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Geachte leden van de Staten en gemeenteraden,

Op 19 december 2023 publiceerde het Ministerie van Infrastructuur & Waterstaat de
volgende documenten. 

https://www.rijksoverheid.nl/ministeries/ministerie-van-infrastructuur-en-
waterstaat/documenten/kamerstukken/2023/12/19/uitwerking-bereikbaarheidsdoelen

Hoe is de context met Noord-Nederland? Ook het deel achterstallige MIRT investeringen in
het Nij begun. Van de 22 miljard euro ereschuld zal u 25% moeten toekennen aan
achterstallige MIRT projecten tussen 1980 en december 2023.. Het Ministerie van
Infrastructuur & Waterstaat denkt dat de ereschuld van de gaswinning op hen geen
betrekking heeft en ze rustig op de oude voet kunnen doorgaan. Maar u kunt hier rustig de
volgende lijst voor gebruiken: 

Met 'Nij begun' heeft het Ministerie van Infrastructuur geen smoes meer van is geen
geld. Het is er en je kan het in natura betalen door middel van het uitvoeren van
projecten. Dus wat nu speelt bij Meppel is te gek voor woorden. Mevrouw Heijnen
kan bij wijze van spreken morgen de opdracht aan Prorail geven om het voor 2028
opgelost te hebben. Wat maakt 'Nij begun' na 43 jaar vanaf 1980 tegenwerking
mogelijk:

1. Knooppunt Zwolle - Meppel
2. Wunderline verdubbeling Zuidbroek - Bad Nieuweschans
3. Elektrificatie noordelijke spoorlijnen
4. Verdubbeling Groningen - Leeuwarden inclusief station Suikerzijde
5. Ring West en spoorlijn langs Zernike trekken het tweede OV knooppunt van de

gemeente Groningen.
6. Nedersaksenlijn en meer dan verrekening met het RSP Zuiderzeelijn geld voor fase

1.
7. Spoorknoop Groningen HS verdere uitbreiding huidig ontwerp is nu al te klein
8. Aanlanding en doortrekken Lelylijn naar Duitsland (onderzoek)
9. Vaarweg Lemmer - Delfzijl inclusief de Zeesluis

Dit verhoogt de bereikbaarheid van de regio enorm en is decennia structureel tegengewerkt
en geblokkeerd door het Rijk. Het Rijk kan ook in natura via het MIRT projecten haar
ereschuld betalen aan de regio. Maar de Groningers vinden 2035 een mooie einddatum voor
de afronding ervan. Met 2040 als maximale uitloop. Dit had u kunnen voorbereiden als u
structureel het BO-MIRT + Deltaplan voor het Noorden bespreekt inclusief de projecten.

Lelylijn
Nedersaksenlijn
Wunderline
N33 midden en noord 

Voor de beeldvorming naar buiten de groep die zich buiten de provinciehuizen en
gemeentehuizen bezig houdt met mobiliteit vindt al jaren dat de noordelijke politiek haar
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RFL 12 december 2023: Kamerbrief en Uitwerking 
bereikbaarheidsdoelen 


Aanleiding 
In vervolg op de Hoofdlijnennotitie Mobiliteitsvisie 2050 is inmiddels het document 
Uitwerking bereikbaarheidsdoelen opgesteld op basis van de bijgevoegde bijlagen, 
die in het document aan het einde op hoofdpunten staan samengevat. 


Het document heeft u onlangs (voorafgaand aan het voorleggen voor consultatie) 
voorgelegd gekregen en heeft daar op 27 november jl mee ingestemd. 


Dit stuk is voorts op 28 november jl. in de CFL behandeld en akkoord bevonden 
voor doorgeleiding naar de RFL.  


In de CFL zijn door de departementen enkele verzoeken gedaan (zie hieronder) 
die zijn verwerkt in het document. Belangrijkste punt in CFL was de wens tot het 
opstellen van een Kamerbrief waarin de context wordt geschetst. Die treft u 
hierbij. 


De korte beslistermijn is een gevolg van de beperkte tijd tussen CFL-behandeling 
en -verwerking en de aanlevertermijn voor de komende RFL. Op uw verzoek 
koersen we op de komende RFL; indien we doorschuiven naar de volgende RFL is 
de consequentie dat de Kamer pas in het weekend voor de begrotingsbehandeling 
de stukken krijgt toegezonden. 


De consultaties moeten nog plaatsvinden: op 4 december organiseert de OFL een 
consultatie met maatschappelijke partijen, op 7 december is ambtelijk overleg 
met medeoverheden: VNG, IPO en vervoerregio’s. U krijgt voor 12 december over 
de uitkomsten eventuele opmerkingen mee voor de RFL. 


Geadviseerd besluit 
U wordt gevraagd om: 
- Akkoord te gaan met de Kamerbrief, waarin de punten van de CFL zijn


geadresseerd;
- Akkoord te vragen van de RFL op vaststelling van het document Uitwerking


bereikbaarheidsdoelen en doorgeleiding naar de Ministerraad van 15
december;


- De collega’s aan te geven dat we ze graag blijven betrekken bij de uitwerking
van de bereikbaarheidsdoelen.
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Kernpunten CFL 
In de CFL was herkenning en waardering voor de uitwerking in varianten en de 
zorgvuldigheid van het proces. Verzoek is om in het document zelf nog: 


- De ruimtelijke ordening/Nota ruimte te positioneren (BZK) 
- De context van brede welvaart te op te nemen (meerdere departementen) 
- Ecologisch bermbeheer te benoemen (LNV) 
- De afruilen tussen de doelen als aandachtspunt te benoemen (FIN/SZW) 
- Aan te geven dat de varianten van bereikbaarheidsdoelen effect kunnen 


hebben op de mix aan modaliteiten (SZW) 
- In titel de hoofdtitel en de ondertitel om te draaien (AZ) 


 
Deze punten zijn verwerkt in bijgevoegde versie. Daarnaast was breed de vraag 
om een korte oplegbrief waarin de context (aanleiding) voor dit document aan de 
Kamer wordt geschetst. Deze brief is in de dagen na de CFL opgesteld en ter 
afstemming op donderdag 30 november aan de CFL-leden voorgelegd. Deze 
aanbiedingsbrief aan de Kamer wordt u eveneens bijgaand voor akkoord 
voorgelegd. 


Krachtenveld 
 
Maatschappelijk 
Het uitwerkingsprogramma wordt extern geconsulteerd op 4 en 7 december. U 
ontvangt uiterlijk 8 december advies over de verwerking van het commentaar. 
 
Politiek 
De volgende moties en toezeggingen relateren aan het voorliggende stuk:  
• De motie van lid Van der Graaf c.s. over bereikbaarheidsnormen. In de 


motie wordt het kabinet verzocht om bij uitwerking van deze normen te 
komen tot voldoende concrete reistijdgrenzen of reistijdnormen tot 
voorzieningen (kst-29385-126). 


• De motie van lid Krul c.s., eveneens over bereikbaarheidsnormen. In de 
motie wordt het kabinet verzocht volgend jaar uitgewerkte 
bereikbaarheidsnormen inclusief minimumnormen en drempelwaardes te 
hanteren bij het afwegingskader van het Mobiliteitsfonds en het MIRT (kst-
29385-130).   


• De motie van lid De Graaf om naar Duits voorbeeld, op basis van de 
principes van ruimtelijke rechtvaardigheid, een rechtvaardigheidsminimum 
voor de beschikbaarheid van voorzieningen op te stellen en wettelijk te 
verankeren (kst-29697-122). 


• De motie van leden Krul en Van der Graaf over hoe IMA en MKBA voortaan 
te schoeien op bereikbaarheidsnormen (kst-29398-1047).  


• De motie van lid Temmink over het opstellen van bindende 
maximumnormen voor de afstand van woonlocaties tot OV-haltes (kst-
29697-132). 


• Toezegging (TZ202303-134) aan de Tweede Kamer tijdens het CD 
strategische keuzes bereikbaarheid van 30 maart j.l.  


Bijlagen 
 


Volgnummer Naam Informatie 
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Wat voorafging: de bereikbaarheidsbenadering


Met de presentatie van de Hoofdlijnennotitie Mobiliteitsvisie 
2050 van vorig jaar hebben we de bereikbaarheidsbenade-
ring geïntroduceerd in het beleid. De redeneerlijn daarvan is 
als volgt. Mensen en bedrijven in Nederland hebben recht op 
goede bereikbaarheid. Zowel in de stad, als op het platte-
land, én in de grote verstedelijkte gebieden daartussen. 


Een goede bereikbaarheid is van groot belang voor onze 
samenleving en economie. We beschikken over uitstekende 
infrastructurele netwerken, nationaal en internationaal. We 
willen die positie behouden voor volgende generaties bij een 
bevolkingsgroei en extra eisen aan het systeem.  


Inmiddels lopen we steeds vaker aan tegen de grenzen van 
ons systeem zodat we niet altijd de hele mobiliteitsvraag 
kunnen faciliteren. De schaarste is voelbaar: de financiële 
ruimte is beperkt, net als de fysieke ruimte en de ruimte 
binnen de leefbaarheidskaders, en er is krapte aan perso-
neel. Het is daarom noodzakelijk om prioriteiten te stellen, 
op basis van wat vitaal is voor economie en samenleving. 
Dat was de aanleiding voor een strategische reflectie op de 
houdbaarheid van de fundamenten van ons beleid. In de 
Hoofdlijnennotitie hebben we dat als volgt geformuleerd: 
hoe kan de bereikbaarheid van onze vitale maatschappe-
lijk-economische functies geborgd worden? 


De ruimte voor mobiliteit zullen we in de toekomst voor een 
belangrijk deel moeten verdienen, door slimme en efficiënte 
oplossingen die minder druk leggen op ruimte en leefomge-
ving. De benodigde omvang en kwaliteit van het mobiliteits-
systeem beoordelen we op basis van de bijdrage aan de 


vitale maatschappelijk-economische functies. We verbreden 
daarmee het beleidsperspectief. Niet ieder bereikbaarheids-
probleem vraagt om een mobiliteitsoplossing, en niet ieder 
mobiliteitsprobleem vraagt om een infrastructurele 
oplossing. Zo hangt bereikbaarheid onder meer sterk samen 
met het beleid voor ruimtelijke ordening en voor vitale 
voorzieningen en met werk- en openstellingstijden. 
Bereikbaarheid is hiermee een gezamenlijke verantwoorde-
lijkheid van de departementen, de verschillende medeover-
heden en private partners. 


We moeten in geval van schaarste ook scherper kunnen en 
durven kiezen welke mobiliteit op welke plaats en tijd 
wenselijk is. En bij het maken van die keuzes hebben we oog 
voor de effecten op bereikbaarheid van verschillende regio’s, 
doelgroepen en bedrijvigheid. 


Bijzondere aandacht hebben we voor de bereikbaarheid van 
vitale voorzieningen voor mensen en voor de leveringszeker-
heid van vitale goederen en diensten. Die bereikbaarheid 
wordt niet alleen bepaald door de afstand (nabijheid) en 
snelheid (reistijd), maar ook door de toegankelijkheid en 
betaalbaarheid van vervoermiddelen en het voorhanden zijn 
van alternatieven zoals digitale verbondenheid.


Mobiliteit wordt in samenhang bezien met andere ruimte-
lijke opgaven om tot een eerlijke verdeling van de schaarse 
ruimte en middelen te komen. De recent uitgebrachte 
Contourennotitie Nota Ruimte wil streven naar evenwichtige 
en onderscheidende sociaal-economische ontwikkeling van 
alle regio’s in Nederland, op een klimaatbestendige wijze en 


met een goede balans tussen wonen, arbeidsplaatsen en 
voorzieningen. We zetten in op het creëren van zoveel 
mogelijk nabijheid tussen wonen, werken, recreatie 
en voorzieningen.


In de Hoofdlijnennotitie is uiteengezet dat we bij het bepalen 
van integrale bereikbaarheidsdoelen een brede welvaarts-
benadering hanteren. Dat komt op verschillende manieren 
tot uitdrukking:


•	 bereikbaarheid staat niet op zichzelf, maar is in evenwicht 
met andere doelen van brede welvaart zoals klimaat, 
veiligheid, leefomgeving en gezondheid;


•	 bij bereikbaarheid denken we niet alleen aan het hier en 
nu, maar ook aan toekomstige generaties en gebruikers;


•	 we hebben oog voor de verdelingseffecten van beleid;
•	 mobiliteit is ‘drager’ van andere brede opgaven, zoals 


energietransitie en natuurinclusiviteit (bijvoorbeeld 
ecologisch bermbeheer).
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Inleiding 
Als vervolg op de Hoofdlijnennotitie Mobiliteitsvisie 2050 worden in dit document enkele 
varianten van bereikbaarheidsdoelen voor nationaal personenvervoer gepresenteerd. 
Daarnaast laten we zien hoe we werken aan de invulling van bereikbaarheidsdoelen voor 
goederenvervoer en internationaal vervoer. 


Dit document richt zich daarmee op het onderdeel van de Mobiliteitsvisie dat betrekking 
heeft op de doelen. De onderdelen die betrekking hebben op de doorwerking in de 
deelvisies, integrale opgaven en het sturingsinstrumentarium volgen later.


Met de presentatie van de varianten van bereikbaarheidsdoelen geven we inzicht in de stand 
van de inhoudelijke uitwerking van de bereikbaarheidsdoelen. Daarnaast geven we hiermee 
expliciet de gelegenheid om het gesprek over de richting van de invulling met de Kamer te 
kunnen voeren. De uitkomsten van dat gesprek zullen in de komende maanden meegeno-
men worden bij de verdere uitwerking van de doelen.


Deze uitwerking moet een volgend kabinet in staat stellen een politieke afweging te maken 
van de verschillende varianten en het vervolggesprek hierover te voeren met de Kamer. 
Het ontwerp van de varianten – zoals die hier gepresenteerd worden – is daarbij een eerste 
belangrijke bouwsteen.


Bij het ontwerpen van varianten voor bereikbaarheidsdoelen hebben we ons uiteraard de 
vraag gesteld of er internationale voorbeelden zijn, die in de Nederlandse context bruikbaar 
kunnen zijn. Conclusie is dat in internationaal perspectief het hanteren van concreet 
uitgewerkte nationale bereikbaarheidsdoelen nog nieuw is1. Het ontbreken van goede 
voorbeelden waarvan beleidsevaluaties voorhanden zijn, noopt tot voorzichtigheid bij het 
invullen van bereikbaarheidsdoelen. 


In het Commissiedebat van 30 maart jl. is specifiek aandacht gevraagd voor een aantal 
indicatoren en indexen: de Multiple Deprivation Indices uit het Verenigd Koninkrijk en de 
Duitse index voor Zukunftsfähigkeit. Op verzoek van IenW heeft het Kennisinstituut voor 
Mobiliteitsbeleid (KiM) een rapportage opgesteld (zie bijlage). Volgens het KiM is de waarde 
van deze indexen als bereikbaarheidsdoelstellingen beperkt omdat de focus breed is, met 
een relatief kleine aandacht voor bereikbaarheid.


1	 Goudappel en Rebel (2023). Ook bevestigd door secretariaat International Transport Forum.
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1 Varianten 
bereikbaarheidsdoelen 
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1.1	 Bereikbaarheid 
Bereikbaarheid beschrijft de mate waarin mensen en goederen in staat zijn om voor hen 
belangrijke bestemmingen te bereiken binnen een bepaalde tijd en redelijke grenzen aan kosten 
en moeite. De bereikbaarheid van bestemmingen wordt door verschillende aspecten bepaald:


•	 De nabijheid en kwaliteit van bestemmingen: welke ruimtelijke activiteiten zijn er in de 
nabijheid van mijn locatie of digitaal bereikbaar en hoe belangrijk zijn deze?;


•	 De tijdsvensters waarbinnen deze voorzieningen en activiteiten beschikbaar en met 
vervoermiddelen toegankelijk zijn;


•	 De omvang en kwaliteit van het verkeer- en vervoersysteem: hoe snel, makkelijk en 
tegen welke kosten kan ik naar mijn bestemming reizen?;


•	 In het bijzonder de toegankelijkheid van het verkeer- en vervoersysteem: in hoeverre is 
het verkeer- en vervoersysteem voor alle typen gebruikers toegankelijk?


Daarmee is het bereikbaarheidsbeleid een gezamenlijke verantwoordelijkheid van 
verschillende departementen, medeoverheden, semipublieke partijen en gebruikers, 
waaronder vervoerders en verladers.


Figuur 1. Integrale bereikbaarheid
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1.2	 Nationaal personenvervoer 
Met de focus op bereikbaarheid wordt niet de verplaatsing zelf, maar het doel van de 
verplaatsingen centraal gesteld. In het nationaal personenvervoer gaat het dan bijvoorbeeld 
om de bereikbaarheid van onderwijs, zorg, winkelen en werken voor burgers. Er zijn op basis 
van een conceptuele analyse van bereikbaarheid drie varianten onderscheiden.2 Daarin zijn 
de wensen vanuit de Kamer betrokken. In figuur 2 vatten we de drie varianten samen.


Variant 1: Basisniveau van bereikbaarheid
Deze variant gaat uit van de opvatting dat er een minimaal benodigde bereikbaarheid is. De 
overheid moet ervoor zorgen dat bestemmingen van vitaal belang bereikbaar zijn, bijvoor-
beeld binnen een bepaalde tijd of een bepaald aantal kilometers en tegen een redelijke prijs en 
redelijke inspanningen om hier toegang toe te krijgen. Consequentie hiervan kan zijn dat erop 
wordt gestuurd dat een aangegeven aantal mensen en/of bestemmingen aan een vereiste 
minimaal benodigde bereikbaarheid moet kunnen voldoen.


Variant 2: Maximaliseren van bereikbaarheid binnen brede welvaart
Deze variant gaat uit van de opvatting dat de bereikbaarheid van bestemmingen in zijn 
algemeenheid verbeterd moet worden door de grootste knelpunten in de bereikbaarheid 
van vitale voorzieningen zoveel als mogelijk aan te pakken. De grootste knelpunten zijn 
grofweg de knelpunten die de grootste aantallen mensen raken, of de knelpunten met het 
grootste aantal voertuigverliesuren als gevolg van files. Dit gebeurt met inachtneming van 
de externe effecten: veiligheid, gezondheid, klimaat en natuur moeten zoveel mogelijk 
verbeteren.


Variant 3: Verkleinen van verschillen in bereikbaarheid
Deze variant gaat uit van de opvatting dat er gestuurd moet worden op het verkleinen van 
ongewenste verschillen in bereikbaarheid tussen gebieden. Er is geen opvatting over wat er 
minimaal benodigd is. Consequentie hiervan is dat gestuurd wordt op versterking van de 
bereikbaarheid waar deze nu relatief het zwakst is. De ontwikkeling van bereikbaarheid van 
banen en voorzieningen neemt op zijn minst in gelijke mate toe tussen of binnen gebieden. 
Of de bereikbaarheid verbetert sterker in gebieden met een mindere bereikbaarheid.


2	 Deze varianten zijn uitvoerig beschreven in de rapportage van Goudappel/Rebel, zie bijlage.


Elk van de drie varianten heeft dus zijn eigen karakteristieken. Deze worden in het overzicht 
hierna samengevat.3 


Figuur 2. Het verkennen van drie varianten van doelen voor bereikbaarheid


3	 Voor uitwerking en toelichting, zie Goudappel/Rebel.
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Varianten van bereikbaarheidsdoelen


Invalshoek Basisniveau van bereikbaarheid Maximaliseren bereikbaarheid Verschillen in bereikbaarheid verminderen 


Voldoende bereikbaarheid van vitale 
functies voor iedereen


Verbeteren van de bereikbaarheid van vitale voorzieningen, 
met inachtneming van externe effecten


Verbeteren van de bereikbaarheid onder de voorwaarde 
dat verschillen tussen gebieden afnemen


Verdelingsprincipe Iedereen voldoende Maximaal voor een zo groot mogelijke groep Verschillen verkleinen


Focus brede welvaart Verdeling (doelgroepen) Bereikbaarheid, veiligheid, leefomgeving en gezondheid 
integreren in de doelstelling


Verdeling (regio’s)


Bij het nastreven van doelen, of het nu om bereikbaarheidsdoelen of om andere brede 
welvaartsdoelen gaat, zal altijd in meer of mindere mate sprake zijn van afruilen. Zoals 
beprijzing van externe effecten versus betaalbaarheidseffecten. Of het investeren van extra 
euro’s in een project dat erop gericht is om de bereikbaarheid in verschillende gebieden op 
hetzelfde niveau te krijgen versus het investeren van die extra euro’s in een project waarvan 
zoveel mogelijk mensen profiteren. Deze afruilen moeten inzichtelijk worden gemaakt en in 
het politieke domein tot keuzes leiden.


Mogelijke combinaties van varianten
Twee algemene toelichtende opmerkingen bij deze drie varianten zijn noodzakelijk:


a.	De drie verschillende varianten zijn hier als varianten onderscheiden om scherpe keuzes 
en hun effecten voor beleid inzichtelijk te krijgen. Elementen uit de drie varianten zijn 
desgewenst te combineren. Bijvoorbeeld deze combinatie:


	– streven naar een verbeterde gemiddelde bereikbaarheid voor iedereen (variant 2);
	– toetsen of (doel)groepen niet door een ‘ondergrens van bereikbaarheid zakken’ (variant 1);
	– toetsen of de ongewenste verschillen in bereikbaarheid tussen regio’s afnemen (variant 3).


b.	Elk van de varianten respecteert (uiteraard) de publieke kaders die zijn vastgelegd vanuit een 
breed welvaartsperspectief, zoals de normen voor geluid en stikstof.4 In de varianten 1 en 3 is 
er bovendien expliciet aandacht voor de verdelingsvraag die vanuit brede welvaart wordt 
gesteld. Het streven in die varianten is een betere verdeling: in variant 1 met een basiskwali-
teit gericht op doelgroepen, in variant 3 gericht op een gelijkere verdeling tussen gebieden.


4	 Zie hoofdstuk 4 van de Hoofdlijnennotitie.


1.3	 Goederenvervoer 
Bereikbaarheidsdoelen goederenvervoer
Om de maatschappelijk-economische waarde van het goederenvervoer voor bijvoorbeeld 
onze voedselketen te borgen, ontwikkelen we ook voor goederenvervoer bereikbaarheids-
doelen. Juist wanneer we die voor personenvervoer opstellen, is iets vergelijkbaars ook voor 
het goederenvervoer van belang. Goederenvervoer en personenvervoer maken namelijk 
gebruik van dezelfde netwerken waarvoor voldoende capaciteit beschikbaar moet zijn. In 
geval van schaarste moet die capaciteit verdeeld worden na transparante en onderbouwde 
afwegingen in het licht van de gestelde integrale doelen.


Bij goederenvervoer gaat het om transport van goederen door bedrijven. Dit goederenver-
voer staat ten dienste van maatschappelijke en economische functies. Transport is geen doel 
op zichzelf. Bij bereikbaarheidsdoelen in het goederenvervoer gaat het daarom in de eerste 
plaats om de mate waarin bepaalde bestemmingen voor bepaalde goederen bereikbaar zijn. 
Net als bij personenvervoer. Bij de beleidsuitwerking van die doelen komt vervolgens de 
vraag aan de orde met welk ruimtelijk en economisch beleid, of over welke netwerken met 
welke vervoersmiddelen die doelen het beste bereikt kunnen worden (de ‘juiste mobiliteit 
op de juiste plaats en tijd’, zie Hoofdlijnennotitie Mobiliteitsvisie 2050). Hier ligt ook een 
sterk verband met de nieuwe Nota Ruimte.
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Maatschappelijke functie: leveringszekerheid
Goederenstromen hebben een belangrijke maatschappelijke functie. Ze zijn cruciaal voor de 
primaire levensbehoeften voor inwoners van ons land. Ze zorgen ervoor dat maatschappe-
lijk belangrijke diensten kunnen functioneren, zoals ziekenhuizen, energievoorziening, 
defensie, wijkcentra en winkelcentra.


Bij een basisnorm voor goederenvervoer gaat het om betrouwbaarheid en voorspelbaarheid 
van de levering van deze goederen en diensten. Producent en consument moeten er tot op 
bepaalde hoogte vanuit kunnen gaan dat goederen op de plaats van bestemming kunnen 
komen (leveringszekerheid). Voor goederen die van vitaal belang zijn – zoals voedselvoorzie-
ning en andere primaire levensbehoeften – zullen we een hoge mate van betrouwbaarheid 
en voorspelbaarheid willen. 


Daarnaast is goederenvervoer een belangrijke drager van maatschappelijke opgaven, zoals 
de energietransitie of circulaire economie. De energietransitie zal stromen van fossiele 
brandstoffen doen afnemen en vervangen door ‘bio-based’ brandstoffen en waterstof. Dit 
vraagt om veel transport en ruimte. Duurzamer produceren zal zorgen voor andere ver-
voersstromen, onder meer retourstromen naar afvalverwerkingen en de afvoer van 
herwonnen grondstoffen naar (nieuwe) productielocaties om daar hergebruikt te worden.


Economische functie
Goederenvervoer heeft ook een economische functie. Bedrijven zijn onderdeel van – soms 
wereldwijde – ketens van productie tot consumptie. Zij ontvangen goederen om daarmee 
(eind)producten te maken of om ze te verhandelen. Dit betekent dat deze bedrijven ook 
goederen verzenden naar afnemers in binnen- en buitenland om zo omzet te genereren en 
daarmee toegevoegde waarde en werkgelegenheid te bieden. Afnemers kunnen ook winkels 
of webshops zijn waar consumenten de producten aanschaffen. 


Omdat bedrijven in een relatief klein land als Nederland deel uitmaken van internationale 
ketens van productie tot consumptie, hebben goederenstromen door Nederland al gauw 
een internationale dimensie. Geïmporteerde goederen gaan via handelsbedrijven en 
distributiecentra naar winkels, en lokaal geproduceerde goederen gaan via verwerkende 
bedrijven naar internationale bestemmingen.


Strategische autonomie en veerkracht
De leveringszekerheid hangt samen met het reduceren van de kwetsbaarheden voor de 
ketens van productie tot consumptie. Deze kwetsbaarheden zijn het gevolg van ontwikkelin-
gen op het gebied van internationale verhoudingen en klimaat. We hebben in Coronatijd 
ervaren hoe belangrijk het streven naar autonomie en veerkracht is.


Er zijn afhankelijkheden in de levering van grondstoffen en halffabricaten uit landen zoals 
China. De Europese inzet is om deze afhankelijkheden af te bouwen en meer strategische 
autonomie te bereiken. Nederland vervult daarin een belangrijke rol als gateway to Europe. 
Voor het vergroten van de strategische autonomie van Europa zijn daarop toegesneden 
transportaders nodig. Dat raakt aan het beleid voor onze internationale zeehavens en de 
grensoverschrijdende verbindingen en internationale (goederen)ketens, zoals het TEN-T- of 
HSL-netwerk.


