 SEQ CHAPTER \h \r 1Regionale coördinatie van fietsbeleid

discussienotitie voor de bijeenkomst van 26 juni 2003 

van beleidsmedewerkers (fiets)verkeer van regionale overheden

Deze notitie gaat over de rol van provincies en kaderwetgebieden voor zover het fietsbeleid en fietsverkeer betreft. De notitie is bedoeld om de op 26 juni te voeren discussie over dit onderwerp te vergemakkelijken en waar mogelijk te structureren. Die discussie is in eerste instantie van belang voor wie bij provincies verantwoordelijk zijn voor fietsbeleid, en in het verlengde daarvan, voor wie dat zijn bij kaderwetgebieden en waterschappen.

Een betoog, stap voor stap opgebouwd.

1. 
Verscheidenheid - zonder expliciete keuzes

Voor fietsbeleid en -verkeer was en is de klassieke rol van provincies: 

· Zorgen voor fietsvoorzieningen langs provinciale wegen, vooral vanuit het aspect verkeersveiligheid. 

In de loop der tijd hebben provincies - de ene veel meer dan de andere - aan die klassieke rol verschillende andere toegevoegd. We onderscheiden er om te beginnen drie:

· Zorgen voor een provinciaal of regionaal (lees: interlokaal) fietsroutenetwerk ‘op papier’.

· Realisering van andere gedeelten van dit netwerk dan de ‘eigen’ fietspaden langs provinciale wegen, door (mede-)financiering van (vooral solitaire) fietspaden.

· Realisering van recreatieve fietsroutes, vaak mede geïnitieerd door een sterk toeristisch beleid van (bepaalde!) provincies.

Maar daarmee is de kous niet af. De decentralisatie van verkeersthema’s via de Planwet en het Convenant VERDI heeft de verscheidenheid tussen provincies verder vergroot. De (eerste) GDU-decentralisatie voegde een - in veel provincieorganisaties sterk gescheiden - rol toe: 

· Het subsidiëren van gemeentelijke fietsvoorzieningen.

En verder: 

· Provincies worden tegenwoordig bovendien geacht een ‘regiefunctie’ te vervullen (die overigens niet alleen het fietsbeleid betreft). 

· En eigenlijk moeten ze ook nog gemeenten stimuleren goed fietsbeleid te voeren. 

Hoewel we niet van elke provincie de beleidskeuzes kennen, durven we toch de volgende twee constateringen aan:

1. Elke provincie kiest voor volstrekt andere combinaties van enkele van de hiervoor genoemde rollen; de verscheidenheid is de laatste jaren allen maar toegenomen.

2. Het waarom van de (al dan niet bewust) gemaakte keuzes blijft vaak onderbelicht. Waarom een provincie de ene rol wel vervult, de andere niet en een derde weer wel - het is vaak onduidelijk en in ieder geval niet helder en beargumenteerd vastgelegd. 

Besluitvorming van provincies over het beschikbaar stellen van menskracht en budget om een bepaalde rol te vervullen, vraagt om afwegingen die al snel breder zijn dan fietsbeleid alleen. Het Fietsberaad wil niet in die besluitvorming treden maar wil wel bevorderen dat de keuzes die provincies maken expliciet, logisch en helder (kunnen) zijn. Een poging tot ordening. 

2. 
Ordening: van dicht bij huis tot ver van het bed

Alle genoemde rollen kunnen globaal in een volgorde van ‘vernieuwendheid’ worden gezet: de mate waarin ze afwijken van de klassieke provinciale rol, die van wegbeheerder

	
	zelfstandig

wegbeheerder
	regionaal coördinator
	stimulator

van anderen

	fietsroutes, fietspaden en fietsstroken: utilitair + veiligheid
	de klassieke rol
	
	

	recreatieve routes
	n.v.t.
	
	

	fietsparkeren
	
	
	

	innovatieve maatregelen
	
	
	

	niet-infrastructurele stimulering van fietsgebruik
	n.v.t.
	
