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Préface

Jean Prerre Lecomte

Président
AIVP

L'AIVP, le réseau mondial des villes portuaires, anime depuis un quart de siecle un
débat universel pour que la ville et le port améliorent sans cesse leurs relations.
Les défis d'aujourd’hui n'ont pas les mémes magnitudes que ceux de nos débuts.
Changement climatique, montée irréversible du niveau des masses océaniques
ou encore aspirations grandissantes de la société civile doivent conduire a I'union
des forces urbaines et portuaires. La co-construction de consensus aboutit aux
partages de solutions entérinées par toutes les forces vives du territoire de
la ville et du port. Echelles de temps, échelles d'espace et échelles d'intéréts
se conjuguent pour que l'audace, I'innovation et la liberté s'imposent dans les
solutions de demain.

C'est dans ce contexte que I'AIVP a apporté toute son expérience internationale a
la Fondation Sefacil pour produire un ouvrage collectif sur les modalités modernes
de la gouvernance ville-port. Les nombreux retours d’'expériences internationaux
résonnent en échos de savoirs académiques et de savoir-faire appliqués. Du Chili
au Japon, de I'Europe de I'Quest a I'Afrique Centrale, de 'Amérique du Nord aux
Caraibes, les contributions démontrent que les « recettes » de I'expérience vécue
doivent nécessairement se modeler dans les spécificités locales et régionales.
Une ville portuaire est par essence unique ; produit d'une géographie, d'une
histoire et d'un mode de vie qui lui appartient. Aussi, la gestion future des relations
ville-port nécessite autant de raffiner le passé que de projeter I'avenir tout en
conservant la réussite de la relation avec le territoire au présent.

Préface
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Louvrage ouvre les horizons. Prospective, vision et stratégie esquissent les
contours de gouvernances en phase avec ces nouvelles perspectives ville-port.
Gouverner une ville portuaire exige de prendre en compte les visions du plus
grand nombre en conciliant I'instantanéité des réseaux sociaux et le temps long
des grandes réalisations infrastructurelles. La Smart Port City de demain doit
s'incarner dans les modalités de sa gouvernance.

Puisse cet ouvrage de la collection Les Océanides apporter créativité et originalité
pour que les villes portuaires mondiales continuent d'étre de formidables
laboratoires des possibles.



Chapitre
Editorial

Yann Alix

Délégué Général
Fondation SEFACIL

Le Havre - France

Biographie

Depuis novembre 2010, Yann Alix occupe le poste de Délégué Général
de la Fondation SEFACIL, laboratoire d'idées prospectives sur les
stratégies maritime, portuaire et logistique. Il a initié et dirige la collection
Les Océanides de la fondation SEFACIL. Les corridors de transport
(2012) et La logistique et le transport des vracs (2073) sont disponibles
gratuitement sur www.sefacil.com.

Yann Alix enseigne dans plusieurs universités et écoles de commerce
en France et a [l'étranger. Titulaire d’'un PhD de Concordia University
(1999) et d'un doctorat en géographie des transports de l'université
de Caen en France, Yann Alix développe des analyses opérationnelles
sur les stratégies managériales des opérateurs maritimes et portuaires
internationaux. Il conseille plusieurs directions générales d’autorités
portuaires subsahariennes.
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Les Océanides

Cet ouvrage collectif sur Gouvernance Ville-Port s'inscrit dans la continuité
scientifique des expériences du tome 1 sur Les corridors de transport et du
tome 2 sur Logistique et transport des vracs. Lancée en 2012, la collection
Les Océanides de la fondation SEFACIL explore des thématiques en phase avec
les problématiques modernes rencontrées dans les secteurs portuaires, mari-
times et logistiques. Les Océanides produit des contenus originaux qui apportent
un éclairage multidisciplinaire et vise a intéresser une trés large audience inter-
nationale. Les cibles demeurent un monde académique en quéte d'expériences
de terrain et des praticiens avides de références issues de la recherche fonda-
mentale et appliquée. La collection Les Océanides établit une passerelle entre
le monde académique/universitaire et les sphéres opérationnelle/professionnelle
avec une construction méthodologique qui obéit a un double paradigme :

- promouvoir la culture d'une recherche appliquée en langue francgaise; et,

- assurer une diffusion mondiale des productions par la gratuité des sup-

ports papier et électronique.

De par sa dimension universelle, la gouvernance des relations ville-port nous a
conduits & ouvrir les horizons linguistiques. Sans rogner sur les fondamentaux
francophiles de la Fondation, les contributions ont laissé la place a des grands
témoins hispanophones et anglo-saxons pour saisir en version originale toutes
les subtilités que recouvrent les relations entre un port et sa ville. Les contribu-
tions s’articulent selon un effet miroir original puisqu’a la lecture de chapitres de
production scientifique/académique/théorique répondent des capsules restituant
des pratiques/opérations/retours d'expériences de la part des professionnels,
mais aussi d'universitaires ou de gestionnaires qui ont pu éprouver des réalités
de terrain lors de leurs expérimentations. Pour ce troisi€me opus, une derniére
partie assume la dimension prospective promue par la Fondation avec des idées
ouvertes, pour ne pas dire visionnaires, sur les contours d'une gouvernance en
phase avec les défis de la relation ville-port du XXI° siecle.

Sur le plan de la méthode, la fondation SEFACIL innove par un modus operandi
original. Une invitation a produire est adressée directement aux auteurs acadé-
miques et aux professionnels praticiens. Une description courte du périmétre,
des méthodes et objectifs est adressée au contributeur qui fait une contre propo-
sition. Le tout se trouve entériné par des « allers-retours » entre les contributeurs
et un trindbme composé du directeur de la collection et de deux experts internatio-
naux reconnus pour leur savoir dans la thématique centrale de I'ouvrage. Ce mode
collaboratif et dynamique garantit une cohérence scientifique et pédagogique.

La collection d'ouvrages SEFACIL parait une fois par an sous forme papier
(1 000 exemplaires) et en format électronique téléchargeable sur le site de la
Fondation SEFACIL. Plus de 600 ouvrages sont diffusés gracieusement sur les
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5 continents auprés des autorités portuaires, les ministéres de tutelle, les univer-
sités, les écoles de commerce et les centres/laboratoires de recherche ainsi que
les chercheurs experts du domaine couvert par la production. Ainsi se construit le
réseau mondial de compétences, de connaissances et de diffusion de la fonda-
tion SEFACIL sans aucune restriction technique ou financiére.

GOLL vernarnce VL[[@ -ID()I“['

Les villes portuaires polarisent et structurent la mondialisation. Depuis 3000
ans, elles cristallisent les adaptations et innovations qui visent a rendre toujours
plus attractifs et efficaces ces nceuds incontournables de I'échange internatio-
nal. Formidables laboratoires de consensus, les interfaces entre la ville et le port
symbolisent un équilibre subtil entre concertation, conciliation, confrontation et
finalement co-production dans le but de faciliter le passage des biens et des per-
sonnes. A l'instar de la figure ci-aprés, les mots ne manquent pas pour tenter de
caractériser I'intégration physique et organique de la ville et de son port, du port
et de sa ville. Par essence pluridisciplinaire, la gouvernance ville-port mue au gré
des contraintes, des opportunités et des synergies communautaires.

Figure 1 :Intégration organique ou les difficultés d’une
appréhension systémique de la relation ville-port
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Source : Yann Alix & Brigitte Daudet, 2011

Aujourd’hui, & I'égal des opérateurs économiques, des gestionnaires ou des amé-
nageurs, les citoyens revendiquent leurs expressions et représentations jusque
dans les organes de gouvernance. Transition écologique et enjeux environnemen-
taux, économie circulaire et verte, éducation et expression culturelle sont autant
de nouvelles dimensions transversales qui animent une gouvernance nécessaire-
ment plus ouverte, dynamique et adaptative des relations entre ville et port.
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Ces nouvelles aspirations sociétales éprouvent les modalités connues de la gou-
vernance, tant pour les autorités portuaires que pour les représentants des villes
et des agglomérations portuaires. Elles exigent de la créativité, de I'innovation, de
I'audace et du courage pour dégager de nouvelles légitimités absolues.

La gouvernance ville-port implique aujourd’hui de toujours plus imbriquer les
échelles. Qu'elles soient spatiale, temporelle, fonctionnelle, virtuelle ou encore
électorale, culturelle, symbolique ou historique, les échelles et leurs interactions
complexifient les délimitations, les périmétres et les prérogatives. Tout a chacun
peut aisément revendiquer son angle de lecture et son échelle de référence. Les
contours optimaux d'une gouvernance efficiente se manifestent dans sa qualité
«universelle » a satisfaire les desirata du plus grand nombre de parties prenantes.

Or, chaque ville, chaque port et a fortiori chaque ville portuaire présentent autant
de similarités universelles que de singularités particuliéres | Toucher a une forme
d'universalité consensuelle s'avére utopique vue la pluralité quasi infinie des com-
binaisons de facteurs rencontrées dans chaque couple ville-port.

Les villes portuaires, lieux mystiques et de mysteres, n'ont plus le choix que de
révolutionner leur rapport aux autres. Avec le vent nouveau des réseaux sociaux,
le port et la ville se conjuguent en dynamiques positives pour convaincre autant
un client, un investisseur, un citoyen ou un contestataire. Les convaincre en toute
transparence qu'une gouvernance par le plus grand nombre exige de nouveaux
cadres, mécanismes et réflexes. Gouverner une chaine de valeur logistique est-il
possible ? Gouverner un espace métropolitain sans frontiéres est-il faisable, ou
méme souhaitable ?

Une gouvernance représentative et unanime doit prouver son efficacité objective
afin de légitimer des actions, des positions, des choix et des arbitrages. La ville
portuaire et ses organes de gouvernance s'imposent comme des laboratoires
sous haute surveillance avec, par exemple, le déréglement climatique et la mon-
tée irréversible des niveaux océaniques. Aucune ville portuaire ne peut s'y sous-
traire a terme. Dans la chronique moderne d'une catastrophe annoncée, encore
trop peu de synergies ville-port se constatent, particuliérement dans la capacité
a « co-gouverner » des réponses holistiques et collaboratives.

Ce troisiéme tome de la collection Les Océanides de la Fondation Sefacil pro-
pose de réfléchir sur les nouveaux contours de la gouvernance ville-port. LAIVP,
le réseau mondial des villes portuaires est le partenaire de cette réflexion qui sera
accompagnée sur le plan scientifique par I'apport de Claude Comtois, Professeur
de géographie de I'Université de Montréal.

12 « Chapitre éditorial



Structure de Louvrage

Cette troisieme édition de la collection Les Océanides implique vingt-sept grands
témoins internationaux dans une vision pluridisciplinaire et globale de la gouver-
nance ville-port. L'ouvrage s'ouvre avec cinq chapitres d'obédience académique
auxquels répondent huit capsules qui confrontent des retours d'expériences
internationales. La troisiéme partie inclut quatre capsules prospectives sur les
contours de gouvernances renouvelées. Le présent chapitre éditorial sert d'intro-
duction générale alors qu'un grand témoin international propose le chapitre de
conclusion. Trois personnalités « postfacent » 'ouvrage de leur témoignage.

Les chapitres de la premiére partie

Dessin : Phetxomsouk Manivong

Jeanne-Héléne Jugie inaugure cette premiére partie avec un chapitre qui pose
les fondements de la connaissance scientifique et universitaire sur la
gouvernance ville-port. Un substrat historique permet de comprendre
combien la relation ville-port ne cesse d'évoluer dans le temps et dans
I'espace. La gouvernance n'en devient que plus complexe avec des re-
vendications et des expressions qui imposent de renouveler les cadres
de pensées et d'action de la gouvernance. Intégration territoriale du port
et multiplication des acteurs exigent de I'innovation pour que le couple
ville-port continue de créer de la valeur ajoutée, de I'attractivité et du bien-vivre.
Jeanne-Héléne Jugie mobilise ses compétences de géographe et d'urbaniste-
aménageur pour démontrer combien la planification des développements mé-

Chapitre éditorial « 13



tropolitains et celle des ambitions portuaires sont indissociables. La notion de
gouvernance collaborative est entamée par la chercheure associée du CIRRELT
dans une logique de pérennité et de soutenabilité de la relation ville-port.

Claude Comtois compléete 'approche urbaine du chapitre précédente avec
un développement sur les structures de la gouvernance. Le role des
institutions ainsi que les mécanismes et les processus mobilisés dans la
construction de la relation ville-port sont discutés dans 'optique d'une
« bonne gouvernance ». L'auteur insiste sur le caractére dynamique de
la gouvernance, dans un exercice d'optimisation continue de la part de
toutes les parties prenantes. Dans une approche systémique, Claude
Comtois met en exergue la complexité des échelles de lecture afin de saisir les
enjeux d'une gouvernance en phase avec les forces du marché. Un décalage
grandissant est méme relevé entre les politiques publiques et les stratégies cor-
poratives du transport maritime. Il en résulte I'impérieuse nécessité d'innover
dans les dessins institutionnel et opérationnel de la gouvernance afin de faire
fructifier les atouts indiscutables des villes portuaires face a la mondialisation des
marchés.

Michaél Dooms aborde la gouvernance ville-port en insistant sur l'irrésistible
montée en puissances des revendications sociétales et environnemen-
tales dans la gestion complexe des relations entre les parties prenantes.
Une autorité portuaire doit faire preuve d'innovation pour intégrer dans
son développement I'expression d'acteurs et de citoyens au pouvoir
d'expression toujours plus légitime. Le chercheur belge analyse la mé-
thodologie qui permet d'attester la prise en compte de ces dimensions
qualitatives. Des indicateurs portuaires sont discutés a travers plusieurs exemples
internationaux. L'évaluation de la performance portuaire s’en trouve ainsi modifiée
dans une ambition stratégique de disposer d'un consensus global autour des
futurs développements portuaires. Les travaux du professeur Dooms posent la
question de la capacité objective et scientifique de mesurer les trois P (People,
Profit, Planet) dans un contexte ou les autorités portuaires cherchent de plus
en plus a disposer d'une « License to Operate ». Une matrice mise au point par
le chercheur est présentée et discutée pour aboutir sur des questionnements
méthodologiques mais aussi stratégiques et managériaux sur I'évolution a venir
des relations entre parties prenantes dans 'univers ville-port.

Apres avoir rappelé les fondamentaux historiques et fonctionnels de la
relation ville-port, Franc J. Pigna concentre son analyse sur les enjeux
économiques et financiers liés aux nouveaux développements du port
dans la ville. La valorisation fonciére est au coeur de la démonstration
avec les impératifs de rentabilité et de création de valeurs sur ces ter-
rains aussi prisés que stratégiques. Limpact économique réel et la capa-
cité des autorités portuaires a produire des dividendes sont au coeur du challenge
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portuaire. L'auteur met en avant le concept de « corporatisation » des autorités
portuaires afin qu'elles puissent générer d'avantages de produits économiques,
d'autant plus que les prélevements financiers effectués par les collectivités et
des états peuvent s’avérer conséquents. Le spécialiste américain conclut que
I'utilisation optimale des espaces est la clé de la compétitivité logistique de la ville
portuaire, et que cette compétitivité est cruciale pour les économies nationales.
Il propose un nouveau modéle économique impulsé par le port via une véritable
union stratégique avec la ville, quitte a changer les fondements régaliens du /an-
dport pour se diriger vers une autorité portuaire plus commerciale et financiére.

Yann Alix et Brigitte Daudet concluent cette premiere partie avec un chapitre
prospectif sur les contours sublimés d'une gouvernance
participative en format PPP. Dans un premier temps, les
deux auteurs reprennent les enjeux multi scalaires de la
gouvernance de territoires métropolitains diffusés sur des
corridors logistico-portuaires aux frontiéres sans limites.
Aux EME (Espaces Meétropolitains Elargis) et aux CLP
(Corridors  Logistico-Portuaires) répondent les expres-
sions et revendications des ACC (Acteurs Citoyens Consommateurs). Dans un en-
vironnement sociétal en perpétuelle redéfinition, la gouvernance parait étre le défi
d’'une représentativité optimale et juste de toutes les parties prenantes. Interactif et
systémique, le principe méme de gouvernance doit symboliser autant I'universalité
d'une représentation qu'une agora sans souffrance de légitimité. Fruit de plusieurs
réflexions académiques et opérationnelles, cette contribution pose les fondements
d'une gouvernance en partenariat public-privé avec l'inclusion pleine et entiére des
sphéres privée et citoyenne. Les travaux en cours de Yann Alix et Brigitte Daudet
visent a esquisser un modele consensuel de gouvernance ville-port en phase avec
I'évolution des pratiques, des revendications et des contestations de notre société
dans un univers marchand ouvert et compétitif.
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Retours d’expériences internationales de la gouvernance
ville-port

Dessin : Phetxomsouk Manivong

Isabelle M.J. Vries met en perspective les avancées managériales et straté-
giques insufflées depuis quelques années au sein de I'espace portuaire
de Rotterdam. La transformation d'un ancien chantier naval en un creuset
de la recherche et de I'innovation maritimes est analysée par le prisme
d'une gouvernance collaborative originale. La spécialiste néerlandaise
rappelle combien cette initiative sort I'autorité portuaire de Rotterdam
de ses prérogatives régaliennes. L'auteure décrypte les mécanismes qui
conduisent a créer de la gouvernance participative sur des territoires
fonciers en compléte mutation. A travers la description fine des phases succes-
sives du projet, Isabelle M.J. Vries démontre comment une autorité portuaire est
devenue moteur d'une gouvernance avant-gardiste au sein de I'espace métropo-
litain Rotterdamois.

Ajlv Maharaj & Andrew A. Matters s’attardent sur le cas de la ville portuaire
de Durban en Afrique du sud ol I'on constate une concen-
tration anormale de pauvreté métropolitaine en compa-
raison des autres grandes villes du pays. Employabilité,
politique sociale, collecte des taxes municipales et sol-
vabilité économique de la ville s’appréhendent dans un
environnement ou plus de 100 000 personnes relévent
directement et indirectement de l'activité portuaire. Aprés quelques éléments
historiques, les deux spécialistes sud-africains rappellent combien les liens éco-
nomiques et sociaux unissent la ville et le port, poussant les institutions urbaines
et portuaires a créer des 2006 le TEMPI pour faire face aux enjeux sociétaux et
logistiques. La ville et le port (via Transnet) unissent leur force pour une gouver-
nance concertée des principaux maux constatés dans la plus importante ville por-
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tuaire du pays. TEMPI Process a permis de poser les bases d'une planification
stratégique a long terme.

José Llorca Ortega pose d'emblée la définition de la gouvernance ville-port
en Espagne. Les villes portuaires espagnoles de tailles relativement
moyennes, ont été confrontées a une spectaculaire accélération de leurs
croissances urbaines et portuaires au cours des 20 derniéres années. Le
Président de Puertos do Estado fait le constat des nombreuses tensions
résultant de ces croissances conjuguées. Transformations physiques,
logistiques et environnementales ont été accompagnées par des adapta-
tions constitutionnelles dans le but de disposer de gouvernances adap-
tées autant aux défis de croissance qu'aux conséquences de la crise économique
nationale qui impactent en particulier les capacités d'investissements. Les ports
espagnols disposent de compétences attestées par la loi afin d'orchestrer leurs
destinées en relation avec les parties prenantes. José Llorca Ortega conclue sur
I'importance de la dimension environnementale du développement que doivent
assumer les autorités portuaires espagnoles et 'auteur conclut sur la légitimité des
autorités portuaires a se placer en leader de coordinations planifiées.

Satoshi Inoue, ancien Secrétaire général de /'International Association of Port
& Harbors (IAPH), explique que le symbole japonais d'un port conjugue
une vague et une ville. En soi, I'urbanité portuaire japonaise se distingue
de toutes les autres par les contextes orographiques, physiques, démo-
graphiques et économiques d’'un archipel de 3 000 iles ! Les ports japo-
nais sont gérés par des autorités locales (Port Management Body)... en
priorité pour la prospérité locale. Les PMB ont, des les années 1970,
développé des planifications stratégiques prenant autant en compte les
développements économiques que les préoccupations sociétales et environne-
mentales des populations concernées par les activités portuaires. Autre origi-
nalité analysée par Dr. Inoue Satoshi, la capacité des villes portuaires a mobi-
liser des remblais gigantesques comme dans le cas d'Osaka ou un nouveau
quartier de 26 000 habitants a pu voir le jour a proximité des développements
portuaires et logistiques sur I'lle artificielle de Sakishima. Sous I'égide et la régu-
lation des PMB, la revitalisation urbaine des anciennes installations portuaires
de centre-ville se réalise en « coexistence d'intéréts ». Enfin, I'auteur japonais
conclue sur I'évolution récente des structures de gouvernance sous l'impulsion
d'une conteneurisation exigeant de I'espace foncier et des moyens financiers
d'investissements.

Yann Alix et Rigobert lkambouayat Deka cou-
vrent la problématique des relations ville-port dans I'es-
pace économique et logistique de I'Afrique de I'Ouest et
du Centre. Les défis sont a la hauteur des héritages histo-
riques et des croissances économiques récentes. Les au-
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teurs reviennent sur les planifications physique, politique et organisationnelle des
principales villes portuaires de la rangée Dakar-Luanda. Le décloisonnement total
de la gestion de la ville et du port impose I'avénement d’organisations en phase
avec les projets de développement. Métropolisation irréversible et inauguration
de nouveaux terminaux portuaires constituent pour les auteurs de formidables ter-
reaux d'innovations stratégiques et managériales. Afin que les dividendes d'une
planification concertée ne soient pas annihilés par les externalités négatives,
Yann Alix et Rigobert Ikambouayat Deka font des propositions en prenant le cas
du super projet du Port Mole a Libreville en République Gabonaise.

Au niveau de I'espace Caraibe, la problématique de la
gestion ville-port se focalise sur la délicate cohabitation
entre les géants de la croisiére, les autorités portuaires,
les populations et les représentants publics. Ibrahim
Ajagunna et Fritz Pinnock posent le probléme des
échelles de pouvoir et de décisions dans la durabilité
d'une gestion rarement concertée. Les auteurs rappellent
que les systémes insulaires de I'espace Caraibe constituent des microcosmes
ol se recomposent les relations ville-port selon la taille des nouveaux navires, le
changement des rotations, les prérogatives des opérateurs touristiques majoritai-
rement américains, et finalement la gestion des revenus entre toutes les parties
prenantes de la chaine de valeur de la croisiére. Selon les auteurs, les retombées
économiques et sociales des activités de croisiere internationale peuvent méme
étre inversement proportionnelles a la taille croissante des navires. Alors que
la plupart des systémes insulaires caribéens propose sensiblement les mémes
prestations, la question des retombées directes et indirectes reste posée. Cela
s’avére d'autant plus problématique que I'équilibre entre les risques d'investis-
sements des autorités insulaires apparait souvent disproportionné au regard de
I'évolution des externalités positives sur les populations locales... et des externa-
lités négatives sur I'environnement.

Harald Jaeger aborde le cas de Valparaiso au Chili, véritable icone de la relation
ville-port. Le directeur général du port chilien place la notion de valeur
au ceceur de sa démonstration, rappelant d’emblée le role éminemment
important de I'activité portuaire dans la création de la valeur économique
nationale au Chili. Valparaiso a comme obligation de garantir les condi-
tions infrastructurelles indispensables a sa croissance tout en déve-
loppant un processus de cohabitation encore plus harmonieux avec la
ville. La construction d'un projet commun pour augmenter les bénéfices
mutuels tout en se garantissant d'une redistribution optimale des dividendes sur
la population constitue la base d'une croissance pérenne de Valparaiso. L'auteur
disséque les mécanismes qui permettent aujourd’hui au port de travailler en quasi
symbiose avec « sa » ville. Une forme d’engagement en co-responsabilité a été
instaurée en impliquant fortement la société civile. Le cas chilien constitue un

18 « Chapitre éditorial



laboratoire de I'innovation ville-port. Le concept de valeur partagée résume finale-
ment I'ampleur des démarches entreprises par I'autorité portuaire pour esquisser
une forme de nouveau modéle de la gouvernance ville-port.

Peter V. Hall concentre son analyse sur I'évolution récente des relations entre
la métropole et le port de Vancouver. Les inscriptions physiques et spa-
tiales du port et de la ville apparaissent essentielles pour comprendre
w |'évolution des organisations en charge de la gestion de I'aire métro-
\ politaine. La fusion de trois autorités portuaires pour former Port Metro
Vancouver démontre la plasticité nécessaire aujourd’hui pour assumer
des organes de gouvernance en phase avec les réalités de la demande
de services portuaires et logistiques. L'auteur utilise les résultats qualitatifs et
quantitatifs d'une étude pour catégoriser les impacts du développement por-
tuaire ressentis par la communauté métropolitaine. Dans le cas des activités de
PMV, les critiques les plus vives et les plus insolubles relevent de la nuisance
croissante des trafics routiers. Peter Hall met en avant combien les municipa-
lités de I'aire métropolitaine adoptent des stratégies différentes en fonction de
I'intensité des externalités négatives sur les circulations routiéres. En guise de
réponse, les autorités portuaires cherchent a optimiser I'usage commercial de
leurs réserves fonciéres en anticipant la réduction des nuisances directes subies
par les populations riveraines.

Smart-port city : essais prospectifs sur les gouvernances
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Marléne Renault apporte un regard décalé avec le role prégnant que

pourrait incarner la culture dans la gestion future des relations entre un
‘ port et sa ville. A l'instar de ce qui a été mis en avant dans la contribution

sur le cas de Valparaiso, les principes collaboratifs sont au cceur d'une
créativité synonyme de potentiels d'attractivité pour les territoires inves-
tis. Lorganisation en clusters culturels sous-tend une action participative
avec une citoyenneté culturelle qui pourrait influencer par ses aspira-
tions et ses usages le modelage de la gouvernance ville-port. Marlene Renault
remet I'humain et le citoyen au coeur de productions pour lesquelles le sentiment
de I'habitant portuaire est moteur de culture. En écho au concept de porosité
spatiale abordé dans la capsule suivante, I'auteure édicte que la culture est un
liant indispensable des territoires et interfaces ville-port. La culture comme un
élément cognitif d'acceptabilité conclut la réflexion.

Hilda Ghiara, Phlllppe Demoulin et Greta Marini insistent sur la perception
citoyenne dans le contexte d'une relation
ville-port de plus en plus distendue. La
perte de liens entre activités commerciales
portuaires et bien-étre des habitants ainsi
que la multiplication des revendications
environnementales et sociétales constituent
quelques-uns des facteurs qui ont conduit
a I'’émergence de Port-Center. Les auteurs expliquent combien les Port Center
ont comme vertus de recréer du sens et de la conscience autour de la plus-value
générée par la communauté portuaire peut générer sur les populations locales
et régionales. Les exemples internationaux montrent I'impérieuse nécessité de
sensibiliser les jeunes générations sur les potentiels et les diversités d'emplois
qui s'offrent avec le développement logistique et portuaire. Bien plus qu'un simple
outil de communication et de sensibilisation, les Port Center visent a recréer du
lien entre le port, la ville et les habitants. Le cas du Havencentrum Lillo a Anvers
et celui plus récent de Genes mettent aussi en avant que les objectifs d'un Port
Center peuvent évoluer avec I'expérience et se teinter de spécificités locales
selon I'évolution des relations récentes entre le port et sa ville.

YL

Nicolas Mat, Juliette Cerceau et Guillaume Junqua du laboratoire
LGEI de I'Ecole des Mines d'Ales, accompagnés de Frédéric Dagnet et
Hervé Moine du Grand Port Maritime de Marseille (GPMM) partagent leurs
observations sur les développements novateurs de I'économie circulaire au port
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de Marseille. Aprés avoir rappelé les configurations spatiales et organisationnelles
de I'espace industrialo-portuaire de Fos-Marseille, les auteurs reviennent sur
les cloisonnements institutionnels et la juxtaposition des identités générés par
la déconnexion récente entre la ville et le port. La transition vers une société
moins tributaire du carbone impose des stratégies d'adaptation et le port a fait le
pari de nouvelles opportunités dans I'optique de recréer de la valeur, de I'emploi
et du lien avec le territoire et les collectivités. Le collectif marseillais détaille
les fondements de la stratégie marseillaise, notamment en matiére d'écologie
industrielle. Densification des interactions entre acteurs pour une intelligence
territoriale dans une gouvernance repensée et réactivée : telle est la réussite
en cours d'expérimentation a Marseille aujourd’hui mais aussi ailleurs en France.
La collaboration entre chercheurs et gestionnaires atteste d'une vision partagée
et co-productrice de nouveaux modeéles d’action... et donc de gouvernance.
La conclusion démontre que la « porosité spatiale » se valorise par la volonté
de partager des expériences, des projets et des résultats dans une ambition
meétropolitaine collaborative.

Le cas d'étude proposé par Annette Agerdal-Hjermind met en avant
le role prégnant des réseaux sociaux dans la gestion corporative des
relations entre un armement et son environnement d’acteurs. La cher-
cheure danoise présente une analyse détaillée sur ce que représente
aujourd’hui la puissance des réseaux sociaux dans un univers d'infor-
mations instantanées et partagées. La gouvernance parait complexifiée
par le caractére impalpable et trés faiblement maitrisable des réseaux sociaux.
Le cas de Maersk Line, leader mondial du transport maritime conteneurisé sert
de support a la réflexion. Limage Corporate 2.0 est ainsi disséquée via plusieurs
échanges de « communication sociale maitrisée ». Stratégies d'écoute, de par-
tage et de transparence sont au cceur d'une nouvelle dimension de la communi-
cation qui s'adresse a des cibles préalablement identifiées selon des processus
quasi scientifiques. Maersk Line innove dans son aptitude professionnelle a diffu-
ser du savoir et de la connaissance vers le plus grand nombre tout en renforgant
son leadership, notamment auprés des éditorialistes et des « faiseurs d'opinion ».
Cette capsule originale met en exergue combien la gouvernance d'une entre-
prise aussi dominante que Maersk Line peut se nourrir du pouvoir des réseaux
sociaux. Dr. Agerdal-Hjermind met en évidence également combien les réseaux
sociaux permettent a la compagnie maritime d'encore mieux maitriser les ficelles
de sa propre histoire ; ce qui s'avére une intéressante conclusion. Plus le partage
semble ouvert, et plus Maersk Line semble avoir le controle de sa propre histoire
de communication. La chercheure danoise conclue sur les perspectives d'une
telle aventure sociale médiatique pour les autorités portuaires et les institutions.
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Olaf Merk met toute son expérience sur les villes portuaires mondiales
dans une conclusion qui pose la question de l'efficacité des politiques
de gouvernance de la relation ville-port. Dans quelle mesure devient-
il possible de déployer des outils méthodologiques pour qualifier et
quantifier si une ville développe d'efficaces relations avec son port, et
inversement ? Tel est I'apport du chapitre de conclusion qui reprend les
résultats de travaux empiriques réalisés par |'auteur dans le contexte
des recherches du Port-Cities Programme de 'OCDE. Les indicateurs dévelop-
pés par I'auteur mettent en avant |'efficacité des politiques de R&D ou des pro-
grammes destinés a la facilitation des pré et post-acheminements routiers au sein
des territoires étudiés. Olaf Merk conclut cependant que I'efficacité de la gou-
vernance ville-port exige que des activités portuaires compétitives impulsent de
la croissance économique urbaine tout en maitrisant ses externalités négatives
sur les populations locales. Loin de dégager des vérités absolues, les travaux
de 'OCDE mettent en garde sur les limites de ['universalité des conclusions
de telles démarches. La singularité des politiques et de leur mise en application
relévent de particularismes souvent locaux et régionaux.

J,'
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Biographie

Jeanne-Héléne Jugie posséde une double expertise de géographe
et d’urbaniste-aménageur. Elle posséde une solide formation de
géographie physique et surtout humaine, sanctionnée par ['agrégation
externe de géographie francaise. Elle est chercheure associée au Centre
interuniversitaire de recherche sur les réseaux d’entreprise, la logistique
et le transport de I'Université de Montréal. Elle poursuit ses recherches
sur la logistique et les grandes infrastructures de transports en lien avec
l'urbanisation. Elle cherche a croiser les champs d'expertises urbaines et
portuaires ainsi que les études régionales. Son intérét pour la gouvernance
ville-port, la logistique verte et inverse, ainsi que la durabilité portuaire, la
porte naturellement vers I'écologie politique, les mesures d'atténuation et
d'adaptation au changement climatique.

Introduction

L'urbanisation est un des processus globaux contemporains qui s'opére notam-
ment par métropolisation en ce début de XXléme siécle. A I'horizon 2040, le
monde comptera plus de 500 villes millionnaires, parmi lesquelles de trés nom-
breuses villes portuaires. Celles-ci ont la particularité de surimposer les grands
nceuds de transport et de communication globaux aux liens commerciaux interur-
bains. De ce fait, la dualité de ces villes est fortement mise a mal par les évolu-
tions technologiques et macro-économiques.