Daarnaast zijn er kwetsbaarheden in de vervoersketen als gevolg van de ontwikkelingen in 
het klimaat: droogte, piekneerslag en zeespiegelstijging. Zo heeft de Rijn, als belangrijke 
achterlandverbinding voor het binnenvaarttransport, steeds vaker te maken met lage 
waterstanden in droge periodes. De storingsgevoeligheid als gevolg van grote droogte, hitte 
of overstromingen is van invloed op de leveringszekerheid voor producent en consument. 
Goederenvervoer moet hier flexibel op kunnen inspelen.


Varianten
Ook voor goederenvervoer zijn meerdere varianten van bereikbaarheidsdoelen denkbaar.


Een van de mogelijke varianten is het borgen van leveringszekerheid voor bepaalde functies 
of groepen van consumenten en producenten. Dat kan in de vorm van een te garanderen 
basiskwaliteit of aandeel van de totale capaciteit. Dit zou kunnen door per functie de 
inkomende en uitgaande vitale goederen te bepalen (bijvoorbeeld gezondheidszorg: 
medicijnen) en daarvoor in de doelstelling te borgen dat deze toegankelijk zijn (nabijheid, 
voorraadbeheer, verbinding). Dit zou dus ook kunnen voor de functie van goederenvervoer 
als ‘drager’ van maatschappelijke opgaven, zoals de energietransitie.







10 |  Uitwerking bereikbaarheidsdoelen - Programma Mobiliteitsvisie 2050


Een andere mogelijke variant kan zich richten op het streven naar zoveel mogelijk toege-
voegde waarde voor Nederland als geheel (nutsmaximalisatie) binnen de kaders van brede 
welvaart. Er is dan geen aandacht voor specifieke producten of consumenten(groepen) en 
hun kwetsbaarheden. We faciliteren de vraag naar het vervoer van goederen zoals die zich 
voordoet op een zo efficiënt mogelijke manier, zowel met mobiliteitsbeleid als bijvoorbeeld 
met ruimtelijke inrichting, locatiebeleid en afspraken met het bedrijfsleven. En verbeteren 
tegelijkertijd de prestaties op bijvoorbeeld gezondheid, veiligheid en leefomgeving.


Bij de invulling van integrale bereikbaarheidsdoelen voor goederenvervoer is de 
geografische scope relevant. Het is denkbaar om bereikbaarheidsdoelen te variëren naar 
bijvoorbeeld binnenlandse distributie, internationaal vervoer met Nederland als herkomst 
of bestemming, en internationale doorvoer van goederen.


De varianten voor bereikbaarheidsdoelen voor goederenvervoer willen we op deze manier 
verder uitwerken. Daarbij formuleren we voor elk van deze varianten mogelijke concrete 
beleidsdoelen.


Figuur 3. Bijdrage van de mix van modaliteiten aan doelbereik goederenvervoer 


1.4	 Internationaal personenvervoer 
De kernvraag hier is wat de focus op bereikbaarheid betekent voor de doelstellingen in het 
internationaal personenvervoer. Daarbij kijken we – evenals bij nationaal personenvervoer 
en goederenvervoer – niet primair naar de modaliteiten, maar naar de overkoepelende 
doelen voor internationaal vervoer. Om vervolgens te kunnen bepalen welke prioritering 
(qua functies, bestemmingen) daaruit voortvloeit bij de verdeling van schaarse capaciteit of 
investeringsmiddelen en welke modaliteiten dan het meest geschikt zijn.


Economische en maatschappelijke functies
Nederland is een klein land met een open samenleving en een internationaal georiënteerde 
economie, met veel internationaal actieve bedrijven en handel. Meer dan 30% van ons 
inkomen wordt in het buitenland verdiend. Een kwalitatief goede internationale verbonden-
heid is daarvoor cruciaal. De goede bereikbaarheid van ons land is voor internationaal 
opererende bedrijven ook één van de redenen zich hier te vestigen. 


Vanwege deze bijdrage aan onze welvaart en ons welzijn zijn de kwaliteit en continuïteit van 
het internationale bestemmingennetwerk een publiek belang. Het begrip netwerkkwaliteit 
geeft binnen deze context aan in welke mate de Nederlandse economie en samenleving 
verbonden zijn met de rest van de wereld. 


Bij het bepalen van het totaal aan ‘internationale verbondenheid’, en afwegingen die daarbij 
gemaakt kunnen worden, spelen de volgende vormen van bereikbaarheid een rol:


•	 bereikbaarheid die ten dienste staat van internationaal zakelijk personenverkeer 
tussen (internationale) bedrijven/instellingen in Nederland en bedrijven/instellingen 
in het buitenland;


•	 bereikbaarheid ten dienste van voor Nederland belangrijke internationale uitwisseling 
op het gebied van kennis, onderzoek en onderwijs;


•	 bereikbaarheid voor familiebezoek en sociale contacten; en
•	 bereikbaarheid in het kader van vakantie en ontspanning.
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Voor elk van deze motieven, of voor combinaties daarvan, zouden bereikbaarheidsdoelen 
– in termen van gewenste netwerkkwaliteit – bepaald kunnen worden, die gerealiseerd 
kunnen worden door een of meerdere modaliteiten van internationaal personenvervoer. 
Denk aan luchtvaart en spoor.


Optimalisatie netwerkkwaliteit 
Met het beleidskader netwerkkwaliteit voor de luchtvaart5 is een belangrijke stap gezet in 
het bepalen van de kwaliteit van het verbindingennetwerk voor luchtvaart. Met dat 
beleidskader kan het belang van bestemmingen voor Nederland in kaart gebracht worden. 
In dat beleidskader zijn bepaalde buitenlandse steden aangemerkt als preferente 
bestemmingen, namelijk steden die een aanzienlijk economisch belang voor Nederland 
vertegenwoordigen of die een bijzondere staatkundige of historische relatie met Nederland 
hebben. Verder wordt rekening gehouden met de afnemende toegevoegde vervoerswaarde 
van meer vluchten naar dezelfde bestemming.


Varianten
Met het beleidskader netwerkkwaliteit voor de luchtvaart wordt gestreefd naar zoveel 
mogelijk toegevoegde waarde van het in omvang begrensde netwerk aan verbindingen. 
Deze benadering kan ook worden toegepast op het totale netwerk van vervoersmodalitei-
ten voor internationaal personenvervoer. Om zo de toegevoegde waarde van het netwerk te 
optimaliseren binnen de fysieke en brede welvaartgrenzen. 


Bij schaarste aan capaciteit staat steeds de vraag centraal welke (combinatie van) functies en 
bestemmingen voorrang verdienen: economische centra (zakelijk, kennis, onderwijs), sociale 
bestemmingen (familiebezoek) of internationale leisure bestemmingen? Naast een prioritering 
voor de modaliteiten afzonderlijk zijn varianten van bereikbaarheidsdoelstellingen denkbaar:


a.	een evenwichtige verdeling van functies/bestemmingen over de modaliteiten;
b.	vaststellen van een minimum waarin het geheel van beschikbare vervoersmodaliteiten 


moet voorzien voor elk van de functies van het internationale personenvervoer.


Een belangrijke drijfveer voor deze zoektocht is om te verkennen of het mogelijk is om 
– door doelen te stellen voor internationaal personenvervoer – het totaal groter te laten zijn 
dan de som van de delen. In dat geval wordt niet alleen vanuit de netwerkstrategie van 


5	 Kamerstuk 31936-1021.


luchtvaart gestreefd naar de verbinding met belangrijke buitenlandse steden, maar wordt 
die aangevuld en afgestemd met de netwerkstrategie van spoor.


Bij de invulling van overkoepelende bereikbaarheidsdoelen voor internationaal personen-
vervoer zijn ook de geografische scope (grensregio’s, Europese en intercontinentale 
bestemmingen) en de specifieke modaliteit (luchtvaart, spoor, auto, touringcar/bus en ferry) 
relevant. Onderzocht wordt of het zinvol is om de nagestreefde bereikbaarheidsdoelen te 
laten variëren naar geografische scope.


De varianten voor bereikbaarheidsdoelen voor internationaal personenvervoer willen we op 
deze manier verder uitwerken. Daarbij richten we er ons op om voor elk van deze varianten 
mogelijke concrete beleidsdoelen te formuleren.


Figuur 4. Bijdragen modaliteiten aan doelbereik, nationaal en internationaal







12 |  Uitwerking bereikbaarheidsdoelen - Programma Mobiliteitsvisie 2050


2 Stappenplan uitwerking 
bereikbaarheidsdoelen 
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2.1	 Van reflecties naar stappenplan uitwerking 
Op deze varianten van bereikbaarheidsdoelen zijn analyses en reflecties gevraagd van 
diverse partijen zodat die kunnen worden betrokken bij de verdere uitwerking en afweging. 
Het gaat daarbij om de volgende analyses en reflecties:


•	 overwegingen bij varianten (Goudappel/Rebel)
•	 brede welvaart-perspectief (TNO)
•	 mobiliteitssysteem (Kennisinstituut voor Mobiliteitsbeleid)
•	 besluitvormingsprocedure (PwC)
•	 uitvoering (Rijkswaterstaat, ProRail)
•	 interbestuurlijk (medeoverheden)
•	 maatschappelijk (via Overlegorgaan Fysieke Leefomgeving)


In deze externe reflecties wordt breed steun uitgesproken voor de zoektocht die is ingezet 
naar invulling van bereikbaarheidsdoelen als richtingwijzers en onderbouwing van beleids-
keuzen. En ook voor de redenering waarin het belang van mobiliteit ten dienste staat van 
maatschappelijk-economische functies. 


Tegelijk wordt gevraagd om zorgvuldigheid in het zetten van stappen in de uitwerkingen. 
Dit vanwege het volgende:


•	 De beperkte internationale ervaring in integrale bereikbaarheidsdoelen in het 
nationale beleid;


•	 De wijze waarop een verdeling van bereikbaarheid over voorzieningen, doelgroepen en 
regio’s als ‘redelijk’ wordt beoordeeld, is plaats- en tijdafhankelijk. De bereikbaarheids
perceptie van mensen moet worden meegenomen;


•	 Er dient meer inzicht te komen in de opvattingen van burgers over bereikbaarheidsdoelen 
en maatregelen voor het bereiken van die doelen; 


•	 Sturen op doelen voor personenvervoer kan leiden tot verdringingseffecten bij het 
goederenvervoer (en vice versa) op gedeelde netwerken (weg, spoor);


•	 Bij het stellen van doelen is het cruciaal het realiteitsgehalte om die doelen te kunnen 
behalen ook in beeld te hebben;


•	 Het werken met bereikbaarheidsdoelen vraagt op meerdere plekken aanpassing in het 
proces van beleids- en besluitvorming en in het beleidsinstrumentarium. Er is geïnventari-
seerd wat de relatie is tussen het werken met bereikbaarheidsdoelen en de manier 
waarop er op dit moment afwegingen worden gemaakt in het mobiliteitsbeleid (bijvoor-
beeld in het MIRT).6


Het werken met bereikbaarheidsdoelen zal naar verwachting een verandering teweeg 
brengen in het type opgaven die worden geïdentificeerd en in het verlengde daarvan het 
soort en diversiteit aan oplossingen dat daarbij hoort. De beleidsdomeinoverstijgende 
aanpak en de grotere variatie aan oplossingsrichtingen vragen om een complexere afwe-
ging. Het huidige besluitvormingsproces is daar nog niet goed op toegesneden. Het werken 
met bereikbaarheidsdoelen zal daarom effect hebben op de manier waarop afwegingen 
worden gemaakt. Dit raakt ook de zogenoemde investeringslogica waar aandacht voor is in 
de kabinetsreactie7 op het Rli-rapport ‘Elke regio telt’.


Tegen deze achtergrond voorzien wij voor de komende maanden de volgende vervolg-
stappen om beslisinformatie te verzamelen. Die informatie moet eraan bijdragen dat een 
volgend kabinet een weloverwogen keuze voor de invulling van bereikbaarheidsdoelen 
kan maken. Daarbij is de ambitie om in die vervolgstappen zoveel als mogelijk de 
verschillende vormen van vervoer (nationaal en internationaal personenvervoer en 
nationaal en internationaal goederenvervoer) een plek te geven. We hanteren hierbij het 
onderstaande stappenplan.


6	 Zie analyse van PwC (bijlage).


7	 Kamerstuk 29697-114.
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2.2	 Stap 1: Nulmeting 
In lijn met de aanbeveling van Goudappel/Rebel starten we met een nulmeting van de 
bereikbaarheid van enkele vitale functies (zorg, onderwijs en werk). De PBL-analyse in het 
rapport ‘Toegang voor iedereen?’ en de bereikbaarheidsindicator van de Integrale Mobili-
teitsanalyse (IMA, 2021) vormen een waardevol vertrekpunt. We vullen die aan met een 
nulmeting voor goederenvervoer en internationaal vervoer zodra we daarvoor varianten 
gereed hebben voor bereikbaarheidsdoelstellingen.


De nulmeting geeft een eerste indicatie van de verschuiving per variant van de aard van de 
opgaven ten opzichte van de IMA. De nulmeting gebruiken we als vertrekpunt om met 
elkaar te kunnen duiden wanneer er sprake is van een opgave. De verwachting is dat de aard 
van de opgaven zal verschillen, al naar gelang welke variant van de doelstellingen wordt 
gehanteerd en welke ambitie daaraan wordt verbonden. 


Als we in beeld brengen wat de gevolgen zijn van de verschillende varianten van doelstellin-
gen, hebben we niet alleen aandacht voor verschillen in de omvang van de opgaven, maar 
ook voor de (verschillen in) geografische verdeling van opgaven over het land. Ook zal er 
aandacht zijn voor (de verschillen in) de mix aan modaliteiten die een effectieve bijdrage kan 
leveren aan het vervullen van de opgaven per variant van doelstellingen.


Hiermee leggen we een feitenbasis neer die noodzakelijk is om te komen tot een zorgvuldig 
onderbouwde keuze voor een set van doelstellingen.


2.3	 Stap 2: Potentiële effecten beleidsinterventies 
We analyseren het potentiële effect van een diverse set aan beleidsinterventies op het 
doelbereik bij elk van de varianten.8 Daarmee willen we inzicht verschaffen in de mate 
waarin de beleidsinterventies tot de gestelde doelen kunnen leiden, en hoe dat verschilt 
per variant. 


8	 Als inspiratie voor de typen beleidsinterventies kan dienen de bijlage met de beantwoording van 


vraag van Van Ginneken naar effecten van vraagstimulerende maatregelen.


We besteden daarbij nadrukkelijk aandacht aan de diverse typen beleidsinstrumenten 
(mobiliteit, ruimtelijke ordening, voorzieningen, fiscaal) en aan het effect van beleidsinter-
venties vanuit verschillende beleidsdomeinen. Bijvoorbeeld: kan het bereikbaarheidsdoel 
effectiever en efficiënter bereikt worden met investeringen in infrastructuur of OV of met de 
locatiekeuze voor instellingen of bedrijven? We kijken daarbij niet alleen naar de bereikbaar-
heidsdoelen, maar ook naar de effecten op het realiseren van andere doelen die we vanuit 
brede welvaart nastreven, zoals verkeersveiligheid en CO2-reductie.


Deze feitelijke informatie is noodzakelijk voor een zorgvuldige politieke afweging over de 
invulling van bereikbaarheidsdoelen en over de inzet van beleidsinstrumenten.


Bij het werken met bereikbaarheidsdoelen past een beleids- en investeringslogica voor de 
korte, middellange en lange termijn. Daarbij moeten op doelen gebaseerde signalerings- en 
afweeginstrumenten aansluiten op de tijdshorizon waarmee gewerkt wordt:


•	 monitoring met betrekking tot gebiedsgerichte bereikbaarheidsknelpunten in het hier 
en nu, waar bereikbaarheidsdoelen en daarmee de vitaliteit van een gebied acuut onder 
druk staan;


•	 vooruitkijken op basis van scenario’s en modellen (bijvoorbeeld met de Integrale 
Mobiliteitsanalyse) of bereikbaarheidsdoelen met het huidige beleid gehaald worden op 
de middellange termijn, met de intentie om de brede welvaart van regio’s en Nederland 
als geheel op de middellange termijn te versterken;


•	 ontwikkelen en bijdragen aan de nieuwe Nota Ruimte: de visie op de indeling van 
Nederland op de lange termijn (vanaf 2050) waarbij kansen in beeld komen om met 
ruimtelijke ordening en infrastructuur de bereikbaarheid en brede welvaart te versterken. 
Dit gaat ook uit van de structurerende werking van infrastructuur in Nederland.


Bij de analyse van potentiële effecten van beleidsinterventies op de verschillende varianten 
van doelen wordt deze indeling aangehouden.
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Figuur 5. Diverse lagen en dimensies van beleidsinterventies
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2.4	 Stap 3: Participatieve Waarde Evaluatie 
We vinden het tevens van belang dat voor de afweging van de verschillende varianten er 
meer zicht komt op het burgerperspectief op de invulling van nationale bereikbaarheidsdoe-
len. Om die input te krijgen wordt met beleidsmakers en belanghebbenden een Participa-
tieve Waarde Evaluatie (PWE)9 ontworpen. Die kan de belangrijke waarden, voorkeuren en 
zorgen van burgers rond bereikbaarheid in beeld brengen. Met een PWE kan getoetst 
worden of de verschillende elementen die voor burgers van belang blijken te zijn, op een 
adequate manier betrokken worden bij de formulering van bereikbaarheidsdoelen. De 
methode helpt om het burgerperspectief prominenter terug te laten komen (ten opzichte 
van het systeemperspectief) en om ‘burgergericht’ te werken.


In de komende periode zal een dergelijke PWE voor de invulling van bereikbaarheidsdoelen 
worden opgezet. De ontwikkelde varianten voor personen-, goederen- en internationaal 
vervoer en de nulmeting vormen belangrijke inhoudelijke input voor de opzet van 
de raadpleging.


2.5	 Stap 4: Gebiedsgerichte uitwerking doelen 
Om de bruikbaarheid van bereikbaarheidsdoelstellingen en de hanteerbaarheid voor beleid 
te toetsen, werken we gebiedsgerichte casussen uit. Voor deze casussen selecteren we een 
stedelijk, een landelijk (ruraal) en een suburbaan gebied. Op basis van deze drie typen 
gebieden wordt de keuze gemaakt. Bij die keuze is ook aandacht voor ruimtelijke vraagstuk-
ken of opgaven. Denk aan opgaven uit het MIRT, ‘Elke Regio Telt’, de strategische heroriën-
tatie, de Regionale MobiliteitsProgramma’s of regiodeals. Bij de selectie van casussen wordt 
er zoveel mogelijk rekening mee gehouden dat in de gebieden ook de doelstellingen voor 
goederenvervoer en internationaal vervoer toegepast kunnen worden.


9	 De essentie van een PWE is dat een keuzesituatie van een overheid zo goed mogelijk wordt nage-


bootst waardoor burgers het dilemma kunnen doorleven. Burgers zien het vraagstuk, krijgen een 


overzicht van de gevolgen van de beleidsopties en de beperkingen. Vervolgens geven ze een advies 


inclusief een onderbouwing. Dit levert een scherp beeld op van hun voorkeuren, van gemeenschap-


pelijke waarden, hoe waarden volgens burgers moeten worden vertaald in beleid en welke zorgen er 


achter weerstand zitten. Doordat burgers in de PWE als het ware in de schoenen van de bestuurder 


staan, krijgen zij meer begrip voor de (complexiteit van de) keuzes die een bestuurder moet maken.


In de gebiedsgerichte casussen bezien we de interactie van opgaven in mobiliteit, ruimtelijke 
ontwikkeling en voorzieningenbeleid. We toetsen daarbij in regionale context de uitvoer-
baarheid van de gegeven varianten van bereikbaarheidsdoelen. Dat doen we samen met de 
medeoverheden in het gebied en met de collega-departementen met relevante opgaven in 
het gebied.


We verkennen daarnaast welke beleidsstrategieën en -pakketten het meest kansrijk zijn om 
het doelbereik zo groot mogelijk te maken. Daarbij leggen we de verbinding met het traject 
om te komen tot een landelijke aanpak voor de mobiliteitstransitie. In de casussen wordt 
bezien hoe in verschillende gebiedstypen op basis van de Hoofdlijnennotitie Mobiliteitsvisie 
2050 gekomen kan worden tot een effectieve beleids- en instrumentenmix om bereikbaar-
heidsdoelen te behalen in samenhang met de andere bredewelvaartsdoelen. De lessen 
hieruit worden meegenomen in het plan van aanpak dat uiterlijk in het bestuurlijk overleg 
MIRT van 2024 wordt vastgesteld.


Figuur 6. Gebiedsgerichte uitwerking doelen
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Een derde element is de programmatische samenwerking over de bestuurlijke grenzen heen. 
We brengen de bestaande middelen bij elkaar, wegen deze als gezamenlijk verantwoordelij-
ken met elkaar af in het licht van de beoogde doelen en verkennen op welke manier deze 
samenwerking het best kan worden ingericht.


In elk van de drie gebiedscasussen wordt een focusgroep georganiseerd met maatschap
pelijk- economische belanghebbenden, die input leveren en reflecteren op de invulling van 
bereikbaarheidsdoelen. Voor de drie casussen gezamenlijk wordt een klankbordgroep 
voorzien waarin de bestuurlijke koepels en een afvaardiging van de departementen 
zitting krijgen.


2.6	 Planning en proces stappenplan uitwerking 
Op basis van de geschetste stappen wordt de komende maanden de beleidsinformatie 
verzameld en vastgelegd in een beslisdocument. Hiermee stellen we een volgend kabinet in 
staat een inhoudelijke afweging te maken over de invulling van integrale bereikbaarheids-
doelen. Dit kan op basis van de ontwikkelde varianten, het inzicht dat is verzameld in de 
feitelijke realisatie op dit moment (nulmeting), de benodigde inspanningen om gewenste 
doelen te bereiken (potentiële effecten), inzicht in de aansluiting van varianten op het 
perspectief van de burger (PWE-analyse) en inzicht in de wijze waarop bereikbaarheidsdoe-
len in de regio concreet functioneren in het besluitvormingsproces en inhoudelijk uitpakken 
(gebiedscasussen). De keuzes over de bereikbaarheidsdoelen en de invulling daarvan zijn 
uiteindelijk politiek-bestuurlijk van aard.


Planning
We zijn gestart met het verkennen hoe de bestaande modellen en beschikbare data inzicht 
kunnen geven in de feitelijke situatie door ‘de brillen’ van de drie varianten. Een eerste 
inzicht daarin willen we in maart 2024 kunnen bieden. Direct daarop willen we inzichtelijk 
maken welke maatregelen effectief kunnen zijn om mogelijke doelen te bereiken. 


De concept-resultaten van die doorrekeningen willen we ook op gebiedsniveau toetsen en 
dus betrekken in de gebiedsgerichte casussen. We voorzien die exercitie in het tweede 
kwartaal van 2024. Daarvoor is het noodzakelijk om in het eerste kwartaal te starten met de 
gebiedsgerichte casussen. Tegelijk starten we ook met de PWE voor inzicht in het burger
perspectief. De ervaring leert dat een PWE een doorlooptijd van ruim drie maanden heeft.


Bestuurlijke en maatschappelijke betrokkenheid
We betrekken bestuurlijke en maatschappelijke partners actief bij de genoemde stappen in 
dit stappenplan. In het bijzonder geldt dit voor het op regionaal niveau leren werken met 
bereikbaarheidsdoelen. We willen op basis van de leerervaringen inzichten verkrijgen in hoe 
we de bereikbaarheidsdoelen zo formuleren dat er uitvoerbaar beleid ontstaat.


Om dit te bereiken zullen de bestuurlijke koepels (VNG, IPO) en de Vervoerregio’s deelnemen 
aan een bestuurlijke klankbordgroep. Daarin delen en toetsen we de feitelijke informatie die 
we verzamelen in de genoemde stappen, en in het bijzonder in de gebiedsgerichte casussen. 
Met hen en de collega-departementen zullen we bij de start van de gebiedsgerichte 
casussen een kader neerleggen met de leerdoelen. Gezamenlijk zullen we de leerervaringen 
uit de drie verschillende casussen monitoren en beoordelen op generieke toepassing in het 
nationale bereikbaarheidsbeleid.


Het Overlegorgaan Fysieke Leefomgeving (OFL) begeleidt de consultatiemomenten met 
maatschappelijke partijen over de Mobiliteitsvisie 2050. Ook rondom dit Programma is een 
consultatie gehouden. Vanuit de stakeholders zijn inhoudelijke reflecties gekomen, maar 
ook feedback over de participatie (zie bijlage). Op weg naar het beslismoment over de 
invulling van de bereikbaarheidsdoelen in de komende periode is het overleg met de 
stakeholders essentieel om tot gedragen doelstellingen te komen. Via het OFL zullen we de 
maatschappelijke actoren bij de uitwerking in de komende tijd periodiek informeren en 
laten reflecteren op de bevindingen. 
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Bijlage – Reflecties bereikbaarheidsdoelen 
Hieronder worden de hoofdpunten samengevat uit de 
reflecties op de varianten van bereikbaarheidsdoelen.


1.	 Algemeen (Goudappel/Rebel)
Er worden twee aandachtspunten meegegeven bij alle 
doelstellingen. Ten eerste geven zij aan dat het interessant 
is om naar een mengvorm van de invalshoeken te kijken. 
Daarnaast geven ze mee dat er balans nodig is tussen 
nationale relatief eenvoudige doelen die de juiste opgave 
kunnen signaleren en regionale en lokale uitwerking. 


Verder signaleren zij de volgende risico’s bij de 
varianten 1 en 3:
•	 Het concept is eenvoudig. In de praktijk pakt het ingewik-


keld uit. De varianten vragen ten minste om verschillende 
invulling van een norm of streefwaarde voor voorzienin-
gen en modaliteiten (maar mogelijk ook voor doelgroepen 
en regio’s). 


•	 Vereenvoudigingen (gemiddelden) of het gebruiken van 
streefwaarden kunnen het recht op bereikbaarheid als 
uitgangspunt uithollen. Er kan een onbedoelde hiërarchie 
ontstaan als het gaat om het belang van bepaalde 
voorzieningen en doelgroepen. 


•	 Normen kunnen leiden tot enorme opgaven (met 
financiële consequenties). Anderzijds kan het signaleren 
van dat risico weer leiden tot de mogelijkheid dat de 
normen worden vastgesteld op een niveau waar 
nu al voor het overgrote deel aan wordt voldaan.


Voor variant 2 signaleren zij eveneens risico’s:
•	 Is meer altijd beter? Is er nog ruimte voor meer bereik-


baarheid binnen brede welvaart?
•	 Is brede welvaart te operationaliseren? Verdelingseffecten 


zijn onderdeel van brede welvaart. Hoe komen die terug in 
deze variant?


•	 Het leidt tot een complex systeem, met het risico dat je 
focust op wat je kunt monetariseren.


Vervolgens geeft het consortium Goudappel/Rebel deze 
algemene overwegingen mee: 
•	 Je kunt niet eenduidig invulling geven aan het recht op 


bereikbaarheid met bereikbaarheidsdoelen. De behoefte 
aan bereikbaarheid en de beste manier om bereikbaarheid 
te verbeteren verschillen mogelijk per doelgroep of per 
gebied. Dit maakt de ruimte om het per situatie anders 
te doen belangrijk.