	


De assen van dit schema vormen de twee dimensies waarop de rolverbreding van provincies, voor zover het over fietsbeleid gaat, zich naar ons idee globaal gezien ontwikkelt: 

De horizontale as:

Van zelfstandige actor via ‘slechts’ coördinatie van het beleid van verschillende partijen in de regio (via ‘papier’ en ‘praten’) tot werkelijke stimulering van het beleid van die andere partijen (via geld, kennis en/of voorwaarden).

De verticale as: 

Van de oudste vorm van fietsbeleid (fietspaden of, wanneer zinvoller, fietsstroken en het autoluw maken van fietsroutes) via innovatieve maatregelen naar het niet-infrastructurele. 

N.B. 
We geven deze schematisering (want dat blijft het!) voor een andere; vooral de verticale


as vinden we niet helemaal ‘af’. Maar de grondgedachten lijken ons helder en terecht.

3. 
Groeibeleid: stapsgewijs diagonaal 

We gebruiken het schema om heel globaal – met nul tot drie kruisjes - weer te geven in welke ‘cellen’ provincies volgens ons inmiddels al intensief en goed bezig zijn, en waar nog minder. 

	
	zelfstandig

wegbeheerder
	regionaal coördinator
	stimulator

van anderen

	fietsroutes, fietspaden en fietsstroken: utilitair + veiligheid
	XXX
	XX
	X

	recreatieve routes
	n.v.t.
	XX
	X

	fietsparkeren
	XX
	
	

	innovatieve maatregelen
	XX
	
	

	niet-infrastructurele stimulering van fietsgebruik
	n.v.t.
	
	


Zo ontstaat een helder geheel met aanknopingspunten voor een koersbepaling! Provincies zijn (natuurlijk) nog altijd het sterkst in hun klassieke rol van wegbeheerder. Maar vandaar uit hebben ze vaak zowel op de horizontale als op de verticale as hun rol al flink verbreed. Het gaat om rolverbredingen die vanwege die relatie met de klassieke rol ook wel iets erg logisch in zich hebben. Vandaar:

Eerste discussiestelling: 

Schoenmaker, blijf bij je leest: Zoek waar mogelijk logische verbredingen van de klassieke rol en ‘bewandel’ dus de horizontale en/of verticale lijn vanuit de cel linksboven. Ga niet ‘zomaar’ en ‘ad hoc of los’ ergens rechtsonder iets doen. 

4. 
Accent op de horizontale lijn: verplichte rollen en veel te winnen

In de cellen kunnen we drie rollen neerzetten die provincies allemaal wel moeten vervullen:

	
	zelfstandig

wegbeheerder
	regionaal coördinator
	stimulator

en anderen

	fietsroutes, fietspaden en fietsstroken: utilitair + veiligheid
	fietspaden langs provinciale wegen
	regionaal/ interlokaal routenetwerken

op papier
	GDU-verdeling

	recreatieve routes
	
	
	

	fietsparkeren
	
	
	

	innovatieve maatregelen
	
	
	

	niet-infrastructurele stimulering van fietsgebruik
	
	
	


‘Moeten’ omdat de rol formeel gewoon vastligt (die van wegbeheerder en GDU-verdeler) of omdat het in de praktijk - denk aan PVVP’s en RVVP’s - bijna onmogelijk is het niet te doen (routenetwerken tekenen). Wat hierbij opvalt is dat de ‘verplichte’ rollen vanuit de klassieke rol een horizontale lijn vormen - een lijn van een steeds sterkere gerichtheid op andere actoren en op het hele provinciegebied.

Tweede discussiestelling: 

Zolang provincies hun ‘verplichte’ rollen in fietsbeleid niet maximaal vervullen, zouden ze niet bezig moeten zijn met allerhande verbredingen, maar primair ervoor moeten zorgen dat die verplichte rollen optimaal worden ingevuld. 

In de praktijk is er namelijk volop aanleiding voor verbetering van de primaire rolopvatting:

· Provinciale en regionale routenetwerken voldoen nog lang niet altijd aan de eisen die er toch echt aan gesteld mogen worden, namelijk dat ze zinvol zijn voor fietsers en gedragen worden door alle betrokken partijen. De gekozen routes moeten dan ook echt potentieel hebben, moeten herkomsten en bestemmingen verbinden (en dus doorlopen binnen de bebouwde kom!) en moeten in hun prioritering volstrekt gedeeld worden door de andere wegbeheerders (dus geen door de provincie bedachte lijntjes waar gemeenten ‘ja’ tegen zeggen omdat ze de routes toch niet hoeven te betalen!).