Les relations entre ces deux géants territoriaux n’ont jamais été faciles. Cependant,
les évolutions récentes les ont fortement éloignés, sur le plan morphologique
comme sur le plan fonctionnel. C'est pourquoi il existe actuellement un grand
besoin de redéfinir la gouvernance entre la ville et le port, ce qui pose un certain
nombre de questions : Comment les relations ville-port ont-elles évolué ? Quelles
en sont les répercussions sur la gouvernance ville-port ? Quels enjeux renouvelés
émergent ?

Lévolution des relations ville-port

Les noyaux urbains se sont souvent cristallisés sur une installation portuaire, et
ce dés I'Antiquité. C'est finalement la Révolution Industrielle qui distend cette
symbiose morphologique et fonctionnelle en forgant le port a sortir de son site
urbain devenu trop exigu (Bird, 1963; Hoyle, 1989). Jusqu'alors, la ville est
dépendante pour son approvisionnement de son arriére-pays - qu’elle structure
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par un réseau routier, ferroviaire et parfois fluvial (Taaffe et al/, 1963), et d'un
avant-pays maritime ciblé. Avec les débuts de la production de masse, des
marchés toujours plus larges s’ouvrent, génerant des flux maritimes croissants.
Les zones de stockage se multiplient. Les navires eux-mémes évoluent, leur tirant
d'eau augmente et des opérations de canalisation et de surcreusement des ports
sont indispensables pour que la ville garde son caractére portuaire, garant de
sa prospérité. Pourvoyeur d'emploi majeur, porte d'entrée sur le monde, le port
commercial est aussi militaire. Il est indispensable a la ville, et leurs enjeux de
gouvernance sont massivement convergents. C'est pourquoi les tensions, qui
existent de tous temps, prennent rarement de I'ampleur.

Avec la Révolution Industrielle, les progrés technologiques dans la production et
la navigation sont sans commune mesure avec ceux des époques précédentes
(Chan et Yip, 2010; Marnot, 2008). Les anciens ports deviennent insuffisants et la
ville doit laisser le port s'étendre sur le littoral. Cela se fait soit en milieu urbain, sur
des emprises contiglies au port originel, soit dans les faubourgs de la ville. Le port
se spécialise peu a peu. Ainsi I'affaiblissement du lien morphologique intervient-il
dés le début du XIXeme siécle, lorsque les quais et les entrepdts urbains com-
mencent a s'avérer insuffisants pour les nouveaux déploiements portuaires. Mais
les liens socio-économiques et spatiaux restent forts (Hayuth, 1982; Norcliffe, et
al, 1996; Merk, 2013) et les enjeux des deux parties, complémentaires.

La sortie du port de I'espace urbain se confirme dans la deuxiéme moitié du
XXéme siécle : la révolution de la conteneurisation, dans les années 1950 et
surtout 1960, oblige le port a chercher de vastes emprises aisément accessibles,
et des tirants d'eau importants pour répondre au gigantisme naval (Taffee, et
al, 1963; Rimmer, 1967; Hoyle, 1989). Le port s'installe en espace périurbain
voire, lorsque le milieu physique ne le permet pas, en dehors de la ville. Cela
génére de vastes friches portuaires en cceur urbain réinvestis par la ville (Hoyle,
1989; Norcliffe, et al, 1996). La conteneurisation des marchandises entraine une
hausse du trafic de transit et une forte mécanisation de la manutention. Le fret ne
fait plus que passer dans le port avant d'étre acheminé plus loin, dans I'arriere-
pays. L'ascendant du port sur la ville baisse, car les emplois portuaires sont de
moins en moins nombreux en ville. L'ascendant de la ville sur le port décroit d'au-
tant, car ses fonctions de bassin de main d'ceuvre et de marché sont graduelle-
ment remises en question (Merk, 2013; Hesse, 2008). La rupture morphologique
s’accompagne donc d'une rupture fonctionnelle.

Les années 1980 et 1990 connaissent d'importants bouleversements macro-
économiques qui accentuent ce processus. Le port s'integre aux chaines logis-
tiques globales et se déterritorialise. Les enjeux de gouvernance du port semblent
dorénavant étrangers a ceux de sa ville-héte qui poursuit sa propre logique de
métropolisation.
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L'étroite interdépendance socio-économique entre la ville et son port sur un temps
long a permis la création d'une identité portuaire souvent forte, et un consensus
social a la hauteur des enjeux communs. Mais la rupture des liens et I'irruption
de nouveaux enjeux de durabilité - notamment environnementale - provoquent a
présent une hausse des conflits entre la ville et le port. Ces tensions remettent
brutalement en cause les relations ville-port dans les années 2000 (Wiegmans
et Louw, 2011). La rupture semble a présent consommee (Figure 1). Les liens
traditionnels entre la ville et le port doivent donc céder la place a de nouvelles
relations, adaptées a cette nouvelle contingence.

Figure 1. Modéle de relations ville-port

t3

SYMBIOSIS VACUUM

= DIRECTION OF MAIN SPATIAL DEVELOPTMENT
Source: Wiegmans et Louw, 2011 inspiré de Norcliffe, et al, 1996

Liouverture de la gouvernance

Dans les années 1980 et 1990, les privatisations se multiplient et les partenariats
Public-Privé deviennent la reégle dans la gouvernance des collectivités territoriales
(Daamen 2010). Parallélement, les ports sont intégrés dans les chaines logis-
tiques et ouvrent leur gouvernance a leurs partenaires (Robinson, 2002). Des
communautés urbaines et des communautés portuaires se constituent, de sorte
qu'il faut a présent composer avec de nombreux acteurs décisionnels, aux mul-
tiples perspectives, envergures et enjeux (Merk, 2013; Rimmer, 2007; Woudsma,
2018). Ceux-ci sont fréquemment différents, voire contradictoires, et d'impor-
tants enjeux régionaux et globaux se cristallisent & 'échelle locale (Hall, 2008;
Hesse, 2010).
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Les activités logistiques, soient le groupage/dégroupage, la consolidation, I'en-
treposage et la distribution des marchandises, sont de moins en moins opérées
au port. Elles se diffusent dans I'espace métropolitain (Bowen, 2008; Cidell,
2010). Cela multiplie les territoires et les populations concernés par l'activité
portuaire. Les municipalités concernées sont donc devenues plus nombreuses,
ce qui fragmente la gouvernance urbaine face a la chaine logistique qui, de son
coté, est de plus en plus intégrée. Les différentes compétences territoriales sont
de plus partagées entre I'échelle locale (la municipalité) et I'échelle régionale (le
regroupement de communes et la région ou province). La gouvernance territo-
riale est donc a la fois d'étre fragmentée et multiscalaire. Elle souffre de plus en
plus de ses clivages et partages de compétences, voire de ses contradictions
(Comtois et Slack, 2005).

Enfin, I'espace de I'arriére-pays portuaire, que les flux soient matériels ou infor-
mationnels, ne correspond aucunement a I'espace de gouvernance territoriale,
que celle-ci soit I'agglomération ou la région. Tout cela complexifie d'autant la
gouvernance ville-port.

La démocratie participative se développe et provoque l'arrivée en force d'un
nouvel acteur dans la gouvernance territoriale: I'opinion publique (Oakley, 2011;
Hagerman, 2006; Sairinen et Kumpulainen, 2006). En effet, les habitants sont
a la fois soumis a des nuisances portuaires de plus en plus nombreuses, et une
conscience environnementale de plus en plus développée. Les contestations se
multiplient et s’exacerbent, confortés par la régulation publique et le discours
ambiant de la durabilité. Les tensions se médiatisent et I'acceptabilité sociale est
de plus en plus difficile a obtenir pour les activités portuaires.

La recherche urbaine integre ces nouvelles dimensions en adoptant de nouvelles
méthodes de recherche, notamment les analyses qualitatives basées sur des en-
quétes et des entrevues (Hagerman, 2006; Sairinen et Kumpulainen, 2006). Les
liens relationnels entre les acteurs sont analysés grace a la théorie des arénes
(Figure 2). Mais les études portuaires ne prennent pas encore véritablement en
compte la perspective sociétale.
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Figure 2. Aréne des acteurs ville-port a8 Rotterdam de mars 2006
a mai 2008

Source: Daamen, 2010

Lévolution du couple ville-port

Depuis les années 1990, les roles des acteurs évoluent fortement sous le coup
des mutations macro-économiques, technologiques, et de I'ouverture de la gou-
vernance. Ainsi, Oakley (201 1) montre que les villes sont de plus en plus tolérantes
aux discours néo-libéraux qui prénent la liberté de marché, et qu'elles tendent a
délaisser leur roéle de régulateur au profit de celui d’entrepreneur d'économie de
marché. Les partenariats Public-Privé expliquent cette évolution : la compétition
ne se fait pas seulement entre les villes mais également entre les acteurs de la
communauté urbaine. Les villes adoptent ainsi de plus en plus un mode de gou-
vernance flexible et contextuelle, pragmatique (Daamen, 2010; Hagerman, 2006;
Desfor et Jorgensen, 2004) comme solution & cette complexification.

Pour leur part, les ports adoptent fréquemment un réle de promoteur immobilier,
pour gérer l'installation des activités logistiques dans l'arriére-pays et le dévelop-
pement d'avant-ports maritimes (Rimmer, 2007; Notteboom et Rodrigue, 2005 ;
Rodrigue et Notteboom, 2010). Cela leur permet de maitriser au mieux leur dé-
ploiement territorial, enjeu de plus en plus stratégique de compétitivité portuaire.
La régulation environnementale croissante, le besoin d'acceptabilité sociale et la
nécessité d'innover pour distancer la concurrence les incitent a s'engager dans
des projets d’'écologie industrielle, d'atténuations et de compensations environ-
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nementales (Comtois et Slack, 2005; Bergqyvist et Tornberg, 2008). De la sorte,
ils intégrent peu a peu la gestion de I'environnement a leurs stratégies d’affaires.

Le rapprochement des roles de la ville et du port brouille la gouvernance ville-port.
L'opinion publique, pour sa part, semble jouer un réle grandissant de tempérance
des velléités libérales des partenaires privés a la fois de la ville et du port. Elle se
pose de plus en plus en garant de la vision institutionnelle face a un Etat qui, en
adoptant des politiques de décentralisation, tend a se désengager de la gestion
des territoires (Oakley, 2011; Porter et Kramer, 20086).

La gouvernance ville-port est donc soumise a un changement d'échelle majeur,
celui de la régionalisation du port (Notteboom et Rodrigue, 2005) et de la métro-
polisation. C'est & présent ce cadre élargi qu'il faut analyser.

Il existe différents types de villes portuaires en fonction de la trajectoire respective
et des caractéristiques de la ville et du port. Hesse (2010) dresse une typologie
des villes portuaires: 1) grandes villes diversifiées avec un déclin des fonctions
portuaires et de porte d'entrée; 2) villes portuaires stables, avec cependant un
déclin du port dans I'économie régionale; 3) villes portuaires qui expérimentent
un déclin constant de la concentration portuaire (diffusion dans I'arriére-pays);
4) villes portuaires en gain de compétitivité ou étendant leur arriére-pays,
développant des stratégies d'alliance ou des changements institutionnels.

Merk (2013), développant une typologie proche, mentionne a son tour quatre
types de couples ville-port en fonction de leurs stratégies territoriales. Ainsi, a
Singapour, les fonctions portuaires comme urbaines sont en expansion. La ville
bloque tout développement du port sur I'aire urbaine. Cela conduit le port a
développer un nouveau site portuaire au-dela. La ville de Rotterdam pour sa part
est en déclin alors que son port est en croissance, ce qui conduit ce dernier a
étendre son arriere-pays. Dans le cas inverse, lorsque la ville est en croissance et
le port déclinant, comme a Baltimore, c'est la ville conquérante qui «revitalise» son
front de mer au détriment du port. Enfin, si les deux organismes sont déclinants,
comme a Bilbao, c'est la ville portuaire dans son ensemble qui doit se reconvertir.
Dans tous les cas, le projet de développement engage les deux parties.

Ainsi la gouvernance ville-port est-elle soumise en permanence a un rapport de
force et aux stratégies respectives de la ville et du port. Bien que la gouvernance
puisse prendre des directions fort diverses, trois domaines de convergence
ville-port (Rimmer, 2007) sont identifiables: 1) le développement économique;
2) la planification urbaine et 'aménagement du territoire; 3) la gestion de
I'environnement.
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Les enjeux renouvelés de la gouvernance
Vil[e—pom‘

Les enjeux de gouvernance pour la ville se trouvent actuellement renouvelés par
la reterritorialisation du port et la multiplication des acteurs. lls tournent autour
des effets de milieu générés par le port. lls sont parfois positifs, mais les impacts
négatifs sont en forte augmentation. Tous nécessitent une attention spécifique
dans le contexte actuel d’atténuation et d’adaptation au changement climatique
(UNCTAD, 2009). Or, le cloisonnement entre études urbaines d'une part, logis-
tique et géographie des transports d'autre part, fragmente les études et opacifie
les relations: les villes ne comprennent pas assez bien les contraintes, enjeux, et
fonctionnement de la logistique; les entreprises privées mésestiment les enjeux
urbains et I'importance de la planification du sol (Hesse, 2008). La localisation
du fret dans I'espace urbain est particulierement sous-étudiée (Bowen, 2008),
ce a quoi quelques chercheurs essaient de remédier depuis une dizaine d'an-
nées (Hesse, 2008; Daamen, 2010). Les enjeux pour la ville peuvent se résumer
comme suit:

Générer et retenir la valeur ajoutée portuaire

La sortie du port au-dela des limites de la ville a de profondes répercussions
économiques sur celle-ci: les retombées économiques traditionnelles (emplois
directs et indirects, taxes) baissent fortement, au profit de I'arriere-pays. Ainsi,
la dépendance économique de la ville envers I'activité portuaire subsiste mais
devient moins forte, moins directe et surtout moins apparente, en raison de |'éloi-
gnement spatial et de la diminution des emplois urbains portuaires (Merk, 2013;
Grossmann, 2008; Ducruet, 2008). En se diversifiant, la ville s'émancipe a son
tour du port. Mais il lui faut alors trouver de nouvelles sources de revenus, et
s'insérer toujours davantage dans les grands réseaux mondiaux.

Les anciens sites portuaires de centre-ville sont des emprises de choix pour les
planificateurs, des opportunités fonciéres que la ville ne peut ignorer. Si la ville peut
annexer ses banlieues, elle est surtout reproductible sur elle-méme. Organisme
situé, territorialisé, la ville fonctionne par exploitation des cycles de vie de ses
emprises foncieres. Elle est donc en partie tributaire des cycles économiques
pour son renouvellement et sa revitalisation. Délocalisation de l'industrie légére,
fermeture des sites d'industrie lourde, libération d'infrastructures ferroviaires et
de sites de grands équipements devenus vétustes, tous ces bouleversements
dans ['utilisation du sol sont autant d'opportunités pour 'adaptation de la ville
moderne a ses enjeux successifs. De grandes emprises ont ainsi été récupérées
et sont devenus les laboratoires de I'innovation urbaine de leur époque. A partir
de la deuxiéme moitié du XXéme siecle, les anciens sites portuaires représentent
donc de formidables opportunités fonciéres pour réintroduire de 'urbanité en
centre-ville. La «reconquéte du front de mer» urbain permet a la ville de mener des
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opérations de requalification paysagére, de valorisation fonciére ainsi que des
politiques de durabilité: densification et extension du centre, opérations urbaines
de mixité sociale et fonctionnelle, coulées vertes et éco-quartiers viennent ainsi
remplacer les friches portuaires (Hagerman, 2006).

Sur le front de mer urbain, I'économie de production portuaire céde la place & une
économie de consommation souvent sans rapport avec le port (Oakley, 2011;
Grossmann, 2008; Hagerman, 2006; Hall, et al, 2006). Les activités & haute
valeur ajoutée et des équipements de prestige s'installent dans d’anciens sites
portuaires, espaces rares et centraux au prix foncier élevé. Il s’agit pour la ville de
renforcer sa visibilité internationale et sa compétitivité. Elle accueille les fonctions
qui vont stimuler son processus de métropolisation: économies du savoir, cultu-
relle et créative surtout. Le littoral urbain devient un des espaces privilégiés de la
mise en réseaux et de la singularisation de la ville. Les activités urbaines rempla-
cent donc les activités portuaires. Ce faisant, la ville centre est confrontée a deux
problémes: un processus de gentrification (Oakley, 2011; Grossmann, 2008;
Laidley, 2007; Hagerman, 2006) et la perte de son identité portuaire (Oakley,
2011; Grossmann, 2008; Collin, 2005; Norcliffe, et al, 1996). Parfois, la ville
développe des politiques de patrimonialisation (musée portuaire, préservation
architecturale, lieux de mémoire, etc.) et multiplie les activités récréatives et tou-
ristiques liées a I'eau (nautisme, croisiérisme,...). Mais il lui arrive aussi de désirer
oublier son passé portuaire pour se tourner radicalement vers autre chose.

La ville centre continue cependant a bénéficier des opportunités d'innovation
portuaire et des emplois les plus qualifiés de I'industrie maritime, notamment
dans les services dérivés (banques, assurances, service juridique) et la recherche
et développement (Merk, 2013; Jacobs, et al, 2011). Plus que sa taille, le profil
socio-économique de la ville importe quand il s’agit de redéfinir les liens avec le
port: bassin de main d'ceuvre, offre de formation, activités complémentaires pour
des synergies de branche, etc. La structure économique de la ville oriente la
spécialisation du port dans une certaine mesure (Merk, 2013).

Il semble incontestable que la fonction de moteur économique du port pour la
ville est de plus en plus remise en question (Merk, 2013; Grossmann, 2008).
Mais 'inverse se développe : avec la montée de I'économie du savoir, la ville peut
a présent devenir un moteur économique pour le port, en lui offrant les services
maritimes supérieurs (Jacobs, et al, 2011), la R&D et I'hyperindustrie nécessaire
a son développement. Plus que sa fonction de marché, c'est a présent sa fonc-
tion d’accumulation des expertises et des connexions a divers réseaux qui rend la
ville désirable pour le port. La collaboration économique entre la ville et le port a
donc beaucoup changé, mais elle ne s’est pas éteinte pour autant. La fermeture
des quartiers de dockers et de marins ne signifie pas que le transport maritime aie
déserté la ville: le personnel, plus qualifié, tertiarisé, s’est fondu dans la population
générale mais matérialise des intéréts économiques bien réels. Les chercheurs
s’entendent pour dire que seul un couple ville-port efficace peut véritablement
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générer de la valeur ajoutée (Merk, 2013). Il s'agit la d'une piste importante de
renouveau des relations ville-port.

Cependant, en raison de la régionalisation des ports (Notteboom et Rodrigue,
2005), les retombées économiques ont de plus en plus tendance a quitter la
ville pour I'arriére-pays et diluent ainsi les retombées économiques. Ainsi, dans
I'arriére-pays, des opportunités émergent pour les municipalités, assorties de pro-
blémes nouveaux : la localisation d'activités logistiques dans I'arriére-pays font
miroiter aux collectivités des retombées économiques d'autant plus attirantes
qu'elles interviennent souvent dans un contexte de désindustrialisation, de perte
d’emploi ou de déprise agricole. Ces nouvelles activités sont fortement désirables
pour les retombées économiques dont elles sont la promesse.

Les retombées économiques d'un terminal de transport peuvent étre évaluées
en terme d'emplois directs et indirects, de taxes, de biens et de services in-
duits et catalysés. Le tout est quantifiable en emplois et en dollars par tonne de
marchandise, mais la nature de la marchandise importe: certaines générent plus
d'emplois et plus de valeur ajoutée que d'autres (Hall, 2004). Or, les activités
logistiques portuaires génerent globalement d'importantes retombées écono-
miques. L'évaluation de ces retombées dans l'arriére-pays est actuellement un
enjeu primordial pour les municipalités. Elles doivent trouver le moyen d’évaluer
les retombées avant l'installation des activités logistiques, car certains dangers
guettent les municipalités candidates.

D'une part, elles peuvent se retrouver prises dans un processus pervers de com-
pétition les unes avec les autres, pour attirer les activités logistiques. La nécessité
de diversifier leur fiscalité les rend parfois trés vulnérables face aux entreprises,
et elles sont amenées a faire de la surenchére dans les exonérations et incitations
financiéres ou le dézonage pour étre plus attractives que leurs compétitrices.
Cette compétition inter-villes au sein d'une méme aire urbaine ajoute a la frag-
mentation de la gouvernance urbaine déja forte, et est contre-productive pour le
territoire. C'est la une fragilité qui ne peut étre combattue que par une réforme
de la fiscalité territoriale. C'est une condition sine qua non & une gouvernance
collaborative entre les municipalités a I'échelle de la communauté de communes
ou de la métropole (Woudsma, 2013; de Lara, 2013). D’autre part, les municipa-
lités doivent retenir ces activités portuaires, dont la volatilité augmente fortement.

Les transporteurs prennent de plus en plus le controle de la valeur ajoutée et
hésitent de moins en moins a délocaliser certaines activités pour des gains de
production globaux sur la chaine. On observe ainsi I'augmentation des locations
de terrains par les entreprises. Etre locataire permet des déménagements fa-
ciles et fréquents, ce qui augmente la réactivité aux changements de conditions
du marché. Les cycles de vie des activités se raccourcissent. Par conséquent,
I'implication des entreprises a I'échelle locale baisse, favorisant la déterritorialisa-
tion des activités prises dans les considérations globales des chaines logistiques
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(Hall, 2008). Pour les collectivités territoriales, cela a I'inconvénient d’augmenter
la volatilité des entreprises. Face a cette logique globale, les municipalités, orga-
nismes situés, ancrés dans leur territoire local, ont du mal a tirer leur épingle du
jeu. Pour fixer durablement les flux de marchandises, les municipalités doivent
rendre leur territoire durablement attractif pour les entreprises, tout en préservant
leur sol, leur tissu social et leur cadre de vie (Woudsma, 2013; de Lara, 2013).

Préserver ’environnement et I’équité sociale du territoire

Alors que les villes centres n'ont aucun mal a se régénérer, la situation est tres
différente dans I'arriere-pays. Les besoins de I'industrie en disponibilité fonciere
sont trés grands et requiérent des localisations a faible cout foncier. Cela fait
des petites municipalités périurbaines ou rurales des candidates de choix pour
une localisation logistique. Ainsi, en raison des trés nombreuses mutations de la
logistique et de I'augmentation générale des volumes de marchandises transitant
dans l'arriére-pays, certaines périphéries urbaines sont a présent menacées de
«depot sprawh> (Bowen, 2008). Un des enjeux urbains majeurs, largement sous-
estimé par les collectivités et par la littérature, est la raréfaction du sol, ressource
limitée des territoires.

Pour étre attractive, une municipalité doit allier accessibilité, disponibilité fon-
ciére et bas prix foncier, et mais aussi adopter une régulation peu contraignante,
notamment permettre 'activité logistique de fonctionner 24/7. Or, les grandes in-
frastructures portuaires, terminaux et axes de transport, impactent le tissu urbain
de fagon importante. La proximité d'un port est globalement percue comme une
nuisance qui déprécie I'espace (Grobar, 2008; Woudsma, 2013) et est source
d'enclavement, de ségrégation socio-économique et ethnique (Grobar, 2008). Le
transport maritime ne concerne les passagers que de fagon marginale et ponc-
tuelle (croisiéres). Les ports ne sont donc pas source d'accessibilité pour les
habitants, et ces vastes emprises fragmentent I'espace urbain, enclavent certains
quartiers, disloquent les communautés (Woudsma, 2013; de Lara, 2013).

Les externalités négatives sont nombreuses : émissions de GES, pollutions
sonores, paysagéres, atmosphériques, congestion routiére, etc. (Merk, 2013;
Wiegmans et Louw, 2011; Daamen, 2010). Les activités logistiques générent
fréquemment, pour la fonction résidentielle, une dépréciation du foncier dans le
voisinage des entreprises, a la mesure des externalités dégagées par les infras-
tructures de transport (de Lara, 2013). C'est un probléme qui touche particulié-
rement les terminaux portuaires. La nature des marchandises (conteneurs, vracs
solides, vracs liquides, etc.) est prépondérante, certaines dégageant davantage
d’'externalités négatives que d'autres.

Ces dangers guettent plus particulierement les municipalités pauvres, fragilisées
par la désindustrialisation ou la déprise agricole. Elles sont plus que les autres
inclinent a attirer les activités les plus polluantes, moins courtisées par les muni-
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cipalités bénéficiant d'atouts de localisation plus valorisants (Woudsma, 2013;
de Lara, 2013). Ces municipalités en difficulté se retrouvent alors confrontées a
des nuisances environnementales qui compromettent la qualité de vie des popu-
lations et peuvent a terme annuler les facteurs attractifs de la communauté. Les
entreprises, privées des externalités positives qui les ont attirées, peuvent alors
se délocaliser et le cercle vertueux du développement local laisse la place a un
cercle vicieux de I'injustice socio-spatiale (Bowen et Leinbach, 2011; Woudsma,
2013; de Lara, 2013).

En contexte urbain ou périurbain, la distance aux habitations est un critére majeur
(Bergqvist et Tornberg, 2008; Jacubicek et Woudsma, 2013). Les villes doivent
adopter des mesures d'atténuation des nuisances locales en isolant les activi-
tés polluantes des quartiers résidentiels. Si un processus de dépréciation de
I'espace se met en place, des populations pauvres a la recherche de foncier
abordable s'installent dans ces quartiers enclavés (Woudsma, 2013). Cela est
source de ségrégation socio-spatiale et d'iniquité sociale.

De ce constat, de nombreux enjeux émergent: 1) la préservation des ressources
du territoire, notamment le sol et le capital humain, la bonne gestion de I'envi-
ronnement et le respect de la capacité environnementale; 2) l'intégration des
mobilités urbaines et portuaires, pour une meilleure accessibilité et fluidité sur
le territoire; 3) la nécessité d'une régulation et d'une planification, aux échelles
locale et de I'aire urbaine.

Gouvernance collaborative et plantfication

° / /

nlegree

Il existe actuellement une nécessité flagrante de planification concertée entre la
ville et le port, non seulement a I'échelle locale (Hesse, 2008; Daamen, 2010;
Woudsma, 2013; de Lara, 2013) mais aussi a I'échelle régionale (Notteboom et
Rodrigue, 2007; Bowen et Leinbach, 2011). L'étalement des emprises de trans-
port et de logistique est particuliérement important dans les territoires faiblement
régulés. En effet, régulation et planification sont des outils a la disposition des
collectivités territoriales pour contréler l'intensité des activités, notamment le
stockage des marchandises. Les nouveaux terminaux logistiques, en concentrant
ces activités, peuvent limiter le gaspillage du sol. Par le zonage et la régulation
associée, les municipalités peuvent favoriser ou non l'installation d'activités logis-
tiques, notamment par 'autorisation d'une activité 24/7. D'autres facteurs limi-
tants sont maitrisables par les municipalités, tels que la distance aux habitations
et, dans une certaine mesure, le prix du foncier et certaines normes de rejets
polluants. Le zonage permet de délimiter des espaces-tampons entre les activités
et les habitants.
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Les schémas d'aménagement régionaux et la planification municipale peuvent
également encourager les grands projets public-privé. Les grandes infrastructures
de transport, notamment les terminaux terrestres et les corridors intermodaux,
sont des outils de structuration de I'urbanisation en milieu périurbain (Comtois,
2012). Elles favorisent des effets de catalyse des activités sensibles au temps. Si
dans les années 1950 un corridor était un simple axe de transport, a présent, il
constitue un axe de développement urbain structuré par un axe de communications
physiques et un chapelet de centres urbains. Les «corridors de développement»
actuels sont des pourvoyeurs de richesse et d'innovation (Comtois, 2012). Dans
ce contexte, le terminal de transport peut étre un moteur de développement
(Hesse 2004).

Les nouvelles installations portuaires en milieu périurbain participent au processus
de métropolisation des villes. Cela génére de nouvelles formes d'urbanisation:
autour des infrastructures logistiques se développe une mosaique d'espaces
urbains et ruraux, calés sur la valeur fonciére, d'une part linéairement le long des
corridors de transports et d'autre part dans les espaces interstitiels en raison
d’'effets-tunnel. Mais ces méta-structures ne sont pas du ressort d'une municipalité,
ni pour sa planification, ni pour son financement. Divers acteurs privés et publics
doivent collaborer a un projet commun, dans lequel les municipalités s'insérent et
apportent leurs atouts territoriaux.

Cela nécessite une gouvernance collaborative, sous la forme, ou non, d’agences
autonomes, d'initiative publique, privée ou mixte. Les stratégies de développement
territorial permettent également d'intégrer les mesures d'atténuation et
d’adaptation au changement climatique. Or, malgré la multiplication des initiatives
locales, c'est a présent surtout I'échelle régionale qui est considérée. De plus,
le financement d'un projet de corridor logistique, d'atténuation des impacts par
compensation environnementale ou d’adaptation au changement climatique
dépasse la capacité d'un acteur isolé: c'est a présent par I'économie du savoir,
les transferts de compétences et de meilleures pratiques, et la collaboration que
peut se faire l'innovation.

La création d'une région logistique d’'envergure mondiale (O’Connor, 2010), apte
a se placer dans le rang des villes globales de Sassen (1991), passe par la
coordination de tous les acteurs, et la mise en concordance de I'envergure et des
objectifs des projets de la ville comme du port (Sheppard, 2002; Hesse, 2010;
Woudsma, 2013).
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Conclusion

La reterritorialisation des ports oblige les villes a échafauder de nouvelles stra-
tégies pour leur recomposition territoriale. De plus en plus, la gouvernance est
considérée a I'échelle régionale et intégre le partenariat public-privé. Les nou-
veaux corridors de développement et les régions logistiques semblent étre les
meilleurs outils d'atténuation des effets du changement climatique. Une planifi-
cation durable, multi-acteurs et multi-échelles, intégrant différentes perspectives,
est une gageure a modéliser et expérimenter. C'est pourtant la le défi que posent
actuellement les relations ville-port. La complexité et le caractére trés contextuel
des enjeux (Sheppard, 2002; Hesse, 2010; Woudsma, 2013) rendent indispen-
sable la collaboration des différents acteurs et I'étude préliminaire des forces et
faiblesses du territoire, de la détermination de I'envergure d'un projet. La bonne
entente ville-port apparait de ce fait indispensable.
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Introduction

Les villes portuaires doivent édifier de nouvelles assises pour répondre aux be-
soins de globalisation des marchés. De récents travaux démontrent I'intérét qui
consiste a analyser les conditions de gouvernance dans la gestion des systémes
portuaires et a «suivre les opérateurs de transport» dans leurs stratégies. Il existe
une supériorité implicite dans les stratégies impliquant une coopération entre
différents acteurs du triptyque portuaire (administration portuaire-industrie pri-
vée du transport-administration urbaine) a la compétitivité des villes portuaires.
Souscrivant a cette approche I'objectif consiste & comprendre les conditions de
gouvernance des villes portuaires. De fagon davantage marquée, il s’agit d'éva-
luer les principaux enjeux auxquels la gouvernance portuaire est confrontée et
de proposer les moyens nécessaires pour améliorer le processus décisionnel de
sa mise en valeur. L'évaluation de propositions adéquates de gouvernance aux
scénarios de compétitivité pour les ports souléve une série de questionnements.
Quelles sont les grandes tendances dans la gouvernance portuaire? Quels sont
les principaux défis de gouvernance? Quelles pratiques de gouvernance permet-
traient d’améliorer le processus de décision? Considérant I'ampleur des défis de
gouvernance ville-port, I'analyse de la gouvernance doit étre raisonnée et une ap-
proche a différentes échelles géographiques est suggérée — portuaire, urbaine,
régionale et continentale. Cette démarche nécessite d'abord de conceptualiser
le role et la fonction des intervenants dans la gouvernance des villes portuaires et
d'identifier les principes de bonne gouvernance.

La gouvernance ville-port

La structure de gouvernance

La littérature sur les théories organisationnelles met en lumiere que la perfor-
mance d'une organisation dépend des relations entre les institutions, les meca-
nismes et les processus de gouvernance. Dans le contexte de la gouvernance
ville-port, plus ces relations sont étroites, meilleur sera le niveau de performance
du port. Inversement, une faible adéquation entre les composantes de gouver-
nance est associée a un faible niveau de compétitivité

Les institutions incluent des intervenants des secteurs public et privé. Sur le
plan public, un port peut étre soumis aux instances politiques de différentes
échelles institutionnelles. Sur le plan privé, I'exploitation du potentiel maximal des
ports repose surtout sur les connaissances et les compétences des expéditeurs,
des transporteurs et des opérateurs de terminaux. Une composante significative
du secteur portuaire est la complexité de sa gouvernance. Le secteur regroupe
des intervenants publics et privés qui jouent des roles variés et dont les intéréts
sont différents et souvent méme divergents ou opposés. La gouvernance désigne
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le processus régissant les relations entre ces intervenants réunis pour le dévelop-
pement, le controle et la gestion du systéme portuaire.