•	 Bereikbaarheidsdoelstellingen voor vitale functies zijn 
idealiter een aanvulling op andere doelstellingen, zoals de 
kwaliteit van hoofdnetwerken.  


•	 Reistijd, kosten, moeite en individuele aspecten hebben 
allemaal invloed op bereikbaarheid. Dit is relevant bij het 
identificeren van opgaven en oplossingen, omdat het per 
situatie kan verschillen welke aspecten ervoor zorgen dat 
mensen drempels ervaren in hun bereikbaarheid. 


•	 Door bereikbaarheid uit te splitsen naar een aantal 
doelgroepen, is het mogelijk om individuele aspecten van 
bereikbaarheid en de impact daarvan op de ervaren 
reistijd, kosten en moeite mee te nemen.


•	 Zorg en onderwijs lenen zich het beste voor het ontwikke-
len van een minimumdoel, omdat deze voorzieningen 
relatief vergelijkbaar zijn over de instellingen. Werkgele-
genheid en voorzieningen zoals sport en recreatie zijn 
meer divers in behoefte en aanbod, waarbij relatieve 
verschillen of de ontwikkeling in de tijd passender zijn. 


•	 Bereikbaarheid hangt af van de ruimtelijke context en het 
verkeer- en vervoersysteem. Dit betekent dat het bij het 
vergelijken van gebieden meer voor de hand ligt om 
soortgelijke gebieden met elkaar te vergelijken (zoals 
steden met steden en landelijke gebieden met 
landelijke gebieden).


Het consortium Goudappel/Rebel geeft bij zijn analyse een 
aantal aanbevelingen:
•	 Definieer de gebiedsgerichte opgave op basis van een set 


van bereikbaarheidseisen.
•	 Bekijk beleid voor mobiliteit, nabijheid, connectiviteit en 


doelgroepen in samenhang.
•	 De omvang van de groep die een probleem ervaart, 


bepaalt ook de aard en kosteneffectiviteit van 
de oplossing.


•	 Visie op verschillen tussen groepen met of zonder toegang 
tot een auto is een belangrijke beleidsvraag.


•	 Nadruk in beleid komt meer te liggen op de lokale en 
regionale schaal en minder op de hoofdnetwerken.


•	 Aanpak van structurele bereikbaarheidsproblemen vraagt 
om beleid van de lange adem.
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2.	 Brede welvaart (TNO)
TNO heeft de afgelopen jaren in opdracht van IenW veel 
werk verricht aan de operationalisering van brede wel-
vaartsindicatoren voor het beleid. Deze kennis en inzichten 
zijn benut om overwegingen mee te geven bij de ontwik-
keling van integrale bereikbaarheidsdoelen vanuit het 
uitgangspunt van brede welvaart. Daarover heeft TNO een 
rapportage opgesteld (zie bijlage). De hoofdconclusie is 
dat qua brede welvaartsimplicaties alle drie de varianten 
mogelijk zijn, maar verschillende aandachtspunten hebben:
•	 Variant 1: vanuit de gedachte dat niemand onder 


een bepaalde grens mag uitkomen, is het van belang 
deze grens te bepalen. De variant leidt tot een toename 
van mobiliteit en daarmee tot mogelijk negatieve 
gevolgen voor verkeersveiligheid en leefomgeving. 
De transitie naar schone of actieve mobiliteit heeft 
een positieve invloed.


•	 Variant 2: is een klassieke benadering vanuit een 
groeiparadigma, gericht op meer mobiliteit binnen 
randvoorwaarden. Hierbij wordt geen rekening gehou-
den met verdelingseffecten tussen groepen en regio’s. 
Om binnen de planetaire grenzen te blijven zullen 
aanvullende maatregelen noodzakelijk zijn.


•	 Variant 3: de verschillen kunnen kleiner worden door de 
bereikbaarheid te verbeteren van gebieden met de 
slechtste bereikbaarheid. Deze variant lijkt daarmee qua 
brede welvaartseffecten op de eerste variant. Er is hierbij 
echter geen ondergrens gedefinieerd.


3.	 Mobiliteitssysteem (Kennisinstituut 
voor Mobiliteitsbeleid)


Het Kennisinstituut voor Mobiliteitsbeleid (KiM) geeft vanuit 
zijn expertise op het gebied van het mobiliteitssysteem 
enkele overwegingen mee bij de ontwikkelde varianten. 
Zie de bijlage voor de gehele reflectie van het KiM, inclusief 
een eerste uitwerking voor onderwijsbereikbaarheid.


Het KiM geeft aan dat de uitwerking recht doet aan de 
focus op bereikbaarheid als een van de doelstellingen van 
brede welvaart. Mobiliteit is in de meeste gevallen immers 
geen doel op zich, maar slechts een vehikel als we bereik-
baarheidsdoelen nastreven (zie de KiM-publicatie ‘Mobiliteit 
is een vehikel’). Het ontwikkelen van bereikbaarheidsdoelen 
maakt het mogelijk concreet aan te geven naar welke 
invulling en niveau van bereikbaarheid overheden streven. 
En in het verlengde daarvan kunnen overheden in hun 
beleidsvoorbereiding afwegingen maken tussen bereik-
baarheid en andere doelstellingen op het gebied van brede 
welvaart. Bereikbaarheidsindicatoren zijn een belangrijk 
hulpmiddel om het doelbereik te toetsen. Dergelijke 
indicatoren maken het ook mogelijk om de ontwikkeling 
van de bereikbaarheid te monitoren.


Daarbij formuleert het KiM de volgende aandachtspunten:
•	 Omdat er internationaal weinig voorbeelden zijn van de 


uitwerking en toepassing van concrete bereikbaarheids-
doelen en dus ook weinig leerervaringen bestaan, is het 
goed doordenken van de opzet en uitwerking van 
dergelijke doelstellingen van extra groot belang.  


•	 De uitwerking laat ook zien dat het ontwikkelen van 
bereikbaarheidsdoelen niet eenvoudig is. Dit heeft met 
verschillende factoren te maken zoals het KiM die eerder 
in beeld bracht (zie KiM-publicatie ‘Op weg naar bereik-
baarheidsdoelen in mobiliteitsbeleid’).


•	 Het ontwikkelen van indicatoren om geformuleerde 
doelen te toetsen, is geen sinecure.


•	 In lijn met de conclusie van Goudappel/Rebel: “Het lijkt 
bijna onmogelijk om op korte termijn tot (een stelsel 
van) concrete bereikbaarheidsdoelen te komen die 
inhoudelijk consistent en onderbouwd, maatschappelijk 
en politiek gedragen, en te monitoren, evalueren, 
realiseren en te handhaven zijn.”


•	 Niettemin is het uitwerken van de drie varianten van 
bereikbaarheidsdoelen zinvol:


	– Ze kunnen dienen als startpunt voor overleg tussen 
departementen en tussen overheden over hun 
bijdragen aan de bereikbaarheid van voorzieningen en 
de daarbij passende investeringen en andersoortige 
overheidsmaatregelen; en/of


	– Ze kunnen behulpzaam zijn bij het in de komende 
periode experimenteren met (potentiële) doelen voor 
bepaalde typen voorzieningen, doelgroepen en 
regio’s, met gebruikmaking van het analysekader van 
het KiM; en/of


	– Ze kunnen helpen bij het volgen van de ontwikkelingen 
in bereikbaarheid via nader te bepalen indicatoren, 
zonder absolute doelstellingen te definiëren (‘vinger 
aan de pols’).


•	 Goudappel/Rebel laat duidelijk zien hoe verschillende 
rechtvaardigheidsprincipes tot verschillende soorten 
bereikbaarheidsdoelen kunnen leiden. Dit verheldert de 
beleidsmatige, maatschappelijke en politieke discussie 
over het komen tot bereikbaarheidsdoelen.


•	 Het experimenteren met doelen is van belang om de 
mogelijkheden en consequenties van het ontwikkelen 
van bereikbaarheidsdoelen verder te verkennen qua 
inhoud, vorm en governance.


•	 Benut ervaringen in de regionale bereikbaarheids-
programma’s bij het verder uitwerken van 
bereikbaarheidsdoelen.


•	 Voor effectief beleid is het niet alleen relevant om doelen 
vast te stellen, maar ook om maatregelpakketten te 
ontwikkelen om die doelen dichterbij te brengen. Daarbij 
is het noodzakelijk om een afweegkader te doordenken 
dat in staat is om andersoortige maatregelen tegen 
elkaar af te wegen, zoals investeringen in voorzieningen 
tegen investeringen in mobiliteitsoplossingen.
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4.	 Besluitvormingsprocedure (PwC)
PwC is gevraagd in beeld te brengen waar het hanteren van 
bereikbaarheidsdoelen ingrijpt in de besluitvormingsproce-
dures bij te maken afwegingen in beleid en projecten.


De analyse van PwC wijst erop dat het sturen op bereik-
baarheidsdoelstellingen verschilt van de huidige sturing die 
gericht is op het oplossen van mobiliteitsknelpunten. 
Enkele verschillen:
•	 Er worden andere typen opgaven gesignaleerd en 


geïdentificeerd. Naast mobiliteitsopgaven betreft het 
ook een voorzieningen- en connectiviteitsopgave. 
Gegeven deze diversiteit is het ‘een must’ om andere 
bevoegde partijen nadrukkelijker te betrekken.


•	 Door het brede palet in ogenschouw te nemen ontstaat, 
anders dan in de engere benadering van mobiliteit, 
(nog) meer een ruimtelijke ordeningsvraagstuk.


•	 Er wordt een veelvoud aan oplossingsrichtingen 
geïdentificeerd, waar het momenteel enkel mobiliteits-
oplossingen betreft.


•	 De wijze van analyseren zal veranderen naar een 
meer regionale focus, in plaats van voornamelijk het 
nationale niveau.


•	 Gegeven de diversiteit zullen de oplossingsrichtingen 
niet meer afgewogen kunnen worden op basis van 
gelijksoortige effecten.


•	 Met deze benadering komt de vraag op tafel te liggen 
hoe het doelbereik van een oplossingsrichting (bijvoor-
beeld in 15 minuten naar een voorziening) zich verhoudt 
tot de effecten op kosten en baten.


5.	 Uitvoering (RWS, ProRail)
De uitvoerbaarheid van beleid is vanaf de ontwerpfase een 
belangrijk aandachtspunt. Daarom zijn de uitvoeringsorga-
nisaties (RWS, ProRail) gevraagd om vanuit hun expertise 
van de uitvoeringspraktijk hun overwegingen te geven bij 
de varianten.
•	 De verantwoordelijkheid voor bereikbaarheid overstijgt 


het eigen werkterrein van IenW. Als het gaat om het 
garanderen van een basisniveau van bereikbaarheid en 
toegankelijkheid van voorzieningen, liggen de aankno-
pingspunten vooral op het lokale/regionale niveau. De 
samenwerking met andere overheden voor het totale 
netwerk is cruciaal. Wat dit betekent voor de opdracht-
verlening aan de uitvoeringsorganisaties vraagt 
verdere doordenking.


•	 Keuzes in ruimtelijke ordening en de kwaliteit en 
toegankelijkheid van het verkeer- en vervoersysteem 
staan niet los van elkaar. Maatregelen die worden 
getroffen in de ruimtelijke inrichting kunnen bijvoor-
beeld zorgen voor andere eisen aan het verkeer- en 
vervoersysteem.


•	 De bereikbaarheidsbehoefte beperkt zich niet tot één 
schaalniveau en verschilt per doelgroep, regio en 
voorziening. De kwaliteit van bereikbaarheid (en het 
netwerk) die je wilt bieden vanuit brede welvaart kan 
daarom verschillen. Een nadere analyse van de bijdrage 
van de vitale functies aan welzijn van mensen en het 
economisch functioneren van de maatschappij en hoe 
deze verschilt op lokaal, regionaal en bovenregionaal 
niveau en per doelgroep, kan helpen in de verdere 
uitwerking van de bereikbaarheidsdoelen. 


•	 Kijk niet alleen naar bereikbaarheid op lokale schaal 
maar kijk ook naar hoe de netwerken deze lokale 


bereikbaarheid verbinden op nationale schaal. Werk 
verder uit hoe de bereikbaarheidsdoelen te koppelen zijn 
aan doelen voor de hoofdnetwerken en de kwaliteitsei-
sen aan het systeem. 


•	 Concretiseer in de verdere uitwerking van bereikbaar-
heidsdoelen de definities en breng in beeld welke keuzes 
er nog moeten worden gemaakt om naar doelen toe te 
werken. Maak daarna pas een afweging.


•	 Enkelvoudige normen (variant 1) hebben in het verleden 
vaak gezorgd voor lokale ingrepen en nog niet voor een 
brede afweging. De uitvoeringsorganisaties verwachten 
dat er mogelijkheden zijn om deze beleidskeuzes 
integraler te maken met doelstellingen voor mobiliteit die 
meer integraal, inhoudelijk en welvaartsgedreven zijn.


6.	 Bestuurlijk (koepels medeoverheden)
De bestuurlijke koepels hebben het aanbod gedaan om 
actief mee te denken in de ontwikkeling van integrale 
bereikbaarheidsdoelen. Dit aanbod is benut door hen in de 
gelegenheid te stellen te reflecteren op varianten. Daarbij 
zijn de varianten van bereikbaarheidsdoelen ter ambtelijke 
consultatie voorgelegd. Het belang van zorgvuldigheid in 
de uitwerking is daarbij onderstreept.


7.	 Maatschappelijk (OFL)
Maatschappelijke organisaties zijn bij het proces van de 
mobiliteitsvisie betrokken via het Overlegorgaan Fysieke 
Leefomgeving (OFL). Daarvoor heeft het OFL een werkses-
sie belegd in de zomer van 2023. Vervolgens is een concept 
van dit document ter consultatie voorgelegd. De brief met 
resultaten van deze consultatie wordt als bijlage 
meegezonden.
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Aanleiding 
Het Rijk bouwt aan een meer integraal bereikbaarheidsbeleid. De 
Hoofdlijnennotitie Mobiliteitsvisie 2050 vormt de paraplu over 
verschillende deelvisies en zet een strategische koers uit voor het 
toekomstige beleid. Bij behandeling in de Kamer is gevraagd om een 
verdere uitwerking van integrale bereikbaarheidsdoelen, passend bij de 
politiek-inhoudelijke uitgangspunten, die verwoord zijn in de 
Mobiliteitsvisie 20501: 


• Recht op bereikbaarheid voor iedereen als voorwaarde voor 
een inclusieve samenleving voor zowel stad, platteland als sub-
urbane gebieden; 


• Waarbij het gaat om de bereikbaarheid van een aantal vitale 
maatschappelijk-economische functies; 


• En voor het goederenvervoer om een corridorgerichte 
benadering die aansluit op internationale netwerken; 


• Tegen de achtergrond van de invulling van Brede Welvaart. 
 
 


Aanpak 
Samen met het kernteam van het Ministerie van IenW is in een aantal 
verdiepende sessies gekeken naar de (on)mogelijkheden van varianten 
voor integrale bereikbaarheidsdoelen en de consequenties hiervan.  
 
 
 


 
1 Mobiliteitsvisie 2050, Hoofdlijnennotitie Ministerie Infrastructuur en Waterstaat 


De bevindingen zijn tussentijds, deels door het Ministerie, besproken en 
toegelicht tijdens diverse overlegmomenten: 


• Interne overleggen binnen het Ministerie; 
• Overleggen met andere Ministeries; 
• Overleggen met regio’s; 
• Een ronde langs wetenschappelijk experts.  
 


 
 
  


1. Naar integrale bereikbaarheidsdoelen 
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Scope 
Wanneer we spreken over integrale bereikbaarheidsdoelen hebben we 
het over bereikbaarheid voor personen én goederen logistiek. We 
hebben immers te maken met een gemengd netwerk, zeker op weg en 
spoor. Over dit netwerk gaan zowel verplaatsingen binnen Nederland, 
als internationale (doorgaande) verplaatsingen. In dit rapport focussen 
we ons primair op het vraagstuk van bereikbaarheid voor personen in 
de Nederlandse context. Waar mogelijk leggen we van hieruit wel de 
link naar de vraagstukken binnen de overige kwadranten (in de figuur 
hiernaast) en dan vooral naar goederenvervoer binnen Nederland. Het 
is nu nog te vroeg gebleken om de overige kwadranten volledig mee te 
nemen in de integrale bereikbaarheidsdoelen. Onder andere is eerst 
consensus over de doelen in deze kwadranten nodig.  
 
 
Eindresultaat 
De ambitie van dit onderzoek is om verschillende varianten in kaart te 
brengen voor de opzet van integrale bereikbaarheidsdoelen en de 
voor- en nadelen hiervan te benoemen, zodanig dat verdere politiek-
bestuurlijke discussie hierover gevoerd kan worden. Het rapport sluit 
dus niet af met een advies over wat de gewenste formulering van de 
integrale bereikbaarheidsdoelen of een advies over 
bereikbaarheidsindicatoren. Het rapport geeft wel een eerste overzicht 
van varianten en geeft handvatten voor een vervolg.  
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2.1 Bereikbaarheid  


Als we spreken over integrale bereikbaarheidsdoelen is het belangrijk 
om eerst te definiëren wat we bedoelen met bereikbaarheid en uit 
welke componenten dat is opgebouwd. Bereikbaarheid beschrijft de 
mate waarin mensen en goederen in staat zijn om voor hen belangrijke 
bestemmingen binnen een bepaalde tijd, kosten en moeite te bereiken.  
Bereikbaarheid hangt daarmee zowel af van de kwaliteiten van het 
verkeer- en vervoersysteem (hoe makkelijk kan ik ergens komen?) als 
van het ruimtelijk systeem (waar bevinden zich relevante 
bestemmingen?).  
 
Bereikbaarheid is niet hetzelfde als mobiliteit. Mobiliteit gaat over het 
gedrag van mensen en transport van goederen en de verplaatsingen 
die dat genereert. Mobiliteit is een afgeleide van de behoefte om 
bepaalde bestemmingen te bereiken. Het grootste deel van onze 
verplaatsingen heeft een bepaald doel. Bereikbaarheid stelt het doel 
waarom we ons, of onze goederen, verplaatsen centraal. 
  


 


 
De bereikbaarheid van bestemmingen wordt door verschillende 
aspecten bepaald: 
• De kwaliteit van het verkeer- en vervoersysteem: Hoe snel, 


makkelijk en tegen welke kosten kan ik naar mijn bestemming 
reizen? 


• De toegankelijkheid van het verkeer- en vervoersysteem: In 
hoeverre is het verkeer- en vervoersysteem voor alle type 
gebruikers fysiek, visueel en mentaal toegankelijk? 


• Toegankelijkheid van bestemmingen: In hoeverre is de bestemming 
zelf voor alle type gebruikers fysiek, visueel en mentaal 
toegankelijk? 


• De nabijheid en kwaliteit van bestemmingen: Welke ruimtelijke 
activiteiten zijn er in de nabijheid van mijn locatie en hoe 
aantrekkelijk zijn deze? 


• Persoonlijke kenmerken en voorkeuren: Welke behoeften, 
mogelijkheden en beperkingen hebben mensen en wat betekent 
dit voor hoe zij hun bereikbaarheid ervaren?  


 
De mate waarin iemand in staat is een bepaald vervoermiddel te 
gebruiken, wordt niet alleen bepaald door de beschikbaarheid van het 
vervoermiddel (is er een halte in de buurt?), maar ook of iemand het 
vervoermiddel kan gebruiken (heb ik een rijbewijs?) en het snapt (weet 
ik hoe een OV-chipcard werkt?).  
 
 
 


2. Hoe definiëren we bereikbaarheid? 
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In het nadenken over de bereikbaarheid van relevante bestemmingen 
wordt in de Hoofdlijnennotitie Mobiliteitsvisie 2050 gesproken over het 
belang van bereikbaarheid van vitale maatschappelijke economische 
functies. Dit zijn functies die voor iedereen of tenminste grote delen van 
de bevolking belangrijk zijn om te bereiken, omdat ze voorzien in 
bepaalde basisbehoeften, zoals bijvoorbeeld zorg, onderwijs, voedsel en 
werk.  
 
In toenemende mate is het belangrijk om hierbij niet alleen te kijken 
naar fysieke bereikbaarheid, maar ook digitale bereikbaarheid. In 
hoeverre hebben mensen en bedrijven toegang tot bepaalde vitale 
functies zonder dat ze daar zelf voor hoeven te reizen. Overigens is 
deze digitale bereikbaarheid ook weer geen oplossing voor alle 
doelgroepen maar afhankelijk van persoonlijke kenmerken en 
voorkeuren.   
 
Bij discussies over bereikbaarheid gaat het ook over de betaalbaarheid 
van reizen met een bepaald vervoermiddel. De mate waarin 
bereikbaarheid betaalbaar is, hangt aan de ene kant af van de feitelijke 
kosten om een bepaalde bestemming te bereiken, maar is aan de 
andere kant ook afhankelijk van hoe zwaar die kosten voor iemand 
wegen. Dit hangt weer samen met de persoonlijke omstandigheden en 
voorkeuren van mensen, zoals bijvoorbeeld hun inkomen.  
 
In veel landen waar het beleid is gericht op het op verbeteren van 
bereikbaarheid ligt de nadruk nog op de kwaliteiten van het verkeer- en 
vervoersysteem en het mogelijk maken dat mensen zich makkelijker 
kunnen verplaatsen. Zoals in de Hoofdlijnennotitie is vastgesteld, vraagt 
beleid gericht op integrale bereikbaarheidsdoelen echter om een 
bredere aanpak, waarbij ook gekeken wordt naar ruimtelijke ordening 
en de behoeften en mogelijkheden van verschillende doelgroepen. Dit 
vraagt om samenwerking tussen verschillende disciplines en overheden.  


 
2 PBL (2022) Toegang voor Iedereen? Social Exclusion Unit (2003) Making the 
connection 


2.2 Vitale functies 


Werk, onderwijs en zorg meest genoemde vitale functies 
In bestaand onderzoek naar bereikbaarheid van vitale functies worden 
toegang tot werk, onderwijs en zorg het vaakst genoemd2. Van deze 
functies zijn regulier onderwijs en reguliere zorg relatief eenduidig qua 
aanbod; het is belangrijk om toegang te hebben tot tenminste één 
voorziening. Bij werkgelegenheid gaat het al om een meer divers 
aanbod van banen, passend bij het opleidings- en ervaringsniveau.   
 


Behoefte aan bereikbaarheid vitale functies verschilt per doelgroep 
De behoefte aan bereikbaarheid van deze functies en voorzieningen 
verschilt per doelgroep en gebied. De bereikbaarheid van onderwijs is 
vooral belangrijk voor jongeren, terwijl ouderen mogelijk hogere eisen 
stellen aan de bereikbaarheid van zorg. Ook de urgentie en frequentie 
van het bezoek zal verschillen. Mensen in landelijk gebied stellen 
wellicht minder eisen aan de nabijheid van een diversiteit aan winkels 
en andere voorzieningen, omdat zij rust en ruimte waarderen3.  
Het is daarom niet per se noodzakelijk en misschien wel onmogelijk om 
te streven naar eenzelfde bereikbaarheid van vitale functies voor 
iedereen.  
 
Spanningsveld differentiatie en hanteerbaarheid bij andere functies 
Naast werk, onderwijs en zorg worden ook andere vitale functies in 
onderzoek benoemd, zoals winkels voor dagelijkse voorzieningen, sport 
en recreatie, groen, cultuur en sociale contacten. Voor de 
basisvoedselvoorziening geldt natuurlijk dat deze net zo essentieel is als 
de eerdergenoemde functies werk, onderwijs en zorg. Voor de andere 
genoemde functies geldt dat deze in onderzoek vaak worden 
beschouwd als nog diverser van karakter en dat wordt opgemerkt dat 


3 KIM (2023) De ontwikkeling van de mobiliteit en bereikbaarheid in stedelijk en 
ruraal Nederland 
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de behoefte nog meer per doelgroep verschilt dan bij werk, zorg en 
onderwijs.  Die toenemende variëteit in behoefte over de verschillende 
vitale functies heen roept de vraag op of het proberen te verbinden van 
al deze vitale functies in een of enkele integrale 
bereikbaarheidsdoelstellingen een werkbaar product oplevert, of dat tot 
een beter hanteerbare verzameling aan doelstellingen gekomen wordt 
door te concentreren op de belangrijkste vitale functies.   
 
Analyse beperkt aantal functies kan systeemopgaven benoemen 
Door in eerste instantie vooral te kijken naar bereikbaarheid van werk, 
onderwijs en zorg (en wellicht primaire voedselvoorziening) met 
verschillende vervoerwijzen, worden, naar verwachting, zwaktes in het 
verkeer- en vervoersysteem en de ruimtelijke structuur blootgelegd. Het 
is goed denkbaar dat die zwaktes ook gelden voor de andere vitale 
functies. In die zin kunnen arbeidsplaatsen bijvoorbeeld als proxy 
gezien worden voor de aanwezigheid van allerlei diensten en 
voorzieningen.  
 
In dat geval zou de formulering van de integrale bereikbaarheidsdoelen 
zich kunnen beperken tot de genoemde deelverzameling aan vitale 
functies. De zwaktes die zo aan het licht komen verschillen 
vanzelfsprekend in zwaarte. We spreken in dit document van een 
systeemopgave als de bereikbaarheid voor een grote doelgroep voor 
het samenstel aan vitale functies te wensen overlaat4. 
Voordeel van een nauwere afbakening van vitale functies is dat de 
analyse beter behapbaar wordt. In de uitwerking van maatregelen kan 
vervolgens gekeken worden of deze ook bijdragen aan de 
bereikbaarheid van andere functies. 
 
Kwantiteit en kwaliteit van vitale functies zijn belangrijk 
In het onderwijs en de gezondheidszorg spelen op dit moment 
discussies over kwaliteit en bereikbaarheid. Is het beter om één 


 
4 We gaan er bij ‘systeemopgaven’ vanuit dat ook het Rijk betrokken moet zijn bij 
het vinden van oplossingen. 


ziekenhuis open te houden met voldoende kwaliteit maar met langere 
reistijden, of twee ziekenhuizen met mindere kwaliteit maar met zorg 
dichter bij de meeste mensen? Op het moment dat nagedacht wordt 
over een minimumnorm voor de bereikbaarheid van zorg en onderwijs, 
dan hoort daar ook een beeld bij van de minimumkwaliteit. En dan 
moet het ook mogelijk zijn om deze kwaliteit te bieden. Dat vergt 
samenwerking over de ministeries en bestuurslagen heen. Door 
groeiende zorgvraag en krapte aan personeel is het op dit moment 
bijvoorbeeld moeilijk om een kwaliteitsvol aanbod van ziekenhuizen op 
alle aspecten overal te borgen.   
 