· De GDU-verdeling wordt door provincies nog veel te vaak beleidloos uitgevoerd. Men ziet dat verdelen dan niet - of wil het niet zien - als een schitterend instrument om doelen in fietsbeleid te bereiken; bijvoorbeeld de realisering van de prioritaire routes in het regionale netwerk. Als bovendien de GDU-verstrekkers binnen de provincieorganisatie volstrekt gescheiden opereren van de medewerkers fietsbeleid - en hun (administratieve) verdeeltaken dus min of meer boekhoudkundig uitvoeren - valt er nog veel te winnen!

5. 
Richting coördinatie en stimulering

We kunnen de tweede stelling nog wel wat aanscherpen. Volgens ons is de horizontale as namelijk veel interessanter dan de verticale. Op die verticale lijn blijven provincies namelijk vooral bezig in hun rol als beheerder van de eigen wegen. Daar gaat men dan alleen wat meer doen dan 'slechts' fietspaden aanleggen. Op de horizontale as gaat het er echter om het vervullen van een daadwerkelijk andersoortige rol: niet meer primair intern en uitvoeringsgericht, maar veel meer extern en beleidsgericht, coördinerend en stimulerend. Dat is een grote stap voor provincies waar in het fietsbeleid wellicht in vele jaren nogal wat gewoonten zijn ingesleten. 

Derde discussiestelling: 

In de horizontale lijn richting coördinatie en stimulering van infrastructuurbeleid voor fietsverkeer, hebben veel provincies nog een ommezwaai in opstelling en werkwijzen te maken en valt er veel te winnen.

Het gaat dan niet alleen om het beter uitvoeren van de eerder genoemde 'verplichte' rollen. 

Want het opstellen van een kwalitatief perfect fietsroutenetwerk is echt nog niet het summum van regionale coördinatie. Verdergaande vormen van coördinatie kunnen bijvoorbeeld betrekking hebben op:

· Sterkere coördinatie met het oog op Duurzaam Veilig buiten de kom, vooral in 60-km gebieden. Zorgen voor meer efficiënte keuzes voor autoluwe fietsroutes: Het paaltje in de weg blijft echt veel goedkoper - en de route zal dan voor fietsers vaak veel aantrekkelijker zijn - dan een nieuw fietspad.

· Sterkere coördinatie door prioriteit toe te kennen aan de realisering van de binnen de bebouwde kom gelegen hoofdfietsroutes die onderdeel uitmaken van het provinciale fietsroutenetwerk. Daar zitten immers de meeste fietsers; zie de bijlage.

· Ook aandacht voor goede aansluiting van lokale, de gemeentegrens overschrijdende routes binnen de bebouwde kom: Waar bebouwde kommen van verschillende gemeenten min of meer aan elkaar gegroeid zijn, gaat het daarbij nog maar al te vaak mis. Daar ligt een mooie coördinerende rol voor provincies.

In de meest rechtse cel - andere partijen stimuleren (mee) te werken aan een goede fietsinfrastructuur – hebben de provincies een nog veel groter palet aan mogelijkheden. Een beleidsmatige toepassing van de GDU kan daarbij een zeer belangrijk instrument vormen, vooral richting gemeenten. Maar dat is zeker niet het enige middel. 

Provincies zouden de nu vaak wat scheve verhouding tussen enerzijds de zorg voor een goed en compleet fietsroutenetwerk (los van wie de wegbeheerder is) en anderzijds de feitelijke bemoeienis met de realisatie van routes (waarbij de provincie een van de betrokken wegbeheerders is) recht moeten trekken. Veel provincies hebben nog steeds beduidend meer (financiële) aandacht voor de 'eigen' fietspaden (langs provinciale wegen) en voor nieuwe, solitaire fietspaden, dan voor fietspaden en fietsroutes langs wegen van gemeenten en waterschappen. Zo betaalt de provincie dat solitaire pad soms voor 100% uit een apart fietspotje en het gemeentelijke fietspad voor hoogstens 50% via de GDU. 