Les mécanismes facilitent la formulation et la mise en ceuvre de stratégies de dé-
veloppement d'un port. Les activités régaliennes appliquées a un port concernent
minimalement la définition de la superficie du port par réglements de zonage. Mais
les organisations publiques peuvent également prescrire des normes, imposer un
niveau de service et établir des standards dans les domaines de la sécurité, de la
slreté et de la protection de I'environnement. Force est de reconnaitre toutefois
que la complexité des conditions de gouvernance des systémes portuaires rend
I'exercice de ces fonctions administratives tres variable. Les intervenants privés
disposent quant a eux de la capacité de négocier des transactions commerciales
et des accords de transfert dans les structures légales, financiéres et politiques
spécifiques aux différentes régions du monde.

Les processus qui régissent les relations entre ces «parties prenantes» pour le
contréle et le développement des systémes portuaires résultent d'un processus
de concertation et d'établissement de priorités entre les Iégislateurs et les inter-
venants privés. Ces agendas sont fixés dans des plans d'affaires et des plans
gouvernementaux qui peuvent étre accélérés, modifiés ou retardés en fonction
de conjonctures environnementales, sociales, politiques et économiques. Par ail-
leurs, I'action des gouvernements ne se limite pas a des mesures législatives ou
du financement. En outre, les entreprises privées peuvent participer a différentes
interventions publiques par le biais de prises de position, de demandes ou de
processus de consultations.

Il importe de souligner gqu'il n'existe pas de configuration optimale de liens entre
institutions, mécanismes et processus. La gouvernance ville-port n'est pas un
exercice figé. La conduite d'un systeme portuaire est dynamique. Elle doit s'adap-
ter aux exigences spécifiques des différents types de marchandises (vrac, cargo,
conteneurs), de passagers (croisiére, traversier, plaisance) et a leurs fonctions
(transit, industriel, marché océanique). Par ailleurs, la direction du changement
est influencée par les cycles économiques, les transformations environnemen-
tales et les innovations dans le domaine des transports et des communications.
Dans ce contexte, la gouvernance ville-port doit s'inscrire dans le cadre d'un
processus d'évaluation continue, en fonction de certains principes.

Les principes de bonne gouvernance

Il existe une vaste littérature sur les principes relatifs a la saine gouvernance
(World Bank, 1992; Commission des Communautés Européennes, 2001). Les
principaux principes sont la clarté des mandats, la transparence, la représentati-
vité, 'obligation de rendre compte, I'efficacité, la cohérence et la flexibilité.

Il convient de clarifier le role de chaque partie prenante au sein d'un port. La
clarté des statuts juridiques permet aux parties prenantes de mener les actions
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nécessaires au développement et au fonctionnement du port. La structure et le
processus de décision au sein d'un port doivent étre simples.

Les institutions qui ceuvrent au sein d'un systéme portuaire doivent fonctionner
de fagon transparente. Les parties prenantes doivent pratiquer une communica-
tion active au sujet de leurs activités et de leurs décisions au sein du port. Ces
institutions doivent employer un langage accessible et compréhensible pour tous.
Ce principe de gouvernance permet d’améliorer la confiance dans les institutions.

L'amélioration de la participation des différents partenaires, incluant la commu-
nauté locale, accroit la confiance dans les institutions qui développent, gerent et
contrélent un port. La participation dépend de fagon déterminante de la capacité
des institutions d'intégrer les intéréts du port a la compétitivité de la ville.

L'obligation de rendre compte sur les colts, les revenus et les opérations d'un
port réfere aux roles des parties prenantes et de la responsabilité de leurs actions
envers les actionnaires et les autres parties prenantes. Cette obligation demeure
un facteur clé du succes d'une ville portuaire. La compétitivité d'un systeme por-
tuaire repose sur les principes de fluidité et de développement durable. D'une
part, quiconque développe ou opére un port doit se soumettre a des indicateurs
d'utilisation et de performance des infrastructures et du site. D'autre part, les
villes portuaires les plus efficaces sont celles qui adoptent des mesures de per-
formance environnementale.

Les stratégies de développement et de fonctionnement d'une ville portuaire
doivent étre élaborées de fagon a minimiser les colts de transactions, optimiser
les ressources utilisées et garantir un retour sur investissement. Les actions des
intervenants dans le port doivent reposer sur des objectifs clairement définis per-
mettant I'évaluation des impacts futurs.

Le principe de cohérence repose sur la définition du réle et des responsabilités
des parties prenantes au sein de la ville portuaire et sur la capacité d'élaborer des
politiques et d'entreprendre des actions en lien avec ces roles et responsabilités.
La cohérence s’appuie sur une capacité de conduire le changement et de garan-
tir une approche intégrée du port.

La flexibilité implique I'adoption d'une certaine souplesse dans la mise en ceuvre
d'un port. Les parties prenantes doivent étre en mesure de s'adapter aux transfor-
mations de I'économie mondiale, de s’accorder sur I'évolution des objectifs des
politiques nationales, de s'ajuster aux conditions locales et de répondre aux défis
de compétitivité.
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Les transformations de la gouvernance
portuatre

A I'évidence, il n'existe pas de modéle unique pour la gouvernance portuaire.
Chaque port est soumis aux instances politiques des différentes échelles ins-
titutionnelles (municipale, régionale, provinciale, nationale, internationale). Par
ailleurs, les modalités d’acheminement du fret maritime relevent d'une prise de
décision du secteur privé. Cette variété d'échelles et cette multiplication du
nombre de «parties prenantes» constituent le cadre institutionnel général dans
lequel s'inscrivent les modes de gouvernance des systemes portuaires mondiaux.

Sur le plan du port

La plus importante transformation de la gouvernance portuaire concerne les pro-
cessus de commercialisation. Pendant la majeure partie du 20°™ siecle, la forme
la plus courante de gouvernance portuaire a impliqué un contréle de I'Etat sur
l'infrastructure et les opérations (Stevens, 1999). Depuis le début des années
1990, en réponse aux objectifs de réduction des dépenses publiques, les gou-
vernements ont entrepris une série de désengagements de leurs responsabilités
traditionnelles en transport: privatisation des entités publiques, vente ou transfert
d'infrastructures, ou du moins transfert de leur gestion a des corporations privées,
introduction ou accroissement des tarifications pour les services demeurant sous
responsabilité publique, etc. Cette situation a abouti & une introduction crois-
sante du secteur privé dans la gestion portuaire qui s'exprime sous des formes
variées de cession et transfert de responsabilités. Les acteurs privés ont ainsi
obtenu des concessions a long terme pour exploiter une infrastructure fournie
par I'autorité publique. Cette évolution a forgé une distinction entre les fonctions
de concessionnaire et de régulateur relevant toujours de l'autorité publique et
les fonctions d'opérateurs assurés par les acteurs privés. Alors que I'administra-
tion portuaire exerce un role dans la conception, la planification et la gestion du
port, les stratégies corporatives des opérateurs privés cherchent davantage une
meilleure maitrise de la distribution des marchandises dans le but de capturer de
nouveaux marchés d'importation, d'exportation et de transbordement. Compte
tenu de ces processus de libéeralisation et de commercialisation, les systémes
portuaires ne peuvent étre le produit de théories et pratiques de planification
centralisées. Désormais la gouvernance portuaire est de plus en plus le résultat
de processus de décision décentralisés, menés par les forces du marché.

Sur le plan de la relation ville-port

Le modéle traditionnel d'aménagement urbain fondé sur I'utilisation de la posi-
tion relative d'une ville construite sur front maritime pour en assurer son déve-
loppement est insuffisant pour permettre aux villes portuaires de jouer un role
de puissants vecteurs d'échanges au sein des processus économiques globaux.
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Désormais, le succés des processus de gouvernance des relations ville-port dé-
pend de la capacité de la ville a incarner les ressources appliquées aux réseaux
de transport maritime dans le cadre de centres de transactions maritimes. Les
grandes villes portuaires sont des lieux privilégiés de localisation des donneurs
d'ordres et de convergence des informations sur les opérations monétaires, les
bourses de marchandises, le prix d'affrétement des navires et les régles d'orga-
nisation de l'industrie maritime. Les grands centres d'impulsion des échanges
maritimes se distinguent en fonction de leur poids au sein de l'offre de services
maritimes mesurée par 1) la présence d'activités bancaires, financiéres et bour-
siéres; 2) le regroupement de compagnies d'assurances; 3) le siége corporatif
de transporteurs et opérateurs de terminaux globaux; et 4) I'autorité d'organismes
qui imposent des standards a I'industrie maritime. Une analyse comparative a
I'international démontre que Hong Kong, Hambourg et New York occupent le
premier rang (Verhetsel et Sel, 2009). En Asie, Hong Kong est le principal noeud
des informations maritimes et du flux des marchandises. Hambourg remplit ce
role en Europe et New York en Amérique du Nord. Suivent au second rang les
villes de Shanghai, Singapour, Tokyo, Bangkok et Londres. Anvers, Rotterdam et
Guangzhou occupent ensemble le troisiéme rang. Ce sont ces poles de com-
mandement qui contrélent le rythme des innovations dans le secteur maritime et
qui déterminent I'organisation, le volume et la direction des flux maritimes.

Sur le plan de Pinterface entre le port et sa région

Les changements structuraux que provoque la logistique globale annonce une
redéfinition de l'interface entre le port et sa région. Les systéemes de transport
sont fondamentaux a la formation des espaces économiques régionaux. Tous les
scénarios de développement économique s'appuient sur une croissance du trafic
de fret, de passagers et d'information. Mais cette croissance met en lumiere la
valeur du niveau d’'accumulation de connexions entre infrastructures, production
industrielle et le parc immobilier de I'environnement construit. Les ports néces-
sitent une ouverture vers les autres modes de transport. Il existe de multiples riva-
lités entre la voie maritime, le chemin de fer, le transport routier et les réseaux de
conduites. Mais I'établissement de synergies entre tous les modes de transport
s'avére critique pour le succés des villes portuaires. De nouvelles infrastructures,
plus denses, fondées sur des liens multi-étagés, intensifient les conditions de
réseaux et les conditions du marché. Dans ce processus, les villes portuaires ne
peuvent pas échapper a l'intermodalité. Cette fonction repose sur les plus grands
marchés, génerent les revenus parmi les plus élevés et offrent les plus grandes
possibilités de croissance. Par ailleurs, I'organisation des systemes de transport,
liée a I'intermodalité et aux progrés technologiques, repose de plus en plus sur la
qualité des services logistiques. Tant les administrations urbaines que les admi-
nistrations portuaires doivent étre conscientes que les plates-formes logistiques
sont désormais un élément critique qui permet de dépasser le controle des es-
paces métropolitains traditionnels pour des espaces logistiques et des systéemes
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de transport globaux. Ces considérations aménent les autorités publiques a doter
les municipalités de moyens institutionnels pour définir une vision stratégique
concomitante aux processus globaux en ayant une prise significative sur les en-
jeux d'aménagement du territoire et des systémes de transport et en disposant
de moyens financiers pour soutenir des activités, équipements et services a voca-
tion supra municipale capables de s'imposer sur I'échiquier international dans le
but d'intensifier leur processus d'intégration au sein des chaines d'approvision-
nement et des marchés internationaux et de contribuer ainsi au développement
économique régional.

Sur le plan des connexions portuaires

La gouvernance des villes portuaires est de plus en plus influencée par les proces-
sus de développement des corridors de commerce. L'objectif consiste a intégrer le
systéme portuaire au sein d'un réseau de transport multimodal dans le but d'amélio-
rer 'accés au marcheé, la fluidité des échanges commerciaux et le maillage industriel.
Les avancées technologiques se concentrent essentiellement a améliorer tous les
aspects des infrastructures physiques de transport terrestre, maritime et aérienne.
Dans ce contexte, un port doit disposer d'interfaces majeures entre le commerce
maritime océanique et les activités économiques des ports et des terminaux intéri-
eurs qui fournissent les structures intermodales et les connexions entre les avant et
arriere-pays du monde (Klink et Berg, 1998; Notteboom et Rodrigue, 2005). Mais
les transactions commerciales exigent un effort d'adaptation des moyens d'ache-
minement. Inversement, I'amplification des capacités des modes de transport peut
permettre I'expansion du commerce. Ces liaisons de causalité mutuelle sont désor-
mais présentes dans les trafics des villes portuaires. La qualité et la capacité des
modalités d'acheminement, des routes et des relais sont indispensables a toute
expansion du commerce. Le développement des politiques de corridor souléve
d'importantes questions de gouvernance, car leur organisation est marquée par une
multiplication du nombre d'intervenants. Le processus régissant les relations entre
les différents intervenants pour I'organisation des corridors de commerce demeure
critique.

Les 0éfrs de gouvernance portuatre

Les ports sont marqués par un décalage grandissant entre, d'une part, les poli-
tiques publiques de soutien au transport maritime ou au développement portuaire
et, d'autre part, les stratégies corporatives d’acheminement du fret maritime.

A Péchelle du port

Les processus de dessaisissement et de commercialisation portuaire tendent a
morceler les problemes d'amélioration ou de modernisation des infrastructures
portuaires en des phénoménes locaux et particuliers. Le découpage de la déci-
sion en multiples lieux, secteurs, projets et sujets rend trés difficile I'élaboration
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d'une ligne politique d’ensemble pour le développement d'un port. Sur le plan
de la gouvernance, ces processus ralentissent le développement des infrastruc-
tures portuaires. La transformation de la structure de propriété des actifs a mené
vers la location de la plupart des terminaux en des termes d'utilisation exclusive.
Ces contrats rendent difficile I'entrée de nouveaux transporteurs maritimes sur le
marché. Il en résulte que les membres de différentes coalitions d'intéréts font la
promotion de circuits de transport particuliers au travers de processus consulta-
tifs ou décisionnels trés variés. De toute évidence, cette situation ne permet pas
de transformer les ports en axes prioritaires de transport, mais donne plutét nais-
sance a une liste de projets, souvent cloisonnés, préservant au mieux les intéréts
des «parties prenantes».

A P’échelle de la ville

Eu égard a la capacité transactionnelle des villes portuaires, 'analyse des flux
portuaires révele que les trafics maritimes sont basés sur la demande de diffé-
rents secteurs de production et de distribution. Mais ce sont les grands donneurs
d'ordres dans les secteurs agricoles, industriels, de la distribution ou du secteur
des services a I'échelle internationale qui décident des modalités de participation
du port dans les processus d'acheminement du fret. Ainsi Cargill, Bunge, Groupe
Louis Dreyfus, multinationales du secteur agro-alimentaire, contrélent le négoce du
grain, les volumes de trafic et les choix de ports d'escales sur les réseaux portuaires
d'Amérique, d'Europe et de Chine. Les décisions des grandes corporations agro-
alimentaires canadiennes de rediriger la direction du marché du grain des Prairies
canadiennes vers les marchés asiatiques ont considérablement modifié le volume
de céréales manutentionnées dans les ports du systéme Saint-Laurent. L'adoption
d'un plan de fermeture de plusieurs industries sidérurgiques européennes par
Arcelor Mittal modifie profondément le trafic de minerai de fer tant sur le Rhin
qu'en Méditerranée. Cette situation s'apparente aux processus de rationalisa-
tion des opérations des aciéries de la compagnie Dofasco Inc. située a Hamilton,
Canada a la suite de son acquisition par Arcelor Mittal en 2006. En Chine, ce
sont les stratégies de Baosteel Group Corporation qui fixent I'agenda du transport
de charbon sur le Yangtze. Lindustrie pétrochimique mondiale est également en
pleine mutation. Aucune raffinerie n'a été construite aux Etats-Unis et en Europe
depuis 30 ans. Celles existantes sont mal adaptées aux pétroles lourds. Certaines
raffineries n'offrent plus de potentiel de croissance. La fermeture de plusieurs sites
pétrochimiques en Amérique et en Europe est déja programmée depuis plus de
10 ans. Les stratégies induites par les processus économiques globaux ont des
impacts imprévisibles sur les trafics portuaires. Les volumes de fret sont davantage
déterminés que déterminants. Le commerce de marchandises est largement do-
miné par les expéditeurs, transporteurs et opérateurs de terminaux internationaux.
Leur décision d'utiliser un port en particulier est influencée par la position relative
de ce port au sein de leurs réseaux globaux. Le développement de nouveaux trafics
dépend largement des activités du secteur privé qui doit répondre a des objectifs
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de performance financiére. La réglementation a trés peu d'effet pour assurer une
offre continue de service de transport maritime, pour garantir un seuil d'activités
portuaires ou pour assurer un minimum de revenus aux grands donneurs d'ordre.

A Péchelle de la région

Le désengagement du réle de I'Etat central au sein des ports a accru I'impor-
tance des régions, notamment en termes d'accessibilité et d'utilisation du sol. La
décentralisation portuaire permet aux régions, via les schémas directeurs, et aux
villes, par le biais des plans de déplacements urbains et des plans locaux d'urba-
nisme, d'exercer un impact sur les infrastructures portuaires ou le développement
des fronts maritimes. Une analyse de I'interface entre un port et sa région repose
sur une compréhension de la localisation des terminaux —élément clé du systeme
de transport de fret. Mais force est de reconnaitre que les intéréts urbains prédo-
minent souvent sur les besoins maritimes. Les instruments de gouvernance des
municipalités en termes de fiscalité, d'aménagement urbain ou de cohabitation
entre les fonctions portuaires et urbaines répondent difficilement aux besoins
d'accessibilité des ports qui leur permettraient d'atteindre un haut niveau d'effica-
cité. Les villes, en état de centralité, sont confrontées & un étalement urbain vers
des municipalités limitrophes et conséquemment assistent a une détérioration
de leur capacité fiscale. Les différentes initiatives proposées pour créer un esprit
régional entre une métropole et ses municipalités contigués ne permettent pas
de composer avec les codts reliés a la présence d'équipements et de services
supra locaux et au vieillissement d'infrastructures sur le territoire. L'élaboration
d'une vision d’ensemble des enjeux excédant le territoire de chaque municipalité
tarde a se concrétiser. Conséquemment, les firmes logistiques entreprennent une
tendance de délocalisation centrifuge des installations de distribution et de trans-
bordement et un étalement des espaces logistiques. Ce déplacement favorise le
camionnage et force une réévaluation de la pertinence des entrep6ts portuaires.

A Péchelle des arriére-pays

Le modeéle des corridors de commerce, imposé au processus de gestion des
ports, est gouverné par différentes régles dont certaines sont politiques et
d’'autres reposant sur des considérations économiques. Un corridor est une struc-
ture d'échanges qui se produit le long d'un réseau linéaire d'artéres de transport
entre un chapelet de villes. Mais I'unité de plusieurs corridors de transport doit
étre nuancée. Certains corridors urbains contournent les villes portuaires. Des
villes portuaires affichent des limites a répondre a la complexité des chaines de
transport multiples articulées a plusieurs échelles géographiques. La volonté de
transformer un port en plate-forme logistique pour I'acheminement ou I'écoule-
ment de fret le long d'un corridor de transport repose d'abord sur la capacité de
conquérir les parts de marché de son arriére-pays. Force est de reconnaitre que
certains ports ne jouent qu'un réle marginal dans les échanges continentaux par
rapport aux corridors de transport terrestre et n'affichent pas de forts taux de
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croissance dans ce segment de marché en raison notamment de la difficulté a
répondre aux logiques de production et de distribution en flux tendus. Plusieurs
villes portuaires tardent a étre considérées comme des éléments intégrateurs
majeurs des corridors de commerce continentaux.

La ville exerce un profond déterminisme sur le développement portuaire. Sous
la dimension portuaire, plusieurs administrations municipales méconnaissent
I'ampleur des aménagements portuaires nécessaires pour s'adapter aux exi-
gences de I'économie et du trafic maritime faute de quoi il décline. Ce manque
de collaboration entre le port et la ville ne permet pas d'aboutir a une organi-
sation raisonnée de I'espace péri-portuaire capable d'entrainer autour du port
d’autres formes d'activités dérivées ou connexes. Sous la dimension urbaine,
les villes ont une connaissance trés ponctuelle de I'impact économique d'un port,
de la capacité des activités portuaires a répondre aux fonctions de transit, de
marché et d'industrie ou de la part de valeur ajoutée des services portuaires
sur laquelle chaque citoyen peut compter pour participer a I'économie maritime.
Sous la dimension régionale, force est de reconnaitre une absence de valo-
risation de ces trafics qui freine considérablement le financement et la gestion
des infrastructures de transport de I'agglomération urbaine dans leur ensemble. I
en résulte un manque de synergie entre le port et la ville sur la gestion des équi-
pements de voirie qui traverse le territoire urbain dans les liaisons avec I'arriere-
pays. Sous la dimension des arriére-pays, il existe une méconnaissance des
bénéfices que le trafic des marchandises destinées ou en provenance de I'ar-
riere-pays d'un port, car les services payés par les clients de 'arriére-pays aident
a I'amortissement des équipements utilisés au port et contribuent aux revenus de
I'agglomération urbaine.

Les administrations municipales doivent reconnaitre que les activités d'un port
représentent un facteur exceptionnel de rétention et d'attraction d’entreprises, un
levier privilégié pour les exportations internationales, un outil remarquable pour
valoriser le transport intermodal et dans certains cas un engin de croissance de
I'industrie touristique.

Des trajectoires de gouvernance portuatre

Force est de reconnaitre que les ports et les villes ont des ambitions communes
de croissance. Mais la compétitivité d'un port est fortement compromise par une
série de problémes. Les modes de gouvernance des systémes portuaires ont
évolué vers une imbrication des sphéres publiques et privées dans la gestion des
infrastructures portuaires. Sur le plan de la gouvernance, I'analyse des relations
ville-port révéle que le soutien au développement et a la compétitivité du port
repose sur un ensemble d'arbitrages. Les défis précités mettent en lumiere la
nécessité de faire concilier le support public au port avec la participation des
parties prenantes aux interventions gouvernementales.
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Les trajectoires s'adressent a I'ensemble des communautés maritimes pour inci-
ter davantage 'administration portuaire, les transporteurs maritimes, les commu-
nautés locales et régionales a appliquer des stratégies de soutien et de déve-
loppement aux activités portuaires. Plusieurs pratiques de mise en valeur des
systémes portuaires peuvent étre identifiées.

Sur le plan de la gouvernance portuaire

Les grands systémes portuaires combinent des infrastructures physiques et des
infrastructures non-physiques. Linfrastructure physique comprend le transport,
les réseaux de télécommunication et les installations. Linfrastructure non-phy-
sique comprend le capital, les connaissances, la main-d'ceuvre et les ressources
appliquées aux réseaux physiques. Lexploitation du potentiel maximal des sys-
témes portuaires repose sur les connaissances et les compétences des expédi-
teurs, des armateurs et des opérateurs de terminaux. Trois orientations peuvent
étre considérées.

Premiérement, les administrations portuaires doivent considérer une gestion cen-
tralisée des terrains portuaires. Il existe un avantage indéniable a disposer d'in-
frastructures portuaires multifonctionnelles. Mais dans plusieurs ports, la gestion
est affectée par la complexité des juridictions, les partages de trafics, la diversité
des pratiques d’aménagement compatibles a I'équilibre des écosystémes qui
représentent des obstacles a la compétitivité portuaire. La gestion centralisée
des terrains portuaires permettrait 1) une allocation efficace des investissements
en infrastructure; et 2) une meilleure coordination des stratégies d'innovations.

Deuxiémement, les administrations portuaires doivent accroitre la commercialisa-
tion et I'autonomie financiere de tous les terminaux. Les relations de travail sont
un aspect fondamental de la performance portuaire. La poursuite des réformes
portuaires peut impulser un nouveau modéle de relations de travail fondé sur une
réduction de I'arbitrage public. La relance portuaire repose davantage sur un par-
tage des responsabilités financiéres entre les acteurs publics et les acteurs pri-
vés. Les partenariats publics-privés peuvent représenter une bonne option sous
deux conditions. D'une part, les processus de consultation doivent permettre une
meilleure compréhension des contraintes et obligations des parties et le déve-
loppement d'actions concertées. D'autre part, il doit y avoir une distinction entre
les infrastructures a étre supportées par le secteur public et les superstructures
financées par le secteur privé.

Troisitmement, les administrations portuaires doivent entreprendre des mis-
sions de démarchage dans le but d'accroitre la présence d'autres transporteurs
océaniques et opérateurs de terminaux. La présence d'actionnaires internatio-
naux dans la gestion des terminaux portuaires est devenue impérative. L'objectif
consiste a maintenir ou développer les activités portuaires sous la domination de
capitaux étrangers. Ces investissements seraient consentis suite a l'instauration
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d'un climat de confiance durable entre les acteurs, qui aurait pour effet de créer
de nouveaux emplois pour les manutentionnaires locaux de fret par I'élargisse-
ment de |'éventail de routes maritimes et de ports d'escale en lien avec le port.

Sur le plan de la relation port-ville

La priorité d'une ville portuaire, eu égard au transport des marchandises, concerne
essentiellement la gestion du transport de fret desservant I'économie locale. Le
trafic portuaire ne peut se développer qu’a la condition que la continuité organi-
sationnelle des chaines multimodales de bout en bout soit assurée et que le port
soit intégré aux réseaux de transport de frets urbains. Les limites ou réductions
d'emprise des zones d'activités limitrophes au port sont des choix préjudiciables
pour le transport maritime. Les administrations municipales sont conscientes de
la nécessité de controler ou favoriser les activités du port en raison de I'impact du
transport maritime sur I'économie urbaine. Mais les politiques publiques ont sur-
tout un impact indirect sur la mobilité du fret maritime. La plupart des intervenants
publics sont préoccupés par des objectifs: 1) de sécurité; 2) d'accés public aux
ports et aux autres infrastructures; et 3) de protection de I'environnement. Dans
ce contexte, trois stratégies sont suggérées.

Premiérement, les représentants municipaux doivent davantage intégrer le port
au sein des plans généraux de planification urbaine. Tous les agents écono-
miques tentent de réduire les colts de transactions. Ces colts sont particulié-
rement marquants dans le secteur des transports en milieu urbain ou il y existe
une réglementation modale, une législation sur la structure des prix fonciers, un
controle environnemental sévére et une rigidité dans les degrés d'accessibilité
terrestre. La coincidence entre les nceuds du réseau maritime et ceux du réseau
de transport terrestre offre un immense potentiel pour I'élaboration de plans de
développement concerté pour I'organisation de I'espace logistique d'une ville.

Deuxiémement, les administrations municipales doivent modifier les critéres de
subventions aux entreprises. Les municipalités disposent d'importants leviers
pour le développement de nouveaux services portuaires. Deux axes d'interven-
tion sont possibles: 1) offrir des avantages fiscaux aux entreprises qui désirent
s'installer au sein d'anciens sites industriels riverains pour le développement de
nouvelles entreprises de transformations; 2) inscrire dans les critéres d'admissi-
bilité de financement des entreprises, I'obligation pour les compagnies ceuvrant
dans le secteur des activités économiques secondaires de faire usage du port
lorsque c'est possible.

Troisiémement, les administrations municipales doivent favoriser le développe-
ment de la logistique verte. La massification des flux induite par les processus
globaux exerce une influence sur la multiplication des interfaces maritimes, des
services de transport ports/ports secs et des opérateurs des frets spécialisés.
Une des implications concerne I'augmentation des émissions polluantes et des
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risques liés aux changements climatiques. Différentes initiatives sont élaborées
pour limiter les émissions de CO2 dans les réglementations de circulation et
d'accés des camions. L'augmentation des prix de I'énergie associée a de nou-
velles politiques environnementales, et plus généralement celle du codt généra-
lisé du transport routier de marchandises, améliore la position concurrentielle re-
lative de la voie d'eau. De nouvelles filieres dont la grande distribution, la collecte
et le traitement des déchets ont aujourd’hui recours au mode fluvial. La capacité
de massification des flux du transport maritime s'integre aux chaines d'approvi-
sionnement et d’'écoulement de transport logistique vert. Les ports affichent un
potentiel unique et privilégié sur I'utilisation de la voie d'eau pour le transport de
matiéres dangereuses, des ordures et du matériel recyclé et des produits de la
biomasse.

Sur le plan de linterface entre le port et la région

Les ports sont des centres économiques et de transport majeur. Laugmentation
prévisible des flux commerciaux de conteneurs offre des opportunités en matiere
de création d'activités a haute valeur ajoutée par le biais de la logistique. Dans
plusieurs cas, les activités logistiques sont établies sur des sites individuels de
facon dispersée dans les franges des régions métropolitaines, entrainant une dif-
fusion des activités logistiques et diluant les bénéfices économiques potentiels.
Les conséquences sont doubles. Premiérement, cette diffusion des activités lo-
gistiques amenuise la performance économique des villes au profit de compéti-
teurs dans la centralisation croissante des activités de logistique et de distribution.
Deuxiémement, I'absence totale de masse critique entraine une domination du
transport routier dans la desserte logistique, contribuant aux problemes de conges-
tion et de dégradation environnementale de la région. Trois mesures sont possibles.

Premiérement, les régions doivent faire la promotion de plates-formes logistiques
en lien direct avec les activités portuaires. Les régions doivent développer un
plan d'utilisation du sol qui comprend une offre fonciere pour le développement
de parcs logistiques répondant aux besoins du port. Un des éléments clés de la
réussite du projet est de lier les grandes compagnies maritimes aux manuten-
tionnaires locaux de fret. A cet effet, les différents niveaux de gouvernement dis-
posent de plusieurs dispositifs permettant de faciliter la mobilisation de la part du
privé dans le financement d'un projet d'une plate-forme logistique (i.e. garanties
de I'Etat, offres partielles et ajustables). Des éléments de preuve a l'international
démontrent que la visibilité économique internationale d'un chantier logistique
permet d'attirer I'investissement privé.

Deuxiemement, les régions peuvent mettre en ceuvre une politique tarifaire équi-
table entre le transport routier, le transport ferroviaire et le transport fluvial qui
tient compte des externalités environnementales négatives. La connaissance des
externalités de I'ensemble des modes de transport est fondamentale pour pro-
mouvoir le transport maritime et les activités portuaires. Or, il existe une profonde
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inégalité des conditions de concurrence entre tous les modes de transport. Si
rien n'est fait, le transport maritime pourrait perdre ses avantages comparatifs sur
le plan environnemental.

Troisiétmement, les gouvernements peuvent développer un indicateur de com-
pensation environnementale au sein des stratégies régionales de développement
durable. La comptabilité des pratiques d’'aménagement des systemes portuaires
avec le maintien de I'équilibre des écosystémes repose de plus en plus sur des
techniques compensatoires. Certaines mesures de compensation environnemen-
tale permettent de réhabiliter des sites contaminés, de créer de nouveaux éco-
systemes et de lutter contre les changements climatiques, notamment en ciblant
sur la création de puits de carbone par la plantation d'arbres a croissance rapide
et sur le développement de tourbieres. Mais les enjeux liés au développement du
transport maritime et des activités portuaires nécessitent I'adoption d'un cadre
régional ou national de compensation environnementale. Les gouvernements
doivent explorer le développement d'indicateurs de compensation environnemen-
tale qui tiennent compte du rapport, exprimé en métres carrés, entre la surface
de terrains décontaminés, récupérés, valorisés ou créés, et la surface de terrains
ameénageés a des fins de développement portuaire ou de transport fluvio-maritime.
Les indicateurs permettraient ainsi de réduire les craintes de rupture d'équilibre
d'ordre écologique des actions d'aménagement des zones fluviales ou cétieres.

Sur le plan de la gouvernance des connexions portuaires

La propriété et la gestion les infrastructures portuaires reposent sur une variété
de combinaisons publiques-privées. La gouvernance des connexions portuaires
reléve d'une variété d'agendas de priorités. Ce cumul de mandats empéche le
développement d’'une vision intégrée des connexions portuaires. L'élaboration
d'un plan d'intervention mobilisateur et rassembleur pour le développement d'un
port est caractérisé par un morcellement d'intérét public et privés en matiére de
planification et de coordination des activités liées au transport maritime de fret.
Trois orientations sont suggeérées.

Premiérement, il est possible d'introduire une nouvelle orientation dans la plani-
fication des ports qui reconnait la nécessité des innovations dans les environ-
nements physique, économique et construit. Les corrélations étroites entre per-
formance environnementale et capacité concurrentielle de l'industrie suggerent
que des percées technologiques permettent de surmonter certaines contraintes
environnementales tout en réduisant au minimum les effets externes négatifs.
Sur le plan économique, les améliorations apportées aux pratiques portuaires
dépendent du leadership régional motivé par la libéralisation dans I'organisation
des systémes de transport. Les cadres dirigeants qui soutiennent le développe-
ment du port et du transport fluvio-maritime, obtiennent souvent le soutien des
gouvernements et la participation de partenaires pour concevoir des politiques
et faciliter I'élaboration de stratégies. Sur le plan de I'environnement construit,
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I'introduction d'innovations est associée a I'ajout d'infrastructures nouvelles et
plus denses pour moderniser les réseaux portuaires existants et renforcer les
capacités de transport des activités commerciales.

Deuxiéemement, chaque ville doit impérativement entreprendre conjointement
avec |'administration portuaire un programme de jumelage avec d'autres villes
portuaires. La dimension institutionnelle d'un port doit reposer sur une ouverture
sur le monde et une régulation de I'économie par le marché. La massification
des flux constitue la priorité majeure pour les chargeurs, les prestataires logis-
tiques et les utilisateurs finaux. Conséquemment, le développement d'un port
doit étre associé a une accentuation des processus d'intégration économique et
a la mondialisation des marchés. Cette démarche représente une des conditions
essentielles a I'accroissement des trafics maritimes en améliorant les logiques
organisationnelles entre les acteurs qui participent a la chaine de transport.

