geanticipeerd op internationale ontwikkelingen als
schaalvergroting, toenemende concurrentiedruk en mondialisering door
onder andere aanleg van infrastructuur. Hoewel de aanleg van infrastructuur
een van de belangrijkste overheidsinstrumenten is, is niet onderzocht of dit
de meest effectieve vorm van beleid is geweest.

. Naast de instrumenten die in de Nota Zeehavens zijn ingezet, staat de
overheid in algemene zin een breder palet aan instrumenten ter
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beschikking. Er is in het kader van deze evaluatie niet onderzocht of de mix
van instrumenten die in de Nota Zeehavens is ingezet de meest optimale
mix is en of een andere mix mogelijk beter bij de beleidsdoelstellingen zou
hebben gepast.

. Om de doelmatigheid beter te kunnen beoordelen is het van belang om bij
toekomstig beleid een financiéle paragraaf toe te voegen die de
beleidsacties koppelt aan de beschikbare middelen. Op deze wijze ontstaat
meer transparantie en zijn tussentijdse wijzigingen beter te herleiden.

. Mogelijk verdient in het zeehavenbeleid de toenemende machtspositie van
een klein aantal zeer grote buitenlandse spelers uit oogpunt van
marktwerking aandacht. Door onder andere fusies van rederijen en rederijen
die eigenaar worden van containerterminals ontstaan spelers die een grote
machtsfactor vormen en die de invloed van de zeehavenbeheerders doen
afnemen.
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