Economische connectiviteit en agglomeratiekracht 
Naast een basisniveau van bereikbaarheid van vitale functies als zorg en 
onderwijs, is het logisch om bereikbaarheid ook te koppelen aan 
economische doelstellingen. Bijvoorbeeld hoe goed zijn de 
economische en logistieke centra verbonden met de rest van de 
wereld? Hoeveel arbeidspotentieel is bereikbaar vanuit de economische 
kerngebieden? Hierbij gaat het meer om het verbeteren van 
bereikbaarheid met het oog op het versterken van de agglomeratie-
effecten en maatschappelijke interacties dan om een minimumnorm 
voor bereikbaarheid.  
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2.3 Doelgroepen 


Verschillende dimensies om doelgroepen te onderscheiden 
In bestaand onderzoek zijn verschillende dimensies terug te zien om 
doelgroepen te onderscheiden. Er wordt bijvoorbeeld onderscheid 
gemaakt naar:  
 


• Levensfasen. Ouderen hebben andere behoeften qua 
bereikbaarheid van vitale functies dan jongeren en werkzame 
personen.  


• Fysieke en mentale vermogens. Deze vermogens van 
mensen hebben invloed op hoe bereikbaarheid wordt ervaren 
en hoe mobiel ze daadwerkelijk zijn.  


• Sociaal-demografische factoren. Factoren zoals inkomen, 
opleidingsniveau, gender en culturele achtergrond bepalen 
behoefte aan bereikbaarheid en ervaring ervan.  


• Toegang tot auto. Ook zijn er grote verschillen in 
bereikbaarheid tussen groepen die wel of geen toegang 
hebben tot een auto.  


• Woonplaats. Tot slot wordt ook wel eens onderscheid 
gemaakt naar groepen op basis van de ruimtelijke kenmerken 
van hun woonplaats, zoals mensen woonachtig in afgelegen 
gebieden. Dan staan niet zozeer de kenmerken van de 
doelgroep zelf centraal maar de kenmerken van het gebied. 


 
Beleving van aspecten van bereikbaarheid verschilt per doelgroep 
Per doelgroep verschilt de beleving van de verschillende aspecten van 
bereikbaarheid, zoals reistijd, moeite en kosten. Voor iemand met een 
laag inkomen wegen de kosten van bereikbaarheid zwaarder dan voor 
iemand met een hoog inkomen. Voor iemand met een fysieke of 
mentale beperking weegt de toegankelijkheid van het 


 
5 Rupprecht Consult (2020) How to make inclusive mobility a reality? 


mobiliteitssysteem zwaarder. Vrouwen hechten over het algemeen een 
groter belang aan de sociale veiligheid van de reis5.  
 
Daarbij heeft het begrip “moeite” zowel betrekking op de moeite van 
het reizen zelf (fysieke inspanning, wachten, zitplaatskans), als op de 
moeite die het kost om de reis te plannen en een kaartje te kopen. Het 
soort vitale functies waar men toegang toe wil is ook van invloed op de 
reistijd die men accepteert en de voorkeur voor een bepaalde 
vervoerwijze. Naar een ziekenhuis accepteren mensen over het 
algemeen een langere reistijd dan naar een basisschool of een 
supermarkt. 
 
In de praktijk zijn verschillen in bereikbaarheid en hoe deze worden 
ervaren vaak het gevolg van verschillende dimensies die elkaar 
overlappen. Mensen met een laag inkomen, woonachtig in landelijk 
gebied, die zich geen auto kunnen veroorloven, ervaren waarschijnlijk 
een heel andere bereikbaarheid dan iemand met een hoog inkomen en 
een auto in hetzelfde gebied.  
 
Beperkt aantal doelgroepen op nationaal niveau, ruimte voor 
verdieping op lokaal niveau 
Wij gaan ervan uit dat van de hierboven besproken dimensies inkomen, 
toegang tot een auto en fysieke en mentale vermogens het meest 
bepalend zijn om verschillen in bereikbaarheid en hoe deze wordt 
ervaren te duiden. Dit zou dan ook een goede eerste stap vormen voor 
een indeling van doelgroepen. Door te kiezen voor relatief grote 
groepen ontstaat beter zicht op mogelijke systeemopgaven die vragen 
om betrokkenheid van het rijk. Immers de omvang van de doelgroep 
die mogelijk een tekort heeft aan bereikbaarheid bepaalt mede de 
opgave. Tegelijkertijd is het belangrijk om lokaal verder te verdiepen in 
hoeverre deze totale groep ook echt een bereikbaarheidsprobleem 
ervaart.  
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2.4 Internationaal vervoer en logistiek 


De mobiliteitsvisie richt zich niet alleen op personenvervoer binnen 
Nederland, maar formuleert ook ambities en opgaven voor 
internationaal personenvervoer en goederenvervoer. Dat roept de vraag 
op in hoeverre ook daarvoor integrale bereikbaarheidsdoelstellingen 
kunnen worden geformuleerd. Zoals eerder opgemerkt richt dit 
onderzoek zich primair op de bereikbaarheid van vitale functies voor 
personen. Vanuit daar is hieronder een eerste verzameling aan 
aandachtspunten voor internationaal personenvervoer en logistiek 
geformuleerd, die ook een koppeling leggen met de doelen in de 
Hoofdlijnennotitie met betrekking tot internationaal personenvervoer 
en logistiek. De Hoofdlijnennotitie formuleert onder andere de 
volgende doelen: 
• Samenhang met internationale netwerken vergroten: 


o Rechtstreekse verbindingen van grote delen van Nederland 
met strategische knooppunten en economische centra en 
binnensteden van Duitsland, België, Frankrijk en Engeland. 


• Optimale inzet van modaliteiten: 
o Internationaal personenvervoer van vliegtuig naar spoor en 


bus op zes prioritaire bestemmingen Brussel, Parijs, Londen, 
Düsseldorf, Frankfurt en Berlijn; 


o Goederenvervoer van vrachtauto naar binnenvaart en trein en 
short sea als alternatieven voor wegtransport; 


o Transport van gevaarlijke stoffen van vervoer naar buisleiding 
om veiligheidsrisico’s en overlast voor omwonenden te 
beperken. 


• Duurzame infrastructuur en vervoermiddelen: 
o Inzet op automatisering (bijv. smart shipping), digitalisering 


(bijv. ADAS) en elektrificatie. 
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Verkleinen verschil in reistijd en kosten tussen vervoerwijzen 
Bij het vertalen van deze ambities in integrale bereikbaarheids-
doelstellingen ligt het voor de hand om bij internationaal personen- en 
goederenvervoer niet alleen te kijken naar reistijd tussen relevante 
economische centra, maar ook naar kosten, omdat dit een belangrijke 
rol speelt in de keuze voor een bepaald vervoermiddel. Bij reistijd gaat 
het niet alleen om de lengte ervan, maar ook om de betrouwbaarheid. 
Deze is voor logistieke stromen nog belangrijker dan voor 
personenvervoer. Voor goederenvervoer dient ook breder gekeken te 
worden naar de moeite die gepaard gaat met de verschillende 
vervoerwijzen, bijvoorbeeld de douaneafhandeling. Tot slot kan 
nabijheid en vestigingsbeleid ook helpen om goederenstromen te 
optimaliseren of te verkorten.  
 
Grote verschillen in goederenstromen maakt analyse complex 
Er zijn veel verschillende soorten goederenstromen (qua afstand, 
omvang, toegevoegde waarde, hoe tijd kritisch etc.). Dit maakt het 
moeilijk, zo niet onmogelijk, om generieke 
bereikbaarheidsdoelstellingen te formuleren voor al het 
goederenvervoer. Het is aan te bevelen om een aantal 
hoofdcategorieën van goederenstromen te onderscheiden, naar 
schaalniveau, type, gewenste bereikbaarheidskwaliteit, die als proxy 
kunnen dienen voor het totaal aan logistiek. Vervolgens kan per 
schaalniveau of corridor een analyse gemaakt worden van de 
bereikbaarheid van relevante bestemmingen voor het goederenvervoer 
om te bezien of er sprake is van een systeemopgave.  
 
Connectiviteitsindex luchtvaart voor belang verbindingen  
Voor de luchtvaart - en Schiphol in het bijzonder - is een 
bereikbaarheids- of connectiviteitsindicator ontwikkeld om het belang 
van vliegverbindingen af te wegen. Dit belang hangt af van het aantal 
vluchten op een bepaalde route en het economisch belang van de 
bestemming voor Nederland. Hoe groter het economisch belang, hoe 
zwaarder een extra vlucht doorweegt in de connectiviteitsscore. Voor 
het verder ontwikkelen van integrale bereikbaarheidsdoelstellingen 


voor internationaal personenvervoer kan wellicht bij een dergelijke 
benadering aangesloten worden. 
 
Grensregio’s scoren vaak minder goed in de bereikbaarheid van banen 
en voorzieningen, in het bijzonder waar het gaat om de bereikbaarheid 
per openbaar vervoer. Dit wordt veroorzaakt door minder goede lokale 
en regionale openbaar vervoerverbindingen over de grens. Er lopen 
verschillende initiatieven om grensoverschrijdende spoorverbindingen 
meer te benutten voor lokaal en regionaal vervoer. Het zou interessant 
zijn om ook te bekijken wat dit betekent voor de bereikbaarheid van 
grensregio’s. Kanttekening hierbij is wel dat de bereikbaarheid van 
banen en voorzieningen in het buitenland niet alleen afhangt van de 
reistijd, maar dat ook door verschil in taal en instituties het kan zijn dat 
bepaalde voorzieningen en arbeidsplaatsen niet voor mensen 
toegankelijk zijn.  
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Andere opgaven op het gebied van bereikbaarheid 
Als we de bereikbaarheid van vitale functies binnen bepaalde reistijd, 
moeite en kosten als vertrekpunt nemen voor beleid, leidt dit tot andere 
opgaven en een andere definitie van problemen dan nu het geval is. 
Het wegtrekken van voorzieningen, terwijl het verkeer –en 
vervoersysteem nog steeds hetzelfde is, zorgt in deze focus op 
bereikbaarheid bijvoorbeeld mogelijk voor een opgave, terwijl dat nu 
niet het geval is.  
 
Omgekeerd hoeft congestie of een lage snelheid geen probleem te zijn, 
mits dit in gebieden is met een grote nabijheid van werkgelegenheid en 
voorzieningen. De huidige nadruk op snelheid, vooral van de auto, kan 
leiden tot een grotere ruimtelijke spreiding doordat bestemmingen zich 
gaan vestigen op plekken die vooral met de auto bereikbaar zijn.  Dit 
zet de bereikbaarheid onder druk voor groepen die geen auto hebben 
en staat haaks op het stimuleren van nabijheid en korte verplaatsingen. 
Door te kijken naar de bereikbaarheid over de vervoerwijzen en 
doelgroepen heen zal er meer aandacht zijn voor de bereikbaarheid van 
groepen die geen auto hebben en ook voor het stimuleren van 
nabijheid en korte verplaatsingen.  
 
De focus op bereikbaarheid van vitale functies betekent onlosmakelijk 
het leggen van de koppeling met het functioneren van gebieden en de 
maatschappelijke participatie van verschillende doelgroepen daarin. 
Vanuit daar volgt dan de blik op het functioneren van het verkeer- en 
vervoerssysteem in plaats van het starten met een focus op de 
mobiliteit. Tenslotte komt de nadruk meer te liggen op de lokale en 
regionale schaal, omdat dat het schaalniveau is waarop mensen de 


meeste verplaatsingen maken. Die focus is tegelijkertijd echter ook niet 
zaligmakend, omdat de verbindingen tussen en bereikbaarheid van 
economische centra een nevengeschikt doel kan zijn.  


 


Verbeteren bereikbaarheid vraagt aanpak over beleidsdomeinen 
Goede afstemming tussen ruimtelijk beleid en mobiliteit is cruciaal voor 
het verbeteren van de bereikbaarheid van vitale functies. Het kan 
effectiever zijn om te zorgen dat een bepaalde voorziening - zoals een 
ziekenhuis - zich vestigt op een goed bereikbare plek, dan te investeren 
in infrastructuur om voorzieningen die op minder goed bereikbare 
plekken gelegen zijn, bereikbaar te maken. Hierbij moet wel worden 
aangetekend dat de overheid maar beperkt kan sturen op de 
locatiekeuze van voorzieningen en werkgelegenheid.  
 
Digitale connectiviteit en bezorging aan huis kunnen ook bijdragen aan 
het verbeteren van de bereikbaarheid van vitale functies als de kosten, 
reistijd en moeite om deze te bereiken groot zijn.  


3. Een andere manier van kijken 
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Zeker met de verdere digitalisering van onze samenleving is het 
belangrijk om digitale connectiviteit een centralere plek te geven in het 
mobiliteitsbeleid.  
 


 


 
6 https://www.cpb.nl/maatschappelijke-kosten-batenanalyse-en-brede-welvaart-
een-aanvulling-op-de-algemene-mkba-leidraad 


Tot slot is de mate waarin mensen in staat zijn bereikbaarheid te 
benutten afhankelijk van financieel en sociaal beleid om de 
toegankelijkheid van het mobiliteitssysteem te borgen voor die groepen 
voor wie vooral kosten en/ of moeite een drempel vormen.  
 
Anders evalueren en prioriteren 
De huidige afwegingsmethoden, waarbij de MKBA één van de 
informatie-instrumenten kan zijn, kennen de meeste waarde toe aan 
investeringen in delen van het netwerk waar de bereikbaarheid onder 
druk staat door congestie of drukte. Het oplossen van een knelpunt 
genereert in die gevallen veel reistijdbaten, doordat het om grote 
stromen gaat.  Een bredere kijk op bereikbaarheid betekent in plaats 
van nadruk op reistijdwinst een verschuiving naar een nadruk op 
bereikbaarheidswinst. Wat levert een kortere reistijd op in toename van 
bereikbaarheid en welke baten zijn daarmee verbonden? Maar ook het 
beoordelen van de effectiviteit van ruimtelijk beleid om de 
bereikbaarheid te verbeteren.  
 
Daarnaast houdt de huidige benadering traditioneel minder rekening 
met verdelingseffecten, terwijl in de praktijk de impact van 
veranderingen in bereikbaarheid en hoe deze worden ervaren, per 
groep kan verschillen6. Een andere kijk op bereikbaarheid vraagt dus 
ook om andere afwegingsmethoden en nadenken over de waarde van 
bereikbaarheid voor verschillende groepen. In de wetenschap zijn al 
methoden in ontwikkeling om de waarde van een toename in 
bereikbaarheid in geld uit te drukken7.  
 


7 PBL (2012) Accessibility benefits of integrated land use and public transport 
policy plans 
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Integrale bereikbaarheidsdoelstellingen staan in de kinderschoenen 
In dit hoofdstuk beschrijven we ter illustratie enkele buitenlandse 
voorbeelden voor het werken met integrale bereikbaarheids-
doelstellingen. Dit werken met dergelijke doelstellingen is nog relatief 
nieuw. Er zijn slechts enkele landen waar ervaringen zijn opgedaan met 
het formuleren van bereikbaarheidsdoelstellingen. Vaak is hierbij 
aandacht voor één van de aspecten van bereikbaarheid, naast meer 
traditionele doelstellingen op het gebied van mobiliteit. We gaan 
achtereenvolgens in op voorbeelden uit het Verenigd Koninkrijk, België 
en de Verenigde Staten.8 
 


 


 
8 Er zijn natuurlijk ook landen die geen expliciete integrale 
bereikbaarheidsdoelen hebben, maar wel werken aan de bereikbaarheid van 


 


 


 


 


 


  


kwetsbare groepen en/of afgelegen gebieden. Denemarken is daar een 
voorbeeld van. 


4. Buitenlandse ervaringen 
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Toenemende aandacht voor bereikbaarheid van kwetsbare groepen 
In de meeste buitenlandse voorbeelden waar gewerkt wordt met 
bereikbaarheidsdoelstellingen, komen deze voort uit de toenemende 
aandacht voor de bereikbaarheid van kwetsbare groepen en de wens 
om (effecten van) verbeteringen in bereikbaarheid beter te verdelen 
over verschillende doelgroepen. Hierbij is zowel oog voor 
bereikbaarheid in termen van reistijd tot voorzieningen, maar ook 
betaalbaarheid en toegankelijkheid.  
 
Harde nationale eisen moeilijk hanteerbaar op lokaal niveau 
De voorbeelden van de basismobiliteit in Vlaanderen en de nationale 
bereikbaarheidsdoelstellingen in het Verenigd Koninkrijk laten zien dat 
generieke doelstellingen op nationaal niveau niet altijd eenvoudig zijn 
door te vertalen naar de lokale context. Dat wil niet zeggen dat 
nationale bereikbaarheidsdoelen geen goed idee zijn, maar dat het 
goed is om er lokaal ervaringen mee op te doen en op basis daarvan 
doelen aan te scherpen (van basismobiliteit naar basisbereikbaarheid). 
Ook is het belangrijk om binnen nationale doelstellingen ruimte te 
bieden voor maatwerk. 
 
Doorwerking in beleid stokt vaak 
De voorbeelden laten ook zien dat de doorvertaling van 
bereikbaarheidsdoelstellingen naar beleid niet eenvoudig is, omdat 
uitvoering ervan mede afhankelijk is van andere overheidslagen of 
sectoren. Met name het maken van een koppeling tussen verkeer- en 
vervoerbeleid en ruimtelijk beleid blijkt lastig, maar kan wanneer het 
goed gebeurt naar onze verwachting wel substantieel bijdragen aan 
verbeteren van de bereikbaarheid. Ook blijkt het moeilijk om 
bestuurders en burgers goed mee te nemen in de paradigmawisseling. 
Werken aan integrale bereikbaarheidsdoelen heeft tijd nodig om 
instrumentarium, cultuur en manieren van samenwerken te veranderen 
en resultaat te boeken.   
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De ambitie van dit onderzoek is om verschillende benaderingen te 
ontwikkelen als mogelijke uitwerking van integrale bereikbaarheids-
doelen. Dit om het debat te faciliteren over welke richting de 
formulering van integrale bereikbaarheidsdoelstellingen kan nemen. 
Omdat er een veelheid aan benaderingen mogelijk is, is gekozen voor 
de formulering van drie benaderingen die (1) voldoende verschillend 
zijn, (2) elk afzonderlijk gelinkt kunnen worden aan één van de drie 
verdelingsprincipes die in beeld gebracht zijn in de eerder verschenen 
KIM-notitie ‘Rechtvaardig mobiliteitsbeleid’9 en het PBL-rapport ‘Brede 
Welvaart en Mobiliteit’10 en (3) aansluiten bij de in de Hoofdlijnennotitie 
in beeld gebrachte ambities. Dit wil overigens niet zeggen dat er een 
keuze moet worden gemaakt tussen de benaderingen; verschillende 
benaderingen kunnen gecombineerd worden, afhankelijk van de 
opgave.  
 
De drie benaderingen zijn zoals gezegd bewust verschillend van aard. 
Vanzelfsprekend zijn alle drie de benaderingen te plaatsen in het licht 
van Brede Welvaartsaspecten. Immers, geformuleerde kaders op andere 
Brede Welvaartsaspecten zoals gezondheid, leefomgeving en veiligheid 
spelen in alle drie de benaderingen een rol. Benadering 2 probeert 
echter wel een ander uitgangspunt te kiezen. In deze benadering zijn de 
kaders van andere Brede Welvaartsaspecten niet langer een exogene of 
ex-ante overweging, maar wordt gepoogd om de andere Brede 
Welvaartsaspecten integraal onderdeel van ‘de vergelijking’ te maken. 
Dat is bepaald geen sinecure, maar appelleert wel aan de wens om te 
komen tot ‘integrale’ bereikbaarheidsdoelen. 


 
9 Kennisinstituut voor Mobiliteitsbeleid, augustus 2022. 


Drie benaderingen 
 


 


Basisniveau bereikbaarheid voor iedereen 
(sufficiëntarisme) iedereen in Nederland kan vitale functies 
binnen acceptabele reistijd, kosten en moeite bereiken. 
Het bereikbaarheidsdoel wordt gekoppeld aan de sociaal-
maatschappelijke opgave.  
 


Maximaliseren bereikbaarheid binnen Brede Welvaart 
(utilitarisme) - streven naar verbetering van de 
bereikbaarheid en het vergroten van het aantal bereikbare 
banen, vitale functies en sociale contacten, binnen de 
kaders van de Brede Welvaart. Het bereikbaarheidsdoel 
zoekt de balans tussen positieve en negatieve effecten van 
bereikbaarheid. 


  


 


Bereikbaarheid verbeteren waarbij verschillen tussen 
gebieden worden verkleind (egalitarisme) - streven om 
bereikbaarheid van vitale functies te verbeteren onder de 
voorwaarde dat de verschillen tussen de bereikbaarheid in 
vergelijkbare gebieden afnemen (urbaan/ sub urbaan/ 
landelijk). Het bereikbaarheidsdoel wordt gekoppeld aan 
een ruimtelijk-geografische opgave. 
 


10 Brede welvaart en mobiliteit | PBL Planbureau voor de Leefomgeving  


5. Drie benaderingen  
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BASISNIVEAU BEREIKBAARHEID 


(SUFFICIËNTARISME) 


MAXIMALE BEREIKBAARHEID 


BINNEN BREDE WELVAART 
(UTILITARISME) 


VERSCHILLEN VERKLEINEN 
(EGALITARISME) 


Wat is de 
achterliggende 


opvatting? 


Er is een opvatting over wat de minimaal 
benodigde bereikbaarheid is en iedereen 
krijgt die. 


Meer bereikbaarheid van bestemmingen is goed, 
met inachtneming van externe effecten. 


Er is een opvatting dat verschillen tussen 
vergelijkbare gebieden te groot zijn en 
teruggebracht moeten worden. 


Wat is 
verdelings-


principe 


Iedereen voldoende bereikbaarheid Maximaal voor een zo groot mogelijke groep Iedereen dezelfde bereikbaarheid  


Wat betekent 
'recht op 


bereikbaarheid'? 


Recht op de 'universele dienst'; de overheid 
die ervoor zorgt dat bestemmingen 
bereikbaar zijn binnen zoveel tijd, moeite en 
kosten. 


Recht op continue verbetering van bereikbaarheid 
in tijd, moeite en kosten) in afweging met brede 
welvaartseffecten. 


Recht op kleinere verschillen tussen 
vergelijkbare gebieden. 


Hoe bepaal je of 
je het goed doet? 


Het aantal mensen en bestemmingen dat 
voldoet aan de norm/streefwaarde is 
toegenomen. 


Bereikbaarheid is verbeterd, zonder in te leveren 
op andere brede welvaartsaspecten. 


Verschillen zijn verkleind, terwijl het totaal 
van de gebieden er in bereikbaarheid op 
vooruit gegaan is.  


Wat zijn 
beperkingen? 


Niet eenvoudig om norm te bepalen, kan 
per groep of vitale functie verschillen. 
Te strenge norm in de praktijk moeilijk te 
behalen. 


Negeert verdelingseffecten. 
Niet eenvoudig om alle brede welvaartseffecten te 
monetariseren en dus onderling vergelijkbaar te 
maken. Er bestaat het risico dat dan alleen die 
zaken in de besluitvorming worden meegenomen 
die relatief gemakkelijk zijn te monetariseren. 
 


Gelijkheid zegt niet zoveel over welzijn. 
Gelijkheid is vrijwel onmogelijk te realiseren. 


Rol Brede 
Welvaart? 


Verdeling van bereikbaarheid, andere 
aspecten geen onderdeel doelstelling 


Bereikbaarheid integraal afgewogen tegen andere 
aspecten van Brede Welvaart 


Verdeling van bereikbaarheid, andere 
aspecten geen onderdeel doelstelling 
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5.1 Aandachtspunten benadering 1 en 3 


Het basisniveau van bereikbaarheid (benadering 1) en bereikbaarheid 
verbeteren waarbij verschillen tussen gebieden verkleinen (benadering 
3), kennen grotendeels dezelfde aandachtspunten en valkuilen:  
 
Conceptuele eenvoud, maar dreigende complexiteit in uitwerking  
Beide benaderingen lijken eenvoudig uitlegbaar; iedereen heeft recht 
op een bepaalde bereikbaarheid van voorzieningen (bijv. 45 minuten tot 
eerste hulp). Daarbij lijkt een nationale norm qua uitleg het meest 
aantrekkelijk. In de werkelijkheid zal die norm in elk geval verschillen 
per voorziening en – gegeven de verschillen – waarschijnlijk ook per 
gebied en zelfs mogelijk per doelgroep.  
 
Op die manier ontstaat naar verwachting een forse ‘database’ met 
permutaties, wat een bewerkelijk systeem geeft. In aanvulling hierop 
geldt dat er behoefte ontstaat aan hiërarchie. Welke voorzieningen 
vinden we belangrijker? Als het verschil in de bereikbaarheid van 
scholen tussen twee gebieden groter is dan het verschil in 
bereikbaarheid van ziekenhuizen, of als scholen slechter bereikbaar zijn 
dan ziekenhuizen, gaan we dan eerst investeren in bereikbaarheid van 
scholen of kijken we bij prioritering naar de hoeveelheid 
bereikbaarheidswinst (minuten) per geïnvesteerde euro? En als het 
laatste geldt, hoe vergelijk je dan verschillende modaliteiten daarbij? 
Daar komt nog bij dat naast bereikbaarheid ook andere afwegingen een 
rol spelen, zoals de mate waarin voldaan kan worden aan de gewenste 
kwaliteit van voorzieningen. 
 
Vermijden complexiteit en permutaties leidt tot betekeniserosie  
Het werken met gemiddelden (over doelgroepen of gebieden) of het 
even belangrijk maken van alle voorzieningen ter vermijding van 
eerdergenoemde verwachte complexiteit, leidt op haar beurt 
waarschijnlijk weer tot betekeniserosie van de geformuleerde 
doelstelling.  


Het constateren van achterblijvende bereikbaarheid of te grote 
verschillen zegt dan immers niets meer over de gewenste oplossing.  
 


Accepteren grote opgave of codificering van het bestaande  
Voor de basisbereikbaarheid geldt dat, als je erin slaagt om 
betekeniserosie te vermijden (wel een norm en weinig gemiddelden), de 
hoogte van de norm lastig is. Bij een hoge norm of streefwaarde kan 
deze benadering leiden tot een grote opgave voor de politiek om 
ervoor te zorgen dat achtergebleven gebieden voldoen aan de norm. Bij 
een lage norm is de opgave klein, maar is er weinig onderscheidend 
vermogen of ambitie.  
 
Naast basisbereikbaarheid ook topbereikbaarheid  
Door de nadruk te leggen op basisbereikbaarheid voor iedereen kan 
het zijn dat er in gebieden waar nu opgaven zijn als gevolg van drukte, 
straks geen opgaven meer zijn omdat de basis op orde is. Dit roept de 
vraag op of naast basisbereikbaarheid voor specifieke gebieden niet 
ook ingezet moet worden op extra bereikbaarheid of topbereikbaarheid 
voor personen en goederen vanuit het oogpunt van economische 
vitaliteit en agglomeratiekracht. De hoofdnetwerken die er zijn in 
Nederland zijn immers niet (alleen) gemaakt voor de bereikbaarheid 
van vitale functies.  
 