Troisiémement, il importe de réviser le cadre fiscal du transport maritime sur
courte distance. Les colts d'opération du transport maritime sur courte distance
en termes de manutention, remorquage, douane, etc. sont les mémes que pour
le transport océanique. Ces colts sont quasi immuables. Le volume minimum de
fret nécessaire a un navire pour couvrir ses frais d'opérations est 50 fois plus éle-
vé que pour le camion. L'augmentation des volumes permet de rendre le transport
maritime sur courte distance concurrentiel. Les gouvernements doivent introduire
un programme d'abattement fiscal minimum par tonne-kilométre, réglementé et
garanti, auquel un expéditeur aurait droit pour avoir utilisé la voie d'eau.

Conclusion

La structure de gouvernance ville-port doit d'abord et avant tout offrir des oppor-
tunités d'affaires. Les meilleures pratiques sur le plan de la gouvernance reposent
sur: 1) des processus de concertation dans I'établissement de priorités entre les
« parties prenantes »; et 2) une décentralisation de la prise de décision. L'étude
de la gouvernance ville-port met en lumiére le décalage entre politiques publiques
et stratégies corporatives privées. L'emboitement des échelles géographiques
permet de souligner la multiplication du nombre d'intervenants suite au proces-
sus de dessaisissement de I'Etat. Une analyse des conditions de gouvernance
ville-port a l'international démontre que le secteur privé joue un réle pivot dans la
gestion portuaire lui permettant de réagir rapidement a I'évolution des conditions
du marché et de favoriser 'innovation dans les pratiques de logistique.

Bien gu'il n'existe pas de compréhension commune sur la stratégie idéale de
gouvernance ville-port, I'analyse suggére quelques caractéristiques particuliéres.
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Premiérement, il importe de comprendre le réle des corporations privées et leurs
stratégies au sein des réseaux globaux en raison de leur contréle sur les flux et la
gestion des chaines de production. Deuxi€mement, le port demeure trés dépen-
dant des niveaux de gouvernements pour garantir I'accessibilité terrestre et mari-
time. Troisitmement, les liens entre le port et son arriere-pays sont menacés par
des sites affichant des forces organisationnelles plutét qu’une proximité physique
au port. Quatriemement, le rayonnement géographique d'un port s'étend au-dela
de la zone portuaire et est associé a I'expansion des services maritimes entre des
navires-méres de la grande navigation océanique et des navires-navettes pour le
transport maritime sur courte distance.

Un nouvel environnement de concurrence forge le paysage portuaire. Cette ten-
dance devrait se poursuivre dans un avenir rapproché. Les trajectoires de gou-
vernance qui sont proposées reconnaissent qu'un port ne peut étre considéré
de fagon isolée. Les villes portuaires disposent d'atouts exceptionnels qui font
I'envie de nombreuses administrations urbaines a l'international. Le port peut
catalyser la croissance économique. La participation du secteur privé aux inter-
ventions gouvernementales de soutien aux activités portuaires d'un port offre un
immense potentiel d'innovations. Dans ce contexte, les villes portuaires peuvent
devenir des poles dont le développement pourrait étre créateur de richesse pour
I'ensemble du globe.
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Introduction

Port managing bodies are increasingly scrutinized by local community stakeholders
on the generation of positive and negative impacts by the various port and
industrial activities taking place within the areas they govern (Notteboom and
Winkelmans, 2002; Moglia and Sanguineri, 2003; Dooms et al, 2013). While port
operations and development have been historically justified on the sole basis of
positive socio-economic impacts such as direct and indirect employment, as well
as contributions to gross added value and fiscal revenue for local and regional
governments, environmental and spatial impacts have since the 1990s received
an increasing weight in the societal debate on port operations and development
(Haezendonck, 2007; Dooms, 2010)

From a local community perspective, improved knowledge and awareness on
the existence of negative externalities (e.g. noise, traffic congestion, emissions,
waste generation, visual intrusion, etc.) has led to and increasing amount of
lawsuits and other legal procedures aimed at either reducing the amount of
port activity in a region, or demands for a standstill on further port development
based on environmental, spatial or mobility concerns. Examples of such
blocked developments include flagship port projects in well established port
clusters in Western Europe, such as the Deurganckdok project in the port of
Antwerp, the Maasvlakte 2 project in Rotterdam and the Dibden Bay project in
Southampton, which were substantially delayed (Deurgankdock, Maasvlakte 2)
or not implemented at all (Dibden Bay). Furthermore, infrastructures aimed at
improving port area connectivity outside of the port area are also increasingly
under pressure on environmental and spatial grounds. Examples include rail and
barge links (e.g. the envisaged barge connection for the port of Zeebrugge in
Belgium), which in many cases explicitly aim to improve the modal split and thus
result in a reduction of negative environmental externalities by increasing the use
of alternatives to more polluting road transport.

All these negative experiences faced by port managing bodies within their core
business (i.e. managing and developing infrastructure), have pushed these
organizations towards adapting their (communication) strategies towards local
community stakeholders (Parola et al, 2013; Satta et al., 2014), and adopting
broader marketing strategies, including outreach the local communities (Pando et
al., 2005, Cahoon, 2007). Based on both literature and practical examples, three
developments within port strategies stand out.

First, port planning has been reengineered towards a more stakeholder
inclusive process, taking explicitly on board environmental, mobility and spatial
impacts when designing and evaluating port development strategies (Moglia
and Sanguineri, 2003; Dooms, 2010). Interest groups representing the local
communities and environmental groups are now invited at the start of planning
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processes so their concerns can be integrated within the societal decision
process.

Second, many port authorities, in partnership with local governments and other
selected stakeholders, have supported the creation of so-called ‘port centers),
i.e. permanent infrastructures serving as information stands and meeting places
for both local community stakeholders, outside visitors from the broader region
and foreign tourists. This development has even led to an international learning
platform of port center representatives sharing best practices on how to engage
local community stakeholders, e.g. the Port Center Network (PCN) managed
through the IACP (International Association of Cities and Ports) (IACP, 2014).

Third, on the level of port performance measurement and disclosure, an
increasing number of port managing bodies have recently shifted from reporting
solely traffic, financial figures and in some cases employment creation on their
websites and annual reports, to a broader exercise on sustainability reporting,
with the objective of giving an objective account of sustainable port performance.
Sustainability reporting entails a real focus on ‘triple P' bottom line (TBL)
performance, translating People, Profit and Planet (Elkington, 1997) into relevant
indicators for port performance, and thus highlighting the role of the port cluster
as a driver for sustainable development. Since 2010, examples (non-exhaustive)
of port managing bodies publishing sustainability reports include Los Angeles,
Antwerp, Hamburg, Valencia and Gothenburg.

However, at present, it is not clear whether the actual implementation of these
strategies, in particular sustainability reporting, has really contributed to an
increase of the more subjective notion or perception of ‘societal support’ by local
communities for port activities. Therefore, in this chapter, we particularly focus on
establishing the strategic link between on the one hand objective TBL performance
and on the other hand the subjective or perceived element of the ‘license to
operate’ (LTO) — sometimes also called social license to operate (SLO). By linking
both dimensions into one framework, we will be able to identify four generic
strategic positions of a port cluster towards local community stakeholders. We
investigate both the practical implications of the implementation of the framework,
as well as the conversion of the outcome in strategic recommendations.

The chapter is structured as follows. First, in section 2, we discuss recent
tendencies in port performance measurement and how port performance
management moves towards a more integrated assessment and disclosure of
TBL performance. More particularly, we pay attention to how TBL performance
is measured and disclosed, and which are the associated challenges for port
managing bodies and their stakeholders. Second, in section 3, we discuss the
concept of ‘license to operate’ (LTO) in the port context and how this dimension
could be measured and disclosed. Both discussions will use currently used
practices by leading port managing bodies, with a focus on Western Europe.
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Third, in section 4, we introduce a framework under the form of a matrix linking
both performance perspectives and explaining the various generic positions of
a port cluster in the matrix. We also discuss some practical and methodological
implications on the level of implementation of the framework. We conclude with
research and managerial implications in section 5.

Towards ‘triple P’ bottom line performance
management for port managing bodies

Until the 1990s, port cluster performance disclosure on a yearly basis was merely
restricted to annual traffic growth figures. Besides traffic figures, basic socio-
economic indicators such as the creation of direct employment and contribution
to the region or country’s GDP were produced rather irregularly, mainly in
connection to expansion studies and their socio-economic justification towards
stakeholders. The calculation methods used for these impacts, as well as the
extent to which employment and added value could be attributed to port activity,
have been the subject of many debates during the last decades (Waters, 1977;
Chang, 1978; Gripaios and Gripaios, 1995; Hall, 2004; Dooms et al, 2014).
Societal support for port projects remained largely a matter of executing a Social
Cost Benefit Analysis within a rather technocratic environment, in particular for
the public authority financing the expansion project, and was mainly based on
economic elements with as main parameter Social Net Present Value. Today, the
SCBA technique for socio-economic project evaluation is still widely in use, but
it has been complemented (1) by the integration of other quantifiable impacts in
monetary terms (on the level of environmental, spatial and mobility impacts), (2)
by compulsory Environmental Impact Assessments (EIA's) and, in some cases,
(8) by stakeholder-based or also Eclectic Multi-Criteria Analysis (De Brucker et al,
2013). However, project SCBAs or other project evaluations are not really suited
to consistently report on port performance, but have undoubtedly contributed to
the refinement of calculation methods e.g. on specific socio-economic indicators.

Since the 1990s and the start of the corporatization process of many port managing
bodies (Ng and Pallis, 2010), which has led to increasing (financial) autonomy and
accountability (together with a retreat of governments concerning port investments),
annual reporting has been driven increasingly by certified financial reporting, next to
the market and traffic report. This evolution can be explained, inter alia, by (1) the legal
obligation arising from the independent corporate status and (2) the increasing need
for private financing by commercial banks to support infrastructure development.
Hence, the main users of these annual reports remain shareholders (mainly government
representatives in the board of directors) and investors. However, recent empirical
research on the Port of Rotterdam (Satta et al., 2014) has shown that in terms of
‘issues’ treated and stakeholder groups targeted in annual reports, an increasing
number of environmental issues related to local communities is mentioned in these
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reports since 2009. Besides the rather traditional annual report, some port managing
bodies have also started to produce so-called sustainability reports, treating a wider
variety of indicators, showing the port cluster performance from different perspectives
and from a multi-stakeholder angle, and even allowing stakeholders to compile their
own tailor-made port sustainability report based on their interest through a dedicated
website (e.g. Port of Antwerp).

From an external perspective, both the evolution of port managing bodies towards
more entrepreneurial ‘cluster managers’ (Verhoeven, 2010) and increased
pressure from various societal groups, support this evolution towards a multi-
stakeholder perspective of performance disclosure. From an internal perspective,
the increase of strategizing activities by port managing bodies (van der Lugt et al,
2013) and the associated need to monitor the performance of strategic initiatives,
as well as the availability of more powerful ICT processes generating performance
data in various fields, has increased the need and availability — at least from an
internal perspective - of performance data and indicators.

However, at present, while there is a large amount of academic literature available
on container port performance (e.g., Roll and Hayuth, 2003; Tongzon, 2001; Lin
and Tseng, 2007; Wu et al, 2010), mostly based on terminal efficiency (Langenus
and Dooms, 2014), little or no research (both broad approaches and specific
case-studies) has been undertaken on the indicators that are actually used on
the so-called internal ‘scorecards’ of ‘dashboards’ of the executive committees of
port managing bodies. More particularly, it seems that commercial and political
sensitivities, coupled to a general lack of a culture of transparent performance
reporting, are influencing the limited disclosure of performance indicators from a
multi-stakeholder perspective.

Furthermore, when cluster performance is considered (e.g. the CO2 footprint of
the port cluster), the responsibility for this performance is mainly to be attributed
to private companies executing the port operations, rather than the port managing
body itself. The port managing body merely sets the conditions and regulations to
operators generating the actual impacts, e.g. through concession schemes (for
an overview of recent practices in the European context and the importance of
the environmental dimension, see Notteboom et al, 2012). As a result, it could
be argued that they remain quite defensive in terms of reporting total port cluster
performance from a multi-stakeholder perspective. Also, the hybrid character of
port managing bodies under a landlord regime, i.e. the challenge to combine
public tasks and objectives with a commercial strategy in terms of attracting cargo
in a highly competitive environment (Koppell, 2003; Van der Lugt et al, 2013),
may provide a further explanation to the difficult stance that these organizations
take towards public disclosure of performance data.

As a result, the access of the academic research community has been largely
restricted to rather anecdotal evidence on which Key Performance Indicators
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(KPIs) are monitored on the executive level in port managing bodies. E.g., the
Port Authority of Rotterdam (PoR) mentions in its annual report and on its website
the yearly CO, footprint evolution as the sole environmentally disclosed indicator
(as modal split is not really considered as an environmental impact indicator).
On the PoR website, under the heading where the port strategy and land use
is discussed, an objective of 45% increase in spatial productivity by 2030 is
mentioned, thereby suggesting a yearly monitoring of this indicator. Based on
several interactions with senior management staff and an examination of the
Annual Report 2013, we obtained the main following indicators that are measured
on a corporate level (with some of them still under development), with most of
them also reported in the Annual Report', which is a quite unique feature among
land-lord ports. In table 1, we list the most significant KPls.

Table 1: Selection of KPIs currently used by the Port of
Rotterdam

Revenue per m? Not in the annual report given commercially
sensitive
Travelling time on the A15 Important access road to the port

Nautical Safety Index

Safety and Environmental Index
Port Authority CO,, footprint Organizational level, not the total cluster
(although cluster performance reported on
the website)

Infrastructure project realization (%)
Modal Split containers

Market Share

% Transshipment containers

HR reviews in the organization

PoR International milestones Measures the progress of projects aimed at
international investments by the PoR

Profitability of project investments

Source: based on the Port of Rotterdam’s Annual Report 2013 and interaction with senior mana-
gers (February 2014)

At present, based on interactions with senior port managers, the PoR is also
moving towards the creation of a comprehensive sustainability report, in line with
other world ports (such as its main competitors, Antwerp and Hamburg).

Therefore, it is worthwhile to briefly discuss the difference between the PoR’s
‘integrated’ annual report presented above (i.e. including more KPls than merely
financial figures and traffic) and the current practice of sustainability reports. In

' The 2013 PoR annual report shows 19 KPIs out of 34 in use; some are commercially sensitive (9),
under development (5) or not applicable to an annual report (1) (Port of Rotterdam, 2014).
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table 2, we summarize the perspectives and indicators offered by Antwerp and

Gothenburg.

Table 2: Selected indicators/categories taken from sustainability
reports (Antwerp and Gothenburg)

 Perspective | Antwerp | Gothenburg

People* (Social**)

(All indicators on Cluster level)

Port Authority level:

Characteristics of employment
(fulltime, long-term); Local share
of port employment in total
employment

Number of Employees

Gender, Education level,
Number of training hours

Gender, Turnover, Age, % of
immigrant workers

Absences (illness), Number of
work accidents, Fatalities

Absences (illness), Occupational
injuries, Fatalities

Performance of organization

of common transport for port
workers; safe home-work travel
indicator

Cluster level:

Number of direct/indirect
employees in cluster

Number of general public taken
guided tours

Number of external visitors

Planet*
(Environment**)

Energy use per production unit

Onshore power KPIs (7 KPIs)

Differentiated port dues
performance

Differentiated port dues KPIs
(7 KPls)

Oil Calamities

Immediate environment (7 KPls),
incl. complaints received

Waste flows, Water use and
quality, Emissions and air quality
(C0O2, SO2, NOX, PM10), Soil
quality

Shipping Emissions (5 KPlIs) and
Climate and energy consumption
(17 KPIs)

Installed capacity renewable
energy

Indicator on land use evolution
for nature

Prosperity*
(Financial**)

Capacity (land use and
availability, liquid bulk storage
capacity) (4 KPls)

Financial indicators (8 KPls)

Volumes (5 main traffic
categories) and modal split

Volumes and market share
(16 KPlIs) incl. modal split

Number of services and ship
calls

Services development (7 KPls)

Direct and Indirect Gross Added
Value

Production KPI (Maintenance)
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Direct and indirect employment,
turnover and productivity

Investment volumes, including
R&D

Number of AEO (Authorized
Economic Operator) certificates

Number of illegal persons
registered

Source: Own summary based on Sustainability Reports 2012 from Port of Antwerp and Port of
Gothenburg (*As named in the Antwerp report; ** As named in the Gothenburg report)

Both the port authorities of Gothenburg (PoG) and Antwerp (PoA) have published
multiple Sustainability Reports. In the case of the PoA it consists of a biannual
exercise, with currently two reports available (2010 and 2012). In the case of the
PoG, the report is published yearly, according to the Swedish law on government
owned companies. Both reports show a substantial increase in performance
indicators reported, towards a variety of stakeholders, in comparison to their
annual reports. In the case of the PoA, the report is certified according to GRI
standards?, including a so-called ‘attestation™ of a large amount of indicators
by an independent auditor as not all information sources originate from the
port authority. While both reports provide a large amount of performance data
in similar perspectives (although somewhat named differently), they differ quite
substantially in terms of actual reported data and indicators, as well as the level
on which performance data are reported.

First, certain similar performance indicators are assigned to different perspectives
of the TBL. E.g., some employment related indicators are reported either in People
(Gothenburg) or in Prosperity (Antwerp), or within both (Antwerp). Second, while
the performance indicators of the PoA always refer to port cluster performance
as a whole, the PoG also includes performance indicators relative to the own
organization (in particular employment related indicators). Third, while People
and Planet indicators seem to show overlap between both ports, the Prosperity/
Financial/Profit dimension shows a wide variety of indicators (market, services and
volumes being the common category). Fourth, it might be debatable to include
modal split under the prosperity category, given the clear environmental objectives
attached to the increase of the use of alternative transport modes for hinterland
transportation. Finally, some indicators are mentioned in both reports, but are not
calculated, e.g. given the lack of stakeholder agreement on publication (e.g. % of

2 The GRI (Global Reporting Initiative) is one of the most widely used standards/certificates for sus-
tainability reporting. GRI is mainly developed and used for multinational firms, but recently other orga-
nizations have shown interest, as well as differentiated approaches towards specific industries (e.g.
through sector supplements).

8 Attestation meaning a somewhat lighter version of a true audit, i.e. data providers outside the port

authority are interviewed by independent auditors to assess the quality of the data collected/reported.
This is conform ISAE3000 standards for the attestation of non-financial information.
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immigrant workers in the Antwerp port cluster), or the lack of data or high costs to
obtain valid data (e.g. gross added value in Gothenburg). This is particularly valid
for socio-economic indicators on the port cluster level, which has been confirmed
in previous studies (Dooms et al., 2014). On the level of Planet indicators, we
observe the wide diversity of environmental challenges that ports needs to tackle
in function of their geographical location and economic profile, leading to different
approaches towards certain KPIs such as emissions, waste and water quality.
Furthermore, stakeholder cooperation is a key element to gain credibility and to
increase the amount of data available: the case of the PoA highlights this as the
Sustainability Report is a full fledged collaboration between multiple stakeholders
(including the port user association Alfaport), with the proper inclusion of a large
amount of other stakeholders through formal feedback groups.

The analysis of both reports reveals multiple challenges for port managing bodies
and communities if sustainability reporting for ports is to reach a standard,
including helping local community stakeholders understand the competitive
position of their port cluster vis-a-vis other port clusters. More particularly towards
a more generalized assessment of TBL performance (e.g. a type of TBL index),
we observe a lack of standardization of definitions and calculation methods for
the indicators, limiting the potential for meaningful comparison. One of the main
future questions for academic research and practitioners in the field might be the
development of a toolkit under the form of a weighted index, leading to a more
standardized view of TBL performance across ports. Also in the light of industrial
policy on the supranational level, such as the European Port Policy, this might
improve the discussion basis between both industry and policy stakeholders on
whether policy interventions are needed, and their subsequent monitoring*.

This promises to be a challenging task, as elements and stakeholder sensitivities

on the local port level in terms of sustainability would need to be aligned with a

more global approach between and across port communities. However, based

on the common ground between both examined reports, we could suggest three

areas where alignment might be sought, and which would provide a solid common

base for a weighted index, reflecting objective TBL performance:

* People: Employment indicators and Health and Occupational Safety indicators
and their evolution;

* Planet: Air quality and emission indicators

* Profit/Prosperity: Market, volumes and services indicators

As a main limitation, we could call for a further analysis, increasing the number of
analyzed sustainability reports in the sample, to increase the validity of the above
suggestion. However, as a GRI certified report and winner of several national

* Towards this end, during the period 2013-2017, a European Commission funded R&D project
(PORTOPIA) under the Framework Program 7 scheme is executed, with the participation of the port
industry.
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and international awards (inter alia, the World Ports and Trade Summit; Bronze
Environment Award at IAPH, Best Belgian Sustainability Report), we believe that
the Antwerp report, together with the Gothenburg report as a reference, provides
a sound basis for an exploratory reflection as presented here.

Defining the ‘License to Operate’ for ports

While TBL performance, if supported by GRI certification and attestations for
non-financial reporting, could be considered as an objective measure for the
contribution of a port cluster to sustainability, it does most probably not reflect
the more subjective and perception based ‘license to operate’ (LTO) from local
community stakeholders (sometimes also referred to as the ‘Social License
to Operate'). Here, an interesting parallel can be drawn with so-called user
perception measurements of the user satisfaction of port services (Brooks et al.,
2011; Brooks and Schellinck, 2013), where the actual (subjective) perception
of the user of the quality level of the services offered by the port, could differ
from objective measures (e.g., congestion levels, turnaround times, connectivity
in terms of infrastructure characteristics and number of available services). In line
with a more or less standardized measurement of user perceptions, which is not
a common practice among ports®, we also observe a lack of interest in structured
approaches to measure the strength of the more subjective notion of the LTO
within the local community. In line with user perception measurement, it might
involve costly exercises (surveys), with substantial methodological challenges in
terms of defining an unbiased sample, contacting the sample, and guaranteeing
the objectivity and independence of the research.

Furthermore, for user satisfaction, the diversity of economic activities needs to be
taken into account as not all market segments define service quality in the same
dimensions (or put a different weight on service dimensions). Accordingly, any
development of a tool or methodology to measure local community perceptions on
the LTO would probably entail similar conceptual and methodological challenges,
given the diverse geographical locations of ports and their spatial relationship
with local communities (e.g. ports located within or adjacent to densely populated
cities versus coastal ports in less populated areas). Next to the definition of the
‘local community’ (e.g. permanent residents, or including also temporary visitors,
tourists, leisure-seekers, non-port companies, etc.), a common understanding
needs to be found on the actual concept of the LTO and its translation to the
managing body of a port cluster.

A commonly used definition stems from the seminal work of Post et al. (2002):
“The legitimacy of the corporation as an institution, its ‘license to operate’ within

5 With the exception of the American Association of Port Authorities’ (AAPA) Costumer Service
Initiative.
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society, depends not only on its success in wealth creation but also on its ability
to meet the expectations of diverse constituents who contribute to its existence
and success”

This definition confirms the principle that while objective success in wealth
creation (profit, or alternatively the triple P bottom line performance) provides
the corporation legitimacy in society, a more subjective dimension of contribution
to ‘expectations from stakeholders’ as a defining element of legitimacy is also
present within the broader concept of the ‘license to operate’. In other words,
next to objective TBL performance, a measurement of the perception of the local
community of the port managing body (or port cluster manager) as a responsible,
accountable corporate citizen is needed. Given the influence of local communities
on the (non-)granting of exploitation or expansion permits, substantial attention is
required to this stakeholder group and the subjective perception of the LTO by
this particular group.

Exploratory research performed by Deforche et al. (2013), commissioned by

the PoA, has highlighted a number of elements, which play a role in shaping

perceptions from a local community perspective:

* Transparency of the port cluster managing body

* (Quality of) communication of and with the port cluster managing body

» Commitment of the port cluster management body towards participation

* Local community experience of both positive and negative impacts of the port
cluster

This so-called “experience study” was based on more than 20 interviews with
stakeholder group representatives (local and regional governments, user
associations, unions and various other interest groups) as well as focus group
discussions with 50 randomly selected individual citizens (divided in subgroups
of ca. 10 people). The overall objectives of the study were (1) to identify how local
communities and individual citizens experience the port cluster (both positive and
negative) and (2) to identify strategies and actions to increase participation from
citizens. Furthermore, the report suggested a longlist of 64 indicators to measure
citizen experience, in view of potential integration in future Sustainability Reports.
Concrete proposals (not operationalized yet) can be categorized in two groups
(Deforche et al., 2013), according to table 3.
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Table 3: Suggestions for indicators measuring citizen’s
experience

Group 1: Indicators on commitment and participation
Number of opportunities for societal reflection

Investment in social/human capital for participation purposes

Public character and transparency of information on the port cluster activity
Reduction of distance / Increase of identification with the port cluster activities
Anticipation on citizen complaints and treatment of complaints
Actual experience of impacts by the local community

Source: Author interpretation and selection of Deforche et al.(2013)

While the first group mainly consists of leading indicators expressing resource
commitments towards strengthening the LTO, the second group identifies a
number of lagging indicators effectively evaluating the strength of the LTO, which
are potentially better suited for measuring actual strength (in particular the number
of complaints received/treated and the actual experience of the port cluster by
the local community). Evidently, the above reflection is only the start of a research
process on the identification, evaluation and implementation of these indicators
on LTO strength. However, based on the results of the exploratory research
conducted in the Antwerp case (Deforche et al., 2013), we were able to identify
two guiding principles regarding the implementation of future, more standardized
‘experience’ studies in ports.

First, four main themes of experience by citizens were identified through the
research by Deforche et. (2013): experience (or perceptions) in terms of (1)
Economic importance and employment (2) Traffic generation and mobility impacts
(8) Environmental impacts and (4) Governance complexity and transparency.
While the first 3 domains are treated in most Sustainability Reports for port
clusters, the last domain requires particular attention as the legitimacy of an
organization (in this case even a set of organizations defining the port cluster,
with a management body supporting it) also aligns with the clear identification
and communication of responsibilities. From the research in the Antwerp case
it emerged that a significant amount of citizens had difficulties identifying who
or what was responsible for the management of the port cluster. As result, the
transparency and clear communication of governance structures towards local
communities is an important element to address (and potentially an element of
perception to measure). These rather bottom-up conclusions on ‘experience
themes’ are also in line with currently applied instruments on the social license to
operate (SLO) in the mining industry (Boutilier and Thompson, 2011).

Second, when interacting with citizens, organized structures are preferred over
unstructured or unorganized interactions (Deforche at al., 2013). This element
is particularly important if future surveys or other data collection initiatives are
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organized on the perception of the strength of the ‘license to operate’. Most ports
already benefit from either an ecosystem of local interest groups and/or a Port
Center, which have structured interactions with citizens. As a consequence,
implementation of these indicators might best be organized through existing
structures, rather than creating new structures and/or ad-hoc approaches.
Alternatively, if a port cluster is not endowed with a local system of citizen interest
groups, it might be worth while, as a proactive stakeholder strategy, to facilitate
the set-up of an ecosystem to start a structured dialogue with citizens.

Linking triple P bottom line performance to
the licendse to operate

Based on the previous sections, the legitimacy of a port cluster towards citizens
can be expressed both in objective (TBL performance) and subjective (perceived
LTO strength) terms. When considered separately in the context of the formulation
of port strategy towards local citizens, each dimension is characterized by
important limits. First, in order to be meaningful, both dimensions need to be
analyzed in a relative perspective, i.e. benchmarked to relevant peer ports, in
order to create learning opportunities. Here, multiple issues arise in terms of
selecting the appropriate peer port group for a selected indicator (or dimension),
standardization of calculation methods, and potentially large transaction costs in
order to generate and share data in a secured environment. Second, and even
more significant for the individual port level towards relationships with the local
community, we suggest that an above average TBL performance might not be
paired with a strong LTO. At least anecdotal evidence seems to suggest that
some ports with above average TBL performance face ongoing and increasing
difficulties to receive approval of critical planning documents safeguarding their
long-term future. An example is the port of Antwerp where substantial difficulties
remain on the level of the approval of main spatial planning documents, as well as
discussions around the necessity and characteristics of future expansion plans as
foreseen in these planning documents. Furthermore, important historical tensions
between Left Bank and Right Bank stakeholders remain latently present (Dooms
et al, 2013). Differently put, the hypothesis that a stronger TBL performance of
a port cluster, as evidenced by e.g. positive evolutions of TBL indicators in a
sustainability report, leads to a stronger LTO perception by the local community,
might not hold under all circumstances.

Therefore, we suggest a broader framework based on a 2 x 2 matrix showing diverse
situations port managing bodies might face in terms of both TBL performance
and LTO strength. Figure 1 shows the matrix and 4 potential quadrants of joint
TBL/LTO strength combinations. Each quadrant is characterized by a different
situation and managerial implications for the port managing body. Two situations
arise where the TBL performance is in line with the LTO strength.
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In quadrant 1, the port cluster is characterized by a relatively low TBL performance,
aswellas aweak LTO from alocal community perspective. This could be considered
as a high-risk situation, given that the objective performance measurement on
the TBL (thus including economic performance) is weak. Coupled to a weak
LTO, this implies that strategies consisting of infrastructural development in the
shorter and longer term, necessary for the survival of the port cluster, might be
confronted to fierce opposition in the local community. As a result, a real risk
exists that TBL performance will further go down, continuing a negative spiral.
This situation, in ship terms to be characterized like ‘taking on water, warrants
simultaneous attention towards improving TBL performance and the LTO.
Strategically, and within a context of scarce resources, actions leading to short-
term improvements of TBL performance might require more immediate attention
from the port managing body than actions towards LTO strengthening, as these
objective performance improvements might be used within e.g. communication
strategies to increase the LTO (e.g. dialogues with citizens). At the same time,
an investigation is needed into the functioning of crucial elements shaping the
relationship with the local community, such as the transparency of governance
structures of the port managing body and the presence of interaction and
participation possibilities. Resources of the port managing body and economic
actors in the port cluster might be reallocated to short-term actions rather than
long-term investment projects in infrastructure, realizing concrete impacts on the
TBL and investing in the development of structures and processes strengthening
the relationships between local actors. As such, a dynamic development path
towards a lower risk situation (quadrant 4) would rather run through quadrant 3
rather than moving first to quadrant 2.

Quadrant 2, here referred to as a ‘ghost ship’ situation, also represents a high-
risk situation. Here, the port managing body carries a strong LTO (and a high
level of trust), although not supported by superior TBL performance (and thus
a low level of objective credibility in terms of being a ‘sustainable actor’). In
this situation, local community stakeholders, provided they are able to gather,
process and analyze information on the TBL performance of better performing
ports, could withdraw their societal support and bring the port to a quadrant 1
situation. Given the increasing disclosure of port sustainability reports, available
on public websites, this situation represents a short-term risk for ports already
engaged in sustainability reporting. While the current lack of standardization of
Sustainability Reporting for ports could potentially ‘protect’ the port cluster to
move towards quadrant 1, given the existence of a strong LTO (which implies well
functioning governance and real dialogue structures), short-term actions, jointly
defined with local community stakeholders, influencing TBL performance, or even
the way TBL performance is defined, measured and communicated, need to be
assessed. In this case, the port managing body might need to embark on the
development of a strategy contributing to superior TBL performance in the long
term. Based on an assessment of what matters most in terms of ‘experience’ by
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local communities (People, Planet or Prosperity), choices might need to be made
in the path towards superior TBL performance to achieve a strengthening of the
LTO in line with the TBL performance in the shorter term.

Figure 1: The TBL performance/LTO strength matrix for port

authorities
Safe
HIGH waters
4)
TBL
Performance
LOW

LTO strength in

i local community
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Quadrant 3 represents a medium-risk situation where the port cluster is
characterized by superior TBL performance (or high objective credibility), but
is lacking a strong LTO (low trust). Differently put, a ‘single hull’ ship. Here, a
strategy needs to be designed and resources allocated to improve communication
and dialogue towards local communities by investigating (1) the existence and
adequate use of communication and dialogue channels (2) the transparency of
the governance and participation structures from a local community viewpoint. A
continuous situation of a weak LTO might lead to the absence of local community
support for current and future infrastructure projects necessary to sustain the
superior TBL performance. As a result, in the longer term, the port cluster could
move towards the high-risk situation of ‘Quadrant 1'. However, in this situation, the
risk is assessed as medium as the superior TBL performance provides a cushion
which is probably not likely to degenerate in the short term. It also appears that
investments in the strengthening of the LTO (communication, governance and
participation) might be less resource consuming and bound by uncertainty than
more fundamental strategies of TBL improvement, which often require substantial
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resource commitments and are highly uncertain in terms of impacts given that
they do not uniquely fall under the port managing body’s responsibility (e.g.,
developing hinterland strategies with other stakeholders, develop and implement
an environmental strategy, foster employment creation) — explaining the higher
risk profile of Quadrant 2.