Als provincies meer willen of moeten zijn dan wegbeheerder, wordt het tijd om binnen het provinciaal beleid de rol van wegbeheerder apart te zetten. Uit een oogpunt van coördinatie en stimulering van de uitvoering zou een gelijke aandacht voor alle routes van het netwerk logisch zijn - of nu de provincie, een waterschap of een gemeente wegbeheerder is. 

Vierde discussiestelling: 

Zolang provincies in hun organisatie en budgetten hun coördinerende en stimulerende regie- en beleidsrol niet goed scheiden van hun rol als wegbeheerder en daaraan de juiste gewichten toekennen, zal het erg lastig zijn om zinvol te coördineren, stimuleren en regisseren. 

Voorbeeld: In een overleg in een regio over de gewenste structuur van het fietsroutenetwerk en de prioritering van de routes daarbinnen, zouden naast de ambtenaren van de betrokken gemeenten en (in sommige provincies) een waterschapsvertegenwoordiger, niet één maar twee provinciemensen aan tafel moeten zitten: een provinciale ambtenaar als een van de wegbeheerders en een provinciale ambtenaar fietsbeleid als trekker/coördinator/stimulator!

Wil het wat worden met regionaal dan wel provinciaal fietsbeleid, dan lijkt het ons onvermijdelijk dat de rol van wegbeheerder apart wordt gezet en gelijkwaardig wordt geacht aan die van andere wegbeheerders en dat interlokale routes niet meer apart gezet en sterker worden gestimuleerd dan de lokale routedelen van het fietsnetwerk. 

In die setting zouden de (potentiële) gebruikscijfers de prioriteit moeten bepalen. En dat zal betekenen dat de routedelen die binnen de bebouwde kom liggen waarschijnlijk vaker dan nu een hogere prioriteit zullen krijgen. De cijfers laten nu eenmaal zien dat fietsverkeer in het algemeen een lokale zaak is en dat alleen specifieke interlokale routes zodanig belangrijk zijn voor fietsers dat ze eenzelfde prioriteit verdienen. Zie wederom de cijfers in de bijlage.

6. 
Casus Zeeland: een rol tussen nationaal en lokaal?

Het fietsbeleid van de provincie Zeeland is een mooie casus om te bediscussiëren wat de rol van de provincie wel en niet zou kunnen zijn als het om stimulering van gemeenten gaat. In Zeeland speelt het vastgelegde provinciale fietsroutenetwerk een belangrijke rol bij de coördinatie door de provincie. Dat netwerk heeft enkele mooie kenmerken:

· Het omvat zowel utilitaire, gemengde als specifiek recreatieve routes;

· Het omvat ook delen van hoofdfietsroutes die binnen de bebouwde kom gelegen zijn;

· Van elk wegvak zijn telcijfers beschikbaar, waarmee elke route spontaan een ‘gewicht’ krijgt en er weinig kans is op overwaardering van de interlokale routes door de provincie.

De gemeenten kunnen voor fietsinfrastructuur op stevige financiële steun van de provincie rekenen, via de GDU maar nog meer via eigen geld van de provincie. Daarnaast zijn er in het Zeeuwse zeker drie (aanzetten tot) andere vormen van stimulering te zien:

1.
Een ondersteuning van gemeentelijke ambtenaren, door de kosten van een adviesbureau te betalen dat de eerste contouren van een gemeentelijk fietsbeleid kan schetsen. 

2.
Een vorm van stimulering via kennisverspreiding op papier in de vorm van een soort uittreksel van de CROW-richtlijnen voor fietsinfrastructuur ('Handreiking fiets'), aangevuld met deels Zeeuwse voorbeelden van innovatieve activiteiten. 