Hierbij is het wel goed om deze topbereikbaarheid in brede zin te 
beschouwen, waarbij het dus niet alleen hoeft te gaan om snelle 
reistijden, maar ook kan gaan om meer functies dichtbij elkaar. 
Verkorten van reistijden kan er immers ook toe leiden dat functies juist 
weer verder uit elkaar komen te liggen (vanuit het idee dat acceptabele 
reistijden al jaren gelijk zijn), wat bereikbaarheid juist weer onder druk 
zet. Dit roept ook de vraag op of er op sommige plekken niet sprake 
kan zijn van te veel bereikbaarheid mede ook in het licht van de 
afweging met andere aspecten van Brede Welvaart. 
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5.2 Aandachtspunten benadering 2 


Bij maximale bereikbaarheid binnen Brede Welvaart gaan we ervan uit 
dat er niet zoiets bestaat als een maximum aan bereikbaarheid. Het is 
echter de vraag of “meer altijd beter is”. Als je aanneemt dat meer 
bereikbaarheid altijd beter is, dan gaat deze benadering ervan uit dat 
de rationalisering uit de andere domeinen van brede welvaart, zoals 
onder andere klimaat, gezondheid en veiligheid komt.  
 
Het zoeken naar een balans tussen de positieve aspecten van 
bereikbaarheid en de negatieve effecten van mobiliteit als gevolg van 
bereikbaarheid (zoals ongelukken en emissies), vangt goed de 
uitdagingen waar het beleid voor staat. Echter, om dit allemaal te vatten 
in één integrale doelstelling en bijbehorende indicator(-en) is niet alleen 
technisch complex, maar maakt ook niet beter inzichtelijk wat de 
afwegingen zijn tussen verschillende aspecten van Brede Welvaart. Het 
is aan te bevelen om dit uit elkaar te trekken, waardoor beter inzicht 
ontstaat in de trade-offs tussen verschillende aspecten van Brede 
Welvaart. 
 
Hiervoor is het wel nodig om de doelstellingen en de interventies die 
voor de andere aspecten van Brede Welvaart worden overwogen verder 
te operationaliseren. Dan wordt het bijvoorbeeld mogelijk om de 
bereikbaarheidseffecten van de verlaging van de maximumsnelheid van 
50 naar 30 km/u te vergelijken met de impact op verkeersveiligheid en 
de leefomgeving om te zien of dit per saldo een positieve bijdrage 
betekent voor de maatschappij. 
 
 


 
11 https://www.rijksoverheid.nl/documenten/rapporten/2022/01/10/indicatoren-
voor-brede-welvaart-in-het-mobiliteitsdomein---een-vertrekpunt-voor-
discussie-gebaseerd-op-een-quickscan 


Echter, tot op heden worstelen overheden vooral met het 
operationaliseren van het Brede Welvaartsbegrip en het onderling 
vergelijkbaar maken van de verschillende effecten die samen optellen 
tot brede welvaart. Hiervoor loopt momenteel onder meer een traject 
van het ministerie van IenW en TNO11.  Zonder die operationalisering is 
het lastig vast te stellen of er brede welvaartsruimte voor meer 
bereikbaarheid is. Zodra overheden erin slagen om Brede Welvaart wel 
voldoende te operationaliseren, zou een ‘budget’ geformuleerd kunnen 
worden voor bereikbaarheid. Bijvoorbeeld, in ruil voor betere 
bereikbaarheid moet de optelsom van de negatieve en positieve brede 
welvaartseffecten naast bereikbaarheid niet groter/kleiner zijn dan X.   
 
Het omarmen van bereikbaarheid binnen grenzen van Brede Welvaart, 
leidt vooralsnog tot een complex systeem. Hoewel een dergelijk 
complex systeem wellicht goed recht doet aan de complexiteit van de 
afwegingen, is het de vraag hoe goed uitlegbaar een dergelijke aanpak 
nu al is en hoe goed deze zich nu al leent voor politieke afwegingen.  
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Een keuze welke benadering te prefereren is, hangt af van inhoudelijke 
aspecten, maar ook van hoe een benadering is om te zetten in beleid 
dan wel een programmering. De inhoudelijke preferenties laten we hier 
buiten beschouwing. Die zijn een kwestie van politieke afweging. Het 
gemak (of het gebrek daaraan) waarmee een benadering is om te 
zetten in effectief beleid c.q. effectieve programmering moet in elk 
geval ook een belangrijke overweging zijn in de keuze voor of tegen 
een benadering.  Bij het vormgeven aan beleid c.q. programmering 
spelen de volgende vraagstukken: 
 
Absolute versus relatieve streefwaarden 
Allereerst speelt bij alle benaderingen de principiële vraag of we het 
over absolute doelen en streefwaarden hebben of over relatieve doelen 
en streefwaarden.  
• Absolute doelen en streefwaarden lijken alleen mogelijk voor de 


meest vitale voorzieningen, waarvan we vinden dat de overheid 
een rol heeft in de beschikbaarstelling ervan. Daarbij gaat het – ook 
in internationale literatuur – vooral over zorg (eerstelijns en acute 
zorg) en onderwijs (basis- en middelbaaronderwijs).  


• Bij de overige voorzieningen lijken relatieve doelen en 
streefwaarden meer voor de hand te liggen. Hierbij is het bij de 
meeste overige voorzieningen logisch om zowel de vergelijking te 
maken tussen vergelijkbare gebieden als tussen verschillende 
doelgroepen. Ook de combinatie van deze twee doorsnedes levert 
additionele informatie op. 
 


 


Kwaliteit versus kwantiteit in streefwaarden 
Vervolgens speelt de vraag over de kwaliteit van de voorziening. Het is 
fijn als een voorziening aan de streefwaarde voor bereikbaarheid 
voldoet, maar alleen indien de kwaliteit van de voorziening voldoende 
is. Een goed bereikbare voorziening van slechte kwaliteit is veel minder 
waardevol.  
 
Hoe kom je tot een opgave? 
Beide aspecten (absoluut versus relatief en kwaliteit versus kwantiteit) 
hebben invloed op de vraag hoe een bereikbaarheidsprobleem 
vastgesteld wordt.  
 
In alle drie de benaderingen voor de integrale bereikbaarheidsdoelen 
werkt een gebiedsgerichte opgave beter dan een aspectgerichte, 
waarbij naar een doelgroep, een vitale functie of een aspect van 
bereikbaarheid (reistijd, moeite of kosten) wordt gekeken. Met een 
gebiedsgerichte opgave wordt bedoeld dat we over het geheel van de 
modaliteiten en aspecten van bereikbaarheid en over het geheel van de 
vitale functies en voorzieningen kijken. Dat is enerzijds vanwege de 
samenhang tussen kwaliteit van het verkeer- en vervoersysteem, 
toegankelijkheid, nabijheid (fysiek en digitaal) en persoonlijke aspecten 
en anderzijds vanwege de samenhang met andere brede 
welvaartsdimensies.  
 
Een systeemopgave voor een gebied ontstaat dan als op meerdere 
aspecten uit de bereikbaarheidsdoelstellingen tekortgeschoten wordt 
voor meerdere doelgroepen. Dit hebben we in onderstaand voorbeeld 
weergegeven.   


6. Van benaderingen naar beleid 
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Hierbij kijken we naar de combinatie van vitale voorzieningen en 
modaliteiten in dat gebied, de behoefte aan bereikbaarheid van 
bepaalde vitale functies en de beschikbaarheid en voorkeur voor 
bepaalde vervoerwijze kan ook per doelgroep verschillen. Zo ontstaat 
een totaalbeeld over waar het gebied achterblijft bij de norm c.q. de 
streefwaarde. Die norm of streefwaarde zal dus - zoals hierboven 
toegelicht - voor sommige aspecten absoluut zijn en voor andere 
relatief. Als het gaat om een doelgroep specifieke norm of streefwaarde, 
zal dit type overzichten per doelgroep ontstaan.  


Illustratie gebiedsscore naar voorziening en modaliteit  


 Voorzieningen 
Modaliteiten Acute 


zorg 
Elec3eve 
zorg 


Onderwijs Banen Supermarkt Sport … 


OV - +/- + + +/- +/- + 
Auto + + + + + + + 
Deelmobiliteit - +/- + + + + + 
Fiets - - - + + + + 
Lopen - - - - + +  
Digitaal - +/- +/- +/- + -  


In een strikte opvatting van benadering 2 ligt het minder voor de hand 
om met een specifieke norm of streefwaarde te werken. Ook daar 
stellen wij voor om met een overzicht per gebied te werken. Het 
referentiepunt voor de vraag of de bereikbaarheid achter blijft is in dat 
geval wellicht niet de norm of streefwaarde, maar wellicht een 
vergelijking met het best presterende gebied12.   


Vervolgens wordt op basis van dit totaalbeeld een gebiedsopgave 
bepaald. Plat gezegd: als het beeld op genoeg vlakken rood kleurt is er 
sprake van een systeemopgave. Dat bepalen van het totaalbeeld is 
overigens geen sinecure, er blijft altijd ruimte en noodzaak tot politiek-
bestuurlijke weging op basis van de geordende beslisinformatie zoals 
weergegeven in het volgende voorbeeld.  


 
12 Zoals later aan bod zal komen, zijn mengvormen van de benaderingen ook 
goed denkbaar.   


 


 


 
Wie komt er tot vaststellen van de opgave?  
Naast de vraag hoe de opgave bepaald kan worden, is ook de vraag wie 
dat doet van belang. In een op bereikbaarheid gerichte benadering gaat 
het om de wisselwerking tussen (i) voorzieningen en het op de 
voorzieningen van toepassing zijnde locatiebeleid, (ii) ruimtelijk beleid, 
(iii) vervoersbeleid, (iv) infrastructuurbeleid en ga zo maar verder. Ook 
het beleid gericht op de ‘persoonlijke aspecten’ hoort hierbij. Sommige 
van deze onderwerpen zijn primair lokaal, sommige regionaal en een 
beperkt aantal is onderwerp van nationaal beleid c.q. nationale 
programmering. Dit brengt met zich mee dat een gebiedsgerichte 
bereikbaarheidsopgave alleen maar tot stand kan komen in 
samenwerking tussen de verschillende overheden. Daarvoor lijkt een 
concept in de vorm van ‘regionale bereikbaarheidstafels’ goed 
werkbaar.  


Stel bijvoorbeeld dat we gebied A en gebied B hebben en dat deze op 
alles hetzelfde scoren behalve dat (i) gebied A op de bereikbaarheid 
van banen met de auto groen scoort en met OV, deelmobiliteit en fiets 
rood en (ii) gebied B op auto en OV beiden oranje scoort en op 
deelmobiliteit en fiets net als gebied A rood. Is de 
bereikbaarheidsopgave van gebied A dan groter of minder groot dan 
van gebied B? 


 Voorzieningen 
 … Banen … 
Gebied A B A B A B 
OV + + - +/- +/- +/- 
Auto + + + +/- + + 
Deelmobiliteit + + - - + + 
Fiets - - - - + + 
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Het lijkt bij het vaststellen van de omvang van de gebieden en regio’s 
dan logisch om aan te sluiten bij een reeds bestaande indeling, echter 
er zijn meerdere verschillende bestaande indelingen (ruimte, 
duurzaamheid en mobiliteit). Deze meervoudige gebiedsindeling maakt 
die samenwerking complex. 
 
Hoe kom je tot een passend antwoord op de gebiedsopgave?  
De passende aanpak voor de gebiedsopgave is afhankelijk van de 
omvang van de doelgroep waarvoor de opgave geldt en de mate van 
bereikbaarheid in het gebied. Dat resulteert in een kwadrant zoals 
hiernaast weergegeven:  
 
• Bij goede bereikbaarheid van een grote doelgroep is er 


waarschijnlijk geen noodzaak tot actie.  
• Bij een goede bereikbaarheid van een kleine doelgroep is er 


waarschijnlijk sprake van een ruimtelijke kans tot verdichting. 
Vanwege goede bereikbaarheid van voorzieningen is het wellicht 
mogelijk om door ruimtelijke verdichting het aantal mensen 
waarvoor dat geldt te vergroten als de goede bereikbaarheid het 
gevolg is van de nabijheid van bestemmingen.  


• Bij een slechte bereikbaarheid van een kleine doelgroep lijkt het 
aangewezen om een doelgroepgerichte aanpak te kiezen. Het lijkt 
daarbij minder logisch dat infrastructurele aanpakken of 
locatiebesluiten onderdeel zijn van het antwoord op de 
gebiedsopgave en het lijkt waarschijnlijker dat oplossingen lokaal 
en regionaal zijn.  


• Bij een slechte bereikbaarheid van meerdere voorzieningen en 
functies voor een grote doelgroep constateren we dat er sprake is 
van een systeemopgave. Hierbij is een integrale aanpak nodig over 
de verschillende overheidslagen heen, inclusief het rijk. 
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Integraal betekent meer dan keuze tussen auto en OV  
Een overgang naar een bereikbaarheidsaanpak sluit goed aan op de 
komst van het mobiliteitsfonds, dat ruimte biedt voor afwegingen over 
de modaliteiten heen. Een keuze voor integrale bereikbaarheidsdoelen 
gaat in sommige opzichten nog verder, doordat niet alleen een 
afweging nodig is over de modaliteiten heen maar ook tussen mobiliteit 
en verstedelijking en vestigingsbeleid van voorzieningen in het 
bijzonder. Daar past het beste een gebiedsgerichte aanpak met een 
integraal budget. Daarmee bedoelen we dat er budgetten tot stand 
komen over de beleidsterreinen heen die aan een gebied hangen. 
Rijksbudgetten kunnen in die aanpak ook – meer dan voorheen - 
besteed worden aan andere oplossingen, zoals deelmobiliteit of digitale 
bereikbaarheid en zijn niet meer gekoppeld aan een functie of 
modaliteit. Idealiter zou die integraliteit van het gebiedsgebonden 
budget ook doorgetrokken worden naar locatiebeleid van 
voorzieningen.  
 
Om de gebiedsgerichte bereikbaarheidsopgave te laten werken en een 
integraal antwoord mogelijk te maken, is het wenselijk dat de 
verschillende overheidslagen en verschillende beleidsdomeinen 
bijdragen aan het budget dat beschikbaar is, dus voor 
doelgroepgerichte aanpakken en systeemopgaven. Door bij te dragen 
aan de gebiedsopgave, los van de gekozen oplossing, wordt wellicht 
ook een ingeslepen voorkeur voor infrastructuur oplossingen 
doorbroken. 
 


  


Bij doelgroepgerichte aanpakken lijkt het vervolgens logisch om 
niet te beginnen bij mobiliteitsoplossingen, maar:  


Ø Eerst proberen een oplossing/antwoord te vinden voor het 
persoonlijke kenmerk dat zorgt voor de achterblijvende 
bereikbaarheid van de specifieke doelgroep.  


Ø Als dat onvoldoende is te investeren in digitale bereikbaarheid.  
Ø Als nog geen voldoende oplossing tot stand is gekomen, dan 


moet de oplossing komen van (1) nabijheid als uitvloeisel van 
ruimtelijk beleid of (2) een op mobiliteit gerichte oplossing. 


Bij systeemopgaven is het niet logisch om te beginnen bij de 
persoonlijke kenmerken, vanwege de omvang van de doelgroep. 


Bij bereikbaarheidsoplossingen via mobiliteit brengt het principe 
‘de juiste mobiliteit op de juiste plaats’ een logische opbouw met 
zich mee in het proberen te vinden van een passend antwoord. 
Daarbij ligt het voor de hand om eerst te kijken naar maatregelen 
en gedragsbeïnvloeding die niet leiden tot de noodzaak tot 
additionele ruimte-innemende infrastructuur. Daarbij kan het gaan 
om het aantrekkelijker maken van lopen en fietsen, al dan niet via 
deelmobiliteit, of het aantrekkelijker maken van andere emissievrije 
deelmobiliteit. Het kan gaan om het aantrekkelijker maken van het 
gebruik van het bestaande OV en/of het beschikbaar stellen van 
aanvullend vraagafhankelijk vervoer. En tot slot kan het in sommige 
gevallen ook gaan om het aantrekkelijker en/of gemakkelijker 
maken van autogebruik. Indien dergelijke aanpakken niet een 
voldoende oplossing bieden voor het in beeld gebrachte probleem, 
dan is een logische volgende stap om te kijken naar het verbeteren 
van de voorzieningen/infrastructuur voor de verschillende soorten 
van mobiliteit. Ook daarbij spreekt voor zich dat gestreefd wordt 
naar maatregelen die een goede balans kennen tussen 
bereikbaarheidsverbetering en negatieve maatschappelijke impact.  
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7.1 Bereikbaarheid voor iedereen 


Recht op bereikbaarheid als vertrekpunt voor beleid  
Mensen hebben bereikbaarheid van werk en voorzieningen nodig om 
mee te kunnen doen in de maatschappij en zelfstandig te kunnen leven. 
Bereikbaarheid is daarmee te zien als een recht en zou een belangrijke 
doelstelling moeten zijn van het verkeer- en vervoerbeleid. Echter, de 
behoefte aan bereikbaarheid en de beste manier om bereikbaarheid te 
verbeteren, kan per gebied en doelgroep verschillen. Hoe aan dit recht 
op bereikbaarheid invulling te geven, is daarom niet eenduidig en 
vraagt om ruimte om dit per situatie (gebied/doelgroep/vitale functie) 
anders te doen.  
 
Bereikbaarheidsdoelstellingen als aanvulling op andere 
doelstellingen 
Uit de internationale voorbeelden blijkt dat bereikbaarheids-
doelstellingen en bereikbaarheidsindicatoren ook in het buitenland 
worden gebruikt. De conclusie moet echter ook zijn dat in die landen de 
bereikbaarheidsdoelstellingen en -indicatoren worden gebruikt als 
aanvulling op andere doelstellingen en niet gebruikt worden als 
panacee voor het gehele beleidsveld. Die conclusie is ook in Nederland 
gerechtvaardigd: bereikbaarheid van vitale functies is een belangrijk 
object van beleid, maar dat is het gemak waarmee belangrijke 
economische agglomeraties te bereiken zijn evenzeer.  Met andere 
woorden: de bereikbaarheid van vitale functies verdient een duidelijke 


aanpak, maar dat geldt evenzeer voor de kwaliteit van de 
hoofdnetwerken. 
 
Maak onderscheid naar reistijd, kosten, moeite en individuele 
aspecten van bereikbaarheid  
Reistijd naar vitale functies is een goed vertrekpunt om te laten zien 
hoe de bereikbaarheid van een gebied is. De reistijd naar vitale functies 
kan relatief eenvoudig objectief worden vastgesteld en vergeleken 
tussen gebieden. Echter, de mate waarin mensen en bedrijven deze 
bereikbaarheid kunnen consumeren, hangt ook af van kosten en moeite 
van de verplaatsing. Hoe aspecten als reistijd, kosten en moeite worden 
gewogen, verschilt ook nog eens per individu. Het is belangrijk om 
hierbij in het bepalen van de bereikbaarheidsopgave en het 
identificeren van oplossingen rekening mee te houden. Het is goed 
denkbaar dat in specifieke situaties in plaats van reistijd hele andere 
aspecten ervoor zorgen dat mensen drempels ervaren in hun 
bereikbaarheid.  
 
Splits kwaliteit bereikbaarheid uit naar beperkt aantal doelgroepen  
Door de bereikbaarheid van vitale functies uit te splitsen naar een 
beperkt aantal doelgroepen, is het mogelijk om de individuele aspecten 
van bereikbaarheid en de impact daarvan op de ervaren reistijd, kosten 
en moeite mee te nemen. Uit onderzoek komt naar voren dat het wel of 
niet hebben van toegang tot een auto, inkomen en de fysieke en 
mentale vermogens van mensen de meest bepalende aspecten zijn om 
verschillen te duiden in bereikbaarheid tussen groepen en hoe zij 
bereikbaarheid ervaren. 
 


7. Samenvattende overwegingen  
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Onderzoek wenselijkheid minimumnormen voor de meest vitale 
voorzieningen  
Regulier onderwijs en zorg zijn vitale functies die relatief eenduidig zijn 
qua aanbod; de aangeboden diensten zijn vergelijkbaar over de 
instellingen, waarbij het belangrijk is om toegang te hebben tot 
tenminste één voorziening. Deze vitale functies lenen zich daarmee – 
vanuit methodologisch opzicht - het best voor het ontwikkelen van een 
minimumnorm om daarmee zorg te dragen dat iedereen in de 
maatschappij toegang heeft tot deze voorzieningen. Ook in het 
buitenland is veel aandacht voor specifieke doelstellingen voor deze 
vitale functies. Daarom is het aanbevelenswaardig te onderzoeken of 
een dergelijke minimumnorm haalbaar is, waarbij het bijvoorbeeld wel 
voor de hand ligt om per type zorg of regulier onderwijs een andere 
norm te hanteren (bijvoorbeeld de norm voor reistijd naar 
spoedeisende hulp is korter dan niet spoedeisende hulp). Differentiatie 
naar doelgroep is ook een punt van aandacht hierbij. 
 
 
 
 


Kijk voor andere vitale functies vooral naar relatieve verschillen en 
ontwikkeling in de tijd  
Andere vitale functies zoals werkgelegenheid, winkels voor dagelijkse 
voorzieningen, sport en recreatie zijn diverser, zowel qua behoefte als 
qua aanbod en hierbij gaat het in plaats van toegang tot één baan of 
sportclub eerder om de hoeveelheid en diversiteit van de 
bereikbaarheid. Deze vitale functies lenen zich eerder voor een 
vergelijking tussen gebieden (doet mijn gebied het slechter of beter 
dan andere gebieden?) of een vergelijking in de tijd (neemt de 
bereikbaarheid in mijn gebied toe of af?).  
 
Bij vergelijking tussen gebieden ligt het voor de hand om gebieden met 
eenzelfde karakter met elkaar te vergelijken (grote steden met grote 
steden, landelijke gebieden met landelijke gebieden) omdat 
bereikbaarheid nou eenmaal sterk afhangt van de ruimtelijke context en 
het verkeer- en vervoerssysteem.  
Dit kan door de bereikbaarheid per gebied af te zetten tegen gebieden 
met bijvoorbeeld een vergelijkbare omvang en adressendichtheid, 
omdat daarin al rekening wordt gehouden met nabijheid van andere 
activiteiten wat een belangrijk aspect is van bereikbaarheid. Met deze 
vergelijkingen kunnen de opgaves worden gedefinieerd.  
Ook vergelijkingen in de tijd zijn instructief. Deze tonen of voor 
hetzelfde gebied de bereikbaarheid van vitale functies erop is voor- of 
achteruitgegaan in de tijd. Voor het geheel van de gebieden laten 
vergelijkingen in de tijd zien welke gebieden erop vooruit en welke 
achteruit zijn gegaan. 
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7.2 Type doelstellingen 


Kijk naar mengvormen van de genoemde benaderingen 
De keuze voor het bereikbaarheidsdoel is altijd normatief en daarmee 
het resultaat van een maatschappelijke en politieke afweging. Voor het 
formuleren van het doel zijn de huidige bereikbaarheid, de huidige 
bereikbaarheidsbehoeften van verschillende groepen en de afweging 
ten opzichte van andere beleidsterreinen belangrijke ingrediënten om 
het doel en bijbehorende norm te formuleren, maar er is niet zoiets als 
een objectief vast te stellen gewenste bereikbaarheid. 


 
In dit onderzoek zijn 3 benaderingen van bereikbaarheidsdoelstellingen 
beschouwd, vertrekkend vanuit de doelstellingen van de 
Hoofdlijnennotitie en redenerend vanuit drie bekende 
verdelingsprincipes: sufficiëntarisme, utilitarisme en egalitarisme. 
Daarbij is het met name gegaan over de verschillen tussen die drie 
benaderingen. Het is goed denkbaar dat juist mengvormen van die drie 
benaderingen door partijen worden gezien als wenselijke formuleringen 
van bereikbaarheidsdoelstellingen. Daarom zouden die mengvormen 
ook nader onderzoek verdienen. 
 
Houd nationale bereikbaarheidsdoelen eenvoudig, maar met 
ruimte voor regionale en lokale verdieping  
Het is zoeken naar een goede balans tussen nationale 
bereikbaarheidsdoelen die herkenbaar en relatief eenvoudig zijn, maar 
die wel helpen om de juiste opgaven te signaleren. En naar een balans 
om bij de regionale en lokale uitwerking van deze doelen en opgaven 
ruimte te bieden om zaken verder te verdiepen en te operationaliseren, 
rekening houdend met de regionale of lokale context. 


7.3 Samenhang in Beleid 


Bekijk beleid op het gebied van verkeer- en vervoersysteem, 
nabijheid, connectiviteit en doelgroepen in samenhang  
Het spreekt voor zich dat het verbeteren van bereikbaarheid van vitale 
functies vraagt om een integrale aanpak over de domeinen heen en 
tussen de verschillende overheidslagen. Dit begint bij een goede 
afstemming tussen ruimtelijk beleid en mobiliteitsbeleid, waarmee de 
randvoorwaarden worden geschapen voor een goede bereikbaarheid 
voor iedereen. Beleid gericht op connectiviteit (digitaal of levering aan 
huis) en doelgroepen vult hierop aan om specifieke gaten in de 
bereikbaarheid te dichten. 
 
Vertaal gewenste bereikbaarheid naar kwaliteitseisen voor het 
verkeer- en vervoersysteem en ruimtelijk systeem 
Om de gewenste bereikbaarheid te verankeren, is het belangrijk om dit 
door te vertalen naar kwaliteitseisen voor het verkeer- en 
vervoersysteem (hoe snel, betrouwbaar, duur en toegankelijkheid moet 
het systeem zijn?) en voor het ruimtelijk systeem (welke kwaliteit en 
diversiteit aan voorzieningen is toegang toe gewenst?). Op die manier 
ontstaat concreet handelingsperspectief voor beleid. 
 
Wat is de betekenis van de hoofdnetwerken?  
Bereikbaarheid van vitale functies hangt vooral af van de bereikbaarheid 
op lokale en regionale schaal, omdat dit de schaal is waarop de meeste 
verplaatsingen naar vitale functies plaatsvinden. Verbeteren van de 
bereikbaarheid van vitale functies met beleid vraagt dus ook om een 
aanpak op dat schaalniveau. Dat betekent voor dit deel van de 
beleidsdoelstellingen ook een andere kijk op de hoofdnetwerken van 
weg, spoor en water waar het rijk primair voor verantwoordelijk is. Het 
zal meer gaan over de rol die deze netwerken spelen in de 
bereikbaarheid van vitale functies op regionale schaal en minder over 
de rol van de netwerken voor het verbinden van de verschillende delen 
van Nederland onderling en met het buitenland.  
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Tegelijkertijd constateerden we eerder al dat doelstellingen omtrent de 
bereikbaarheid van vitale functies slechts een deel van het beleidsveld 
afdekken. Andere doelstellingen, bijvoorbeeld omtrent de 
bereikbaarheid van economische agglomeraties, goederenvervoer of 
internationaal vervoer kunnen leiden tot aanvullende doelstellingen 
voor de hoofdnetwerken.  
 