Finally, quadrant 4, referred to as ‘safe waters’ shows a situation where both
TBL performance and the LTO strength are on a high level. Here, port managing
bodies are expected to closely monitor both elements and explore further
learning opportunities and strategies to maintain and consolidate this favorable
situation. A key element within this quadrant should be the continuous dedication
of resources to monitor new and upcoming concerns in terms of experience
elements by the local community, which are not covered by TBL performance
dimensions (or sub-dimensions). Overall, we expect positions in the matrix to
be highly dynamic, as research in the port industry has shown that stakeholder
issues may vary substantially across time and space (Dooms, 2010).

In terms of the actual implementation of this framework, there are two main
options explore.

First, in a situation where sustainability reports and LTO measurements would be
harmonized and standardized, port clusters could be mapped within the matrix,
allowing assessments of the strategic position of each individual port cluster
compared to similar port clusters worldwide and/or competing port clusters within
the same port range (in line with some existing concepts of user satisfaction
measurements). Based on the strategic positions, learning networks between port
managing bodies and port communities as a whole might be set up to transfer
best practices between port communities, in particular when information might be
shared on (non-commercial) strategies and actions proven to increase either TBL
performance or LTO strength. Such an application would open potential avenues
of research in terms of e.g. the impact of Port Centers and other features of
structured communication and dialogue with the local community on the strength
of the LTO, as well as the broader relationship between superior TBL performance
and LTO strength.

Second, we believe that the framework could also be operationalized for
individual port clusters. Such implementation would entail that both a credible,
structural and yearly sustainable reporting process is present, as well as a
yearly measurement of LTO strength. This would however require an initial
investment or at least the presence of appropriate and structural participation
and communication mechanisms towards the local community. In this kind of
situation, an initial position in the matrix could be defined based on a stakeholder
dialogue supported by initial performance measurements and ad-hoc meaningful
benchmarks with other port clusters, including even the definition of a joint path
to improve performance along both dimensions, providing additional learning
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opportunities along the way (in terms of creating a joint understanding about
which actions work within both performance perspectives). Hence, the individual
implementation of the framework also offers opportunities for more intense and
joint strategy making and monitoring of port managing bodies with other local
actors.

Conclusion and managerial
recommendations

In this chapter, we started from the observation that local communities increasingly
influence the long-term development potential of port clusters, in particular
through their support for (or opposition against) infrastructure projects aimed at
port capacity expansion. An important element of generating societal support
is the showcasing of superior TBL performance to a variety of stakeholders. To
that end, we have analyzed currently applied practices of sustainability reporting
by well-known Western European ports. However, showcasing superior TBL
performance in an objective manner (e.g. GRI certified, independent auditor
attested), and objectively generating credibility, is not necessarily aligned with the
rather subjective experience of local communities from the impacts that the port
cluster generates, and which could be considered as the main driver of the real
‘License To Operate’ (LTO), a more subjective trust factor which facilitates current
operations as well as future port development. Therefore, we also analyzed a
recent ‘experience’ study executed in the port of Antwerp (Belgium), which
provided insights on the perception (or experience) of port activities by the local
communities. Based on the combination of both TBL and LTO dimensions in a
matrix, we were able to distinguish 4 generic situations, which require different
strategic responses from port managing bodies to sustain their operations and
development. We presented this as exploratory research based on a grounded
case-study approach, which requires substantial further conceptual and empirical
development. Interactions with both port experts and researchers have led to
following additional insights on the value, further development and application of
the framework.

First, the application of the framework requires a strong autonomy and preferably
local ownership or embeddedness of the port managing body. In larger countries
with central government intervention and limited local autonomy of the port
authority, distances of executive committees and decision-makers towards
local communities might be too large to warrant attention to the local license to
operate. Second, indicators within a Sustainability Report need close alignment
and identification with stakeholder objectives. Experience studies on the LTO
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could contribute to further improve TBL performance reporting, in particular on
the alignment of such reporting with strategic objectives of the local community.
Third, the definition of indicators underlying both dimensions warrants particular
attention on the level of the separation between on the one hand objective,
credible indicators on TBL performance and one the other hand more subjective
perception indicators in the LTO. While indicators in TBL performance are
widely available (but not standardized across port clusters), additional research
is needed into the development of perception-based indicators underlying LTO
strength. Fourth, to offer more insights into the four generic positions in the
matrix, the potential pathways moving from one position to the other, and the
managerial recommendations attached to them, we need more insights into
the currently implemented strategic actions underlying improvements on both
TBL performance and LTO strength. More particularly, we expect that strategic
actions aimed at increasing TBL performance (increasing credibility) might be
characterized by substantial stakeholder complexity and uncertainty (and thus
resources expenditure), as opposed to actions strengthening the LTO (increasing
trust). Especially in a situation of scarce resources and an unfavorable position
in the matrix, further research is needed on this particular trade-off, and whether
investing in longer term credibility (i.e. TBL performance) is more appropriate/
effective than shorter term investments in trust (i.e. LTO strengthening by installing
appropriate local community participation and governance mechanisms). Finally,
in order to capture learning opportunities through meaningful comparisons,
both TBL performance and LTO strength measurement could benefit from more
standardization across port clusters and port regions.
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Introduction

This chapter investigates the evolution of the city — port relationship, where it
finds itself now and where it might be going. The city — port relationship is one
that has gone through various phases ie, discovery, interdependency and spatial
and strategic separation.

Due to a convergence of many factors such as the increasing globalisation,
more intense competition for cargo throughput based on achieving ever higher
economies of scale, a more challenging financing environment for much needed
global infrastructure remediation and expansion, increasingly difficult financial
positions of major cities and growing ecological constraints a re-assessment of
the city — port relationship is being called for. Amongst other things, this is calling
to question everything from the structure of port authorities to what the realistic
expectations of their shareholders should be.

Navigating the road ahead will certainly be full of challenges for both cities and
ports. It is also a road with many opportunities for both cities and ports, collectively
and individually, if they reach an effective common ground together.

The responsibility of showing the way forward to transform the city — port
relationship into a more productive one today rets primarily on the shoulders of
ports. More strategically managing this relationship for ports is now critical; it is
in fact one of the most important challenges ports in cities face today, if not the
most important one.

Evolution of the city-port relationship

‘The first and simplest emotion which we discover in the human mind is curiosity’
(Edmund Burke). In this regard, ports, or what would become ports, were motivated
by man’s curiosity and became launching pads to new frontiers. These land-sea
interfaces and thereafter bridge points evolved into crossroads of cultures and
eventual hubs of commerce, ensuring, largely, that they would eventually evolve
as cities.

Most non-sessile (ie, mobile) animal species engage in exploration, especially man.
From the times of the Phoenicians to today, man was by nature born to explore.
Generally, exploration is searching for the discovery of information, resources or,
in some cases, survival. Today, many believe space exploration is driven by man's
penchant for both exploration and survival. What is the connection of all this with
‘city-ports’? Ports originally, launching pads for exploration, increasingly became
for many cultures necessary for growth and in fact survival.

Almost without fail, most ports in the Old and New Worlds started as mere link
points inland to larger population centres. In Western Europe ports evolved as
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coastal gateways to larger inland population areas while in North America ports
became connections to land bridges from coast to coast. While in Asia, the
evolution of primary population centres started at or near the coast with relatively
little inland population centres developing and consequently low hinterland
coverage, which is, for the most part, the case today.

Today most major coastal population centres, have become ‘city — ports’ of some
magnitude. Over time, this prompted what once might have been the relevant
question of which came first, the city or port. For a number of reasons this
relationship is rapidly changing as ports increasingly are losing the historically
central focal point their host cities and citizenry had for them. At this point, the
question has become irrelevant; what is relevant is what Goss (1990) argued,
which was, ‘it serves no useful purpose to ask which functions came first or are
the more important: they go together! Ports in cities in the 21st Century have their
work cut out for them to ensure that they will in fact, ‘go together’.

As city-ports evolved, the separation between the city and port was indistinguishable
from one another and co-dependent in most respects, with their relationship
clearly being thoroughly symbiotic. Until the 19th Century, the port represented
for the cities the nerve centre of all transport routes, which was anchored solidly in
the city (Pinna 2007). The evolution of port cities briefly went from being defence
fortresses in medieval times to centres of trade, warehousing and manufacturing.
In the 1850’s, port expansion started taking the port's boundaries beyond city
boundaries but the relationship between the city and port remained very much
an interdependent one. That is until the advent of containerisation in the 1960'’s.

In addition to containerisation, there are additional elements that are affecting
the viability of ports in port-cities one of these elements is the intensified
competition for cargo. In this regard the location of ports relative to the East
West circumnavigation trade routes (Ducruet 2010) and the consolidation of the
shipping and logistics companies globally (ie, shipping lines, freight forwarders,
logistics agents, third party logistics companies, etc), will increasingly dictate
which port facilities will be used to access relevant supply and logistics chains.

Separation of city - port interests

Since the early 1970's, the relationship between ports and cities have experienced
substantial changes and greater friction and divide; changes which have been
closer to revolutionary than evolutionary (Hoyle and Hilling 1984). This has been
primarily caused by advances in shipping technology, increasing demand for
vast back up land required by modern terminals to process the required greater
throughput and attain the needed velocity to meet financial thresholds and the
need to be able to better access inland transport networks to attain a deeper
reach into the hinterland.
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There were other developments, which accelerated both the economic and
spatial divide between cities and ports, resulting in this relationship increasingly
becoming adversarial in many instances due to technological and managerial
changes in global transportation (Hoyle, 1989).

One such development is the ever-increasing size of ships and the advances
in ship technology to attain economies of scale across the board. These larger
ships require greater depth alongside the quayside, deeper navigation channels
and additional land at and near dock. Without this, they will not effectively be able
to handle and process larger amounts of containerised cargo and offer better
access to and from the port from inland transportation companies. This is pushing
terminal development downstream to deeper water and more, less expensive,
land, rendering the ‘old’ city docks functionally obsolete.

Most city-ports today are or will eventually reach a point of becoming land constrained
as the city continues to grow around it. The advances in shipping and logistics
technology and the eternal quest for economies of scale, also has a common demand
element - land. Although technology can address this to a certain point, by being
able to process more tonnage and containers from the same footprint, at some point
additional land banks will be required. This and the aforementioned is resulting in many
ports located in inland, urban areas becoming functionally obsolete and requiring
their expansion further downstream towards deeper, open water.

Additionally, containerisation and the increasing automation of terminal operations
has resulted in a decline in the overall complement of workers at ports and will
continue to have an impact on the numbers and types of workers at terminal
and port related facilities as well. This has significantly changed most ports from
being centres of major direct employment to centres of high technology logistics
distribution, where the direct employment numbers, no longer have the same
community impact as they once did.

Another factor negatively affecting the city — port relationship was the relocation
of port operations downstream, leaving behind large swathes of empty, blighted,
rat infested heavy industrial urban land in city centres, negatively affecting the
city — port relationship. In many cases, these blighted, industrial, waterfront areas
remained abandoned eyesores for the cities for decades until relatively recently
when the city's population growth, urbanisation and demand for additional
commercial and retail space created viable markets for their re-development.
Today examples of this can be seen Europe in such urban waterfront re-
development projects as London’s Canary Wharf and Docklands, Hamburg's
HafenCity, Rotterdam’s Kop van Zuid and Amsterdam’s 1J oever. While in the
Americas New York's South Street Seaport, Baltimore's Inner Harbor, Boston's
Faneuil Hall, San Francisco's Embarcadero and Buenos Aires’ Puerto Madero are
prime examples of ex-port lands being redeveloped and re-incorporated into the
urban fabric of their respective cities.
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This disequilibrium between cities and ports has been occurring for some
time now. Cities have been downplaying the role and position of ports in their
urban landscape for decades. Back in 1977, James Bird stated, ‘Port function is
considered as disturbing the regularity of the “central place theory” (Bird 1977)".
This is a theory created by German geographer, Walter Christaller (Central
Places in Southern Germany (1933)), that attempted to explain the number, size
and location of human settlements within an urban system; essentially stating
that settlements functioned as ‘central places’ providing services to surrounding
places. Some of the main criticism surrounding the ‘central place theory’ though
was that it was too static and did not well account for the diversified services and
distribution networks of industrial and post-industrial areas . Although ‘central
place theory’' is today not applicable in the modern world, this does strongly
indicate that even decades ago the schism between city and port was becoming
a major issue. We may now have arrived at a point worldwide where the city - port
relationship has tilted away from the port as the challenges ports now face from
their city hosts and its respective citizenry are outweighing the synergies between
cities and ports, both real to some point but more importantly perceived ones.

Additionally, as cities grew in population, their commitments to their citizens in
areas of education, safety, security, and social entitlement programmes, along
with requisite infrastructure expansion and maintenance grew exponentially as
well. This, coupled with cities worldwide typically not managing their finances in a
disciplined fashion, has resulted in operating deficits and strains on city budgets
far outpacing their ability to fund them. This and the increasing need for additional
funds has led cities to aggressively increase their traditional sources of ‘revenue’
(ie, mainly through higher taxation), but also to seek new sources of revenue as
well, for example from ports whose trustees or shareholders happen to be cities
or their respective municipalities.

Decades ago, when most ports were structured to follow the operating model,
their goals and objectives were, besides handling cargo, the creation of jobs
and other direct contributions to economic and community development. With
the landlord model being followed by most ports today (where they no longer
operate ports but are their asset managers), ports are no longer directly involved
in hiring large numbers of workers as technology has significantly reduced the
relative complement of cargo handling staff at ports worldwide. This said cities
and their government shareholder counterparts have not abandoned the use of
ports as vehicles to execute their social and economic agendas. Now though
port authority shareholders (eg, cities, municipalities) do this in a more indirect
fashion by setting up non-port related initiatives under the guise of ‘economic
development’ to be funded by ports. This while ports increasingly have had to
become more financially self-reliant as their government shareholders’ budgets
can no longer afford to fund their capital requirements for port infrastructure
expansion and modernisation.



82 ¢ Partie | - Apports académiques

Under this environment, cities and ports took decidedly divergent courses. While
these divergent courses still prevail today, they are under significant pressure to
change and some of the reasons for this follow herewith.

The argument for alternative use of port lands

For cities with growing populations, the pursuit in the last few decades of
increasing affordable housing stock, cleaner environments, job creation and
creation of quality urban, especially waterfront, environments and expansion of
the tax base has become paramount. Ports on the other hand increasingly face
growing regional and international competition, further, expensive integration into
the supply and logistics chains of their respective hinterlands and dealing with
dynamically changing port technology and port operating structures. However,
the most important challenge ports face is the growing threat of economic
obsolescence.

Economic obsolescence is defined as ‘the loss in value resulting from influences
external to the property itself, which may be international, national, industry-based,
or local in origin’ As it relates to ports and their shareholders, various external
factors affecting potential economic returns and having a direct impact on the
‘market value’ of an asset or property (typically a port’s largest asset class), can
be alternative uses of the asset that will result in higher revenues and value for
the shareholders. In the case of ports, an alternative use of the port land for the
development of say, high-density residential, commercial, retail and other urban
community uses.

Most ports located in cities were and are located in central, strategically located
areas. Over the years, as cities expansion to the suburbs reached major constraints
based on land, water and transport infrastructure shortages, along with physical
constraints and changing demographics, the city's core became a more attractive
development area for housing and consequently more densely populated. This
type of development in the city has started to encroach in and around port areas
in very significant ways. This encroachment in and near the port, along with the
growth in cargo traffic at the port, has taxed existing transport infrastructure and
created increased levels of traffic congestion and air, noise and light pollution
levels.

Additionally, as surrounding land has been used for non-port related uses, ports
are becoming land constrained, which has made them less efficient in processing
cargo at or near the port, an issue that with the increasing size of ships, is
becoming critical for ports.

There are a number of issues today making cities and their respective citizen's
question whether a port use is the ‘highest and best use’ of what increasingly
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are becoming very valuable city located port lands ¢. Some of the issues being
juxtaposed by cities are the increasing spatial separation between port and city
(resulting from increasing security requirements) and the negative impact on the
environment, city transport infrastructure and traffic congestion resulting from a
port use when compared with the potential for a wider tax base and increased
tax revenues, more direct employment and an overall cleaner use that alternative
commercial, residential and other uses might represent.

Some of the commonly discussed alternative uses cities contemplate for port
lands are the re-development of the urban waterfront into urban residential,
commercial, retail and touristic centres and community focal points. In this
manner, cities would produce much needed additional housing stock, centres
of employment, expansion of the tax base, new tax revenues from increased
property values, new projects and tourism, undertake urban renewal of certain
blighted areas and create catalyst for additional development. In short, cities on
the surface seem to have a compelling case against the expansion and possibly
the continuation of port use on valuable central city land.

There are of course numerous reasons that can counter weigh the aforementioned
city arguments by a wide margin. Some of these are: the port may be a major
transport node in a nationally critical supply and logistics chain to inland
hinterlands; the port is of national strategic importance at its current location
from an economic and defence standpoint; there are no ecologically acceptable
alternative sites to duplicate the role and capacity of the current port (and this will
probably be one of if not the most important reasons for the long term survival
of city-ports); the ‘real economic impact' that the port produces throughout its
sphere of influence is far greater than a city might envisage; there is no funding
available to undertake a greenfield port project; and the potential revenues and
capital that could be unleashed from the port’s assets for the port’s shareholders
may be larger than thought possible.

Ports as national strategic assets -
the Australtan example

Notwithstanding the divide that has occurred between cities and ports, some
national governments have stepped up to defend and protect ports and their
land assets based on a wider set of national priorities beyond that of the city in
question.

8 In public appraisal and tax appraisal, that use of land which would be the most economically
advantageous over a given period of time, while at the same time being legally, financially and
physically possible! The Complete Real Estate Encyclopedia by Denise L. Evans, JD & O. William
Evans, JD. Copyright © 2007 by The McGraw-Hill Companies, Inc.
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Notwithstanding the divide that has occurred between cities and ports, some
national governments have stepped up to defend and protect ports and their
land assets based on a wider set of national priorities beyond that of the city in
question.

One example is the recent (2012) National Ports Strategy developed by
Infrastructure Australia and the National Transport Commission (Australia) for
Australia ports. The reason for developing such a strategy seems to have been
twofold: 1. Australia firmly believing that ports and landside logistics chains are
critical to Australian business competitiveness, economic growth and productivity
and 2. The premise that Australian ports and related landslide logistic chains face
major challenges from growth in trade (Infrastructure Australia — National Ports
Strategy 2011).

As a backdrop to the development of a national ports strategy one needs to
understand that in Australia the urbanisation of major cities (most of which are
port- cities), has grown at an exponential pace. Recently a report commissioned
by Ports Australia, in partnership with the Western Australia Freight and Logistics
Council and Ports WA, Leading Practice: Port & Supply Chain Protection, outlined
steps that need to be taken to protect the nation’s ports . The report states that
Australia will pay a high price in lost productivity if development encroachment
of lands accessing port areas is allowed. The report went on to state that the
dwellings in the Central Business District near ports have increased fivefold
in value since 1986, placing significant pressure on urban waterfront land for
alternative uses to ports.

The port and supply chain report stated that to successfully protect key port
facilities, freight nodes and infrastructure corridors the following needs to occur:
identification and preservation of new port facilities and freight and infrastructure
corridors and statutory protection of existing port facilities and freight nodes
and infrastructure corridors from ‘inappropriate’ land uses, encroachment and
conflicts with non-transport and logistics uses.

The report identified that there is a critical need for ‘improved freight and industrial
planning’. Ports Australia’s Chief Executive, David Anderson, was quoted in
an article in Transport and Logistics News, stating that the productivity and
competitiveness of Australia's economy was highly dependent on its ability to
reduce unit transport costs . In this vein he went on to further state, ‘Our landside
access corridors and our shipping channels are of equal importance in the overall
performance of our freight networks and we seek a strong focus on the need to
protect, maintain and develop these key elements of our supply chains!

Australia is looking to rationalise its port and landslide logistics assets in order to
ensure that there will be adequate capacity through the reconciliation of all interested
parties that are important to ports. In this manner Australia hopes to accomplish a
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number of goals, such as: the more efficient delivery of Australian exports to market;
facilitate removal of barriers to trade, reduce transaction costs, increase competition
and provide important links to domestic and global value chains; and attract private
sector investment into the national ports and logistics sectors.

Australia has also historically recognised its dependency on maritime trade and
the importance of its ports as gateways to the world for its exports and imports.
Consequently, it should be of no surprise, considering the aforementioned and
the economic and social importance of its ports systems that Australia would take
such an innovative, national and comprehensive approach to addressing its ports
and related infrastructure challenges through, amongst other things, protecting
its port assets as being of national strategic importance.

Some of the most important goals of the Australian National Port Strategy is
the recognition of the importance of striking a balance between land planning,
freight requirements and corridor preservation with societal and amenity needs.
It is clearly stated in the document (Infrastructure Australia — National Ports
Strategy 2011) that the freight community sees ‘encroachment’ as one of the
largest challenges they face, a challenge that the Australian government is taking
seriously. One of the many goals of the strategic plan is the careful reservation of
transport corridors and ‘relevant and required lands’. One of the most interesting
aspects of the Australian National Ports Strategy is how the country seeks to
reach the optimum balance between its ports, transport corridors, the public and
private sectors and the needs of the various communities.

Another goal Australia is looking to achieve is the protection of port and related
and required lands, as evidenced by a number of action items. As it relates to
ports and their respective land holdings, some of the action items contained in
the strategic plan include: the identification of relevant maritime spaces (‘to be
treated as part of the relevant ports'); identification of landside access routes to
be designated as national freight corridors; identification of each metropolitan
area's requisite inland intermodal terminals and related warehousing space; and
the identification of any national interests relative to port from a national defence
and security purpose.

Unfortunately, this holistic approach at addressing the myriad and sundry
challenges faced by ports and cities, especially at a national level, is not a
widespread undertaking by the shareholders of most city ports worldwide -
yet. However, the time is nearing when there will be little, if any, choice but to
undertake this challenge in a similar, if not parallel manner as it has by Australia.
The convergence of increasing cargo throughput at most strategically located
ports, the lack of adequate public sector funding for port modernisation and
expansion and the major ecological constraints existing for the development
of new ports in greenfield sites will dictate the continued use of existing port
facilities, but in infinitely more efficient ways.
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Motivation for the city — port reconciliation

There are also a number of developments currently occurring which could be
catalysts to bringing the city and port into closer co-operation and possibly
into a renewed partnership. The burden for making this happen though will rest
predominantly on the shoulders of ports.

Notwithstanding the worldwide ‘Great Recession’ at the end of the first decade of
the 21st Century, the outlook for the global Gross Domestic Product an international
trade in the next decades still remains positive. Mature economies will grow on
average from 2013 to 2025 by 1.4 percent per annum and emerging market and
developing economies will grow at 3.2 percent per annum, respectively.

In 2012, according to the World Bank, trade, as a percentage of global Gross
Domestic Product, was approximately 60.58 percent; this is expected to continue
to grow. It is also generally accepted that more than 90 percent of global trade is
carried over water. Therefore, the need for expanded and modernised port facilities
will continue to grow, albeit under a very challenging financing environment. This
is and will continue to result in the rationalisation of port assets and facilities and
a consolidation of gateways. All of this will result in more intense competition
between gateway ports and supply chains for cargo throughput and will require a
concerted joint effort between ports and cities to remain competitive and capture
market share and all of the economic and logistical benefits this represents for
cities and their respective regions.

Cities, municipalities and other government entities that are shareholders of port
authorities were once banking the infrastructure funding for ports. For the most
part these were poorly veiled government subsidies given under the premise of
‘economic development’ and job creation. This has now dramatically changed
with the typical budget deficits that these government entities are now running.
Instead of funding ports, they have now become demanding shareholders. As
such, these government shareholders are now looking for ports to fund various
‘economic development’ initiatives ie, the ongoing and supported programme
by policy makers and communities to promote help and make better a general
level of health, economy, security and business in a community or region - usually
requiring public funding, subsidies and collaboration between government and
private sector entities.

In many cases, municipalities have manoeuvred ‘economic development’
projects above the ‘bottom line’ of the port's income statement. This is highly
counterproductive for ports and their financial performance as it clouds
both management's and the industry's ability to gauge the true financial
performance of the port authority. At some point, the shareholders of the port
will need to acknowledge this and make changes to facilitate and enhance
senior management'’s ability to perform better financially. After all, port authorities
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operating in a more transparent manner and better performing by increasing
their revenues and consequent dividends to their shareholders will afford the
shareholders more funds to undertake any initiative they seem fit. However, this
will more likely happen if the funds are distributed from below the bottom line.

Evolution of the port authority structure

These changes are already occurring at major gateway ports through the
corporatisation of the port authority. Essentially, this requires changing the
structure of the port authorities’ statutes, which will allow it to operate as a ‘for
profit' entity by, amongst other things, updating their core business mission
for 21st Century realities. It also de-politicises the port authority, allowing it to
concentrate on its core business through such changes as a board made up of
experienced business individuals (rather than political appointees).

The Port of Rotterdam is a prime example of a port that successfully was
‘corporatized’ and whose financial and operating performance benchmarks
significantly increased afterwards.

Based on the massive need for infrastructure investment worldwide and in
ports more specifically, along with most governments’ inability fund needed
infrastructure investment properly, the corporatisation of port authorities will
become more prevalent in the industry. This in turn may very well lead to the
eventual privatisation of many port authorities, as has been the case with many
port authorities in Australia recently (Pigna 2014).

In the long run cities will have to come to the realisation that their investment in
ports will need to be managed differently than it has been if the port authority is
to compete and generate the maximum revenues possible. To accomplish this
several things will need to take place. First, the recognition by cities that ports,
most now following the port landlord operating model, have as main sources of
revenues a combination of fixed and variable rents (ie, property based rent and
cargo throughput based rent, respectively). Therefore, to succeed as a landlord
the port authority must focus on producing the maximum amount of revenues and
enhance the value of the port, through its major asset — property. To accomplish
this it must facilitate and promote its tenants and the entire port-centric business
community’s ability to attract and handle greater cargo throughput. In this manner,
with more profitable tenants and greater cargo throughput the port authority will
be able to generate more property based variable and fixed rents, respectively.
Secondly, the port authority will need to operate under a heightened sense of
commercial transparency and under a structure facilitating it to act as an entity
‘for profit, including their meeting with financial performance thresholds such as
return on asset, return on investment and others.
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Third, ports are operating under increasingly global economy and under an
intense competitive environment, where competition is no longer between
countries or regions but between global cities and supply chains. To compete in
this environment ports will need strong city partners.

Market and industry challenges for city-ports

In addition to the challenges and conflicts currently impacting the relationship
between many cities and ports, there are a number of other challenges that are
market and industry based. One of these is the increasing size of container ships
and the impact this will have on ports and their respective gateway status and
supply chains.

In the mid 1990’s the largest container ship was the Regina Maersk at 7,400
teu's (twenty-foot equivalent units). Today we have the Maersk Triple E class at
approximately 18,000 teu. By 2018, carriers may have in their fleet 22,000-teu
size ships. The following table shows the substantial rate of growth in the size of
ships from 2006 to 2013in the major trade routes.

Figure 1: Increase in average container ship size by trade route,
2006-2013
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As it relates to the scope of this chapter, the focal point of ultra large container
ships, and in fact any of the other larger ship type coming on stream, is how
their business models will impact the ports industry. For these ships to be
maximally productive they need to be constantly operational as their business
model is based on achieving major economies of scale. To accomplish this they
need to make as few ports-of-call as possible. These ports will need to have the
infrastructure in place to be able to process large numbers of containers, not
only at and near dock, but also well into the hinterland. This will require extensive
and costly infrastructure to accomplish this along with large land banks. Ports
located in cities are, for the most part, land constrained. To obtain the necessary
land banks now required to process the type of cargo throughput the larger ships
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will produce will require a well-planned logistics corridor strategy incorporating
connections between the port and inland container freight stations, distribution
centre and other port related facilities. One of the key elements will be to remove
any non-cargo throughput related activity off port and inland into less expensive,
more abundant land banks.

Another development resulting from large ships will be further consolidation of
and bigger alliances in shipping. The following graph shows the relationship
between the size of ships, shipping alliances and port calls. The main objective
of this consolidation is to achieve significant reduction in costs by optimising
assets between the major shipping routes (ie, Asia/Europe, Asia/US and Europe/
US). Recently, Maersk announced the establishment of the ‘2M’ alliance between
them and MSC, following the failed 3P alliance. According to Drewry analysis,
2M already exceeds European Union consortium regulations by exceeding the
allowable threshold of 30 percent by two percentage points. Drewry believe that
although 2M will be the largest alliance in the Europe/Asia route, the EU will allow
it as it will significantly reduce costs.

Bigger ships and bigger alliances
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As it relates to ports, the ramifications of this carrier consolidation and increasing
ship size are significant. Some of the quantifiable results we are now seeing of
this are fewer vessels at sea. In the first half of 2014 the industry experienced its
first decline in number of vessels in two decades. According to Drewry forecasts,
an increase of six percent per annum in the size of the global fleet just through the
increase in the average size of ships will occur, along with a further concentration
of volume at fewer ports with less frequent service.
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There is no question that the environment ports operate in will become even
more competitive. Looking at this from the shipper's and shipping lines’ side one
needs to realise that for them, it is all about delivering the fastest, cheapest and
deepest reach into the hinterland for their clients. Ports fully understand this; most
cities do not. It therefore is in the future best interests of ports to ensure that their
host cities are educated on the ramification these challenges represent to their
respective communities, as the most effective way ports will be able to compete
will be with the support of and in partnership with their host city.

The port's industry for decades was in state of slow evolution. In the 21st Century,
this has accelerated to one of revolution. In this dynamic state of change there
are going to be winners and losers. The relationship between a city and a port
remaining relatively static can no longer be either assumed or taken for granted
by ports. To do this simply places the port's competitiveness and viability at an
undue disadvantage.

The road ahead

The road ahead holds many areas of opportunities for city - port partnerships that
will position themselves to capture them.

A recent Boston Consulting Group study (The Shifting Economics of Global
Manufacturing: how cost competitiveness is changing worldwide — 2014)
stated that low cost manufacturing centre perceptions are out of date. In this
study BCG concluded that China, Brazil, Russia and the Czech Republic are no
longer less expensive manufacturing centres than the United States; that China’s
manufacturing costs are now running about six percent greater than those in
Mexico; and Mexican labour is approximately 13 percent less expensive, adjusted
for productivity, than China’s.

The study states that most economies in their manufacturing index fall into four
distinct patterns of change: under pressure, losing ground, holding steady and
rising global stars. The rising stars are ones with improved competitiveness
compared to others based on moderate growth, sustained productivity gains,
stable exchange rates and energy cost savings. From over twenty countries
analysed as manufacturing centres there were only two rising stars: Mexico and
the United States. An indicator of Mexico's rising manufacturing comparative
advantage is its automotive sector, where this year it surpassed Brazil as the
largest carmaker in Latin America. Does the shifting economics in global
manufacturing present both opportunities and threats supply chains and ports?
Without question, especially in the Americas.

Issues like changing manufacturing centres, the widening of the Panama Canal,
shifting manufacturing in Asia, making the Suez route more viable, and other
factors are certainly going to impact the decline, growth and establishment of
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new supply and logistics chains and represent opportunity for some ports and
major threats to others. This all raises a multitude of critical questions and issues,
which need to be addressed, such as: port authorities revamping core business
missions and being restructured in order to operate in a more transparent,
efficient and profitable manner; ports needing to take a more regional leadership
approach throughout their respective supply and logistics corridors in order to
make them all more competitive and attractive to shippers and shipping lines;
and ports needing to make further commitments to become exemplary corporate
citizens.

Conclusions

The relationship between cities and ports over time could easily be described
as one having gone through the phases of discovery, marriage and divorce. The
critical question now, for both cities and ports, is whether they will enter a new
phase of ‘reconciliation’.

Ports today are under attack from a multitude of sectors ranging from increasing
globalisation and competition between supply chains to a very challenging deficit
of capital funding for much needed infrastructure investment worldwide. Cities
need to let ports better compete in the marketplace and become more self-
sufficient financially. This is a matter of mutual need, as cities can no longer fund
port capital requirements and increasingly will need dividends from ports to fund
the ongoing deficits in their budgets.

Ports will also need to leverage off their ‘nexus’ capabilities to become more
proactive leaders throughout their respective supply chains and logistics corridors,
adding a significant layer of relevancy to their role locally.

Ports will need to embrace the environment even more robustly than they have as
leaders and innovators in this regard, as environmental constraints are an ally to
a port's current location.

Finally, to survive, ports will need to take the lead in educating their city partners
in the challenges they face individually and collectively in the dynamic global
economy both live in and prove that by working closer together in partnership
the potential for achieving their respective goals, individually and collectively
exponentially increases.

Ports need to be infinitely more strategic in the manner they manage the port -
city relationship. This is the ‘call to action’ for city ports today.
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Introduction

Echelles de temps, échelles de valeurs, échelles d'intéréts, échelles d'espace : la
problématique qui ne cesse de se complexifier est bien la question de I'échelle a
laquelle il convient désormais de considérer la relation entre une ville et son port,
entre des terminaux et leur environnement métropolitain.