3.
Een specifieke stimulering van fietsparkeerbeleid van gemeenten.

Gelet op het hiervoor gehanteerde schema en vanuit de logica van het daarbinnen zoeken naar 'opeenvolgende' rollen vooral op de horizontale as, vinden wij de eerste vorm een hele mooie. Bij de tweede vorm zou dat in principe ook gelden, ware het niet dat bij zaken als kennisontwikkeling en kennisverspreiding al snel de afstemming met landelijke initiatieven om de hoek komt kijken: Zijn er Zeeuwse ontwerpprincipes of maatvoeringen? Dan zou een kennisrol van de provinciale fietsbeleidsambtenaar (mits hij over de nodige kennis en ervaring beschikt) of van een adviesbureau meer voor de hand liggen. Daarmee kan niet alleen informatie-op-maat worden aangedragen bij de gemeente, maar kan ook met de gemeente worden meegedacht vanuit een bredere ervaring in fietsbeleid. Vanuit de al eerder beargumenteerde logische lijnen in het schema zien we vooralsnog het minste heil - als het gaat om een provincierol - in de derde Zeeuwse vorm van stimulering: die van fietsparkeren.

Vijfde discussiestelling: 

Provincies moeten voor de stimulering van goed fietsbeleid bij gemeenten vooral inzetten op meedenken en meepraten over goede maatwerkoplossingen voor de problemen en kansen die gemeenten ervaren en over goed gemeentelijk (fiets)beleid. Ze moeten geen eigen positie willen innemen in de algemene ontwikkeling en verspreiding van kennis.

7.  
En de kaderwetgebieden en waterschappen?

Deze notitie gaat over de rol van provincies in fietsbeleid. Hoe de provincie die rol invult is ook van belang voor een betrokken kaderwetgebied of waterschap. Daarom nemen we aan dat zij alleen om die reden al belangstelling hebben voor een discussie over dit thema.  

Daarnaast denken we dat in hetgeen hiervoor aan de orde is gesteld - maar nog onvoldoende is uitgewerkt - duidelijke aanknopingspunten liggen voor kaderwetgebieden en waterschappen als het gaat om beantwoording van de vraag welke rol er voor hen is weggelegd in fietsbeleid:

De kaderwetgebieden 

Zij zijn geen wegbeheerder, zij zijn feitelijk het totaal van de betrokken gemeenten, zij zijn in het leven geroepen om de gezamenlijke problemen van gemeenten gezamenlijk aan te pakken, zij hebben daarom coördineren juist als kerntaak. Omdat ze ook niet belast zijn met de dubbele pet van wegbeheerder én coördinator, lijkt het voor hen vooral de vraag of gemeenten accepteren dan wel wensen dat het kaderwetgebied hen niet alleen coördineert maar ook stimuleert in fietsbeleid. En zo ja op welke manier (GDU en meer) en in welke breedte van het fietsbeleid het coördineren en stimuleren richting gemeenten dan gaat (de verticale as)? 

Vraag: Is dit inderdaad de kwestie en hoe gaan jullie daar mee om? 
De waterschappen

Zij zijn juist wel wegbeheerder en niet of nauwelijks coördinator, laat staan stimulator. De vraag lijkt hier vooral in welke mate zij hun eigen rol als wegbeheerder qua infrastructuur en voorzieningen breder zien dan ‘verantwoordelijke voor het buitengebied’ die autoluwe routes en fietspaden en –stroken realiseert? 

Vraag: Is dit inderdaad de kwestie en hoe gaan jullie daar mee om? 

BIJLAGE: DE RELEVANTIE VAN INTERLOKAAL FIETSGEBRUIK

Tabel 1 laat zien dat interlokale verplaatsingen in het gehele verkeer zeker relevant zijn: een derde deel (32,5% ) van alle verplaatsingen. De fiets heeft in dat type verplaatsingen een beperkt aandeel: 12%. Van alle verplaatsingen wordt ongeveer 26% per fiets gemaakt: ongeveer 22% lokale fietsverplaatsingen en ongeveer 4% interlokale fietsverplaatsingen.
Tabel 1: Verplaatsingen, verdeeld naar relatie met de woongemeente, en de verplaatsingsaandelen van auto, OV, fiets en lopen, 2000 (in %)

	verdeling type verplaatsing

                                                                       totaal
	aandeel per type verplaatsing

	
	auto
	OV
	fiets
	lopen

	binnen woongemeente
	    61,6
	  20,9
	   0,9
	  21,5
	  17,1

	tussen woongemeente en andere gemeente
	    32,5
	  23,5
	   3,6
	    3,8
	    0,7

	geheel buiten woongemeente
	      5,9
	    3,9
	   0,3
	    0,5
	    1,1

	totaal
	  100,0
	  48,3
	   4,8
	  25,8
	  18,9


Bron: OVG 2000, in MuConsult: Tabellen Fietsberaad, Amersfoort, mei 2002.