Omvang groep die probleem ervaart, bepaalt aard oplossing  
Wat de beste en meeste effectieve manier is om de bereikbaarheid te 
verbeteren hangt af van hoe groot de groep of het gebied is dat een 
bepaald bereikbaarheidsprobleem ervaart. Op het moment dat een hele 
kleine groep mensen niet met het openbaar vervoer een vitale functie 
kan bereiken, is het de vraag of een reguliere streekbus het beste 
antwoord is of dat een vraagafhankelijk systeem of toegang tot de e-
bike of een deelauto niet een effectievere oplossing is. Als de groep die 
een probleem ervaart groot is, dan komen ook duurdere investeringen 
in het mobiliteitssysteem of de locatie en beschikbaarheid van 
voorzieningen in beeld als mogelijk effectieve oplossing.  
 
Kosteneffectiviteit van maatregelen wordt dan uitgedrukt in de 
bereikbaarheidswinst per doelgroep. Door te kijken naar de 
kosteneffectiviteit in verbetering van bereikbaarheid wordt het mogelijk 
om de effectiviteit van ruimtelijk beleid in het verbeteren van de 


bereikbaarheid te beoordelen. Daarbij is dan natuurlijk wel nodig om 
ook de andere brede welvaartsaspecten naast bereikbaarheid te 
betrekken. 
 
 
Definieer gebiedsgerichte opgave op basis van mandje van 
bereikbaarheidseisen en -prestaties 
Het verkeer- en vervoersysteem is er om verschillende 
bereikbaarheidsbehoeften van verschillende doelgroepen te bedienen. 
In het beleid zijn we op zoek naar kwetsbaarheden in het systeem en de 
ruimtelijke structuur in een gebied om zo goed als mogelijk is aan deze 
behoefte te voldoen. 


Beleid moet zich echter in de regel niet richten op het verbeteren van 
de bereikbaarheid naar die ene voorziening voor die ene doelgroep, 
maar moet juist kijken in welke gebieden er meerdere opgaven zijn op 
basis van een mandje van bereikbaarheidseisen en -prestaties. En 
vervolgens een samenhangend pakket van maatregelen ontwikkelen 
dat het systeem als geheel verbetert en per saldo de grootste 
bereikbaarheidswinst voor iedereen oplevert. Dat betekent ook het 
koppelen van budgetten aan gebiedsgerichte opgaven in plaats van aan 
het halen van een specifieke bereikbaarheidsnorm. 
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7.4 Samenwerken in beleid 


Aanpak van structurele bereikbaarheidsproblemen vraagt ook om 
een nieuwe manier van werken met regionale bereikbaarheidstafels 
De gebiedsgerichte aanpak om te komen tot bereikbaarheidsopgaven 
over de grenzen van verschillende beleidsterreinen heen is nieuw. Het 
vraagt om samenwerking tussen verschillende beleidsterreinen (ook de 
niet-fysieke) en tussen de verschillende overheidslagen. Het lijkt 
wenselijk om die nieuwe samenwerking ook expliciet te organiseren. In 
dit onderzoek zijn daarvoor de regionale bereikbaarheidstafels naar 
voren gebracht als plek waar de verschillende stakeholders met elkaar 
tot probleemanalyse, gebiedsopgave en maatregelenpakket komen.  
 
 
Aanpak structurele bereikbaarheidsproblemen vraagt om beleid 
van de lange adem  
De verandering van een gebied waar vitale functies moeilijk of niet met 
alle vervoerwijzen voor iedereen bereikbaar zijn, naar een gebied dat 
een betere bereikbaarheid biedt voor iedereen met verschillende 
vervoerwijzen, heeft tijd nodig. Aanpassingen van de netwerken en 
locaties van voorzieningen veranderen langzaam. Het is belangrijk om 
met elkaar te bepalen wat de stip op de horizon is waarnaartoe wordt 
gewerkt en tussentijds te monitoren of de stappen die worden gezet 
richting dat doel bewegen. Het is niet reëel om te veronderstellen dat 
alle problemen binnen korte tijd kunnen worden opgelost.  
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Positieve stap, maar neem de tijd voor de uitwerking  
Een bredere kijk op bereikbaarheid zien we als een belangrijke stap 
voorwaarts om richting te geven aan de ontwikkeling van het verkeer- 
en vervoerssysteem en te komen tot een betere samenhang tussen 
verkeer- en vervoerbeleid en andere beleidsdomeinen. Tegelijkertijd 
laat het onderzoek zien dat bereikbaarheidsdoelstellingen voor vitale 
functies geen panacee zijn en dat aan het uitwerken van de 
doelstellingen en de doorwerking in beleid nog verschillende haken en 
ogen zitten. Buitenlandse voorbeelden laten zien dat het verre van 
eenvoudig is om van bereikbaarheidsindicatoren te komen tot concrete 
doelstellingen. Het kost derhalve tijd om doelstellingen echt uit te 
werken.  
 
Neem daar dus ook de tijd voor. Er bestaat een reëel risico dat wanneer 
te snel gekozen wordt, een set met doelstellingen en indicatoren 
resulteert die in de praktijk toch niet blijkt te werken, omdat ze niet de 
juiste problemen blootleggen of te weinig aanknopingspunten bieden 
voor beleid. Met als gevaar dat deze waardevolle bredere benadering 
van bereikbaarheid sterft in schoonheid.  
 
Dit neemt niet weg dat het goed is om vaart te houden in de uitwerking 
en een aantal concrete stappen met elkaar af te spreken. Hieronder 
doen we een aantal suggesties hiervoor. 
 


 
13 PBL (2022) Toegang voor Iedereen? Social Exclusion Unit (2003) Making the 
connection 


Stap 1 - Nulmeting bereikbaarheid als input maatschappelijke 
discussie  
Begin met een nulmeting van de bereikbaarheid van enkele vitale 
functies (zorg, onderwijs en werk) voor een aantal doelgroepen (als 
onderdeel van deze stap te definiëren op basis van sociaal 
demografisch, toegang tot auto en fysieke en mentale vermogens etc.). 
De analyse van het PBL13 vormt hiervoor een waardevol vertrekpunt. 
Betrek in deze analyse ook (i) het huidige gedrag en behoeften als 
indicatie van wat mensen acceptabel vinden qua reistijd, kosten en 
moeite en (ii) de verbeterplannen en investeringen ten behoeve van de 
bereikbaarheid van deze vitale functies van de afgelopen 5 jaar om er 
zo achter te komen wat wel gewerkt heeft en wat niet. Gebruik deze 
nulmeting als input voor een maatschappelijke discussie om met elkaar 
te duiden wanneer er sprake is van een opgave en voor wie.  
 
Stap 2 – Werk aanpak in één of meerdere praktijkcasussen uit  
Om de bruikbaarheid van bepaalde bereikbaarheidsdoelstellingen en de 
hanteerbaarheid voor beleid te toetsen, is het aan te bevelen om te 
werken met een aantal casussen. Idealiter zijn dit geen theoretische 
exercities, maar praktijkuitwerkingen met opgaven die voortkomen uit 
de nulmeting en de discussie daarover.  
 
  


8. Aanbevelingen 
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Gedacht kan bijvoorbeeld worden aan een of meerdere MIRT-
onderzoeken die deze manier van kijken naar bereikbaarheid als 
vertrekpunt nemen. Het is denkbaar dat geoefend wordt met 
verschillende doelstellingen voor verschillende casussen om zo het 
lerend vermogen te maximaliseren. Het zou logisch zijn om hierbij ook 
meteen te oefenen met de eerder toegelichte regionale 
bereikbaarheidstafels. Dit kan al leiden tot concrete vervolgstappen 
voor beleid, maar heeft ook tot doel om inzicht te geven in hoe 
bereikbaarheidsdoelen het best te formuleren zijn, zodat er een 
hanteerbare opgave ontstaat. Bijvoorbeeld door als uitgangspunt te 
nemen dat de ambitie is om binnen tien jaar te voldoen aan de 
geformuleerde bereikbaarheidsdoelstelling (bijv. voldoen aan de 
normen dan wel de verschillen te hebben weggewerkt). Breng hierbij 
ook in beeld hoe je in de praktijk tot goede afwegingen komt tussen 
bereikbaarheid en andere ambities. In welke mate kunnen deze 
ambities (1) meeliften op de bereikbaarheidsdoelstelling, (2) vooraf 
randvoorwaardelijk worden gemaakt of (3) achteraf worden 
vormgegeven/gemitigeerd.  
 
Stap 3 - Vaststellen doelstelling en maatstaf  
Uitkomst van stap 1 en 2 geeft veel inzicht in de opgave op het gebied 
van bereikbaarheid in Nederland en welke mogelijkheden er zijn om 
deze opgaven aan te pakken met gebruikmaking van 
bereikbaarheidsdoelstellingen en -indicatoren. Dit biedt goede 
ingrediënten voor een politieke discussie om te komen tot definitieve 
bereikbaarheidsdoelstellingen en de gewenste doorwerking daarvan in 
beleid en budgettering. Het is belangrijk om hierbij onderscheid te 
maken tussen de bereikbaarheidsdoelstelling die het resultaat is van de 
politieke afweging op dat moment, en de maatstaf voor bereikbaarheid 
waarlangs deze doelstelling wordt bepaald en die idealiter voor een 
langere periode meegaat. De maatstaf kan bijvoorbeeld zijn om te 
kijken naar verschillen in bereikbaarheid van vitale functies tussen 
gebieden en de doelstelling om deze te met x% te verkleinen in de 
komende tien jaar.  
 


Tot slot: Mensen hebben bereikbaarheid van werk en voorzieningen 
nodig om mee te kunnen doen in de maatschappij en zelfstandig te 
kunnen leven. Bereikbaarheid is daarmee te zien als een recht en zou 
een belangrijke doelstelling moeten zijn van het verkeer- en 
vervoerbeleid. Daarom zien wij het nemen van het recht op 
bereikbaarheid als (een van de) vertrekpunt(-en) van beleid, als 
belangrijke en noodzakelijke stap voorwaarts in de ontwikkeling van het 
bereikbaarheidsbeleid ondanks de complexiteit in de uitwerking. 
 







verplichtingen verzaakt bij het BO-MIRT door het niet op de juiste wijze te bespreken. Het
valt op dat provincies waar de Staten en mirt gemeenten het wel bespreken veel betere
onderhandelingspositie hebben bij het ministerie van Infrastructuur & Waterstaat en de
Tweede Kamercommissie van Infrastructuur & Waterstaat. 

Aangezien in het BO-MIRT op projectniveau meer middelen rond gaan dan in de eigen
begrotingen van de provincies Groningen, Friesland en Drenthe. Al wegens de financiële
impact is bespreken noodzakelijk. 

Met vriendelijke groet, 

Frank Menger
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RFL 12 december 2023: Kamerbrief en Uitwerking 
bereikbaarheidsdoelen 

Aanleiding 
In vervolg op de Hoofdlijnennotitie Mobiliteitsvisie 2050 is inmiddels het document 
Uitwerking bereikbaarheidsdoelen opgesteld op basis van de bijgevoegde bijlagen, 
die in het document aan het einde op hoofdpunten staan samengevat. 

Het document heeft u onlangs (voorafgaand aan het voorleggen voor consultatie) 
voorgelegd gekregen en heeft daar op 27 november jl mee ingestemd. 

Dit stuk is voorts op 28 november jl. in de CFL behandeld en akkoord bevonden 
voor doorgeleiding naar de RFL.  

In de CFL zijn door de departementen enkele verzoeken gedaan (zie hieronder) 
die zijn verwerkt in het document. Belangrijkste punt in CFL was de wens tot het 
opstellen van een Kamerbrief waarin de context wordt geschetst. Die treft u 
hierbij. 

De korte beslistermijn is een gevolg van de beperkte tijd tussen CFL-behandeling 
en -verwerking en de aanlevertermijn voor de komende RFL. Op uw verzoek 
koersen we op de komende RFL; indien we doorschuiven naar de volgende RFL is 
de consequentie dat de Kamer pas in het weekend voor de begrotingsbehandeling 
de stukken krijgt toegezonden. 

De consultaties moeten nog plaatsvinden: op 4 december organiseert de OFL een 
consultatie met maatschappelijke partijen, op 7 december is ambtelijk overleg 
met medeoverheden: VNG, IPO en vervoerregio’s. U krijgt voor 12 december over 
de uitkomsten eventuele opmerkingen mee voor de RFL. 

Geadviseerd besluit 
U wordt gevraagd om: 
- Akkoord te gaan met de Kamerbrief, waarin de punten van de CFL zijn

geadresseerd;
- Akkoord te vragen van de RFL op vaststelling van het document Uitwerking

bereikbaarheidsdoelen en doorgeleiding naar de Ministerraad van 15
december;

- De collega’s aan te geven dat we ze graag blijven betrekken bij de uitwerking
van de bereikbaarheidsdoelen.
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Kernpunten CFL 
In de CFL was herkenning en waardering voor de uitwerking in varianten en de 
zorgvuldigheid van het proces. Verzoek is om in het document zelf nog: 

- De ruimtelijke ordening/Nota ruimte te positioneren (BZK) 
- De context van brede welvaart te op te nemen (meerdere departementen) 
- Ecologisch bermbeheer te benoemen (LNV) 
- De afruilen tussen de doelen als aandachtspunt te benoemen (FIN/SZW) 
- Aan te geven dat de varianten van bereikbaarheidsdoelen effect kunnen 

hebben op de mix aan modaliteiten (SZW) 
- In titel de hoofdtitel en de ondertitel om te draaien (AZ) 

 
Deze punten zijn verwerkt in bijgevoegde versie. Daarnaast was breed de vraag 
om een korte oplegbrief waarin de context (aanleiding) voor dit document aan de 
Kamer wordt geschetst. Deze brief is in de dagen na de CFL opgesteld en ter 
afstemming op donderdag 30 november aan de CFL-leden voorgelegd. Deze 
aanbiedingsbrief aan de Kamer wordt u eveneens bijgaand voor akkoord 
voorgelegd. 

Krachtenveld 
 
Maatschappelijk 
Het uitwerkingsprogramma wordt extern geconsulteerd op 4 en 7 december. U 
ontvangt uiterlijk 8 december advies over de verwerking van het commentaar. 
 
Politiek 
De volgende moties en toezeggingen relateren aan het voorliggende stuk:  
• De motie van lid Van der Graaf c.s. over bereikbaarheidsnormen. In de 

motie wordt het kabinet verzocht om bij uitwerking van deze normen te 
komen tot voldoende concrete reistijdgrenzen of reistijdnormen tot 
voorzieningen (kst-29385-126). 

• De motie van lid Krul c.s., eveneens over bereikbaarheidsnormen. In de 
motie wordt het kabinet verzocht volgend jaar uitgewerkte 
bereikbaarheidsnormen inclusief minimumnormen en drempelwaardes te 
hanteren bij het afwegingskader van het Mobiliteitsfonds en het MIRT (kst-
29385-130).   

• De motie van lid De Graaf om naar Duits voorbeeld, op basis van de 
principes van ruimtelijke rechtvaardigheid, een rechtvaardigheidsminimum 
voor de beschikbaarheid van voorzieningen op te stellen en wettelijk te 
verankeren (kst-29697-122). 

• De motie van leden Krul en Van der Graaf over hoe IMA en MKBA voortaan 
te schoeien op bereikbaarheidsnormen (kst-29398-1047).  

• De motie van lid Temmink over het opstellen van bindende 
maximumnormen voor de afstand van woonlocaties tot OV-haltes (kst-
29697-132). 

• Toezegging (TZ202303-134) aan de Tweede Kamer tijdens het CD 
strategische keuzes bereikbaarheid van 30 maart j.l.  

Bijlagen 
 

Volgnummer Naam Informatie 
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Wat voorafging: de bereikbaarheidsbenadering

Met de presentatie van de Hoofdlijnennotitie Mobiliteitsvisie 
2050 van vorig jaar hebben we de bereikbaarheidsbenade-
ring geïntroduceerd in het beleid. De redeneerlijn daarvan is 
als volgt. Mensen en bedrijven in Nederland hebben recht op 
goede bereikbaarheid. Zowel in de stad, als op het platte-
land, én in de grote verstedelijkte gebieden daartussen. 

Een goede bereikbaarheid is van groot belang voor onze 
samenleving en economie. We beschikken over uitstekende 
infrastructurele netwerken, nationaal en internationaal. We 
willen die positie behouden voor volgende generaties bij een 
bevolkingsgroei en extra eisen aan het systeem.  

Inmiddels lopen we steeds vaker aan tegen de grenzen van 
ons systeem zodat we niet altijd de hele mobiliteitsvraag 
kunnen faciliteren. De schaarste is voelbaar: de financiële 
ruimte is beperkt, net als de fysieke ruimte en de ruimte 
binnen de leefbaarheidskaders, en er is krapte aan perso-
neel. Het is daarom noodzakelijk om prioriteiten te stellen, 
op basis van wat vitaal is voor economie en samenleving. 
Dat was de aanleiding voor een strategische reflectie op de 
houdbaarheid van de fundamenten van ons beleid. In de 
Hoofdlijnennotitie hebben we dat als volgt geformuleerd: 
hoe kan de bereikbaarheid van onze vitale maatschappe-
lijk-economische functies geborgd worden? 

De ruimte voor mobiliteit zullen we in de toekomst voor een 
belangrijk deel moeten verdienen, door slimme en efficiënte 
oplossingen die minder druk leggen op ruimte en leefomge-
ving. De benodigde omvang en kwaliteit van het mobiliteits-
systeem beoordelen we op basis van de bijdrage aan de 

vitale maatschappelijk-economische functies. We verbreden 
daarmee het beleidsperspectief. Niet ieder bereikbaarheids-
probleem vraagt om een mobiliteitsoplossing, en niet ieder 
mobiliteitsprobleem vraagt om een infrastructurele 
oplossing. Zo hangt bereikbaarheid onder meer sterk samen 
met het beleid voor ruimtelijke ordening en voor vitale 
voorzieningen en met werk- en openstellingstijden. 
Bereikbaarheid is hiermee een gezamenlijke verantwoorde-
lijkheid van de departementen, de verschillende medeover-
heden en private partners. 

We moeten in geval van schaarste ook scherper kunnen en 
durven kiezen welke mobiliteit op welke plaats en tijd 
wenselijk is. En bij het maken van die keuzes hebben we oog 
voor de effecten op bereikbaarheid van verschillende regio’s, 
doelgroepen en bedrijvigheid. 

Bijzondere aandacht hebben we voor de bereikbaarheid van 
vitale voorzieningen voor mensen en voor de leveringszeker-
heid van vitale goederen en diensten. Die bereikbaarheid 
wordt niet alleen bepaald door de afstand (nabijheid) en 
snelheid (reistijd), maar ook door de toegankelijkheid en 
betaalbaarheid van vervoermiddelen en het voorhanden zijn 
van alternatieven zoals digitale verbondenheid.

Mobiliteit wordt in samenhang bezien met andere ruimte-
lijke opgaven om tot een eerlijke verdeling van de schaarse 
ruimte en middelen te komen. De recent uitgebrachte 
Contourennotitie Nota Ruimte wil streven naar evenwichtige 
en onderscheidende sociaal-economische ontwikkeling van 
alle regio’s in Nederland, op een klimaatbestendige wijze en 

met een goede balans tussen wonen, arbeidsplaatsen en 
voorzieningen. We zetten in op het creëren van zoveel 
mogelijk nabijheid tussen wonen, werken, recreatie 
en voorzieningen.

In de Hoofdlijnennotitie is uiteengezet dat we bij het bepalen 
van integrale bereikbaarheidsdoelen een brede welvaarts-
benadering hanteren. Dat komt op verschillende manieren 
tot uitdrukking:

•	 bereikbaarheid staat niet op zichzelf, maar is in evenwicht 
met andere doelen van brede welvaart zoals klimaat, 
veiligheid, leefomgeving en gezondheid;

•	 bij bereikbaarheid denken we niet alleen aan het hier en 
nu, maar ook aan toekomstige generaties en gebruikers;

•	 we hebben oog voor de verdelingseffecten van beleid;
•	 mobiliteit is ‘drager’ van andere brede opgaven, zoals 

energietransitie en natuurinclusiviteit (bijvoorbeeld 
ecologisch bermbeheer).
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Inleiding 
Als vervolg op de Hoofdlijnennotitie Mobiliteitsvisie 2050 worden in dit document enkele 
varianten van bereikbaarheidsdoelen voor nationaal personenvervoer gepresenteerd. 
Daarnaast laten we zien hoe we werken aan de invulling van bereikbaarheidsdoelen voor 
goederenvervoer en internationaal vervoer. 

Dit document richt zich daarmee op het onderdeel van de Mobiliteitsvisie dat betrekking 
heeft op de doelen. De onderdelen die betrekking hebben op de doorwerking in de 
deelvisies, integrale opgaven en het sturingsinstrumentarium volgen later.

Met de presentatie van de varianten van bereikbaarheidsdoelen geven we inzicht in de stand 
van de inhoudelijke uitwerking van de bereikbaarheidsdoelen. Daarnaast geven we hiermee 
expliciet de gelegenheid om het gesprek over de richting van de invulling met de Kamer te 
kunnen voeren. De uitkomsten van dat gesprek zullen in de komende maanden meegeno-
men worden bij de verdere uitwerking van de doelen.

Deze uitwerking moet een volgend kabinet in staat stellen een politieke afweging te maken 
van de verschillende varianten en het vervolggesprek hierover te voeren met de Kamer. 
Het ontwerp van de varianten – zoals die hier gepresenteerd worden – is daarbij een eerste 
belangrijke bouwsteen.

Bij het ontwerpen van varianten voor bereikbaarheidsdoelen hebben we ons uiteraard de 
vraag gesteld of er internationale voorbeelden zijn, die in de Nederlandse context bruikbaar 
kunnen zijn. Conclusie is dat in internationaal perspectief het hanteren van concreet 
uitgewerkte nationale bereikbaarheidsdoelen nog nieuw is1. Het ontbreken van goede 
voorbeelden waarvan beleidsevaluaties voorhanden zijn, noopt tot voorzichtigheid bij het 
invullen van bereikbaarheidsdoelen. 

In het Commissiedebat van 30 maart jl. is specifiek aandacht gevraagd voor een aantal 
indicatoren en indexen: de Multiple Deprivation Indices uit het Verenigd Koninkrijk en de 
Duitse index voor Zukunftsfähigkeit. Op verzoek van IenW heeft het Kennisinstituut voor 
Mobiliteitsbeleid (KiM) een rapportage opgesteld (zie bijlage). Volgens het KiM is de waarde 
van deze indexen als bereikbaarheidsdoelstellingen beperkt omdat de focus breed is, met 
een relatief kleine aandacht voor bereikbaarheid.

1	 Goudappel en Rebel (2023). Ook bevestigd door secretariaat International Transport Forum.
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1 Varianten 
bereikbaarheidsdoelen 
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1.1	 Bereikbaarheid 
Bereikbaarheid beschrijft de mate waarin mensen en goederen in staat zijn om voor hen 
belangrijke bestemmingen te bereiken binnen een bepaalde tijd en redelijke grenzen aan kosten 
en moeite. De bereikbaarheid van bestemmingen wordt door verschillende aspecten bepaald:

•	 De nabijheid en kwaliteit van bestemmingen: welke ruimtelijke activiteiten zijn er in de 
nabijheid van mijn locatie of digitaal bereikbaar en hoe belangrijk zijn deze?;

•	 De tijdsvensters waarbinnen deze voorzieningen en activiteiten beschikbaar en met 
vervoermiddelen toegankelijk zijn;

•	 De omvang en kwaliteit van het verkeer- en vervoersysteem: hoe snel, makkelijk en 
tegen welke kosten kan ik naar mijn bestemming reizen?;

•	 In het bijzonder de toegankelijkheid van het verkeer- en vervoersysteem: in hoeverre is 
het verkeer- en vervoersysteem voor alle typen gebruikers toegankelijk?

Daarmee is het bereikbaarheidsbeleid een gezamenlijke verantwoordelijkheid van 
verschillende departementen, medeoverheden, semipublieke partijen en gebruikers, 
waaronder vervoerders en verladers.

Figuur 1. Integrale bereikbaarheid
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1.2	 Nationaal personenvervoer 
Met de focus op bereikbaarheid wordt niet de verplaatsing zelf, maar het doel van de 
verplaatsingen centraal gesteld. In het nationaal personenvervoer gaat het dan bijvoorbeeld 
om de bereikbaarheid van onderwijs, zorg, winkelen en werken voor burgers. Er zijn op basis 
van een conceptuele analyse van bereikbaarheid drie varianten onderscheiden.2 Daarin zijn 
de wensen vanuit de Kamer betrokken. In figuur 2 vatten we de drie varianten samen.

Variant 1: Basisniveau van bereikbaarheid
Deze variant gaat uit van de opvatting dat er een minimaal benodigde bereikbaarheid is. De 
overheid moet ervoor zorgen dat bestemmingen van vitaal belang bereikbaar zijn, bijvoor-
beeld binnen een bepaalde tijd of een bepaald aantal kilometers en tegen een redelijke prijs en 
redelijke inspanningen om hier toegang toe te krijgen. Consequentie hiervan kan zijn dat erop 
wordt gestuurd dat een aangegeven aantal mensen en/of bestemmingen aan een vereiste 
minimaal benodigde bereikbaarheid moet kunnen voldoen.

Variant 2: Maximaliseren van bereikbaarheid binnen brede welvaart
Deze variant gaat uit van de opvatting dat de bereikbaarheid van bestemmingen in zijn 
algemeenheid verbeterd moet worden door de grootste knelpunten in de bereikbaarheid 
van vitale voorzieningen zoveel als mogelijk aan te pakken. De grootste knelpunten zijn 
grofweg de knelpunten die de grootste aantallen mensen raken, of de knelpunten met het 
grootste aantal voertuigverliesuren als gevolg van files. Dit gebeurt met inachtneming van 
de externe effecten: veiligheid, gezondheid, klimaat en natuur moeten zoveel mogelijk 
verbeteren.

Variant 3: Verkleinen van verschillen in bereikbaarheid
Deze variant gaat uit van de opvatting dat er gestuurd moet worden op het verkleinen van 
ongewenste verschillen in bereikbaarheid tussen gebieden. Er is geen opvatting over wat er 
minimaal benodigd is. Consequentie hiervan is dat gestuurd wordt op versterking van de 
bereikbaarheid waar deze nu relatief het zwakst is. De ontwikkeling van bereikbaarheid van 
banen en voorzieningen neemt op zijn minst in gelijke mate toe tussen of binnen gebieden. 
Of de bereikbaarheid verbetert sterker in gebieden met een mindere bereikbaarheid.