La conjugaison des échelles est impossible

Le temps de l'infrastructure est trop souvent incompatible avec le temps du man-
dat politique. La dilution de la valeur logistique sur une chaine «déterritorialisée »
est trop souvent incompatible avec 'échelle du territoire administratif. Léchelle de
la décision sur un grand projet infrastructurel structurant est trop souvent incom-
patible avec I'échelle de temps du riverain payeur de taxes. L'échelle du retour sur
investissement d'une concession portuaire est trop souvent incompatible avec
I'échelle de I'employabilité locale.

Tel que mis en perspective par les spécialistes académiques des trois premiers
chapitres, aujourd’hui et plus encore demain, la gouvernance ville-port doit se
réinventer dans des environnements sociétaux en mouvance perpétuelle.

Luniversalité d’une approche-type est aussi impossible

A Los Angeles-Long Beach, la gouvernance ville-port affiche une forme de matu-
rité pragmatique quand il s'agit de déployer le corridor ferroviaire de I'’Alameda
dés la fin des années 1980. A Rotterdam ces derniéres années, l'imbrication des
destinées portuaires et urbaines a définitivement intégré les riverains dans les
desseins d'une gouvernance partagée. A Libreville, les aménagements urbains
sur le territoire foncier du port démontrent que la gouvernance ville-port reste un
concept trés flou. A Shanghai, les terminaux conteneurisés se désolidarisent de
la mégalopole en modifiant de maniere irréversible I'environnement naturel. Aux
Samoa, les populations s'interrogent sur leur avenir proche alors que le port et la
ville sont menacés par la montée prévisible des eaux.
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La présente contribution cherche a considérer comment des Espaces
Métropolitains Elargis (EME), des Corridors Logistico-Portuaires (CLP) et des
Acteurs-Consommateurs-Citoyens (ACC) sont les trois piliers d'une gouver-
nance nécessairement protéiforme pour étre en phase avec la rapidité des muta-
tions économiques, sociétales et environnementales. Une premiére partie vise
a contextualiser le déploiement des trois acronymes dans les environnements
contemporains dans lesquels s'inscrit le binéme ville-port. Une deuxiéme partie
tend a démontrer par I'exemple combien les actuelles interactions dynamiques
entre EME, CLP et ACC doivent constituer les fondements de la gouvernance
ville-port de demain. Une derniére partie ouvre la discussion sur I'aptitude a gou-
verner et rendre gouvernable. Une réflexion pose la question de la légitimité et
de la représentativité pour gouverner. L'adaptabilité et I'efficacité a gouverner
apparaissent en conclusion pour soulever le probléme autant sémantique que
pragmatique, opérationnel ou politique des futurs contours d'une gouvernance
nécessairement participative.

Des Espaces Meétropolitains Elargu,
des Corridors Logiotico-Portuaires et. . .
des Acteurs-Consommateurs-Ciloyens

Quelques constantes peuvent constituer finalement
le point de départ d’un consensus

En premier lieu, les humains ne cessent d'étre toujours plus urbains pour ne pas
dire métropolitains. 2008 marque un tournant de I'Humanité puisque le nombre
d'urbains dépasse le nombre de ruraux a I'échelle planétaire. Que I'on soit dans
les pays les plus développés ou dans les pays les moins avancés, l'investisse-
ment des fagades littorales ou fluvio-maritimes est un fait avére, avec toute la dé-
clinaison possible de conséquences que I'on peut imaginer. Il y déja plus de 100
villes millionnaires dans la seule République de Chine Populaire et les processus
de métropolisation littorale continuent de s’accélérer en Asie, dans le sous-conti-
nent indien et en Amérique latine. Seule I'Afrique subsaharienne reste faiblement
urbanisée aujourd’hui mais un cinquiéme de la population urbaine mondiale de
2050 sera africaine... et majoritairement littorale !

Ensuite, 80% des échanges planétaires se réalisent par voies maritimes et donc,
meécaniquement, empruntent des ports encore majoritairement situés au sein
d'espaces métropolitains. Le triptyque avant-pays maritime — port — arriére-pays
terrestre du géographe maritimiste frangais André Vigarié ne cesse de se confir-
mer avec la croissance des flux manutentionnés a 'échelle planétaire. Le cap
symbolique des 10 milliards de tonnes métriques doit étre franchi en 2014 ou
en 2015. Les villes portuaires demeurent des pivots de la mondialisation des
échanges. Hong-Kong, Singapour, Dalian, Hambourg, Rotterdam, la quasi-totalité
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des villes portuaires subsahariennes, les grandes villes du pourtour méditerra-
néen, Sydney, Buenos-Aires, Valparaiso, Kingston, Vancouver, Dubali, Djibouti;
toutes se nourrissent de maniere indéniable des activités commerciales et stra-
tégiques de leurs terminaux portuaires. Ces mémes villes portuaires, au-dela de
symboliser des points de passage de toutes les natures de marchandises, s'im-
posent tout autant comme des centres de production, de transformation et de
stockage des marchandises. Zones industrialo-portuaires, centres logistiques ou
simples entrepdts fagonnent les paysages de la ville-portuaire.

Ensuite encore, la compétitivité et I'attractivité des villes portuaires mondiales
s'évaluent autant par ses potentialités locales que par ses connectivités aux corri-
dors multimodaux structurés pour mailler des territoires d’envergure continentale,
voire transcontinentale. La ville et le port d'Anvers sont investisseurs logistiques
a Chongging, capitale économique de la Chine centrale (située sur le Upper
Yang-Tse). Le port de Dakar est partie prenante dans des entrep0ts stratégiques
situés a la confluence des territoires sénégalais et maliens. Les connectivités fer-
roviaires sur le centre névralgique de Chicago sont au coeur de toutes les atten-
tions logistiques des communautés portuaires de Vancouver, de Los Angeles, de
Montréal ou de New-York.

Enfin, & des niveaux de maturité tres différents selon les continents, I'expression
de la revendication citoyenne n'a jamais été aussi manifeste et audible dans
I'histoire ville-port. L'habitant de la ville portuaire s’exprime, s’organise, se ligue
pour que ses propres aspirations soient prises en compte dans les stratégies
de développement de la ville, du port ou des deux. Internet et les réseaux so-
ciaux bouleversent les rapports de force et les groupes d'intéréts de la société
civile prennent une place prépondérante dans les destinées urbano-portuaire
modernes. Acteur-consommateur-citoyen : I'individu est une partie prenante a
part entiére aujourd’hui.

Linterpénétration des intéréts particuliers et collectifs de toutes ces parties pre-
nantes dans une forme aboutie de gouvernance est le coeur du défi (figure 1).
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Figure 1. Lexpression citoyenne dans les développements de la
métropole portuaire : laboratoire de consensus “glocaux”
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La pondération de la représentativité des parties prenantes (publiques, privées,
collectives, individuelles, civiles) dans une gouvernance unanimement accepté
peut relever de I'utopie (Figure 2). Lensemble des mécanismes ouverts pour que
soit exprimée la voix du plus grand nombre trouve une certaine limite quand est
venu le temps de classer et de hiérarchiser toutes les formes de revendications,
de contestations et de propositions.

Dans une gouvernance participative, pour ne pas dire « supra-démocratique »,
I'arbitrage des consensus est au cceur de la problématique dans les choix finaux
retenus. Le design du projet final s’en trouve généralement transformé ; parfois a
la marge, parfois en profondeur. La souveraineté d'un développement portuaire
ou urbain peut aller jusqu’a étre remise en cause par des parties prenantes indivi-
duelles ou collectives. Recours, dépdts de plaintes, demande de referendum sont
autant de processus mobilisés pour que la voix des plus petites parties prenantes
soit entendue par les promoteurs ou « grands décideurs ».
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Figure 2. Expression et représentativité des parties prenantes
au coeur du processus d’une gouvernance participative renouvelée

CORRIDORS LOGISTICO-PORTUAIRES

<@ routiaues
\\-\-\-‘—‘—-—_ S ——

ECONOMIQUES .

— I

——
Q(FONCIERES i

SOCIETALES
@RONNEMENTALES
— .

Source : Yann Alix & Brigitte Daudet, 2012

x

il

La problématique d'une gouvernance en mode « ouvert » place ces limites de
I'expression individuelle et collective au coeur d'une nouvelle méthodologie, in-
novante et adaptée aux changements actuelles de notre société. Les outillages
académiques et universitaires pour répondre a ces défis de méthode exigent de
I'innovation et de la créativité. L'accumulation des expériences et I'analyse des
retours d’'expériences restent les ferments de I'innovation en matiere de gouver-
nance. Tenter et tester des innovations en matiére de gouvernance n'est pas
chose aisée tant les inerties et les risques se télescopent pour (et par) les parties
prenantes.

La délimitation territoriale et fonctionnelle d'une autorité supérieure disposant
des pouvoirs régaliens et financiers pour I'arbitrage, le consensus et la décision
reléve une fois encore d'une gouvernance qui reste a inventer (figure 3). Les EME
et les CLP s’étalent sur des territoires aux multiples gouvernances publiques dont
toutes les strates cherchent a pérenniser I'avenir économique et social des es-
paces administrés. Les élaborations stratégiques et les projections prospectives
de ces territoires sont trés rarement multi scalaires et ne trouvent généralement
pas de consensus général.
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Figure 3. Interpénétration des échelles pour une lecture
complexe de la gouvernance ville-port
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Les circonstances temporelles effraient d'autant plus I'exercice de la prospective.
Le temps de I'élu politique se concilie difficilement avec le temps des grands tra-
vaux et encore moins avec la durée de vie d'une infrastructure lourde. Le temps
trés court du riverain se surimpose aujourd’hui par des expressions souvent trés
structurées. Le tout s'inscrit dans des mouvances qui tantét encouragent la
décentralisation politique, tantot I'autonomisation des territoires régionaux, tan-
tot (re)centralise les capacités et les autorités de gouvernance. Centralisation,
décentralisation, dessaisissement conduisent & un mouvement de balancier des
responsabilités et des moyens publics ; le tout dans un environnement écono-
mique ou les intéréts privés tendent a de plus en plus peser dans I'enveloppe
globale des investissements et des opérations.

Les EME et CLP s'inscrivent dans un marché de transport ouvert avec une trés
forte concurrence internationale. Les déréglementations et réformes institution-
nelles ont conduit a une plus grande compétition entre les EME, les interfaces
portuaires et leurs CLP. La conteneurisation a accéléré le transfert des responsa-
bilités commerciales et opérationnelles depuis la sphére publique vers la sphére
privée. Une marchandisation des opérations conteneurisées s'impose partout
grace a la systématisation des partenariats public-privé et des mises en conces-
sions des destinées conteneurisées pour au minimum un quart de siécle. Il en
résulte que le poids économique et financier des firmes multinationales dans cer-
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tains environnements sociétaux et politiques peut paraitre démesuré. De facto,
I'impact des choix stratégiques des puissantes multinationales du transport et de
la logistique pése sur les modalités complexes de la gouvernance des EME et
CLP. Aujourd’hui, le probléme d'une gouvernance publique de la relation entre
EME et CLP se trouve dans la coupure opérée avec des firmes privées dont
certaines sont investies de maniére simultanée sur plusieurs EME et CLP immé-
diatement concurrents.

Cette problématique est essentielle. D'un cété, les EME et CLP se confrontent
les uns les autres au gré de compétitions globalisées. De l'autre, difficile de ne
pas penser l'intégration d'opérateurs privés dans le dessein des futurs organes
de gouvernance de tels territoires. La perspective d'esquisser les contours d'une
gouvernance élargie en partenariat public-privé est une idée qui ne peut se dé-
fendre qu’avec I'adhésion pleine et entiére de I'expression citoyenne. Aux EME et
CLP s'ajoutent donc les ACC puisque le riverain devient acteur omniscient. Se
pose en filigrane la question du poids respectif de chacune et chacun, a titre indi-
viduel ou collectif, dans I'exercice d'une gouvernance participative et dynamique.

Réappropriation de certains espaces urbano-portuaires, prise de conscience
environnementale ou encore surinterprétation sociétale sont quelques-unes des
expressions de 'ACC que nous avions relevées dans nos travaux. Les échelles
locale et régionale y reprennent tout leur sens. Les dualités de convergence entre
un port et ses riverains peuvent se complexifier jusqu'a des points de rupture ou
des projets créateurs d’emplois, de valeurs et d'activités peuvent étre refusés par
la population. Un déphasage peut méme se construire et aliéner a proprement
parler le port de son environnement humain et urbain. Le pouvoir pris par certaines
parties prenantes lors des débats publics met en évidence ces creusements psy-
chologiques et culturels. Des dissonances de minorités ont souvent un poids
considérable dans le design final d'un grand projet portuaire et métropolitain.

Rotterdam, Le Havre, New-York, Sydney... les exemples contemporains ne
manquent pas. Néanmoins, les ACC concrétisent une nouvelle envergure de I'ex-
pression collective avec des manifestations de citoyens parfois non concernés
physiquement par des développements métropolitains et/ou logistico-portuaires.
Réseaux sociaux, internet et ONG sont au coeur de la révolution de I'expression
citoyenne. Cela change les pratiques d'une gouvernance nécessairement plus
dynamique et participative. La réactivité, voire la spontanéité et I'instantanéité,
doivent cependant se canaliser dans des organes de gouvernance construits
pour porter une vision stratégique et planificatrice a long terme. Une fois encore,
l'interpénétration des échelles devient quasi insoluble. LActeur Consommateur
Citoyen dans toute sa diversité peut difficilement étre représenté par des per-
sonnalités garantes de I'hétérogénéité des sensibilités. Laboutissement de « col-
léges d'intéréts et d'envies » légitimes au sein des ACC constitue en soi un véri-
table défi manageérial et citoyen. L'expression multiple et mélangée des ACC peut
devenir cacophonique au point qu'un brouhaha compact et protéiforme n’effraie
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toute sorte de consensus en matiére de gouvernance.

Enfin, un nouvel élément de complexité vient s’ajouter dans la maitrise des
échelles de temps et surtout d’espace. Ce sont les regroupements stratégiques
d’entités portuaires sur des territoires plus vastes afin de renforcer leur attracti-
vité collective dans un univers de tensions concurrentielles. Un exemple parmi
d'autres : Le Havre; Rouen et Paris avec des profils métropolitains et portuaires
aux caractéristiques tres différentes. Trois entités portuaires aux vocations com-
merciales plus complémentaires que concurrentes. Des CCI aux Agences d'ur-
banismes, des villes aux ports, des ministeres aux Régions et Départements, du
Commissariat général pour le développement de la vallée de la Seine au Conseil
de coordination interportuaire de la Seine... toutes les forces vives publiques ont
été mises a contribution pour aboutir au consensus économique et politique du
Groupement d'Intérét Economique portuaire HAROPA. Et TACC ? Hormis de
grandes messes médiatiques organisées tour a tour dans les trois entités, aucune
adhésion citoyenne ne se retrouve ou ne s’exprime dans la gouvernance de cette
nouvelle entité logistico-portuaire. La plus grande diversité sociale et sociétale
se retrouve dans les millions de métropolitains parisiens, rouennais et havrais
sans oublier les habitants des espaces qualifiés d'interstitiels le long de la Seine.
Pour esquisser les contours de la gouvernance du GIE, 'ACC n'a pas été intégré
comme un potentiel en mesure d'apporter un plus a la machinerie administrative
publique. Les rares prises de parole de quidams-citoyens lors des sessions publi-
ques ont été poliment écoutées. L'expression « contestataire » des ACC s’avere
peut-étre moins facile a structurer quand les projets d'/EME ou de CLP se diluent
dans I'espace et aussi dans le temps. Les ACC des trois territoires pourraient
étre « indisciplinables » si elles ne parviennent pas chacune dans leur territoire a
structurer une contestation au détriment des autres.

Au-dela des concurrences et des compétitions entre les trois entités, comment
inclure une dynamique positive entre les ACC des trois territoires ? Les héritages
historiques et les réalités sociales actuelles rendent cet exercice particulierement
ardu. Les priorités fixées dans les investissements structurants seront au coeur
d'un grand écart perpétuel entre une vision commerciale, une vision planificatrice
et une vision citoyenne et sociétale.

Le constat est encore plus criant quand est venu le temps de considérer la voix
du secteur privé, principal animateur de ces nouvelles logiques territoriales et lo-
gistiques. Le grand corridor logistico-portuaire HAROPA existe déja depuis long-
temps par la chimie, le pétrole et I'automobile. Or, si ce n'est quelques grands
témoins privés venus exprimés publiquement leur assentiment, la représentativité
des grandes filieres créatrices d’emplois et de valeur n'est que faiblement inté-
grée par I'entremise de conseils de surveillance portuaire. Un seul exemple repris
par les différentes filieres logistiques et industrielles : le cas de la fiscalité et des
politiques tarifaires sur le nouvel ensemble institutionnel HAROPA. Les entre-
prises privées s'inquietent régulierement du manque de continuité et de trans-
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parence alors que les investissements, les implantations et les développements
exigent une trés grande stabilité de I'environnement d'affaires.

En guise de conclusion : une gouvernance
particepative en PPP pour Uavendr ?

Toutes ces réflexions sont & mettre en perspective des considérations d’affaires
des opérateurs et investisseurs privés. Les concurrences dans la localisation
des investissements et la concentration des flux physiques de marchandises
concourent a I'édification de corridors massifiés. Les ports apparaissent doré-
navant comme des maillons de chaines logistiques mobiles, pour ne pas dire
volatiles, dans un environnement concurrentiel extréme. Les stratégies des opé-
rateurs et des organisateurs de transport font et défont des massifications de
trafics sur l'autel de la fiabilité, de la disponibilité et du moindre cout des services.

Nonobstant ces réalités mercantiles de marché, les investisseurs et opérateurs
privés ont un intérét évident a disposer d'interlocuteurs publics puissants et légi-
times. Le développement de grands projets structurants sur des EME et des CLP
implique des engagements longs des investisseurs et opérateurs privés. Dans le
présent ouvrage collectif, le cas subsaharien est repris pour démontrer combien
une dynamique de croissance se conjugue entre capacités d'investissements pu-
blics et positionnement pérenne d'acteurs privés. Tel qu'énoncé dans le contexte
spécifiquement africain, les PPP concourent a la modernisation et la croissance
des villes portuaires, des EME et des CLP. Un organe de gouvernance représen-
tatif et légitime de cet état de la relation entre public et privé constituerait de fait
une avancée significative. La situation de croissance économique des pays émer-
gents subsahariens (et d'ailleurs) constitue sirement une opportunité historique
de lancer ces innovations en matiere de gouvernance de la relation ville-port.
Réformes institutionnelles et édification de cadres de lois doivent apporter les
fondements de ces innovations nécessaires a I'imposition de ces futurs organes
de gouvernance.

L'entrée du secteur privé dans de telles structures stratégiques pourrait étre fina-
lement une réponse politique et institutionnelle a I'opacité des liens qui unissent
souvent décideurs publics et investisseurs privés. A contrario de I'idée de faire
entrer le loup dans la bergerie, I'implication de représentants légitimes des firmes
privées exige seulement d'entériner les bonnes regles d'éthique et de transpa-
rence. Des syndicats professionnels ou des pools d’acteurs privés par grands
secteurs d'activités pourraient s'organiser pour structurer la désignation offi-
cielle de représentants de leurs intéréts corporatistes et privés. Les modalités de
I'élection des délégués pourraient se décliner en fonction de la représentativité
réelle de chacune des filiéres dominantes ou des corporations professionnelles.
Transitaires, banquiers, intégrateurs logistiques, grands chargeurs industriels,
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transformateurs énergétiques, toutes et tous auraient comme exercice premier
de faire entendre quelques voix légitimes d'une communauté pleine et entiére.
Ce premier travail que I'on pourrait qualifier de « primaire démocratique du monde
économique » demeure une marche indispensable a franchir pour viser une inté-
gration pleine et entiére au sein des futurs organes de gouvernance. Le privé
serait directement autour de la table des concertations et des conciliations avec
des votes qui ajouteraient une forme de crédibilité au moment ou se décideraient
des décisions d'investissements, des planifications stratégiques ou encore des
arbitrages. Pour prévenir d'éventuels risques de dérive ou de bras de fer inso-
lubles, cette gouvernance participative en PPP exige bien entendu de I'innovation.
Constitutionnalité et 1égalité posent déja la problématique des territoires concer-
nés par une gouvernance qui pourrait étre supranationale selon les cas. La défi-
nition des moyens de fonctionnement et des moyens d'actions interpelle. Cette
vision prospective d'une gouvernance multicéphale pourrait se décliner de diffé-
rentes maniéres selon les degrés de maturité démocratique et le poids, la taille et
la complexité des territoires a gouverner.

Dans un monde marchand globalisé ou la financiarisation économique résonne
en écho de la défiance citoyenne a I'égard du politique, une telle inclusion du
secteur privé pourrait trouver un équilibre avec les revendications des acteurs-
citoyens-consommateurs. La quadrature du cercle exige cependant une redéfini-
tion compléte des normes et des pratiques en place pour que la représentativité
des parties prenantes soit juste... et que I'organe d’accueil soit gouvernable.

Dans la littérature académique et professionnelle sur les relations ville-port est
rarement couverte cette double dimension du role des acteurs privés et citoyen;
particulierement quand il s’agit d'aborder les contours d'une gouvernance démo-
cratique et transparente. Toute une mécanique de rupture doit étre initiée selon
les auteurs de la présente contribution si I'on veut espérer gouverner de maniére
efficiente et réaliste le global et le local de la ville portuaire moderne. Evidemment,
une telle rupture dépasse le symbolique. Elle remet d'ores et déja en perspective
le mille-feuille administratif public que personnifie 'TEME dans nombre de pays.
Elle bouscule les juridictions et autres délimitations qui apparaissent comme des
barriéres a la transparence de gouverner autrement un CLP. Elle suppose aussi
que des fédérations d'acteurs citoyens trouvent une parade face au saupoudrage
des revendications qui peuvent émailler le territoire d’'une contestation plurielle
(exemple sur un projet de canal ou 'extension d'un trongon ferroviaire).

Si I'on prend 'échelle de I'espace communautaire européen, Bruxelles est censé
incarner la légitimité d'une autre échelle de gouvernance. La dimension structu-
rante et stratégique se déploie via des grandes orientations d’aménagements
et d'investissements qui vise in fine & la promotion d’'un espace communautaire
toujours plus compétitif, attractif et démocratique. EME et CLP doivent se pen-
ser comme les articulations essentielles d'un systéme spatial et politique. Or
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aujourd’hui, force est de constater qu’entre I'échelle locale de la place portuaire
et la machine Europe, un monde de gouvernance existe! Sans parler des expres-
sions plurielles des ACC européens qui appréhendent les grandes projections
structurelles de Bruxelles sous un angle toujours plus local-régional et trés rare-
ment dans une ambition nationale-européenne.

Tout un corpus théorique pluridisciplinaire peut construire les fondations d'une
telle gouvernance publique-privée. Et ce d'autant plus que de tels modeles de
gouvernance pourraient étre éphémeéres ou modulables pour coller au plus pres
de I'évolution sociétale actuelle et future. Une forme de paradoxe insoluble ren-
voie encore une fois a I'échelle du temps de la gouvernance. Une gouvernance
en PPP avec des révisions régulieres des principes élémentaires du fonctionne-
ment et de la représentativité pour étre en phase avec la rapidité de I'évolution du
monde dans lequel nous vivons. Cela pourrait étre le credo de nos gouvernants
publics et le leitmotiv de nos entrepreneurs privés; le tout inscrit dans une forme
d'agora moderne pour des citoyens acteurs d'une gouvernance participative.
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Introduction

The Port of Rotterdam Authority (PoR) has been investing in the redevelopment
of the former shipyard of the Rotterdam Drydock Corporation (‘Rotterdamsche
Droogdock Maatschappij’) since 2007. Working in partnership with a number of
educational institutions, the PoR has transformed this area, which had fallen into
disrepair, into a campus location for education, research and innovation for the
Maritime and Construction sectors.

It can be considered fairly unique that a port authority has chosen to invest in such
an area development for the purpose of connecting the city and port. Indeed,
ten years ago, an investment on this scale did not seem the most logical step to
the PoR itself. This thesis goes into the RDM case and analyses it with respect
to the process, the various development phases and the underlying partnership
relations. It will primarily examine the motives of the Port Authority to become
involved in development of the campus — and ultimately take on a leading role
in this venture. With regard to the practice of waterfront developments, the port
authority is usually largely absent, which explains the dearth of available literature
on this topic. As such, the RDM case can shed new light on the contemporary
relationship between the city and the port. And specifically, the significant role a
port authority is able — and perhaps obliged — to play in its development.

Development of the port-ccty nterface

In many port cities, the development of areas along the edge of the city and its
port has enjoyed considerable interest since the 1980s. In major cities around
the world, the redevelopment of former port areas into new urban riverfront
districts has given considerable impetus to the urban economy. The first extensive
treatment of the so called port-city interface was given by Hayuth (1982). Hoyle
(2000) distinguishes various periods of development within the port-city interface.
In the previous century, a growing divide developed between many ports and
their city as a result of increases in scale in the shipping and logistics sectors
and the development of new environmental legislation. Many port activities
disappeared from these areas altogether, and one could find more and more
buildings standing vacant. In most cases, as its landlord, the port authority (PA)
transferred the area to the municipal authorities, since the area no longer seemed
suited for port activities. As a result, the port authority also lost its former role and
influence in the area. The transfers provided city governments with an opportunity
to realise their own ambitions in the area of the urban economy. With the help
of private-sector partners, local governments went on to transform the former
port areas into attractive waterfronts for living, working and leisure. Although
these developments have often met with international acclaim (e.g. Bilbao,
Barcelona, London, Hamburg, Genua, Amsterdam and in Rotterdam ‘de Kop
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van Zuid'), some were also the subject of critical comments. The new waterfront
developments have not always been effectively connected with the surrounding
neighbourhoods, and the social impact of these architectural ‘tours de force’ is
not always clear (Bruttomesso, 2009). In the early years of the 21st century, one
saw a stronger interest developing in restoring the ties between the port and the
city. In the redevelopment of waterfronts, parties started to try establishing a link
with the port area itself — by protecting the cultural heritage of the former port, for
example, or highlighting the port’s place in the surrounding urban area via public
information centres, events, etc.

Area developments like this involve shared but also conflicting interests. In most
cases, the main conflict between municipal authorities and port authorities is
based on the claims the different parties make on the physical and the associated
environmental space. This often complicates the development of new economic
activity in the port, or stands in the way of urbanisation (Merckx, et. al 2004,
Wiegmans & Louw 2010, Daamen & Vries, 2013). The transformation of an existing
port area into an urban area does not appear in the interest of the port's growth
strategy. Unless this redevelopment involves some form of compensation — as
was the case with the redevelopment of the Altenwetter container terminal within
Hamburg's ‘Hafencity’ project.

Local governments often seek to create new scope for enhancing their city's
appeal through the development of homes, business locations, public space
and facilities. Due to the intrinsic quality of waterfront development, municipal
governments will continue to put pressure on the port-city interface. The
redevelopment of such areas in port cities will continue — although in Europe,
this will probably not take place at the same speed as in previous decades. The
extensive demographic growth and consumer spending patterns in Western and
other European cities of the past lie behind us. Moreover, many of the areas
where the port meets the urban landscape by now lie significantly further from the
city’s historic centre than was the case with the first waterfront developments.
On top of this, new port expansions are becoming increasingly complex, meaning
that port authorities will be less and less inclined to surrender existing port space.

Since the full transfer of the port-city interface to municipal government and the
development of new space for the port are no longer as likely as they once were,
it is quite reasonable to expect port authorities to adopt a more active role in
these obsolete port areas. But which strategic options are at the port authorities’
disposal to act in the redevelopment of an area that is no longer suited for logistics
and industry?
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Strategic options for the port authority
at the port-ctty wnterface

The field in which port authorities are required to operate has become more and
more complex. There is a steady increase in the level of mutual interdependence
between the various players in the port cluster and the chain (Notteboom &
Winkelmans, 2001; De Langen, 2004; Slack, 2007; Pettit & Beresford, 2009).
Speed, reliability and cost management are a key focus throughout the entire
chain. This development will only be gaining further momentum due to further
alliances and mergers between shipping companies. It has become increasingly
important for local ports to link to the global multimodal transport network,
guarantee the quality of the hinterland connections and build connections with
terminals and distribution centres in the hinterland. To remain competitive, the
PA needs to play an active role throughout the total chain - including beyond
the areas under its direct management. This network is characterised by a large
number of actors. A port's performance is determined to a major extent by the
quality of the relationships the local port authority enters into with other actors in
the network (Van Gils et al., 2009).

In addition, ports are confronted with stricter European safety and environmental
legislation and issues relating to the employment market, port services, theirimage
in the area of innovation, quality of life, and critical stakeholders (Van Gils et al.,
2009; Jacobs, 2009; Verhoeven, 2009; ESPO, 2010; OECD, 2013). Therefore,
the local context remains an important factor.

Under the influence of the above trends, the role of some port authorities has
shifted from landlord to developer. In this role, the port authority has opted for
a more active attitude vis-a-vis the market. Van der Lugt & De Langen (2007)
characterise the new role of the port authority as ‘beyond the landlord’. The extent
to which this shift takes place depends on the port authority’s governance model
(public, privatised or private) and the scope that it is awarded by its shareholders
for assuming the role of developer.

Generally speaking, corporatised port authorities demonstrate an active involvement
with activities that are not directly linked to the landlord role, such as the prevention
of congestion, education, marketing and sustainability (Van der Lugt et al., 2013).
The Port of Rotterdam Authority, which was corporatised in 2004, has two
shareholders: the Municipality of Rotterdam (holding 70% of the shares) and the
Dutch national government (holding 30% of the shares). The PoR indeed likes to
position itself as a port developer (De Langen, 2013). Examples of activities that are
unfurled by the PoR ‘beyond the landlord’ role have been included in table 1. The
redevelopment of RDM should also be counted among the latter group.
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Table 1: Framework for port activities beyond the PA’s landlord

function.
Landlord Managen_rent ar_id devel_opment of port area
including nautical access
Beyond the Non-own
landlord Own port related activities port related
(developer) activities
Oper-aflf)nal Operational .
activities Co . Supporting
oy activities in .
within port i activities
. hinterland
boundaries
Development Key Rail Port Base Development
RDM Container (ICT) other ports
Multicore pipe- Transferium Info centre for (Sohar and
line (JV) Alblasserdam education Porto Central
World Port JV)
Days PoRint (inter-
national Port
Consultancy)

Source: Van der Lugt & de Langen, 2008. Ingrey : ecamples from the PoR added by the author

According to Verhoeven (2009), the modern port authority faces three types of
challenges, which it adopts as a point of departure for its strategic objectives’:
* Commercial pressure;
* Financial pressures;
* Spatial pressures.

However, societal pressures are explicitly absent in Verhoeven's list, even though
in the case of corporatised PAs, such pressures form an important factor in their
chosen strategy (ESPO, 2010; Van Gils et al., 2009; Daamen & Vries, 2013).
As mentioned earlier, location factors like the flexibility and quality of the local
workforce, quality of life, sustainability and the development of a modern and
innovative image play significant roles.

" The port authorities’ public, nautical task (harbour master function) is not taken into consideration in
this paper.
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Based on the above-mentioned considerations, we have developed a model that
treats the interrelationship of the PA's strategic goals in relation to the development
potential for the port-city interface (figure 1). The area’s potential is determined
by the market situation, the available resources and instruments, the local spatial
structure and the support that exists or that needs to develop further among the
different stakeholders for the area’s redevelopment. Indeed, the area’s specific
potential is determined to a large degree by the local context.

The model indicates that a number of the port authority’s strategic objectives
can be matched to the intended area development on the edge of the city and
its port, and that therefore the PA can play a active role in the realisation of the
development. If there is no match, the PA is advised to transfer the area. In cases
where there is elsewhere in the region little development potential for a port, the
PA will be less inclined to retreat from the port-city interface. In those cases, the
area's transformation or development towards a mixed-use zone will slow down
(Merckx et al., 2004).

We have applied this model within a study focusing on different waterfront
developments in the port cities of Marseille (Euroméditerranée), Barcelona (Port
Vell-Nova Bocana), Hamburg (Reiherstieg-Kleiner Grassbrook) and Amsterdam
(City Port Minerva). We have concluded that in the examined cases, the port
authority initially adopts a defensive role. In the early stages of the process, the
PA's primary motive is often the retention of space for the port. In practice, it turns
out that several port authorities regret their somewhat hasty retreat from these
areas in the past. In response, they occasionally put on the brakes, which slows
down the pace of area developments. For example, the redevelopment of the next
phase of Antwerp's ‘Het Eilandje’ had to be postponed in connection with the
interests of the local port complex (Merckx et al., 2004). The second phase of
the ambitious Euroméditerannée project in Marseille has also been called off as
far as the port area concerns for the same reason. The port authority of Hamburg
has admitted that the large-scale and successful development of Hafencity is
experienced as a threat to the port’s environmental buffer zones. This insight will
undoubtedly have consequences for the possibly next redevelopment project in
Hamburg, on the opposite side of the river (Jump over the Elbe) (Vries, 2010).