Nu zegt het onderscheid lokaal-interlokaal natuurlijk niet zo erg veel omdat we gemiddeld steeds grotere gemeenten maken met alle herindelingen. Fietsrelaties tussen kernen worden dan van het ene op het andere moment opeens van interlokale tot lokale verplaatsingen. Een minstens zo relevante indeling is daarom een indeling naar afstandsklassen: grofweg zijn verplaatsingen boven 5 km in het algemeen 'komgrens-overschrijdend'. Zie Tabel 2.

Tabel 2: Fietsverplaatsingen, per motief verdeeld naar afstandsklasse, 2000 (in %)

	
	0–2,5 km
	2,5–5 km
	5–7,5 km
	7,5–10 km
	10–20 km
	> 20 km
	totaal

	woon-werk
	  45
	  27
	  15
	    5
	    7
	    1
	100

	zakelijk
	  52
	  30
	  12
	    3
	    2
	    1
	100

	school/ studie
	  38
	  25
	  18
	    7
	  11
	    1
	100

	winkelen/ boodschap
	  75
	  18
	    5
	    1
	    1
	    0
	100

	ontspanning/sport
	  55
	  27
	  11
	    2
	    4
	    1
	100

	visite/logeren
	  57
	  25
	  10
	    3
	    5
	    0
	100

	recreatief (‘toeren’)
	  17
	  18
	  15
	    6
	  29
	  15
	100

	overig
	  79
	  15
	    4
	    1
	    1
	    0
	100

	totaal
	  59
	  22
	  10
	    3
	    5
	    1
	100


Bron: OVG 2000, in MuConsult: Tabellen Fietsberaad, Amersfoort, mei 2002. Het reismotief sociaal-recreatief is nader onderverdeeld op basis percentages voor 1995 in: HCG, Vergelijking fietsmobiliteit, januari 1997.

Tabel 2 laat zien dat de afstandsverdeling van fietsverplaatsingen per motief eenzelfde patroon kent. Gemiddeld is slechts 9% van de fietsverplaatsingen langer dan 7,5 km; bij winkelen zelfs nog veel minder en bij school/studie heel wat meer. Er is één grote uitzondering: recreatief fietsen, met 50% boven 7,5 km. Maar dat stelt in absolute zin niet zoveel voor: recreatieve verplaatsingen per fiets vormen maar 4% van alle fietsverplaatsingen.

Hoewel fietsgebruik vooral een zaak van korte afstanden is, laat Tabel 3 zien dat er geen scherpe afstandsgrens is waarboven fietsgebruik opeens niets meer voorstelt. Het aandeel van de verplaatsingen per fiets daalt geleidelijk naarmate de afstanden groter zijn. 

Tabel 3: Verdeling van alle verplaatsingen naar afstandklasse en het aandeel fietsverplaatsingen per afstandsklasse, 2000 (in %)
	
	alle verplaatsingen,

naar afstandsklasse
	fietsaandeel 

per afstandsklasse

	0-2,5 km
	  43
	  35

	2,5-5 km
	  16
	  36

	5-7,5 km
	  11
	  24

	7,5-10 km
	    4
	  19

	10-20 km
	  12
	  10

	> 20 km
	  14
	    2

	totaal / gemiddeld
	100
	  26


Bron: OVG 2000, in MuConsult: Tabellen Fietsberaad, Amersfoort, mei 2002.

Ofwel:

· Van alle verplaatsingen zijn de meeste kort en juist bij die verplaatsingen heeft de fiets een hoog aandeel: terecht dat fietsbeleid vooral een lokale zaak is.

· Tegelijk is het fietsaandeel bij langere afstanden zeker niet verwaarloosbaar: terecht dat er enige aandacht is voor interlokaal fietsverkeer. Maar het zal per relatie bezien moeten worden of het interlokale fietsverkeer binnen een bepaalde regio enige prioriteit verdient.