2	 Deze varianten zijn uitvoerig beschreven in de rapportage van Goudappel/Rebel, zie bijlage.

Elk van de drie varianten heeft dus zijn eigen karakteristieken. Deze worden in het overzicht 
hierna samengevat.3 

Figuur 2. Het verkennen van drie varianten van doelen voor bereikbaarheid

3	 Voor uitwerking en toelichting, zie Goudappel/Rebel.
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Varianten van bereikbaarheidsdoelen

Invalshoek Basisniveau van bereikbaarheid Maximaliseren bereikbaarheid Verschillen in bereikbaarheid verminderen 

Voldoende bereikbaarheid van vitale 
functies voor iedereen

Verbeteren van de bereikbaarheid van vitale voorzieningen, 
met inachtneming van externe effecten

Verbeteren van de bereikbaarheid onder de voorwaarde 
dat verschillen tussen gebieden afnemen

Verdelingsprincipe Iedereen voldoende Maximaal voor een zo groot mogelijke groep Verschillen verkleinen

Focus brede welvaart Verdeling (doelgroepen) Bereikbaarheid, veiligheid, leefomgeving en gezondheid 
integreren in de doelstelling

Verdeling (regio’s)

Bij het nastreven van doelen, of het nu om bereikbaarheidsdoelen of om andere brede 
welvaartsdoelen gaat, zal altijd in meer of mindere mate sprake zijn van afruilen. Zoals 
beprijzing van externe effecten versus betaalbaarheidseffecten. Of het investeren van extra 
euro’s in een project dat erop gericht is om de bereikbaarheid in verschillende gebieden op 
hetzelfde niveau te krijgen versus het investeren van die extra euro’s in een project waarvan 
zoveel mogelijk mensen profiteren. Deze afruilen moeten inzichtelijk worden gemaakt en in 
het politieke domein tot keuzes leiden.

Mogelijke combinaties van varianten
Twee algemene toelichtende opmerkingen bij deze drie varianten zijn noodzakelijk:

a.	De drie verschillende varianten zijn hier als varianten onderscheiden om scherpe keuzes 
en hun effecten voor beleid inzichtelijk te krijgen. Elementen uit de drie varianten zijn 
desgewenst te combineren. Bijvoorbeeld deze combinatie:

	– streven naar een verbeterde gemiddelde bereikbaarheid voor iedereen (variant 2);
	– toetsen of (doel)groepen niet door een ‘ondergrens van bereikbaarheid zakken’ (variant 1);
	– toetsen of de ongewenste verschillen in bereikbaarheid tussen regio’s afnemen (variant 3).

b.	Elk van de varianten respecteert (uiteraard) de publieke kaders die zijn vastgelegd vanuit een 
breed welvaartsperspectief, zoals de normen voor geluid en stikstof.4 In de varianten 1 en 3 is 
er bovendien expliciet aandacht voor de verdelingsvraag die vanuit brede welvaart wordt 
gesteld. Het streven in die varianten is een betere verdeling: in variant 1 met een basiskwali-
teit gericht op doelgroepen, in variant 3 gericht op een gelijkere verdeling tussen gebieden.

4	 Zie hoofdstuk 4 van de Hoofdlijnennotitie.

1.3	 Goederenvervoer 
Bereikbaarheidsdoelen goederenvervoer
Om de maatschappelijk-economische waarde van het goederenvervoer voor bijvoorbeeld 
onze voedselketen te borgen, ontwikkelen we ook voor goederenvervoer bereikbaarheids-
doelen. Juist wanneer we die voor personenvervoer opstellen, is iets vergelijkbaars ook voor 
het goederenvervoer van belang. Goederenvervoer en personenvervoer maken namelijk 
gebruik van dezelfde netwerken waarvoor voldoende capaciteit beschikbaar moet zijn. In 
geval van schaarste moet die capaciteit verdeeld worden na transparante en onderbouwde 
afwegingen in het licht van de gestelde integrale doelen.

Bij goederenvervoer gaat het om transport van goederen door bedrijven. Dit goederenver-
voer staat ten dienste van maatschappelijke en economische functies. Transport is geen doel 
op zichzelf. Bij bereikbaarheidsdoelen in het goederenvervoer gaat het daarom in de eerste 
plaats om de mate waarin bepaalde bestemmingen voor bepaalde goederen bereikbaar zijn. 
Net als bij personenvervoer. Bij de beleidsuitwerking van die doelen komt vervolgens de 
vraag aan de orde met welk ruimtelijk en economisch beleid, of over welke netwerken met 
welke vervoersmiddelen die doelen het beste bereikt kunnen worden (de ‘juiste mobiliteit 
op de juiste plaats en tijd’, zie Hoofdlijnennotitie Mobiliteitsvisie 2050). Hier ligt ook een 
sterk verband met de nieuwe Nota Ruimte.
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Maatschappelijke functie: leveringszekerheid
Goederenstromen hebben een belangrijke maatschappelijke functie. Ze zijn cruciaal voor de 
primaire levensbehoeften voor inwoners van ons land. Ze zorgen ervoor dat maatschappe-
lijk belangrijke diensten kunnen functioneren, zoals ziekenhuizen, energievoorziening, 
defensie, wijkcentra en winkelcentra.

Bij een basisnorm voor goederenvervoer gaat het om betrouwbaarheid en voorspelbaarheid 
van de levering van deze goederen en diensten. Producent en consument moeten er tot op 
bepaalde hoogte vanuit kunnen gaan dat goederen op de plaats van bestemming kunnen 
komen (leveringszekerheid). Voor goederen die van vitaal belang zijn – zoals voedselvoorzie-
ning en andere primaire levensbehoeften – zullen we een hoge mate van betrouwbaarheid 
en voorspelbaarheid willen. 

Daarnaast is goederenvervoer een belangrijke drager van maatschappelijke opgaven, zoals 
de energietransitie of circulaire economie. De energietransitie zal stromen van fossiele 
brandstoffen doen afnemen en vervangen door ‘bio-based’ brandstoffen en waterstof. Dit 
vraagt om veel transport en ruimte. Duurzamer produceren zal zorgen voor andere ver-
voersstromen, onder meer retourstromen naar afvalverwerkingen en de afvoer van 
herwonnen grondstoffen naar (nieuwe) productielocaties om daar hergebruikt te worden.

Economische functie
Goederenvervoer heeft ook een economische functie. Bedrijven zijn onderdeel van – soms 
wereldwijde – ketens van productie tot consumptie. Zij ontvangen goederen om daarmee 
(eind)producten te maken of om ze te verhandelen. Dit betekent dat deze bedrijven ook 
goederen verzenden naar afnemers in binnen- en buitenland om zo omzet te genereren en 
daarmee toegevoegde waarde en werkgelegenheid te bieden. Afnemers kunnen ook winkels 
of webshops zijn waar consumenten de producten aanschaffen. 

Omdat bedrijven in een relatief klein land als Nederland deel uitmaken van internationale 
ketens van productie tot consumptie, hebben goederenstromen door Nederland al gauw 
een internationale dimensie. Geïmporteerde goederen gaan via handelsbedrijven en 
distributiecentra naar winkels, en lokaal geproduceerde goederen gaan via verwerkende 
bedrijven naar internationale bestemmingen.

Strategische autonomie en veerkracht
De leveringszekerheid hangt samen met het reduceren van de kwetsbaarheden voor de 
ketens van productie tot consumptie. Deze kwetsbaarheden zijn het gevolg van ontwikkelin-
gen op het gebied van internationale verhoudingen en klimaat. We hebben in Coronatijd 
ervaren hoe belangrijk het streven naar autonomie en veerkracht is.

Er zijn afhankelijkheden in de levering van grondstoffen en halffabricaten uit landen zoals 
China. De Europese inzet is om deze afhankelijkheden af te bouwen en meer strategische 
autonomie te bereiken. Nederland vervult daarin een belangrijke rol als gateway to Europe. 
Voor het vergroten van de strategische autonomie van Europa zijn daarop toegesneden 
transportaders nodig. Dat raakt aan het beleid voor onze internationale zeehavens en de 
grensoverschrijdende verbindingen en internationale (goederen)ketens, zoals het TEN-T- of 
HSL-netwerk.

Daarnaast zijn er kwetsbaarheden in de vervoersketen als gevolg van de ontwikkelingen in 
het klimaat: droogte, piekneerslag en zeespiegelstijging. Zo heeft de Rijn, als belangrijke 
achterlandverbinding voor het binnenvaarttransport, steeds vaker te maken met lage 
waterstanden in droge periodes. De storingsgevoeligheid als gevolg van grote droogte, hitte 
of overstromingen is van invloed op de leveringszekerheid voor producent en consument. 
Goederenvervoer moet hier flexibel op kunnen inspelen.

Varianten
Ook voor goederenvervoer zijn meerdere varianten van bereikbaarheidsdoelen denkbaar.

Een van de mogelijke varianten is het borgen van leveringszekerheid voor bepaalde functies 
of groepen van consumenten en producenten. Dat kan in de vorm van een te garanderen 
basiskwaliteit of aandeel van de totale capaciteit. Dit zou kunnen door per functie de 
inkomende en uitgaande vitale goederen te bepalen (bijvoorbeeld gezondheidszorg: 
medicijnen) en daarvoor in de doelstelling te borgen dat deze toegankelijk zijn (nabijheid, 
voorraadbeheer, verbinding). Dit zou dus ook kunnen voor de functie van goederenvervoer 
als ‘drager’ van maatschappelijke opgaven, zoals de energietransitie.
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Een andere mogelijke variant kan zich richten op het streven naar zoveel mogelijk toege-
voegde waarde voor Nederland als geheel (nutsmaximalisatie) binnen de kaders van brede 
welvaart. Er is dan geen aandacht voor specifieke producten of consumenten(groepen) en 
hun kwetsbaarheden. We faciliteren de vraag naar het vervoer van goederen zoals die zich 
voordoet op een zo efficiënt mogelijke manier, zowel met mobiliteitsbeleid als bijvoorbeeld 
met ruimtelijke inrichting, locatiebeleid en afspraken met het bedrijfsleven. En verbeteren 
tegelijkertijd de prestaties op bijvoorbeeld gezondheid, veiligheid en leefomgeving.

Bij de invulling van integrale bereikbaarheidsdoelen voor goederenvervoer is de 
geografische scope relevant. Het is denkbaar om bereikbaarheidsdoelen te variëren naar 
bijvoorbeeld binnenlandse distributie, internationaal vervoer met Nederland als herkomst 
of bestemming, en internationale doorvoer van goederen.

De varianten voor bereikbaarheidsdoelen voor goederenvervoer willen we op deze manier 
verder uitwerken. Daarbij formuleren we voor elk van deze varianten mogelijke concrete 
beleidsdoelen.

Figuur 3. Bijdrage van de mix van modaliteiten aan doelbereik goederenvervoer 

1.4	 Internationaal personenvervoer 
De kernvraag hier is wat de focus op bereikbaarheid betekent voor de doelstellingen in het 
internationaal personenvervoer. Daarbij kijken we – evenals bij nationaal personenvervoer 
en goederenvervoer – niet primair naar de modaliteiten, maar naar de overkoepelende 
doelen voor internationaal vervoer. Om vervolgens te kunnen bepalen welke prioritering 
(qua functies, bestemmingen) daaruit voortvloeit bij de verdeling van schaarse capaciteit of 
investeringsmiddelen en welke modaliteiten dan het meest geschikt zijn.

Economische en maatschappelijke functies
Nederland is een klein land met een open samenleving en een internationaal georiënteerde 
economie, met veel internationaal actieve bedrijven en handel. Meer dan 30% van ons 
inkomen wordt in het buitenland verdiend. Een kwalitatief goede internationale verbonden-
heid is daarvoor cruciaal. De goede bereikbaarheid van ons land is voor internationaal 
opererende bedrijven ook één van de redenen zich hier te vestigen. 

Vanwege deze bijdrage aan onze welvaart en ons welzijn zijn de kwaliteit en continuïteit van 
het internationale bestemmingennetwerk een publiek belang. Het begrip netwerkkwaliteit 
geeft binnen deze context aan in welke mate de Nederlandse economie en samenleving 
verbonden zijn met de rest van de wereld. 

Bij het bepalen van het totaal aan ‘internationale verbondenheid’, en afwegingen die daarbij 
gemaakt kunnen worden, spelen de volgende vormen van bereikbaarheid een rol:

•	 bereikbaarheid die ten dienste staat van internationaal zakelijk personenverkeer 
tussen (internationale) bedrijven/instellingen in Nederland en bedrijven/instellingen 
in het buitenland;

•	 bereikbaarheid ten dienste van voor Nederland belangrijke internationale uitwisseling 
op het gebied van kennis, onderzoek en onderwijs;

•	 bereikbaarheid voor familiebezoek en sociale contacten; en
•	 bereikbaarheid in het kader van vakantie en ontspanning.
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Voor elk van deze motieven, of voor combinaties daarvan, zouden bereikbaarheidsdoelen 
– in termen van gewenste netwerkkwaliteit – bepaald kunnen worden, die gerealiseerd 
kunnen worden door een of meerdere modaliteiten van internationaal personenvervoer. 
Denk aan luchtvaart en spoor.

Optimalisatie netwerkkwaliteit 
Met het beleidskader netwerkkwaliteit voor de luchtvaart5 is een belangrijke stap gezet in 
het bepalen van de kwaliteit van het verbindingennetwerk voor luchtvaart. Met dat 
beleidskader kan het belang van bestemmingen voor Nederland in kaart gebracht worden. 
In dat beleidskader zijn bepaalde buitenlandse steden aangemerkt als preferente 
bestemmingen, namelijk steden die een aanzienlijk economisch belang voor Nederland 
vertegenwoordigen of die een bijzondere staatkundige of historische relatie met Nederland 
hebben. Verder wordt rekening gehouden met de afnemende toegevoegde vervoerswaarde 
van meer vluchten naar dezelfde bestemming.

Varianten
Met het beleidskader netwerkkwaliteit voor de luchtvaart wordt gestreefd naar zoveel 
mogelijk toegevoegde waarde van het in omvang begrensde netwerk aan verbindingen. 
Deze benadering kan ook worden toegepast op het totale netwerk van vervoersmodalitei-
ten voor internationaal personenvervoer. Om zo de toegevoegde waarde van het netwerk te 
optimaliseren binnen de fysieke en brede welvaartgrenzen. 

Bij schaarste aan capaciteit staat steeds de vraag centraal welke (combinatie van) functies en 
bestemmingen voorrang verdienen: economische centra (zakelijk, kennis, onderwijs), sociale 
bestemmingen (familiebezoek) of internationale leisure bestemmingen? Naast een prioritering 
voor de modaliteiten afzonderlijk zijn varianten van bereikbaarheidsdoelstellingen denkbaar:

a.	een evenwichtige verdeling van functies/bestemmingen over de modaliteiten;
b.	vaststellen van een minimum waarin het geheel van beschikbare vervoersmodaliteiten 

moet voorzien voor elk van de functies van het internationale personenvervoer.

Een belangrijke drijfveer voor deze zoektocht is om te verkennen of het mogelijk is om 
– door doelen te stellen voor internationaal personenvervoer – het totaal groter te laten zijn 
dan de som van de delen. In dat geval wordt niet alleen vanuit de netwerkstrategie van 

5	 Kamerstuk 31936-1021.

luchtvaart gestreefd naar de verbinding met belangrijke buitenlandse steden, maar wordt 
die aangevuld en afgestemd met de netwerkstrategie van spoor.

Bij de invulling van overkoepelende bereikbaarheidsdoelen voor internationaal personen-
vervoer zijn ook de geografische scope (grensregio’s, Europese en intercontinentale 
bestemmingen) en de specifieke modaliteit (luchtvaart, spoor, auto, touringcar/bus en ferry) 
relevant. Onderzocht wordt of het zinvol is om de nagestreefde bereikbaarheidsdoelen te 
laten variëren naar geografische scope.

De varianten voor bereikbaarheidsdoelen voor internationaal personenvervoer willen we op 
deze manier verder uitwerken. Daarbij richten we er ons op om voor elk van deze varianten 
mogelijke concrete beleidsdoelen te formuleren.

Figuur 4. Bijdragen modaliteiten aan doelbereik, nationaal en internationaal
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2 Stappenplan uitwerking 
bereikbaarheidsdoelen 
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2.1	 Van reflecties naar stappenplan uitwerking 
Op deze varianten van bereikbaarheidsdoelen zijn analyses en reflecties gevraagd van 
diverse partijen zodat die kunnen worden betrokken bij de verdere uitwerking en afweging. 
Het gaat daarbij om de volgende analyses en reflecties:

•	 overwegingen bij varianten (Goudappel/Rebel)
•	 brede welvaart-perspectief (TNO)
•	 mobiliteitssysteem (Kennisinstituut voor Mobiliteitsbeleid)
•	 besluitvormingsprocedure (PwC)
•	 uitvoering (Rijkswaterstaat, ProRail)
•	 interbestuurlijk (medeoverheden)
•	 maatschappelijk (via Overlegorgaan Fysieke Leefomgeving)

In deze externe reflecties wordt breed steun uitgesproken voor de zoektocht die is ingezet 
naar invulling van bereikbaarheidsdoelen als richtingwijzers en onderbouwing van beleids-
keuzen. En ook voor de redenering waarin het belang van mobiliteit ten dienste staat van 
maatschappelijk-economische functies. 

Tegelijk wordt gevraagd om zorgvuldigheid in het zetten van stappen in de uitwerkingen. 
Dit vanwege het volgende:

•	 De beperkte internationale ervaring in integrale bereikbaarheidsdoelen in het 
nationale beleid;

•	 De wijze waarop een verdeling van bereikbaarheid over voorzieningen, doelgroepen en 
regio’s als ‘redelijk’ wordt beoordeeld, is plaats- en tijdafhankelijk. De bereikbaarheids
perceptie van mensen moet worden meegenomen;

•	 Er dient meer inzicht te komen in de opvattingen van burgers over bereikbaarheidsdoelen 
en maatregelen voor het bereiken van die doelen; 

•	 Sturen op doelen voor personenvervoer kan leiden tot verdringingseffecten bij het 
goederenvervoer (en vice versa) op gedeelde netwerken (weg, spoor);

•	 Bij het stellen van doelen is het cruciaal het realiteitsgehalte om die doelen te kunnen 
behalen ook in beeld te hebben;

•	 Het werken met bereikbaarheidsdoelen vraagt op meerdere plekken aanpassing in het 
proces van beleids- en besluitvorming en in het beleidsinstrumentarium. Er is geïnventari-
seerd wat de relatie is tussen het werken met bereikbaarheidsdoelen en de manier 
waarop er op dit moment afwegingen worden gemaakt in het mobiliteitsbeleid (bijvoor-
beeld in het MIRT).6

Het werken met bereikbaarheidsdoelen zal naar verwachting een verandering teweeg 
brengen in het type opgaven die worden geïdentificeerd en in het verlengde daarvan het 
soort en diversiteit aan oplossingen dat daarbij hoort. De beleidsdomeinoverstijgende 
aanpak en de grotere variatie aan oplossingsrichtingen vragen om een complexere afwe-
ging. Het huidige besluitvormingsproces is daar nog niet goed op toegesneden. Het werken 
met bereikbaarheidsdoelen zal daarom effect hebben op de manier waarop afwegingen 
worden gemaakt. Dit raakt ook de zogenoemde investeringslogica waar aandacht voor is in 
de kabinetsreactie7 op het Rli-rapport ‘Elke regio telt’.

Tegen deze achtergrond voorzien wij voor de komende maanden de volgende vervolg-
stappen om beslisinformatie te verzamelen. Die informatie moet eraan bijdragen dat een 
volgend kabinet een weloverwogen keuze voor de invulling van bereikbaarheidsdoelen 
kan maken. Daarbij is de ambitie om in die vervolgstappen zoveel als mogelijk de 
verschillende vormen van vervoer (nationaal en internationaal personenvervoer en 
nationaal en internationaal goederenvervoer) een plek te geven. We hanteren hierbij het 
onderstaande stappenplan.

6	 Zie analyse van PwC (bijlage).

7	 Kamerstuk 29697-114.
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2.2	 Stap 1: Nulmeting 
In lijn met de aanbeveling van Goudappel/Rebel starten we met een nulmeting van de 
bereikbaarheid van enkele vitale functies (zorg, onderwijs en werk). De PBL-analyse in het 
rapport ‘Toegang voor iedereen?’ en de bereikbaarheidsindicator van de Integrale Mobili-
teitsanalyse (IMA, 2021) vormen een waardevol vertrekpunt. We vullen die aan met een 
nulmeting voor goederenvervoer en internationaal vervoer zodra we daarvoor varianten 
gereed hebben voor bereikbaarheidsdoelstellingen.

De nulmeting geeft een eerste indicatie van de verschuiving per variant van de aard van de 
opgaven ten opzichte van de IMA. De nulmeting gebruiken we als vertrekpunt om met 
elkaar te kunnen duiden wanneer er sprake is van een opgave. De verwachting is dat de aard 
van de opgaven zal verschillen, al naar gelang welke variant van de doelstellingen wordt 
gehanteerd en welke ambitie daaraan wordt verbonden. 

Als we in beeld brengen wat de gevolgen zijn van de verschillende varianten van doelstellin-
gen, hebben we niet alleen aandacht voor verschillen in de omvang van de opgaven, maar 
ook voor de (verschillen in) geografische verdeling van opgaven over het land. Ook zal er 
aandacht zijn voor (de verschillen in) de mix aan modaliteiten die een effectieve bijdrage kan 
leveren aan het vervullen van de opgaven per variant van doelstellingen.

Hiermee leggen we een feitenbasis neer die noodzakelijk is om te komen tot een zorgvuldig 
onderbouwde keuze voor een set van doelstellingen.

2.3	 Stap 2: Potentiële effecten beleidsinterventies 
We analyseren het potentiële effect van een diverse set aan beleidsinterventies op het 
doelbereik bij elk van de varianten.8 Daarmee willen we inzicht verschaffen in de mate 
waarin de beleidsinterventies tot de gestelde doelen kunnen leiden, en hoe dat verschilt 
per variant. 

8	 Als inspiratie voor de typen beleidsinterventies kan dienen de bijlage met de beantwoording van 

vraag van Van Ginneken naar effecten van vraagstimulerende maatregelen.

We besteden daarbij nadrukkelijk aandacht aan de diverse typen beleidsinstrumenten 
(mobiliteit, ruimtelijke ordening, voorzieningen, fiscaal) en aan het effect van beleidsinter-
venties vanuit verschillende beleidsdomeinen. Bijvoorbeeld: kan het bereikbaarheidsdoel 
effectiever en efficiënter bereikt worden met investeringen in infrastructuur of OV of met de 
locatiekeuze voor instellingen of bedrijven? We kijken daarbij niet alleen naar de bereikbaar-
heidsdoelen, maar ook naar de effecten op het realiseren van andere doelen die we vanuit 
brede welvaart nastreven, zoals verkeersveiligheid en CO2-reductie.

Deze feitelijke informatie is noodzakelijk voor een zorgvuldige politieke afweging over de 
invulling van bereikbaarheidsdoelen en over de inzet van beleidsinstrumenten.

Bij het werken met bereikbaarheidsdoelen past een beleids- en investeringslogica voor de 
korte, middellange en lange termijn. Daarbij moeten op doelen gebaseerde signalerings- en 
afweeginstrumenten aansluiten op de tijdshorizon waarmee gewerkt wordt:

•	 monitoring met betrekking tot gebiedsgerichte bereikbaarheidsknelpunten in het hier 
en nu, waar bereikbaarheidsdoelen en daarmee de vitaliteit van een gebied acuut onder 
druk staan;

•	 vooruitkijken op basis van scenario’s en modellen (bijvoorbeeld met de Integrale 
Mobiliteitsanalyse) of bereikbaarheidsdoelen met het huidige beleid gehaald worden op 
de middellange termijn, met de intentie om de brede welvaart van regio’s en Nederland 
als geheel op de middellange termijn te versterken;

•	 ontwikkelen en bijdragen aan de nieuwe Nota Ruimte: de visie op de indeling van 
Nederland op de lange termijn (vanaf 2050) waarbij kansen in beeld komen om met 
ruimtelijke ordening en infrastructuur de bereikbaarheid en brede welvaart te versterken. 
Dit gaat ook uit van de structurerende werking van infrastructuur in Nederland.

Bij de analyse van potentiële effecten van beleidsinterventies op de verschillende varianten 
van doelen wordt deze indeling aangehouden.
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Figuur 5. Diverse lagen en dimensies van beleidsinterventies
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2.4	 Stap 3: Participatieve Waarde Evaluatie 
We vinden het tevens van belang dat voor de afweging van de verschillende varianten er 
meer zicht komt op het burgerperspectief op de invulling van nationale bereikbaarheidsdoe-
len. Om die input te krijgen wordt met beleidsmakers en belanghebbenden een Participa-
tieve Waarde Evaluatie (PWE)9 ontworpen. Die kan de belangrijke waarden, voorkeuren en 
zorgen van burgers rond bereikbaarheid in beeld brengen. Met een PWE kan getoetst 
worden of de verschillende elementen die voor burgers van belang blijken te zijn, op een 
adequate manier betrokken worden bij de formulering van bereikbaarheidsdoelen. De 
methode helpt om het burgerperspectief prominenter terug te laten komen (ten opzichte 
van het systeemperspectief) en om ‘burgergericht’ te werken.

In de komende periode zal een dergelijke PWE voor de invulling van bereikbaarheidsdoelen 
worden opgezet. De ontwikkelde varianten voor personen-, goederen- en internationaal 
vervoer en de nulmeting vormen belangrijke inhoudelijke input voor de opzet van 
de raadpleging.

2.5	 Stap 4: Gebiedsgerichte uitwerking doelen 
Om de bruikbaarheid van bereikbaarheidsdoelstellingen en de hanteerbaarheid voor beleid 
te toetsen, werken we gebiedsgerichte casussen uit. Voor deze casussen selecteren we een 
stedelijk, een landelijk (ruraal) en een suburbaan gebied. Op basis van deze drie typen 
gebieden wordt de keuze gemaakt. Bij die keuze is ook aandacht voor ruimtelijke vraagstuk-
ken of opgaven. Denk aan opgaven uit het MIRT, ‘Elke Regio Telt’, de strategische heroriën-
tatie, de Regionale MobiliteitsProgramma’s of regiodeals. Bij de selectie van casussen wordt 
er zoveel mogelijk rekening mee gehouden dat in de gebieden ook de doelstellingen voor 
goederenvervoer en internationaal vervoer toegepast kunnen worden.

9	 De essentie van een PWE is dat een keuzesituatie van een overheid zo goed mogelijk wordt nage-

bootst waardoor burgers het dilemma kunnen doorleven. Burgers zien het vraagstuk, krijgen een 

overzicht van de gevolgen van de beleidsopties en de beperkingen. Vervolgens geven ze een advies 

inclusief een onderbouwing. Dit levert een scherp beeld op van hun voorkeuren, van gemeenschap-

pelijke waarden, hoe waarden volgens burgers moeten worden vertaald in beleid en welke zorgen er 

achter weerstand zitten. Doordat burgers in de PWE als het ware in de schoenen van de bestuurder 

staan, krijgen zij meer begrip voor de (complexiteit van de) keuzes die een bestuurder moet maken.

In de gebiedsgerichte casussen bezien we de interactie van opgaven in mobiliteit, ruimtelijke 
ontwikkeling en voorzieningenbeleid. We toetsen daarbij in regionale context de uitvoer-
baarheid van de gegeven varianten van bereikbaarheidsdoelen. Dat doen we samen met de 
medeoverheden in het gebied en met de collega-departementen met relevante opgaven in 
het gebied.