Still, some port authorities — either under pressure from other parties or of their
own accord — decide to adopt a more active and developing role and participate
more frequently in area development projects (Vries, 2010; Daamen & Vries,
2013).
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Figure 1: Port-City Developer model
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|
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l Strategy ‘ | Organisati | | Compett |
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Retreat with partners Marketing and sales

Source: Vries, 2014 (translated from Vries, 2010)

The RDM Campuos case

Context: City Ports Rotterdam

The Netherlands’ largest inner-city restructuring operation is known under the
project name City Ports (‘Stadshavens’). Working under the motto ‘Creating on
the Edge’, the Municipality of Rotterdam and the PoR have embarked on the
redevelopment of large sections of the eastern port area. All in all, the project
involves the restructuring of some 1,600 ha, of which 600 ha are ‘dry sites’ and
the remainder involve port basins and parts of the river itself. Only a small share of
the project area will be transformed into a new urban area at some point.
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Figure 2: Aerial view of the City Ports Area. In circles: RDM and
Heijplaat

The redevelopment of the City Ports area serves a dual purpose: a stronger
economy as a result of a wider and more sustainable port, and a more attractive
city as a result of the urban development of the local inner-city river banks
(Municipality of Rotterdam, 2011). The area is so large that we can actually speak
of multiple waterfront developments — each with their own unique dynamic and
elaboration.

Ten years ago, the Port Authority of Rotterdam together with the Municipality
announced the major ‘City Ports’ project in its Port Vision 2020 (Port Authority
of Rotterdam, 2004). The PoR and the Municipality of Rotterdam decided from
the outset to set up a joint city ports development corporation. The development
corporation was assigned responsibility for the formulation of the general
outlook for the area and the transformation of the project sub-areas. However,
three years into its brief, this development corporation had proven a failure —
for a variety of reasons (Daamen, 2010). These included responsibility for an
area that was too large in geographic terms, the absence of a common vision
among the shareholders the Municipality and the PoR, stagnation in the decision
making process on national level for the port expansion Maasvlakte 2, and the
fact that a number of OMSR founding fathers had retired from the scene. The
development corporation itself had a strong focus on urban development, and
less on strengthening the existing port cluster — even though the port areas in
question proved able to still turn out a healthy profit.
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The debate surrounding who had the power in which sub-area became fierce.
However, in 2007, the parties reconciled their differences in a new partnership
agreement between the Municipality and the Port Authority, the so-called North-
South Deal. In this agreement, areas on the city's southern riverbank, which still
make a solid contribution to the port's operations (Waalhaven, Eemhaven and
RDM), remain under the PoR’s management. For the other areas, the parties have
made agreements about their gradual transfer to municipal management and the
retreat of the PoR from these areas.

In its present course, the development of the City Ports area mainly focuses on
mixed-use areas, in which the intention is to develop a symbiotic relationship
between the port and the urban economy and in the process establish a link with
the surrounding residential neighbourhoods.

On the one hand, the result of the partnership agreement was determined by
changes in the insights and strategy of the PoR. The Port Authority became
increasingly aware that an active investment strategy for the City Ports areas that
had fallen into disuse could create added value for the port cluster. Particularly
when it came to attracting new port-related and service-oriented companies.
Meanwhile several offices for those companies have settled in the Waalhaven.

But the municipal government of Rotterdam also changed its course. As a city,
Rotterdam has traditionally been a fairly one-sided industrial centre, home to a
relatively young population with low educational qualifications and with a high
unemployment rate and a low GDP per capita compared to other major cities in
the Netherlands (Merk & Notteboom, 2013). In other words: on the one hand the
city has a major interest in retaining jobs for a relatively lowly-qualified workforce,
and on the other hand in broadening its economic base and attracting knowledge-
intensive companies and high-qualified talent. In addition, in the period under
review, Europe went through a major crisis in its financial and construction
sectors, leading in the Netherlands and certainly in Rotterdam to a significantly
diminished demand for new homes and offices from 2009 on.

The Municipality has given priority to the attraction of new economic clusters. In
this process, it has made sizeable investments in the so-called clean-tech sector:
companies that develop and export knowledge in the field of energy transition,
climate adaptation and delta security. Activities that, logically, are closely
connected to Rotterdam’s position as both an international sea port and a ‘delta
city”

From this moment on, the ‘crossovers’ between the economic development of the
City Ports area and the port cluster are placed far more firmly on the agendas.
One area where this new focus has truly come into its own is the RDM site.
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History of RDM and Heijplaat Village

The site of the former Rotterdam Drydock Corporation (‘Rotterdamsche
Droogdock Maatschappij’) was first developed in 1902 in what was then still
a riverside polder area (figure 3). In view of its peripheral location from the City
Centre, the RDM management at the time decided to build a village for the
employees and their families near the shipyard. The village of Heijplaat, which
was founded in 1914, originally comprised some 500 homes, 3 churches and
various public facilities such as shops, parks and sports fields. In the years after
the Second World War, RDM enjoyed unprecedented growth and in the 1950s
the village was therefore expanded with a new district: ‘Het Nieuwe Dorp’ (The
New Village). In these prosperous times, RDM wharf employed a workforce of
some 5,000 people.

In the 1970s, the Dutch shipbuilding industry found itself in heavy weather, with
RDM facing stiff competition from other players. Various mergers with other
companies were of no avail. In 1983, RDM closed down its Offshore division. A
number of viable divisions continued operations and after several reorganisations
and divestments, in 1994, the site was acquired by the private firm Baris. In
1996 the final shipbuilding activities abandoned the site, followed by submarine
maintenance and servicing in 1999. The curtain came down for the last remaining
RDM business unit in 2004 (Van Asch, 2012).

In the meantime, the village of Heijplaat had become increasingly isolated from
the nearby city as a result of the construction of the gigantic Waalhaven and
Eemhaven port areas. Nor did the village have any kind of development potential,
due in part to the environmental buffer zones that had been established for local
port operations. The village had been robbed of its single largest employer. In
1980, the Municipality transferred the ownership and management of the homes
in Heijplaat to the Woonbron housing corporation.

Figure 3: (Optional) Development stages of Heijplaat and RDM
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The lack of development perspectives even led the Municipality to decide in 1990
to demolish the village in 2005. A passionate outcry from local residents and
sympathetic outsiders led to the repeal of this decision.

The City Ports programme was expected to provide new perspectives to the
village, indeed due to the assumed shift of port activities to the west. In 2002, the
PoR acquired the RDM site from Baris by order of the Municipality. According to
council minutes, the Municipality saw considerable potential in the RDM site as a
location for offices and businesses, but also for housing (Van Asch, 2010).

The PoR was subsequently privatised in 2004, and at the same year the city ports
development corporation was set up. The PoR entrusted the development of
visions and plans for this area to this development corporation — albeit with growing
distrust. After all, the redevelopment of RDM and Heijplaat was not allowed to
negatively affect the port companies operating in the vicinity. Moreover, the spatial
requirements of the Rotterdam port came under pressure, due to stagnation at
national level in the decision making for the extension of the port with Maasvlakte 2
(Daamen, 2010). The RDM redevelopment project threatened to go into deadlock.

A new perspective: Research Design and Manufacturing
(RDM)

Then, around 2005, the Rotterdam University of Applied Sciences and the
Albeda College were looking for space to accommodate their practical technical
degree programmes. They developed a campus model for these programmes,
and ultimately managed to convince the CEO of the PoR of this concept and
the new opportunities it would create for both the port and the city. The triangle
education, research and enterprise would be able to create new perspectives
for the area and lead to innovation in the technical education sector. During this
period, the PoR saw the port confronted with a difficult employment market,
due — among other factors — to insufficient intake of young people with good
technical qualifications. For this reason, the PoR had already worked to promote
ties between various educational institutions and companies working in the port.

The campus concept was in line with this idea. In 2006, the educational
institutions, the PoR, the Municipality as well as Woonbron signed a statement
of intent for the RDM site. The campus became reality under the title ‘Research,
Design and Manufacturing’ (RDM). From this moment on, the PoR — as the owner
of the site and the local cultural-historical heritage — worked on the development
of a master plan and a business case. RDM’s former head office and central
Machine Hall were renovated, after which the educational institutions moved into
these premises in 2009. The PoR also made further investments in the public
space, organised a water bus connection and relocated companies that caused
inconvenience in the area, such as the empty depot.
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The educational institutions became responsible for the interior development
of the halls and the necessary facilities. In addition, they were expected to
themselves attract tenants for the Innovation Dock, which was opened by Crown
Prince Willem-Alexander during a festive ceremony in late 2009.

Figure 4: Areal view of the RDM Campus, the head office and
the Machine Hall

A new perspective for Heijplaat?

During the opening ceremony of Innovation Dock , also opening of the ‘blue gate’
took place. This offered local residents access to the site that had been closed to
them for so many years. The investments in the RDM Campus allowed the village
of Heijplaat to benefit from facilities like public space, improved access to the
waterfront, public transport via water bus to the city centre, and the Dock Café
which was set up in RDM's former staff canteen.

At the start, it seemed logical for Woonbron as the housing corporation to join
the signatories of the RDM plans and take on responsibility for the rejuvenation
of the village. After all, the homes constructed in the 1950s in particular were in
urgent need of replacement. To channel local residents’ involvement and promote
dialogue with the professionals, Woonbron organised the Platform Heijplaat
Vitaal, which serves as a forum for regular discussion of new developments at
the RDM site and Heijplaat. Some residents were — and have remained - critical
about the development of the RDM site. They are afraid that the arrival of students
and new industrial activity with the associated traffic will lead to inconvenience.



120

* Partie Il - Retours d'expériences internationales

Woonbron, one of the original partners in the RDM Campus, stepped out of the
campus in order to focus on its core activities: the development and management
of the village of Heijplaat. Woonbron and the Municipality share an ambition to
develop Heijplaat into the Netherlands’ most sustainable village — a centre of
experimentation in the fields of climate-adaptive construction and smart grids.
This links the village to the research and innovation unfurling at the RDM Campus.

To underline this ambition, Woonbron, the Municipality of Rotterdam and the PoR
signed a new partnership agreement for the further sustainable development
of RDM and Heijplaat. They made agreements about, among other things, a
well-integrated second access road for the RDM location, the climate-neutral
development of Heijplaat and the engagement of local residents.

But to this day, Woonbron has been unable to successfully arrange the funds and
operation for the planned new construction. Although the 330 cramped, poor-
quality homes of The New Village have long since been demolished, as of 2014,
the projected 200 new family homes are still a distant dream. Over the years,
the mistrust felt by a number of Heijplaat residents has been growing, despite
all the promises that have been made. The required investments in the village
continually fail to materialise and communication between the parties does not
always run smoothly. The latter became apparent when seemingly all of a sudden
construction of a large new industrial hall started directly opposite Heijplaat. But
in addition to this group of frustrated local residents, there are also groups who
recognise that the RDM development creates new opportunities for Heijplaat
and who have gone on to organise activities of their own. For example, local
residents took the initiative to set up the ‘Groenkleed’ (Green Carpet) project,
which promotes more green areas in the village.

RDM Today

One of the locations that stand at the heart of developments in the area is the
Innovation Dock, which serves as a base for innovative start-ups as well as
experimental projects by established companies. The campus students are linked
to the research, pilot projects and experimental projects organised here. Initially,
the Innovation Dock mainly attracted companies involved in building, moving
and powering, but the PoR in particular has put considerable effort into luring
companies in the Marine Technology and Offshore sectors to this location too.
More than 20 companies are presently active in the Innovation Dock (table 2).
These companies perform research into new applications and can make use of
shared facilities such as office space, equipment and the spaces in the halls
and the Dokhaven basin. The entire area surrounding the RDM site is ideal for
experimentation, however. For example, the scientific institutions have worked
together with private sector parties to construct two Concept Houses in Heijplaat:
pilot project homes that offer new insights into sustainable and self-sufficient
construction. The Dokhaven will soon be home to a new Aqua Dock, where
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private parties can experiment with floating structures. Company Ampelmann
was one of the first self starter at the Innovation Dock, and the firm's innovative
offshore system has enabled it to grow into a fully-fledged company with a solid
international order book. Having outgrown the Innovation Dock, the company has
presently been assigned a new space elsewhere on the site.

The educational institutions emphatically link their curricula and research
programmes to issues relevant to the local companies. Researchers, students
and private firms collaborate in the field of applied research and innovation within
so-called ‘Communities of Practice’. A number of companies — such as the
company Esfa (sustainable bicycles and energy-efficient scooters) have given
concrete shape to their corporate social responsibility by recruiting and training
young unemployed residents from the village of Heijplaat.

By now, a number of established marine companies working in the Offshore sector
have also set up at RDM (Vryhoff Anchors, Franklin, Condor, Bonn & Mees). In
effect, this restores some of the functions that were traditionally accommodated
at the RDM site.

Table 2: Tennants RDM Campus (source Port of Rotterdam
Authority, 2014)

Innovation Dock |Ampelmann Offshore
Archimedes Energy
Daamen Shipping Offshore
Doet Mobility
EICB Mobility
Energy floors Energy
Esfa Mobility
Engineering office Rotterdam Construction
Jules Dock Offshore
Huisman Offshore
Hyperbody Construction
IHC Merwede Offshore
Imtech Marine Offshore
Innovation centre plastics Offshore
Mobile Inheritage Centre Mobility
Mr. Elevator Offshore
Perplex Mobility
Port-able Communication ICT
Public Domain Architects Design, construction
RDM Makerspace Services for new businesses
Skilledin Training-education
Van Gansewinkel Recycling
Yumm Concepts Food

Machine hall Rotterdam University Education
Albeda College Education
RDM Congress and Events Centre

Head office Rotterdam University, Centre of expertise | Education
and Academy of Architecture
RDM Congress and Events

Ship building hall |Franklin Offshore
i-Tanks Logistics
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Office STC off shore training (SAIO) Education
Heijssehaven
Dock office and Dokkaffee Café
hall Aimabel Design
Alternative Energy Store Energy
Heatmatrix Energy
Submarine hall Ampelmann Offshore
RDM Congress and Events
New hall under Condor Maritime services
construction Bonn & Mees Maritime services
New hall under Vryhoff Anchors Offshore
construction

Source : Port of Rotterdam Authority, 2014

In addition to promoting education, research and enterprise, the RDM Conference
Centre also facilitates the organisation of conferences, symposia and workshops.
The latest development is the organisation of a cultural programme for the area.
Against the backdrop of the former Submarine Hall, the RDM Campus partners
organise art exhibitions and drama productions, music and dance performances
and opera. Such cultural events attract more and more visitors to the geographically
isolated RDM location.

The Port of Rotterdam Authority as developer

As becomes clear from the preceding sections, in its activities for RDM, the PoR
has transformed from a landlord into a developer (table 3). This transformation
was by no means a matter of course. The PoR was required to develop and recruit
new competencies and expertise like process management, redevelopment of
cultural inheritage, new business development . After all, the development of
an area such as the RDM site is an entirely different other challenge than the
development of a port area or a container terminal.

The PoR's initially defensive strategy for RDM - the retention of environmental
buffer zones for the port complex — has been succeeded by a commercial strategy
in which new and innovative private companies are attracted and new ties are
created with the established private sector in the nearby port. In addition, the PoR
gives concrete shape to its social strategy by actively focusing on the connection
of educational programmes with the employment market and the development of
a cultural programme for the area. The PoR has increasingly come to view RDM
as a showcase for the port.

The PoR’s developing role is becoming more and more pronounced. The
Rotterdam University of Applied Sciences is increasingly concentrating on its core
activities, namely education and applied research. The University has transferred
its acquisition activities for the Innovation Dock to the PoR, as well as recently its
activities for the RDM Events and Conference Centre.
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In other words: in addition to investing in RDM's ‘hardware’ (public space, real
estate), the PoR is increasingly taking on the role of programmer for the area.

The PoR has invested over 100 million € in RDM. Return on investment for
the project is lower than what the PoR is accustomed to. This shows that the
PoR has not committed to the redevelopment of the RDM for financial motives,
but above all for considerations of commercial and social strategy. In addition,
the port authority has maintained control over the use of the area, effectively
safeguarding the interests of port operations in the vicinity of the RDM location.
When we view these results within the context of the Port City Developer model,
the redevelopment of RDM constitutes a successful match with the PoR’s three

strategic objectives.

Table 3 : Development stages of RDM Campus and the role of

the Port Authority

2002 2004 2006 2008 2010 2014
Municipality Port Vision Revised Development of | More focus on | Creation of a
underlines 2020: agreement of [ RDM as a cam- | synergy with ‘showcase’
importance Municipality the PoR and pus location port-related for the RDM
of waterfront and the PoR Municipality for ‘Research, | RDM activities | Campus and
Strategy development in | announce with goals, Design and in education, the port in
City Ports area, | transformation | phasing and Manufacturing' |research and | general via
including RDM | of City Ports as | execution stra- | Educational innovation and | cultural and
major task tegy for City institutions private port social events.
Ports area. form the heart | companies.
of the campus.
PoR acquires | Privatisation of | OMSR Albeda College | PoR takes over | New lease
the disused PoR. dismantled (AC) and responsibility contract for
RDM site and | Foundation of | (2006). Rotterdam acquisition of | principal tenant
real estate OMSR. New University of new tenants in | RU and AC.
Event from Baris on | Bankruptcy assignment Applied Scienc | campus from | The PoR takes
behalf of the of last RDM of PoR and es (RU) set RU over activities
Municipality. business unit. | Municipality up at RDM for conference
(2007) Campus centre from
(2009) RU.
Landlord function > Beyond the Landlord (Port Developer)
Municipal Caretaker. Adopts stra- Responsible Responsible Responsible
Role of agency and Defends port | tegy of AC and | for the planning | for planning, for planning,
Port of caretaker for | interests RU for develop- | and starts realisation hardware,
Rotterdam | RDM. against OMSR | ment of RDM | realisation of hardware, and | acquisition of
Authority urban deve- Campus. the ‘hardware’ | acquisition of | new tenants,
(PoR) lopment plans | Becomes (real estate new tenants marketing and
(safeguarding | responsible for | and public programming
space for port | the planning. | space, public of cultural and
activities). transport). social events

PoR = Port of Rotterdam Authority
OMSR = Rotterdam City Ports Development Corporation
AC = Albeda College
RU = Rotterdam University of Applied Sciences
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Concluding remarks

The RDM Campus case presents the basic factors that determine the port-city
relationship in a nutshell: the symbiotic development of port functions and urban
functions; the improvement of quality of life in an area through the development of
more public facilities; modern educational and the creation of new opportunities
for business development and research.

Its history also shows us that this process demands a lot of work. In this particular
case, the port authority and the education institutions have taken over the role
of active developer from the parties traditionally associated with waterfront
development projects (the Municipality, housing corporations and real estate
developers). These new players were required to develop the expertise and
competencies on integrated area development in the port-city interface.

The project’s development seems robust enough, but a lot depends on whether
the Port of Rotterdam Authority is prepared to keep playing a leading role.
Furthermore, the development depends heavily on the contribution of the main
partner, the Rotterdam University of Applied Sciences. This year, the University
signed a new b5-year lease contract with the PoR. However, it comes as no
surprise that the PoR is presently focusing on broadening the campus’s base
with other educational institutions. It has developed new relationships with the
Shipping and Transport College and Delft University of Technology. In addition,
attracting sufficient numbers of students to the area remains a challenge, given
the quite poor accessibility of the area. Due to the site’s peripheral location vis-
a-vis the city, it will be necessary to further expand public transport connections
and other facilities.

The future of the village of Heijplaat, which is currently celebrating its centenary, is
uncertain. In 1975, the village had a population of 2,750. By the year 2000, their
number had fallen to 2,000; and by 2013, the population had dropped to a mere
1,400 —due in part to relocations and demolition (source: www.rotterdamincijfers.
nl). That the PoR would also take on the development of new houses for the village
of Heijplaat is barely conceivable - this role would simply be too far ‘beyond the
landlord’. Housing corporation Woonbron does not appear to be able to fulfil its
assumed duties for the village. Heijplaat is in dire need of new leadership. Quite
logically, the Municipality should start to search for new partners, who will able
to make work of the village's development based on an innovative perspective on
urban planning, organisation and financing.

And finally: could this model also be copied in other port cities? No, of course not —
many matters are dependent on the local context and the specific objectives and
strategy adopted by both port authority and municipality, and other stakeholders.
Nevertheless, in stead of standing on the brakes, port authorities should carefully
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consider the benefits to play an active role as developer of the port-city interface.
And to do so in a way that benefits both the city and the port. In that sense,
the redevelopment of the RDM wharf is an inspiring show case for a symbiotic
relation between port and city.

With acknowledgement to dr. Bart Kuipers of the Erasmus University
Rotterdam for his collegial comments

References

Asch, C. van (2012) ‘RDM in Vogelvlucht (RDM in a Nutshell)’, [in Dutch]in: RDM Campus
1902-2012-2022, Port of Rotterdam Authority, Rotterdam

Bruttomesso, R. (2009) ‘Transformations in the Contemporary Port Landscape: from
Negotium to Otium... and back to negotium, again’, Portus, Volume 18, pp. 10-15.
Venice, RETE (Associazione per la Collaborazione tra Porti e Citta)

Daamen, T. (2010) ‘Strategy as Force: Towards Effective Strategies for Urban Development
Projects. The Case of Rotterdam CityPorts', Amsterdam, IOS Press [PhD]
Daamen, T. & .M.J. Vries (2013) ‘Governing the European Port-City Interface; Institutional
Impacts on Spatial Projects between City and Port’, Journal of Transport Geography,

Volume 27, pp. 4-13



126

e Partie Il - Retours d'expériences internationales

European Sea Ports Organisation & Ecoports (2010) ‘Code of Practice on Societal
Integration of Ports’, Brussels

Gils, M. van, M. Huys & B. de Jong (2009) De Nederlandse mainports onder druk;
speuren naar ontwikkelkracht (The Dutch Mainports under Pressure, in search of
development power)’ [in Dutch], Houten, Spectrum

Hayuth, Y (1982) ‘The port-urban interface; an area in transition’ Area 14, p.219-224

Hoyle, B.S. (2000), ‘Global and Local Change on the Port-city Waterfront, Geografical
Review, Volume 90, no. 3, pp. 395-417

Jacobs, W. (2009) ‘World Port City Networks; Exploring the Geography of Advanced
Services in the global shipping Industry’. Study commissioned by city of Rotterdam
and Erasmus University Rotterdam

Langen, P. de (2012) ‘ Toward Efficient and Sustainable Transport Chains: the Case of
Port of Rotterdam’ in Les Corridors de Transport, Editions EMS, pp. 253-262

Lugt, L. van der en P. W. de Langen (2007) ‘Port Authority strategy: beyond the landlord. A

conceptual approach’ Paper Presented at the International Association for Maritime
Economics conference, Athens, Greece, 4-6 July 2007.

Lugt, L van der, P. de Langen & L. Hagdoorn (2013) ‘Beyond the Landlord, Typologies of
Port Authority Strategy’ in Smart Port Perspectives, Erasmus University Rotterdam,
pp. 15-27.

Merckx, F., T.E. Notteboom & W. Winkelmans (2004), ‘Spatial Models of Waterfront
Redevelopment: The Tension between City and Port Revisited’, IAME conference
paper

Merk, O. & T.E. Notteboom (20183) ‘The Competitiveness of Global Port-Cities; the Case
of Rotterdam, Amsterdam — The Netherlands’ OECD, Regional Development
Working Papers, Paris OECD Publishing

Notteboom, T. (2010) ‘Dock Labour and Port-Related Employment in the European
Seaport System: Key Factors to Port Competitiveness and Reform’ Antwerp,
ITTMA, University of Antwerp

OECD (2013) ‘The Competitiveness of Global Port-Cities; Synthesis report’ edited by O.
Merk.

Port of Rotterdam Authority and Municipality of Rotterdam (2004) ‘Port Vision 2020:
Space for Quality’

Pettit, S.J. & A.K.C. Beresford (2009) ‘Port Development, from Gateways to Logistics
Hubs', Maritime Policy Management, Volume 36-3, Routledge, pp. 253-267
Verhoeven, P. (2009) ‘A Review of Port Authority Functions, Towards a Renaissance?’,

Copenhagen, 18-05-2009 [IAME conference paper]

Vries, .M.J. (2009) ‘Meeting Public and Private Interests in Port Landscapes’, Portus,
Volume 18, pp. 24-31. Venice, RETE (Associazione per la Collaborazione tra Porti
e Citta)

Vries, .M.J. (2010) ‘Port City Developer: Strategy of Port Authorities towards the Port-
City Interface’ [Master's thesis in Dutch, English summary compiled for 2012 AIVP
Conference, Nantes]

Wiegmans, B.W. and Erik Louw, (2010) ‘Changing port-city relations at Amsterdam; A
New phase at the interface?’, Journal of Transport Geography, Volume 19, issue
4, p.575-583



Partie Il - Retours d'expériences internationales

127

Capsule professionnelle 2

Durban and its Port:

An Investigation into the
relationship between the City and
port of Durban’

Ajw Mabaray

Economic Development Department,

e Thekwini Municpality
Durban - South Africa

Andrew A. Mather
Coadtal Policy,

e Thekwini Municpality
Durban - South Africa

Biography

Ajiv Maharaj holds a Master’s degree in Town and Regional Planning
and PhD in Urban Geography. He worked for 3 years as a development
consultant before joining the EThekwini Metropolitan Council as an
urban planner. He then worked as a Development Manager focusing on
implementing developmental projects and also as the Manager of the
Durban Beachfront. He was subsequently appointed Project Executive
focusing on industrial sector support and later as Deputy Head of Economic
Development responsible for the conceptualization and implementation
of economic projects. Since 2011 he has assumed the role of Deputy
Head of Economic Development and Investment Promotion Unit with the
responsibility of managing the Policy, Strategy, Information and Research
department. He authored the EThekwini Economic Development and Job
Creation Strategy; several academic journal articles and regularly peer
reviews academic articles on behalf of journals. He authored a book



128  Partie Il - Retours d'expériences internationales

called “a Locality Based Approach to Tourism” and initiated a publication
called EDGE (Economic Development and growth in EThekwini) and
currently serves on various committees.

Andrew A. Mather

EDUCATIONAL QUALIFICATIONS:

Bachelor of Science (Civil Engineering), University of KwaZulu-Natal,
Durban.

Honours Bachelor of Commerce, University of South Africa, Durban.
PhD in Environmental Science, University of KwaZulu-Natal, Durban.

WORK EXPERIENCE:
25 years experience in stormwater, catchment and coastal management,
15 years at senior management level within the eThekwini Municipality.

CURRENT POSITION:

Head: Engineering (Acting)

Heads up the Engineering Unit of the eThekwini Municipality. Manages a
staff complement of 3500 staff with capital and operating budget of R2
billion each. Responsible for the design and implementation of a broad
range of civil engineering and architectural projects as well as two in
house design consultancies.



Partie Il - Retours d'expériences internationales -

129

Introduction

According to the EThekwini Economic Development and Job Creation Strategy
(EThekwini Municipality, 2013), when one compares Durban to the six other
metros in the country, a distinct picture emerges. Across a number of indicators,
the rate of poverty and unemployment only compares to the Nelson Mandela Bay
Metro, with the key difference, that the population of eThekwini is significantly
larger than Nelson Mandela Bay, and hence the extent of the challenge is
far greater. In summary, eThekwini has the highest number of people living in
poverty; the highest number of people on social grants, while having too few
people employed (only 22% of the total population is employed). The city also
has the lowest per capita income; the second lowest consumption expenditure
per household; very high youth dependency and slow rate of reducing youth
dependency; and one of the highest rates of migration of skilled professionals.
There is a high level of dependency and income levels are low resulting in low
levels of disposable income to spend on consumption goods. There is also a
disproportionately high expenditure on property (rates and rent) and travel, further
eroding disposable income. Of particular concern is that eThekwini, while being
home to the continents premier port, only ranks 4th in terms of net exports.

According to census data (StatsSA, 2012), eThekwini has performed much
better in terms of the delivery of basic service, which is also evidenced in the
fact that while KZN has the greatest number of people living in poverty, it had the
lowest number of service delivery protests. The delivery figures in terms of basic
services and housing also support this notion (Global Insight, 2013). In general
the performance of the city is of great concern and unless urgent and ambitious
programmes are put in place, the social burden will increase to ultimately
undermine the financial viability of the Municipality (EThekwini Municipality, 2013).

The EThekwini Municipality’'s Economic Development and Job Creation Strategy
(2013) asserts that Durban is at a crossroads and unless it pursues a path that
seeks to significantly increase job creation, its long-term future will steer it far
from the warmest place to be, or “Africa’s most livable city”. it further argues
that Durban’s long term finances may also be questioned on the basis that the
level at which property rates are levied must take into consideration the ability of
the population to pay. Currently, according to National Treasury, Durban’s rates
charges in relation to the income levels of the population, is the highest among
the Metros. The real challenge in the facts stated above, is to grow rates through
investment and increasing the number of employed people that are able to pay
for rates and service charges. Furthermore In order to meet the targets in the
National Development Plan, the local economy must double its current rate of
job creation. To address the challenge of poverty; unemployment and inequality,
formal job creation must be catalyzed (EThekwini Municipality, 2013).
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Given the current position outlined above, the future dilemma for the Municipality
will rest on the trade-off between providing social services to the poor and
pressure to increase taxes on a relatively small rates base. The deciding factor
will rest on the ability to increase the rate of inclusion of the unemployed into
the economy through transformation, but more importantly, through growing the
economy and increasing its labour absorption rates.

At the heart of the Durban economy is the port, which until recently was Africa’s
busiest and largest container port. Getting a good estimate of the significance
of the port to the local and provincial economy is a difficult task. While the port
and related businesses employs about 50,000 people, there are numerous firms
that depend on the port in one way or another (Maharaj, 2013). Manufacturing
firms such as Toyota South Africa chose the Durban location due to the presence
of the port as their export and import functions are a large part of the business.
There are many large as well as smaller manufacturers which support thousands
of local jobs. There are also freight and logistics companies which are involved
in the business of sea trade and transport as well as land freight. This includes
many maritime firms, and the growing significance of the maritime sector is a
clear indication of the growing significance of the port. Component assemblers;
retailers and the FMCG (fast moving consumer goods) industries all have linkages
to the port. To a lesser extent, the tourism sector also has linkages with the port
in terms of the growing cruise tourism industry.

Jones (1997) reported that at 1995 levels of port activity, the direct port-ancillary
sector accounted for 25,000 jobs and a further 8,000 in establishments supporting
these directly. At that stage it was reported that, using Braby's data, an estimated
850 firms were directly supporting the port. These ranged from cargo terminal
operators to yacht brokers and sailing schools; clearing and forwarding cartage
contractors and transportation companies, freight services and warehousing
establishments, ship liners and agencies, and cargo agents. The majority of these
firms are located in areas that are in proximity to the port (Jones, 1997). In 20086,
it was reported that Transnet employed 3,300 people directly at the port, which is
estimated to have increased to 4,000in 2011.1n 20086, it was estimated that 40,000
people were directly employed in port-ancillary activities or supporting these in port-
dependent firms (e.g. contract staff). Given the rate of expansion of the transport
sector, it is estimated that in 2011 this has risen to approximately 48,000 — 50,000
jobs (Maharaj, 2013). However, what is more difficult to determine is the number
of jobs in the manufacturing; agriculture and trade sectors which are located within
the eThekwini Municipal Area due to the relative advantages of the port. Making
various assumptions, we may conservatively estimate that another 48,000 jobs in
such related sectors owe their existence in the city to the presence of the port. This
would bring the total to 53,000 jobs directly related to the port and at least another
55,000 induced jobs, implying a total of 103,000, or about 10% of all employment
in the EMA (Maharaj, 2013).
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Of course, employment and the impact of the port on employment is not limited
to Durban, but is significant in the provincial and national economy. The port also
serves the SADC region and is hence a major influence on the economy of this
region.

Huwtorecal Background

In the 1840’s Natal became a British Colony and it became apparent that for
the colony to succeed, the import and export of goods through the Port Natal
harbour in Durban (D’Urban as it was originally named) need to be provided
for. The British Government wished to develop the Port Natal harbour however
financial constraints prevented this for some time, in 1846 the total income from
the colony was only £3100. Gaining access to the protected estuary in which
Port Natal harbour was situated was restricted due to the sand bar and sand
banks at the estuary mouth. In March 1850 there was only 1,95m of draught at
high tide. The problems of the sand bar across the entrance to the port, which
severely limited ship draught and risk to shipping movement, were the focus of
the port engineers and over several schemes were implemented from the 1850's
till early 1900’s (for more reading on the harbour entrance improvements, readers
are directed to Barnett (1999)).

By the late 1930’s the “battle of the bar” had been won and with dredgers now
maintaining the entrance approach at a depth of 13m, the width and size of
vessels stated to gain momentum (Barnett, 1999). In the latter half of the 19th
century the port and city both grew, unlimited by land constraints until the mid
20th century. The vast natural estuary that formed a natural bay protected by a
large sand dune/bluff to the south provided sheltering from the winter storms.
The port and city had now reached a state where there started to emerge issues
which had negative impacts for the other party. This situation was exacerbated by
the institutional arrangements in place.

The Port of Durban has always been part of a National department while the
Borough and later the City of Durban has been under municipal control since its
establishment in the mid 1800’s. Both organisations not surprisingly have different
goals. The Port wishes to maximize the volumes of freight across the quay while
minimising costs, while the city desires maximum economic benefits to citizens and
surrounding industry but at the same time managing transport flows and reducing
congestion. At one time the relationship between the City and the Port was very
adversarial, based primarily on the attitudes of the two key technical leaders in the
Port and the City. Both these individuals were Scottish clan descendants whom had
waged war against each other in the 16 and 17th centuries. The “war” continued
with little co-operative outcomes until these two personalities retired. In the post
1990's era the City and the Port started working closer but still had a difference
of opinion on issues based on their individual mandates. The port authorities still
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planned within their land while ignoring the impacts outside their land boundary
e.g. car terminal at the Point. This was as a result of the institutional hierarchy,
the Port management and planning at a National level while the services supplied
(water, electricity, roads, etc) by Local Government which reinforced a perceived
superiority by National departments, when in fact neither should trump the other but
should be seen as complementary and harmonised.

Socto-Fconomic Relationship
between port and city

According to Fedderke and Simkins, (2012), while South Africa’s industrialisation
started as early as 1915, it was only after 1945 that the economy diversified
into a number of manufacturing sub-sectors. Between 1945 and 1970 national
growth and employment was driven by manufacturing. It was during this period
that the Durban economy grew rapidly and manufacturing became the number
one employer within the Durban economy. Furthermore, the Harvard papers
produced in 2006 illustrated the importance of the manufacturing sector in being
able to absorb a large semi-skilled work force and presented the best opportunity
to absorb the unemployed into the work force. However, in the last 10 years,
manufacturing has become less competitive due to a number of factors and
other manufacturing destinations including - China, Malaysia, Korea, Brazil and
Turkey; to name a few - have become more attractive. This has seen a lagging
manufacturing sector which has been consistently underachieving in the recent
past. One of the key factors affecting competitiveness of export manufacturing is
the high costs of logistics.

Logistics costs have often been highlighted as an important factor impacting
negatively on the competitiveness of South African business. According to the
8th State of Logistics report, logistics costs accounted for 12.7% of GDP in
2010, down from 13.5% in 2009 (CSIR, 2012). The report also noted the high
externality costs experienced nationally. The national costs for road accidents
were estimated at R13.8 billion per annum (while CO, emissions would have
added another R6.5 billion to the transport bill, if these emissions were taxed).
The changing nature of global supply chains in favour of flexible operations and
time-sensitive movement as well as the challenges associated with risk (from
disasters and political uncertainties) has become an important consideration for
supply chains. While it is difficult to compare logistics costs across countries due
to the different methodologies used, comparisons with country’s using similar
methodologies points out that the logistics costs to the South African economy
is significantly higher than in most other middle income countries. A comparison
with Brazil highlights that even the costs associated with rail are significantly
higher in South Africa, which is an important factor in the debate on road versus
rail freight (CSIR, 2012).
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It has become evident that freight volumes at Durban are growing faster than
the local or national GDP growth. In fact freight growth has been consistently
almost double GDP growth, which is largely a global phenomenon caused by
the specialisation of economies. Considering South Africa’s high cost structure
and vulnerability to transport costs, this trend poses a threat to the sustainability
of current transport systems. In particular corridor transport saw the largest
growth in terms of tones, increasing by 7.4%. The greatest growth in terms of
tonne-km was observed for metropolitan road freight, which increased by 6.1%.
Without intervention, the country may face a crisis in freight volume and road
capacity which would be similar to the energy sector crises, of demand volume
outstripping supply. Such a scenario will result in ripple effects in the economy
and job losses (CSIR, 2012).

South Africa’s competitiveness in international markets has been strongly
dependent upon the costs and efficiency of its maritime supply chains for the
export of commodities and raw materials. The supply chain is made up of multiple
modal links which are managed to achieve ‘just in time' delivery as an essential
requirement of their cost efficiency. The movement of cargo in the Durban port
is one of the most important links in the South African maritime supply chain,
barriers or challenges on the development of the port and the consequent
disruption in the functioning of the chains will have an impact on both the local
and national economies. In South Africa there is a tendency to associate supply
chains with the distribution and acquisition of goods, for successful competition
in global markets requires production to be integrated into supply chains that
begin with the acquisition of raw or input materials and terminate with the delivery
of products to consumers. The manufacturing firms that compete successfully
globally are efficiently integrated in supply chains in which production is only one
activity in the chain. The most successful integration is achieved when all the link
providers in the chain contribute to the single purpose of delivering the product
to the place where it is needed at the lowest cost, rather than serving their own
ends as profit seeking third parties (CSIR, 2012).

The model integration of South Africa’s maritime supply chain has not yet
developed to the extent of those of many of the country’s competitors in global
markets. However the rise in exports by the local automotive industries in recent
years is necessitating the efficient management of supply chains stretching
through SA's ports from component manufacturers in several countries, to buyers
of vehicles in other countries. It is important to emphasise that the routing of
containerised cargo in supply chains is usually determined by liner companies
in accordance with the economics of their logistics and not by the geographic
hinterlands of the ports. Liner companies generally dictate the ports that they will
use according to their business interests, and some container terminals built by
port authorities worldwide have failed to attract traffic. Competition in the liner
trade constantly requires these companies to be conscious of the advantages to
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their business of the rapid and timely delivery of cargo. Thus, ports will often be
chosen in relation to saving voyage time at the cost of longer overland transport if
the cargo can be delivered more quickly. Shorter voyages enable savings in both
the operating and capital costs of ships, and quick and reliable deliveries of cargo
enable savings in the costs of inventory holdings by cargo owners (CSIR, 2012).

The trend in global trade is to put supply chains against each other and failure
by countries to facilitate comparative international supply efficiency for their
exporting industries impacts detrimentally on their economic growth. Ports are
usually the most strategic link in these international supply chains and in the past
few decades numerous stakeholders such as district councils, business and
individuals have invested huge amounts in them. These partnerships have been
formed to ensure seamless interfaces between shipping links, port terminals and
land transport.

The hinterland of the Durban port has both geographic and with its transport
link incorporates much of South Africa’s adjacent countries to the north and in
accordance with global trends should be developed as the major link in efficient
international supply chains of containerised cargo serving South Africa. It
becomes necessary therefore to have substantial investment not only in the port,
but in countrywide rail and road links that enable cargo to move seamlessly and
rapidly through the port terminal.

According to Transnet (2012) it is estimated that 65% of current South African
imports and exports of general cargo is believed to move through the Port of
Durban, most of it in door to door supply chains managed by logistics providers
mainly being liner companies. The port has never functioned efficiently as the
key link in the supply chain needed to promote growth because of the frequent
delays to shipping that have persisted for many years. These delays have several
causes including, the unscheduled bunching of ship arrivals. The effect has been
to preclude the tight, reliable and punctual scheduling necessary for international
supply chain efficiency (CSIR, 2012).

The automotive industry is one sector in which international supply chains are
required to deliver components just-in-time. Many of these are structured to link
vehicle manufacturers in Gauteng by rail from other ports, although Durban is
better located for that purpose. Durban is potentially the port through which all
South Africa’s major maritime supply chains of containerised products between
the interior and suppliers or customers overseas should be linked. Supply chains
that have diverted through other ports will revert to Durban if seamless, punctual
and reliable cargo flows can be assured. Unlike their European counterparts South
African customers are yet to benefit both from the economies of scale achieved
by the integration and from the enhanced value of the place and time utility of the
goods carried, attributable to the reliability and punctuality of the transport. Those
qualities depend in the first instance on the ability of port terminals to ensure that



Partie Il - Retours d'expériences internationales -

135

cargo moves between ship and land and through the port in a smooth manner.

This seamless movement of containers through the port is indispensable to
efficient supply chain operation. The problem at Durban Container Terminal is
that it takes a long time to remove containers from the quayside and the lower
rate of throughput results in congestion. By increasing the number of cranes as
well as the rate of container removal by employing cranes and trains departing
quickly in succession, the capacity of ten container berths should be adequate to
accommodate at least twice the throughput.

The interception of exports from elsewhere in South Africa by local industries for
final processing provides additional scope for supply chain structuring that can
establish local industries as global competitors. The characteristics of the supply
chains needed for that purpose are reliable delivery of the processed goods at
the final destination at pre-arranged times. Apart from delays in the berthing of
ships and the handling of containers at the container terminal, slow customs
procedures, road traffic congestion, inadequacies in the supply of rail services
and a lack of reliable electronic data transfers facilities as well as interruptions in
power and water supplies are all impediments to the efficient functioning of supply
chains. Without such deficiencies Durban and its environment have the potential
to rival the major processing regions of the world. These regions depend on upon
the proximity of container terminals as links in supply chains that vie for leadership
in throughput efficiency, it could be in the interests if the local community to
support that happening. Recognising these issues the joint leadership of the Port
and City initiated the TEMPI process in 2006.

The TEMPI process

Recognising the problem between the two organisations was the first step in
coming together to form a joint process to work together going forward in the
interest of the region and the country given Durban’s gateway status. Once again
the process was driven by two personalities, Ms Maria Ramos (Group CEO
Transnet from 2004 to 2009) and Dr Michael Sutcliffe (eThekwini City Manager
from 20083 to 2012). Recognising that there were joint challenges facing both
organisations in growing the regional and national economies through job creation
and increased trade as well as supply chain capacity constraints (port, road, rail
and pipeline) a joint planning approach was formulated to assist in maximizing
benefits and opportunities while reducing conflict/wasted resources.

The TEMPI process was guided by the following principles:
* a joint eThekwini Municipality / Transnet initiative

* locally (at Port / City level) initiated and driven

* cofounded by both parties

* supported by City and Transnet management
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* a fast-tracked project of limited duration

* dual policy direction from the Port and City

* integration by Project Co-Ordinators to ensure joint planning of scenarios
* appointment of consultants to undertake specialist studies and evaluations
* incorporation of in-house Port and City staff into the project team

* focused and targeted consultation of key stakeholders and roleplayers

* delivering a framework for decision making

* leading to a unified masterplan for the future of the Port and City of Durban

Figure 1: TEMPI project team structure
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Project TEMPI aimed to develop a framework to inform independent decision-
making, based on a shared vision and understanding of future development
requirements of the port and the city. This was required as in the past, port
planning and city planning had occurred in isolation of each other, resulting in a
lack of synergy and occasional conflicts.

The objectives of the two parties differ and can be summarised as follows:

- Transnet’s objectives are to reduce the total logistics cost of doing business
in South Africa by optimising the development of the port system and rail
network from a national perspective.

- eThekwini municipality’s objectives are to maximize the benefit of the
port for its citizens in the local economy by optimising the operations and
development of the port and its integration into the city.
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TEMPI Process and Objectives

The TEMPI process centred on the production of specialist analyses by

consultants for various sectors focused on a set of key questions/issues:

* Economic, producing economic analysis of the national, regional and local
role of the port, economic imperatives for its future development, and optimal
economic activities in the port

* Port engineering, analyzing port capacity, and exploring options for port
expansion.

* Environment, assessing the environmental constraints on development of the
bay

* Traffic and transport, assessing current and future transport impacts of port
development.

* Port and precinct planning, assessing the potentials for the re-use of port land
along the Point and Victoria Embankment waterfronts to improve port-city
interfaces.

Each workstream consisted of a Municipal and Transnet representative who were
required to work closely with sector consultants.

The resulting outputs from these joint specialist studies were a set of potential
future trajectories for the development of the Durban port system. The work which
had essentially been inward focused, however the development of the Port of
Durban cannot occur in isolation and so it became clear that what was required
was integration within the regional economy and as has been pointed out because
of Durban importance in South Africa, how these plans integrate into the National
economy. The TEMPI project changed into a regional driven approach however
using the impetus and findings derived from the TEMPI process into the region.
The project became the “2050 vision for the Durban to Gauteng Freight corridor”.

2050 vwsion for the Durban to Gauteng Frewght
corridor

The 2050 vision provides an integrated solution to the growing expansion
requirements of the Durban to Gauteng freight corridor which will form the
foundation for the establishment of a Southern African regional freight network. The
Durban to Gauteng freight corridor consists of the following key developmental
components (Figure 2):

* The Port of Durban

* The Durban-Gauteng road corridor

* The Durban-Gauteng freight rail corridor

* Strategically located logistics hubs and terminals

* Supportive local land use plans
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Figure 2: Elements of the 2050 corridor.
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The vision was driven by three major phases of port development:-

* Phase 1:2010-2020 (current expansion plans for Durban)

* Phase 2: 2020-2040 (Airport site development)

* Phase 3: 2040-2050+ (Bayhead development)

To manage the process a multi stakeholder forum was developed as shown in
Figure 3.

Figure 3: Institutional framework
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The 2050 vision for the Durban to Gauteng Freight corridor was presented to
the newly formed National Planning Commission and endorsed as a key national
imperative. Now that the project had gained national significance because of its
potential positive impact of jobs and economic growth for the country it became
a consideration for a Strategic Investment Project (SIP).
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The Strategic Integrated Projects (SIP)
programune

The Presidential Infrastructure Coordinating Committee (PICC) was charged
with developing a set of key infrastructure driven project to revitalize the South
African economy. The National Infrastructure Plan (2013) identified 18 Strategic
Integrated Projects across South Africa. Theses project were identified to promote
balanced economic development, unlock economic opportunities, promote
mineral extraction and beneficiation, address social-economic needs and job
creation and help integrate human settlement and economic development.

Figure 4: Needs analysis for South Africa.
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From a needs analysis of South Africa (Figure 4) it was clear that the Durban-
Gauteng corridor was a major element in the county’s economic infrastructure
and this lead to the Durban-Gauteng corridor project becoming part of the SIP
programme SIP 2: Durban-Free State-Gauteng logistics and industrial
corridor.

Again the project was widened to incorporate another province (Free State) and
broaden to include industrial activities as well as the aerotropolis around the new
King Shaka airport. From a governance point of view the project now fell under the
PICC chaired by the President and very much driven at a National level. The range
of organisations represented had now increased to over fourteen government
entities comprising all three spheres of government.



140

e Partie Il - Retours d'expériences internationales

Lesvons learnt
From these processes some key lessons have emerged:

* Local initiatives are vital in making government at the highest level aware of key
problems and opportunities

* Large multi sectoral projects are complex and have significant lead times which
need to be tightly managed if these projects are to be delivered on time.

* Strong, visionary leadership is critical in brokering deadlocks during the process.

* Identifying champions, preferably by name, in each institution and making them
accountable for performance.

* Dedicated coordination resources to management the administration and
consultation programme.

* Scare resources in some sectors require human development ahead of these
processes and beyond into the operational phases of these projects

* Inthe Engineering sector, some options to retain skills are to increase immigration,
reduce early retirements, extend age of retirement and actively bring back those
whom had left the industry.

* Develop a skills framework

Conclusion

The project is still ongoing at the time of writing and while significant steps have
been taken to elevate this project high up onto the National agenda there is still
much to be done to finalise this project. Despite this there is now a far better and
deeper understanding of the needs and desirability for this project at all three
levels of government. Institutionally the project had morphed from an inward
locally driven project to one that is now driven by the country’s first citizen and
endorsed by over fourteen governmental institutions. The project is planned to roll
out over the next 3 decades and with a strong institutional basis from which to
work there are high expectations that this will be a success.
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Costas (1990-2000) y miembro del Comité de Finanzas de la Asociacién
Internacional de Navegacién (AIPCN-PIANC).

Ha sido Director del Programa ROM de normalizacién en el ambito
de la planificacion, proyecto, ejecucién y explotacién de los puertos,
habiendo sido Ponente de varias de las Recomendaciones incluidas en
dicho Programa. Participa como experto en diferentes grupos de trabajo
internacionales en el ambito de las infraestructuras portuarias y del
transporte intermodal.

Ha sido miembro del Consejo de Administracién de la Autoridad Portuaria
de Marin y Ria de Pontevedra y de la Autoridad Portuaria de Las Palmas.
En el periodo 2000-2004 ha sido Presidente de Puertos del Estado y
Presidente de la empresa publica PORTEL. En este periodo ha sido
responsable del anteproyecto de Ley de Régimen econdémico y de
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prestacion de servicios en los puertos de interés general, aprobado
posteriormente como Ley 48/20083, que representé un gran avance en
la liberalizacion y en la mejora de la competitividad del sector portuario
espanol.

Es codirector del Master de Transporte Intermodal de la Universitat
Politécnica de Catalunya y profesor de numerosos masters y cursos de
especializacién en las Universidades Politécnica de Madrid, de Catalunya
y de Granada en el campo del transporte intermodal y de la actividad
portuaria. En el marco de su actividad docente es autor de varias
publicaciones sobre politica de transporte, sobre las infraestructuras
portuarias y sobre la explotacion y operativa de las terminales intermodales.
Ha sido asesor del Grupo Parlamentario Popular en el ambito de la
Comisién de Fomento durante la IX Legislatura (2008-2011), participando
activamente en la consensuada Ley de Reforma de la Ley de Puertos.
Desde enero de 2012 es nuevamente Presidente de Puertos del
Estado. También es presidente de las Sociedades Publicas Mercantiles
PORTEL, S.A. y Puerto Seco de Madrid, S.A., asi como Vicepresidente
de la Sociedad Jaizkibia para la regeneracion de la Bahia de Pasaia. Es
Consejero de SASEMAR, del Consorcio Copa América y miembro del
Consejo del CEDEX.

Introduccién

Gobernanza: Arte o manera de gobernar que se propone como objetivo el
logro de un desarrollo econdmico, social e institucional duradero, promoviendo
un sano equilibrio entre el Estado, la sociedad civil y el mercado de la economia.
(Diccionario de la Lengua de la Real Academia Espafiola).

La relacion entre los puertos espafioles y las ciudades que los acogen ha
vivido en los ultimos afos una fuerte transformacion, la cual se enmarca en
unas circunstancias que, si bien en algunos casos son compartidas con otros
paises, fundamentalmente del arco Mediterraneo, se distinguen fuertemente de
la evolucion sufrida en gran parte de los puertos del mundo, en concreto, los
puertos del norte de Europa o Estados Unidos.

Estos ultimos, en general puertos fuertes ya en el siglo XIX, comenzaron su
adaptacion a los nuevos medios de explotacion portuaria varias décadas antes
que los puertos esparoles, buscando una nueva ubicacion, es decir, la actividad
portuaria mas industrial se ha desplazado y alejado de la ciudad donde se
encontraban enclavados.
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Por el contrario, la circunstancia fundamental que ha marcado el desarrollo
portuario espafiol y la relacién con sus ciudades es el hecho de que, si bien
existen excepciones como es el caso de Barcelona o Bilbao, los puertos
espafoles hasta ya avanzada la segunda mitad del siglo XX, eran puertos de
pequefio o mediano tamafio.

El fuerte crecimiento de los traficos en los puertos esparioles se ha vivido en los
ultimos veinte afios, los cuales, consecuentemente, han duplicado su superficie
en los ultimos quince afos, pasando de 5.255 ha en el afio 1999, a un total de
10.592 ha de superficie portuaria en el afio 2011.

La presion inmobiliaria existente sobre la costa espafiola, asi como la necesidad
de preservar los escasos enclaves naturales de nuestra costa han dificultado vy,
en general, imposibilitado, el traslado de la actividad portuaria a otras areas, por
lo que los puertos espafioles han tenido que crecer sobre si mismos, apoyandose
en las antiguas infraestructuras enclavadas en los nucleos histéricos de las
ciudades.

De este modo, la existencia de un contacto fisico tan intimo del puerto con su
ciudad, afectando en muchos casos a los nucleos histéricos de las mismas,
requiere de actuaciones concretas y constantes en muy diferentes ambitos, que
permitan la convivencia de dos realidades a veces antagoénicas, la ciudad y el
puerto.

Si bien todas ellas se encuentran fuertemente interrelacionadas, podriamos
distinguir dentro de estas actuaciones dos grandes grupos: aquellas que dan
lugar a una transformacion fisica del puerto, y, consecuentemente, de la ciudad,
entre las que destacaremos la mejora de los accesos terrestres a los puertos y la
reordenacion de actividades portuarias, con el fin de generar espacios accesibles
al ciudadano; y aquellas otras, de algun modo “invisibles” que permiten el
desarrollo sostenible de la actividad portuaria, centrandonos en las actuaciones
medioambientales y en aquellas encaminadas al fomento de la transparencia y el
conocimiento del puerto por parte de su entorno.

Actuactones de transformaceon

En los puertos confluyen el transporte por mar, carretera y ferrocarril, permitiendo
el desarrollo de cadenas integradas de transporte maritimo-terrestre. La eficiencia
global del puerto estd condicionada, por tanto, por la eficiencia con que son
coordinados los diferentes modos de transporte que confluyen en el puerto.

La configuracion habitual de nuestros puertos situa su centro neuralgico en el
centro historico de la ciudad, gravitando sobre él, el desarrollo de las nuevas
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infraestructuras. De este modo, ciudad y puerto se han visto durante afios
obligados a compartir viales que, si bien en algunos casos podrian tener un
origen portuario, a dia de hoy tienen todas las caracteristicas de vias urbanas.

El hecho de que en algunos puertos como Barcelona o Valencia, el trafico por
carretera generado por la actividad portuaria se triplicara entre los afios 1990
y 2000, habiéndose duplicado en otros, como Gijén o Vigo, convirtieron la
situacion en insostenible.

La busqueda de soluciones a los problemas ambientales, de congestion, y de
ineficiencia de la actividad portuaria creados por estructuras viarias insuficientes,
si bien no depende exclusivamente de las Autoridades Portuarias, es una realidad
que han sido éstas, junto al Ministerio de Fomento, quienes han liderado la gran
mayoria de actuaciones.

En este sentido, ambos, Autoridades Portuarias y Ministerio de Fomento, han
llevado a cabo un enorme esfuerzo inversor, en ocasiones compartido por las
administraciones autonémicas, que ha permitido la ejecucion de accesos directos
a los puertos desde las vias de alta capacidad, un nuevo impulso al transporte
de mercancias por ferrocarril, y la ejecuciéon de nuevos viales interiores que han
permitido segregar, en gran medida, el trafico portuario del trafico urbano.

De este modo, en los ultimos cinco afos, y a pesar de la crisis econdémica sufrida
en nuestro pais, el volumen de inversion de las Autoridades Portuarias aplicado
a la mejora de los accesos terrestres de sus puertos, no sélo no se ha reducido,
sino que no ha dejado de crecer, alcanzando en 2012 la mayor cifra de su historia,
con un total de ochenta y dos millones de euros.

Sin animo de ser exhaustivos, dado que este tipo de actuaciones se han llevado a
cabo en practicamente todos los puertos espafioles, citaremos proyectos como
el del acceso norte al puerto de Algeciras, inaugurado en 1999, el cual permitio
la conexion directa del muelle del Navio con la zona norte de la ciudad, por medio
de una solucién en puente, o el eje transversal de Tarragona y la eliminacion
posterior en este mismo puerto del trafico de camiones que atravesaba el barrio
del Serrallo y el Moll de Costa, mediante la construccion de un puente movil entre
los muelles de Reus y Lleida.

Del mismo modo, en el afio 2004 se firmo un convenio entre la Autoridad Portuaria
de Santander, Puertos del Estado, el Gobierno de Cantabria y el Ayuntamiento
de Santander, que permitio liberar los traficos intraportuarios del muelle norte de
la darsena de Maliafio y la calle Marqués de la Hermida.

En el caso de Santa Cruz de Tenerife, cuyos problemas de colmatacion de la red
se ven agravados por la configuracion fisica de la ciudad, se encuentra en estos
momentos en ejecucion la denominada Via Litoral. Fruto de una acuerdo entre
la Consejeria de Infraestructuras, Transportes y Vivienda del Gobierno Canario,
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el Ayuntamiento de Santa Cruz de Tenerife y la Autoridad Portuaria de Tenerife,
permitira dar fluidez al viario de circunvalacion de la Isla, asi como la mejora de
la fachada maritima de Santa Cruz, ahora ocupada por una via que ejerce de
barrera entre la ciudad, el puerto y el mar.

En relacién con el segundo tipo de actuaciones que suponen una transformacion
fisica del puerto y la ciudad, esto es, la reordenacion de las actividades portuarias
que permiten la transformacion de los frentes maritimos historicos y su apertura
al ciudadano, debemos decir que son, sin duda, las mas visibles y conocidas,
si bien no siempre son las mas importantes para el desarrollo sostenible de la
actividad portuaria.

No obstante lo anterior, por el numero de agentes implicados, y la necesidad
de tramitar una serie de instrumentos que ordenen los distintos ambitos
competenciales, se trata, en general, de las operaciones mas complejas, donde
la participacion ciudadana es mas activa y el acuerdo entre administraciones, mas
necesario.

En el caso espafiol, lo primero que debe sefialarse es que los espacios portuarios
donde se desarrollan los proyectos que se describirdan mas adelante son,
mayoritariamente, bienes de dominio publico de titularidad estatal adscritos a las
Autoridades Portuarias.

Dichos espacios y su ordenacion fueron, hasta el afio 1978, fecha de la aprobacion
de nuestra actual Constitucion, competencia exclusiva del Estado, llegando en
algunos momentos a cuestionarse su pertenencia al término municipal en el que
se asentaban.

La Constitucion establecio un nuevo modelo por el cual el Estado mantenia sus
competencias en materia de puertos de interés general, pero otorgaba a las
Comunidades Auténomas la competencia exclusiva en materia de ordenacion
del territorio y urbanismo.

Sin un desarrollo normativo que lo regulara debidamente, este modelo fue, en los
anos 80, fuente de grandes conflictos entre los puertos y sus ciudades. El puerto
se resistia a permitir que las administraciones autonomica y local intervinieran en
ninguno de sus ambitos, y los ayuntamientos deseaban ordenar el conjunto de
su término municipal, incluyendo la zona de servicio portuaria. Muchos de estos
conflictos, como el sufrido por el puerto y la ciudad de Santander, llegaron a los
tribunales, con una gran difusion mediatica.

Finalmente, la Ley 27/1992, de 24 de noviembre, de Puertos del Estado y de
la Marina Mercante, refrendada por la Sentencia del Tribunal Constitucional
40/1998, de 19 de febrero, establecio las bases para ordenar las distintas
competencias concurrentes sobre el espacio portuario.
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Este modelo, si bien se ha visto modulado por las modificaciones legislativas
posteriores, se mantiene en lo esencial desde entonces y se basa en lo siguiente:
* El Ministerio de Fomento aprueba, a propuesta de la Autoridad Portuaria
correspondiente, y tras una amplia tramitacion, durante la cual es sometida
al tramite de informacién publica, y en la que tienen audiencia todas las
administraciones afectadas, la denominada Delimitacion de Espacios y Usos
Portuarios. Este instrumento delimita la zona de servicio portuaria y establece
las actividades, que, desde el punto de vista de la explotacién portuaria, son
admisibles en cada una de sus areas funcionales.

El Plan General de Ordenaciéon Urbana, de ambito municipal, debe calificar
esta zona de servicio como sistema general portuario, no pudiendo incluir
determinaciones que afecten a la explotacién portuaria.

Dicho sistema general portuario se desarrolla urbanisticamente por medio de
un Plan Especial de Ordenacion, acorde con la Delimitacion de Espacios y
Usos Portuarios ya aprobada. Este Plan lo formula la Autoridad Portuaria, pero
es tramitado y aprobado por la autoridad urbanistica correspondiente. En el
caso extremo de que la Autoridad Portuaria manifestara disconformidad con la
propuesta resultante de la tramitacién, ésta no podria ser finalmente aprobada.
Dicho esto, y sin perjuicio de que la estructura creada haya permitido aclarar
los ambitos competenciales de cada una de las administraciones implicadas, la
complejidad y el impacto de las actuaciones a realizar, asi como la necesidad de
coordinar cada ambito competencial hacia un objetivo comun, requiere siempre
de un acuerdo previo entre las distintas administraciones, el cual se regula
habitualmente por medio de un convenio suscrito entre las partes.

No obstante lo anterior, en Espafa cabe destacar el hecho de que los espacios
que se abren al ciudadano mantienen, en general, una utilidad portuaria y, en
ultimo caso, son espacios frontera entre la ciudad y la actividad portuaria y
logistica que requiere el trafico de mercancias.

Desde un punto de vista de la planificacion y la gestion de los proyectos,
podemos distinguir dos etapas. La primera, restringida al reducido numero de
puertos que acometieron las primeras obras de ampliacion, se caracteriza por ser
el mayoria de los casos el puerto quien, sin perjuicio del acuerdo alcanzado con
otras administraciones, lleva la iniciativa, gestiona y financia en su mayor parte la
operacion.

Por el contrario, en la ultima década el fendmeno se generaliza al conjunto de los
puertos espafoles, existiendo una fuerte implicacion en la concepcion y gestion
del proyecto, del conjunto de administraciones implicadas.

Asimismo, a medida que las actuaciones aumentan en complejidad, las inversiones
necesarias para su puesta en marcha se incrementan exponencialmente
(soterramiento de viarios, puentes moviles, nuevas bocanas...), no pudiendo caer
el conjunto de dicha inversion exclusivamente sobre el puerto.
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No siendo posible mencionar todos los acuerdos alcanzados para la ejecucion
de este tipo de proyectos, destacaremos como pionera la creacion por el puerto
de Barcelona en 1986 de la Gerencia Urbanistica Port Vell para la gestion del
desarrollo de este area. El planeamiento que permitio su desarrollo fue aprobado
por el puerto, el Ayuntamiento de Barcelona y la Generalitat, y supuso la
reconversion de 55,6 Ha. de superficie portuaria.

En el puerto de Valencia, la idea de abrir la darsena interior a la ciudad parte del
acuerdo alcanzado en 1986, entre el Ayuntamiento y el puerto de esa ciudad,
con objeto de facilitar la ampliacion Sur del puerto de Valencia.

Ejecutadas las obras de ampliacion, el Ministerio de Fomento, la Generalitat
Valenciana, el Ayuntamiento de Valencia y la Autoridad Portuaria de Valencia,
suscribieron en 1997 el denominado “Convenio Balcén al Mar”, el cual debio ser
paralizado por la presentacion de la candidatura de Valencia para la celebracion
de la 32 edicion de la America’s Cup.

Con ocasién de este evento, las administraciones implicadas firmaron un nuevo
acuerdo por el que se creo el denominado Consorcio Valencia 2007, organismo
participado por todas ellas, el cual fue el encargado de desarrollar los trabajos
necesarios para su celebracion.

La expansion del puerto de Cartagena hacia la darsena de Escombreras hizo posible
la redaccion del “Plan de Integracion Puerto-ciudad”, fruto del Convenio suscrito en
1990, entre el Puerto de Cartagena y el Excmo. Ayuntamiento de esa ciudad.

Poco después del proyecto del Port Vell, en el afio 1992, el Ayuntamiento de
Vigo, el puerto y el Consorcio Zona Franca suscribieron un convenio, cuyo fin era
la peatonalizacion de espacios portuarios, la ampliacion de los jardines existentes,
facilitar el trafico rodado por medio de dos nuevos tuneles, y la construccién de
un centro comercial y un area de oficinas. La Zona Franca de Vigo se hizo cargo
de las obras y su financiacion, cuyo pago le corresponde a la Autoridad Portuaria,
mediante la aportacion de los ingresos obtenidos por la explotacion de la zona
durante 50 afios.

Otro ejemplo de éxito es el denominado Moll de Costa, en el puerto de Castellon,
el cual supuso la transformacién de 52.500 m? del antiguo muelle comercial.
Tras la eliminacion de la valla que aislaba el puerto y la inauguracion en 1995
de la Plaza del Mar, la Autoridad Portuaria planteo el proyecto denominado “Moll
de Costa, «Una puerta abierta al Mar”, el cual contod con la colaboracién de los
Servicios Técnicos de la Comision Urbanistica del Port 2000 (luego Port Vell) de
Barcelona.

Como ejemplos mas recientes podemos mencionar la aprobacion en el afo
2001 del Plan Especial de la Nueva Bocana del puerto de Barcelona, entre
cuyos objetivos se encontraba el eliminar la interferencia entre el trafico maritimo
generado en el Port Vell y el trafico comercial de los muelles exteriores, acortar
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los tiempos de salida y entrada de los Ferrys rapidos con base en Port Vell y
completar la ordenacion del Port Vell.

En el caso de Malaga, la aprobacion en noviembre de 2004, tras muchos afios de
desacuerdo, del Plan Especial de Ordenacion, permitié la la integracion urbana
de los muelles 1 y 2, manteniendo en el area actividades portuarias como el
trafico de cruceros, el atraque de cruceros turisticos y el atraque de grandes
yates.

Con la misma filosofia que Barcelona y Malaga, la Autoridad Portuaria de Santa
Cruz de Tenerife planteo el Concurso Internacional de Ideas para la Ordenacion
del Muelle de Enlace, siendo el ganador el proyecto presentado por los arquitectos
Herzog y De Meuron.

Dicho proyecto potencia la segregacion de usos entre la darsena de Anaga y la
de Los Llanos,