We verkennen daarnaast welke beleidsstrategieën en -pakketten het meest kansrijk zijn om 
het doelbereik zo groot mogelijk te maken. Daarbij leggen we de verbinding met het traject 
om te komen tot een landelijke aanpak voor de mobiliteitstransitie. In de casussen wordt 
bezien hoe in verschillende gebiedstypen op basis van de Hoofdlijnennotitie Mobiliteitsvisie 
2050 gekomen kan worden tot een effectieve beleids- en instrumentenmix om bereikbaar-
heidsdoelen te behalen in samenhang met de andere bredewelvaartsdoelen. De lessen 
hieruit worden meegenomen in het plan van aanpak dat uiterlijk in het bestuurlijk overleg 
MIRT van 2024 wordt vastgesteld.

Figuur 6. Gebiedsgerichte uitwerking doelen
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Een derde element is de programmatische samenwerking over de bestuurlijke grenzen heen. 
We brengen de bestaande middelen bij elkaar, wegen deze als gezamenlijk verantwoordelij-
ken met elkaar af in het licht van de beoogde doelen en verkennen op welke manier deze 
samenwerking het best kan worden ingericht.

In elk van de drie gebiedscasussen wordt een focusgroep georganiseerd met maatschap
pelijk- economische belanghebbenden, die input leveren en reflecteren op de invulling van 
bereikbaarheidsdoelen. Voor de drie casussen gezamenlijk wordt een klankbordgroep 
voorzien waarin de bestuurlijke koepels en een afvaardiging van de departementen 
zitting krijgen.

2.6	 Planning en proces stappenplan uitwerking 
Op basis van de geschetste stappen wordt de komende maanden de beleidsinformatie 
verzameld en vastgelegd in een beslisdocument. Hiermee stellen we een volgend kabinet in 
staat een inhoudelijke afweging te maken over de invulling van integrale bereikbaarheids-
doelen. Dit kan op basis van de ontwikkelde varianten, het inzicht dat is verzameld in de 
feitelijke realisatie op dit moment (nulmeting), de benodigde inspanningen om gewenste 
doelen te bereiken (potentiële effecten), inzicht in de aansluiting van varianten op het 
perspectief van de burger (PWE-analyse) en inzicht in de wijze waarop bereikbaarheidsdoe-
len in de regio concreet functioneren in het besluitvormingsproces en inhoudelijk uitpakken 
(gebiedscasussen). De keuzes over de bereikbaarheidsdoelen en de invulling daarvan zijn 
uiteindelijk politiek-bestuurlijk van aard.

Planning
We zijn gestart met het verkennen hoe de bestaande modellen en beschikbare data inzicht 
kunnen geven in de feitelijke situatie door ‘de brillen’ van de drie varianten. Een eerste 
inzicht daarin willen we in maart 2024 kunnen bieden. Direct daarop willen we inzichtelijk 
maken welke maatregelen effectief kunnen zijn om mogelijke doelen te bereiken. 

De concept-resultaten van die doorrekeningen willen we ook op gebiedsniveau toetsen en 
dus betrekken in de gebiedsgerichte casussen. We voorzien die exercitie in het tweede 
kwartaal van 2024. Daarvoor is het noodzakelijk om in het eerste kwartaal te starten met de 
gebiedsgerichte casussen. Tegelijk starten we ook met de PWE voor inzicht in het burger
perspectief. De ervaring leert dat een PWE een doorlooptijd van ruim drie maanden heeft.

Bestuurlijke en maatschappelijke betrokkenheid
We betrekken bestuurlijke en maatschappelijke partners actief bij de genoemde stappen in 
dit stappenplan. In het bijzonder geldt dit voor het op regionaal niveau leren werken met 
bereikbaarheidsdoelen. We willen op basis van de leerervaringen inzichten verkrijgen in hoe 
we de bereikbaarheidsdoelen zo formuleren dat er uitvoerbaar beleid ontstaat.

Om dit te bereiken zullen de bestuurlijke koepels (VNG, IPO) en de Vervoerregio’s deelnemen 
aan een bestuurlijke klankbordgroep. Daarin delen en toetsen we de feitelijke informatie die 
we verzamelen in de genoemde stappen, en in het bijzonder in de gebiedsgerichte casussen. 
Met hen en de collega-departementen zullen we bij de start van de gebiedsgerichte 
casussen een kader neerleggen met de leerdoelen. Gezamenlijk zullen we de leerervaringen 
uit de drie verschillende casussen monitoren en beoordelen op generieke toepassing in het 
nationale bereikbaarheidsbeleid.

Het Overlegorgaan Fysieke Leefomgeving (OFL) begeleidt de consultatiemomenten met 
maatschappelijke partijen over de Mobiliteitsvisie 2050. Ook rondom dit Programma is een 
consultatie gehouden. Vanuit de stakeholders zijn inhoudelijke reflecties gekomen, maar 
ook feedback over de participatie (zie bijlage). Op weg naar het beslismoment over de 
invulling van de bereikbaarheidsdoelen in de komende periode is het overleg met de 
stakeholders essentieel om tot gedragen doelstellingen te komen. Via het OFL zullen we de 
maatschappelijke actoren bij de uitwerking in de komende tijd periodiek informeren en 
laten reflecteren op de bevindingen. 
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Bijlage – Reflecties bereikbaarheidsdoelen 
Hieronder worden de hoofdpunten samengevat uit de 
reflecties op de varianten van bereikbaarheidsdoelen.

1.	 Algemeen (Goudappel/Rebel)
Er worden twee aandachtspunten meegegeven bij alle 
doelstellingen. Ten eerste geven zij aan dat het interessant 
is om naar een mengvorm van de invalshoeken te kijken. 
Daarnaast geven ze mee dat er balans nodig is tussen 
nationale relatief eenvoudige doelen die de juiste opgave 
kunnen signaleren en regionale en lokale uitwerking. 

Verder signaleren zij de volgende risico’s bij de 
varianten 1 en 3:
•	 Het concept is eenvoudig. In de praktijk pakt het ingewik-

keld uit. De varianten vragen ten minste om verschillende 
invulling van een norm of streefwaarde voor voorzienin-
gen en modaliteiten (maar mogelijk ook voor doelgroepen 
en regio’s). 

•	 Vereenvoudigingen (gemiddelden) of het gebruiken van 
streefwaarden kunnen het recht op bereikbaarheid als 
uitgangspunt uithollen. Er kan een onbedoelde hiërarchie 
ontstaan als het gaat om het belang van bepaalde 
voorzieningen en doelgroepen. 

•	 Normen kunnen leiden tot enorme opgaven (met 
financiële consequenties). Anderzijds kan het signaleren 
van dat risico weer leiden tot de mogelijkheid dat de 
normen worden vastgesteld op een niveau waar 
nu al voor het overgrote deel aan wordt voldaan.

Voor variant 2 signaleren zij eveneens risico’s:
•	 Is meer altijd beter? Is er nog ruimte voor meer bereik-

baarheid binnen brede welvaart?
•	 Is brede welvaart te operationaliseren? Verdelingseffecten 

zijn onderdeel van brede welvaart. Hoe komen die terug in 
deze variant?

•	 Het leidt tot een complex systeem, met het risico dat je 
focust op wat je kunt monetariseren.

Vervolgens geeft het consortium Goudappel/Rebel deze 
algemene overwegingen mee: 
•	 Je kunt niet eenduidig invulling geven aan het recht op 

bereikbaarheid met bereikbaarheidsdoelen. De behoefte 
aan bereikbaarheid en de beste manier om bereikbaarheid 
te verbeteren verschillen mogelijk per doelgroep of per 
gebied. Dit maakt de ruimte om het per situatie anders 
te doen belangrijk.

•	 Bereikbaarheidsdoelstellingen voor vitale functies zijn 
idealiter een aanvulling op andere doelstellingen, zoals de 
kwaliteit van hoofdnetwerken.  

•	 Reistijd, kosten, moeite en individuele aspecten hebben 
allemaal invloed op bereikbaarheid. Dit is relevant bij het 
identificeren van opgaven en oplossingen, omdat het per 
situatie kan verschillen welke aspecten ervoor zorgen dat 
mensen drempels ervaren in hun bereikbaarheid. 

•	 Door bereikbaarheid uit te splitsen naar een aantal 
doelgroepen, is het mogelijk om individuele aspecten van 
bereikbaarheid en de impact daarvan op de ervaren 
reistijd, kosten en moeite mee te nemen.

•	 Zorg en onderwijs lenen zich het beste voor het ontwikke-
len van een minimumdoel, omdat deze voorzieningen 
relatief vergelijkbaar zijn over de instellingen. Werkgele-
genheid en voorzieningen zoals sport en recreatie zijn 
meer divers in behoefte en aanbod, waarbij relatieve 
verschillen of de ontwikkeling in de tijd passender zijn. 

•	 Bereikbaarheid hangt af van de ruimtelijke context en het 
verkeer- en vervoersysteem. Dit betekent dat het bij het 
vergelijken van gebieden meer voor de hand ligt om 
soortgelijke gebieden met elkaar te vergelijken (zoals 
steden met steden en landelijke gebieden met 
landelijke gebieden).

Het consortium Goudappel/Rebel geeft bij zijn analyse een 
aantal aanbevelingen:
•	 Definieer de gebiedsgerichte opgave op basis van een set 

van bereikbaarheidseisen.
•	 Bekijk beleid voor mobiliteit, nabijheid, connectiviteit en 

doelgroepen in samenhang.
•	 De omvang van de groep die een probleem ervaart, 

bepaalt ook de aard en kosteneffectiviteit van 
de oplossing.

•	 Visie op verschillen tussen groepen met of zonder toegang 
tot een auto is een belangrijke beleidsvraag.

•	 Nadruk in beleid komt meer te liggen op de lokale en 
regionale schaal en minder op de hoofdnetwerken.

•	 Aanpak van structurele bereikbaarheidsproblemen vraagt 
om beleid van de lange adem.
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2.	 Brede welvaart (TNO)
TNO heeft de afgelopen jaren in opdracht van IenW veel 
werk verricht aan de operationalisering van brede wel-
vaartsindicatoren voor het beleid. Deze kennis en inzichten 
zijn benut om overwegingen mee te geven bij de ontwik-
keling van integrale bereikbaarheidsdoelen vanuit het 
uitgangspunt van brede welvaart. Daarover heeft TNO een 
rapportage opgesteld (zie bijlage). De hoofdconclusie is 
dat qua brede welvaartsimplicaties alle drie de varianten 
mogelijk zijn, maar verschillende aandachtspunten hebben:
•	 Variant 1: vanuit de gedachte dat niemand onder 

een bepaalde grens mag uitkomen, is het van belang 
deze grens te bepalen. De variant leidt tot een toename 
van mobiliteit en daarmee tot mogelijk negatieve 
gevolgen voor verkeersveiligheid en leefomgeving. 
De transitie naar schone of actieve mobiliteit heeft 
een positieve invloed.

•	 Variant 2: is een klassieke benadering vanuit een 
groeiparadigma, gericht op meer mobiliteit binnen 
randvoorwaarden. Hierbij wordt geen rekening gehou-
den met verdelingseffecten tussen groepen en regio’s. 
Om binnen de planetaire grenzen te blijven zullen 
aanvullende maatregelen noodzakelijk zijn.

•	 Variant 3: de verschillen kunnen kleiner worden door de 
bereikbaarheid te verbeteren van gebieden met de 
slechtste bereikbaarheid. Deze variant lijkt daarmee qua 
brede welvaartseffecten op de eerste variant. Er is hierbij 
echter geen ondergrens gedefinieerd.

3.	 Mobiliteitssysteem (Kennisinstituut 
voor Mobiliteitsbeleid)

Het Kennisinstituut voor Mobiliteitsbeleid (KiM) geeft vanuit 
zijn expertise op het gebied van het mobiliteitssysteem 
enkele overwegingen mee bij de ontwikkelde varianten. 
Zie de bijlage voor de gehele reflectie van het KiM, inclusief 
een eerste uitwerking voor onderwijsbereikbaarheid.

Het KiM geeft aan dat de uitwerking recht doet aan de 
focus op bereikbaarheid als een van de doelstellingen van 
brede welvaart. Mobiliteit is in de meeste gevallen immers 
geen doel op zich, maar slechts een vehikel als we bereik-
baarheidsdoelen nastreven (zie de KiM-publicatie ‘Mobiliteit 
is een vehikel’). Het ontwikkelen van bereikbaarheidsdoelen 
maakt het mogelijk concreet aan te geven naar welke 
invulling en niveau van bereikbaarheid overheden streven. 
En in het verlengde daarvan kunnen overheden in hun 
beleidsvoorbereiding afwegingen maken tussen bereik-
baarheid en andere doelstellingen op het gebied van brede 
welvaart. Bereikbaarheidsindicatoren zijn een belangrijk 
hulpmiddel om het doelbereik te toetsen. Dergelijke 
indicatoren maken het ook mogelijk om de ontwikkeling 
van de bereikbaarheid te monitoren.

Daarbij formuleert het KiM de volgende aandachtspunten:
•	 Omdat er internationaal weinig voorbeelden zijn van de 

uitwerking en toepassing van concrete bereikbaarheids-
doelen en dus ook weinig leerervaringen bestaan, is het 
goed doordenken van de opzet en uitwerking van 
dergelijke doelstellingen van extra groot belang.  

•	 De uitwerking laat ook zien dat het ontwikkelen van 
bereikbaarheidsdoelen niet eenvoudig is. Dit heeft met 
verschillende factoren te maken zoals het KiM die eerder 
in beeld bracht (zie KiM-publicatie ‘Op weg naar bereik-
baarheidsdoelen in mobiliteitsbeleid’).

•	 Het ontwikkelen van indicatoren om geformuleerde 
doelen te toetsen, is geen sinecure.

•	 In lijn met de conclusie van Goudappel/Rebel: “Het lijkt 
bijna onmogelijk om op korte termijn tot (een stelsel 
van) concrete bereikbaarheidsdoelen te komen die 
inhoudelijk consistent en onderbouwd, maatschappelijk 
en politiek gedragen, en te monitoren, evalueren, 
realiseren en te handhaven zijn.”

•	 Niettemin is het uitwerken van de drie varianten van 
bereikbaarheidsdoelen zinvol:

	– Ze kunnen dienen als startpunt voor overleg tussen 
departementen en tussen overheden over hun 
bijdragen aan de bereikbaarheid van voorzieningen en 
de daarbij passende investeringen en andersoortige 
overheidsmaatregelen; en/of

	– Ze kunnen behulpzaam zijn bij het in de komende 
periode experimenteren met (potentiële) doelen voor 
bepaalde typen voorzieningen, doelgroepen en 
regio’s, met gebruikmaking van het analysekader van 
het KiM; en/of

	– Ze kunnen helpen bij het volgen van de ontwikkelingen 
in bereikbaarheid via nader te bepalen indicatoren, 
zonder absolute doelstellingen te definiëren (‘vinger 
aan de pols’).

•	 Goudappel/Rebel laat duidelijk zien hoe verschillende 
rechtvaardigheidsprincipes tot verschillende soorten 
bereikbaarheidsdoelen kunnen leiden. Dit verheldert de 
beleidsmatige, maatschappelijke en politieke discussie 
over het komen tot bereikbaarheidsdoelen.

•	 Het experimenteren met doelen is van belang om de 
mogelijkheden en consequenties van het ontwikkelen 
van bereikbaarheidsdoelen verder te verkennen qua 
inhoud, vorm en governance.

•	 Benut ervaringen in de regionale bereikbaarheids-
programma’s bij het verder uitwerken van 
bereikbaarheidsdoelen.

•	 Voor effectief beleid is het niet alleen relevant om doelen 
vast te stellen, maar ook om maatregelpakketten te 
ontwikkelen om die doelen dichterbij te brengen. Daarbij 
is het noodzakelijk om een afweegkader te doordenken 
dat in staat is om andersoortige maatregelen tegen 
elkaar af te wegen, zoals investeringen in voorzieningen 
tegen investeringen in mobiliteitsoplossingen.
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4.	 Besluitvormingsprocedure (PwC)
PwC is gevraagd in beeld te brengen waar het hanteren van 
bereikbaarheidsdoelen ingrijpt in de besluitvormingsproce-
dures bij te maken afwegingen in beleid en projecten.

De analyse van PwC wijst erop dat het sturen op bereik-
baarheidsdoelstellingen verschilt van de huidige sturing die 
gericht is op het oplossen van mobiliteitsknelpunten. 
Enkele verschillen:
•	 Er worden andere typen opgaven gesignaleerd en 

geïdentificeerd. Naast mobiliteitsopgaven betreft het 
ook een voorzieningen- en connectiviteitsopgave. 
Gegeven deze diversiteit is het ‘een must’ om andere 
bevoegde partijen nadrukkelijker te betrekken.

•	 Door het brede palet in ogenschouw te nemen ontstaat, 
anders dan in de engere benadering van mobiliteit, 
(nog) meer een ruimtelijke ordeningsvraagstuk.

•	 Er wordt een veelvoud aan oplossingsrichtingen 
geïdentificeerd, waar het momenteel enkel mobiliteits-
oplossingen betreft.

•	 De wijze van analyseren zal veranderen naar een 
meer regionale focus, in plaats van voornamelijk het 
nationale niveau.

•	 Gegeven de diversiteit zullen de oplossingsrichtingen 
niet meer afgewogen kunnen worden op basis van 
gelijksoortige effecten.

•	 Met deze benadering komt de vraag op tafel te liggen 
hoe het doelbereik van een oplossingsrichting (bijvoor-
beeld in 15 minuten naar een voorziening) zich verhoudt 
tot de effecten op kosten en baten.

5.	 Uitvoering (RWS, ProRail)
De uitvoerbaarheid van beleid is vanaf de ontwerpfase een 
belangrijk aandachtspunt. Daarom zijn de uitvoeringsorga-
nisaties (RWS, ProRail) gevraagd om vanuit hun expertise 
van de uitvoeringspraktijk hun overwegingen te geven bij 
de varianten.
•	 De verantwoordelijkheid voor bereikbaarheid overstijgt 

het eigen werkterrein van IenW. Als het gaat om het 
garanderen van een basisniveau van bereikbaarheid en 
toegankelijkheid van voorzieningen, liggen de aankno-
pingspunten vooral op het lokale/regionale niveau. De 
samenwerking met andere overheden voor het totale 
netwerk is cruciaal. Wat dit betekent voor de opdracht-
verlening aan de uitvoeringsorganisaties vraagt 
verdere doordenking.

•	 Keuzes in ruimtelijke ordening en de kwaliteit en 
toegankelijkheid van het verkeer- en vervoersysteem 
staan niet los van elkaar. Maatregelen die worden 
getroffen in de ruimtelijke inrichting kunnen bijvoor-
beeld zorgen voor andere eisen aan het verkeer- en 
vervoersysteem.

•	 De bereikbaarheidsbehoefte beperkt zich niet tot één 
schaalniveau en verschilt per doelgroep, regio en 
voorziening. De kwaliteit van bereikbaarheid (en het 
netwerk) die je wilt bieden vanuit brede welvaart kan 
daarom verschillen. Een nadere analyse van de bijdrage 
van de vitale functies aan welzijn van mensen en het 
economisch functioneren van de maatschappij en hoe 
deze verschilt op lokaal, regionaal en bovenregionaal 
niveau en per doelgroep, kan helpen in de verdere 
uitwerking van de bereikbaarheidsdoelen. 

•	 Kijk niet alleen naar bereikbaarheid op lokale schaal 
maar kijk ook naar hoe de netwerken deze lokale 

bereikbaarheid verbinden op nationale schaal. Werk 
verder uit hoe de bereikbaarheidsdoelen te koppelen zijn 
aan doelen voor de hoofdnetwerken en de kwaliteitsei-
sen aan het systeem. 

•	 Concretiseer in de verdere uitwerking van bereikbaar-
heidsdoelen de definities en breng in beeld welke keuzes 
er nog moeten worden gemaakt om naar doelen toe te 
werken. Maak daarna pas een afweging.

•	 Enkelvoudige normen (variant 1) hebben in het verleden 
vaak gezorgd voor lokale ingrepen en nog niet voor een 
brede afweging. De uitvoeringsorganisaties verwachten 
dat er mogelijkheden zijn om deze beleidskeuzes 
integraler te maken met doelstellingen voor mobiliteit die 
meer integraal, inhoudelijk en welvaartsgedreven zijn.

6.	 Bestuurlijk (koepels medeoverheden)
De bestuurlijke koepels hebben het aanbod gedaan om 
actief mee te denken in de ontwikkeling van integrale 
bereikbaarheidsdoelen. Dit aanbod is benut door hen in de 
gelegenheid te stellen te reflecteren op varianten. Daarbij 
zijn de varianten van bereikbaarheidsdoelen ter ambtelijke 
consultatie voorgelegd. Het belang van zorgvuldigheid in 
de uitwerking is daarbij onderstreept.

7.	 Maatschappelijk (OFL)
Maatschappelijke organisaties zijn bij het proces van de 
mobiliteitsvisie betrokken via het Overlegorgaan Fysieke 
Leefomgeving (OFL). Daarvoor heeft het OFL een werkses-
sie belegd in de zomer van 2023. Vervolgens is een concept 
van dit document ter consultatie voorgelegd. De brief met 
resultaten van deze consultatie wordt als bijlage 
meegezonden.



Dit is een uitgave van het ministerie van Infrastructuur en Waterstaat (IenW).

Rijnstraat 8 | 2515 XP Den Haag
Postbus 20901 | 2500 EX Den Haag
T (070) 456 00 00

www.rijksoverheid.nl

© Ministerie van Infrastructuur en Waterstaat | December 2023



Verkenning 
mogelijkheden  
integrale 
bereikbaarheidsdoelen 

Bij Mobiliteitsvisie 2050 



 
 
 

 

 
 

  

Opdrachtgever Ministerie IenW 
Titel rapport Verkenning mogelijkheden integrale mobiliteitsdoelen bij Mobiliteitsvisie 2050 
 
Datum publicatie 15 november 2023 
 
Team Thomas Straatemeier en Eline Devillers (Goudappel), Jeroen in ’t Veld en Chrétienne Hoek (Rebel) 
 
Status Definitief 
 
 © Copyright Goudappel BV / Rebel Advisory BV 



 
 

1. Naar integrale 
bereikbaarheidsdoelen 1 

2. Hoe definiëren we dat? 3 
2.1 Bereikbaarheid 3 

2.2 Vitale functies 4 
2.3 Doelgroepen 5 

2.4 Internationaal vervoer en logistiek 7 

3. Een andere manier van kijken 9 

4. Buitenlandse ervaringen 11 

5. Drie benaderingen 16 
5.1 Aandachtspunten benadering 1 en 3 18 

5.2 Aandachtspunten benadering 2 19 

6. Van benaderingen naar beleid 20 

7. Samenvattende overwegingen 24 
7.1 Bereikbaarheid voor iedereen 24 

7.2 Type doelstellingen 26 

7.3 Samenhang in Beleid 26 
7.4 Samenwerken in beleid 28 

8. Aanbevelingen 29 
 

Inhoudsopgave 



 
 

  1 

Aanleiding 
Het Rijk bouwt aan een meer integraal bereikbaarheidsbeleid. De 
Hoofdlijnennotitie Mobiliteitsvisie 2050 vormt de paraplu over 
verschillende deelvisies en zet een strategische koers uit voor het 
toekomstige beleid. Bij behandeling in de Kamer is gevraagd om een 
verdere uitwerking van integrale bereikbaarheidsdoelen, passend bij de 
politiek-inhoudelijke uitgangspunten, die verwoord zijn in de 
Mobiliteitsvisie 20501: 

• Recht op bereikbaarheid voor iedereen als voorwaarde voor 
een inclusieve samenleving voor zowel stad, platteland als sub-
urbane gebieden; 

• Waarbij het gaat om de bereikbaarheid van een aantal vitale 
maatschappelijk-economische functies; 

• En voor het goederenvervoer om een corridorgerichte 
benadering die aansluit op internationale netwerken; 

• Tegen de achtergrond van de invulling van Brede Welvaart. 
 
 

Aanpak 
Samen met het kernteam van het Ministerie van IenW is in een aantal 
verdiepende sessies gekeken naar de (on)mogelijkheden van varianten 
voor integrale bereikbaarheidsdoelen en de consequenties hiervan.  
 
 
 

 
1 Mobiliteitsvisie 2050, Hoofdlijnennotitie Ministerie Infrastructuur en Waterstaat 

De bevindingen zijn tussentijds, deels door het Ministerie, besproken en 
toegelicht tijdens diverse overlegmomenten: 

• Interne overleggen binnen het Ministerie; 
• Overleggen met andere Ministeries; 
• Overleggen met regio’s; 
• Een ronde langs wetenschappelijk experts.  
 

 
 
  

1. Naar integrale bereikbaarheidsdoelen 



 
 

  2 

Scope 
Wanneer we spreken over integrale bereikbaarheidsdoelen hebben we 
het over bereikbaarheid voor personen én goederen logistiek. We 
hebben immers te maken met een gemengd netwerk, zeker op weg en 
spoor. Over dit netwerk gaan zowel verplaatsingen binnen Nederland, 
als internationale (doorgaande) verplaatsingen. In dit rapport focussen 
we ons primair op het vraagstuk van bereikbaarheid voor personen in 
de Nederlandse context. Waar mogelijk leggen we van hieruit wel de 
link naar de vraagstukken binnen de overige kwadranten (in de figuur 
hiernaast) en dan vooral naar goederenvervoer binnen Nederland. Het 
is nu nog te vroeg gebleken om de overige kwadranten volledig mee te 
nemen in de integrale bereikbaarheidsdoelen. Onder andere is eerst 
consensus over de doelen in deze kwadranten nodig.  
 
 
Eindresultaat 
De ambitie van dit onderzoek is om verschillende varianten in kaart te 
brengen voor de opzet van integrale bereikbaarheidsdoelen en de 
voor- en nadelen hiervan te benoemen, zodanig dat verdere politiek-
bestuurlijke discussie hierover gevoerd kan worden. Het rapport sluit 
dus niet af met een advies over wat de gewenste formulering van de 
integrale bereikbaarheidsdoelen of een advies over 
bereikbaarheidsindicatoren. Het rapport geeft wel een eerste overzicht 
van varianten en geeft handvatten voor een vervolg.  
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2.1 Bereikbaarheid  

Als we spreken over integrale bereikbaarheidsdoelen is het belangrijk 
om eerst te definiëren wat we bedoelen met bereikbaarheid en uit 
welke componenten dat is opgebouwd. Bereikbaarheid beschrijft de 
mate waarin mensen en goederen in staat zijn om voor hen belangrijke 
bestemmingen binnen een bepaalde tijd, kosten en moeite te bereiken.  
Bereikbaarheid hangt daarmee zowel af van de kwaliteiten van het 
verkeer- en vervoersysteem (hoe makkelijk kan ik ergens komen?) als 
van het ruimtelijk systeem (waar bevinden zich relevante 
bestemmingen?).  
 
Bereikbaarheid is niet hetzelfde als mobiliteit. Mobiliteit gaat over het 
gedrag van mensen en transport van goederen en de verplaatsingen 
die dat genereert. Mobiliteit is een afgeleide van de behoefte om 
bepaalde bestemmingen te bereiken. Het grootste deel van onze 
verplaatsingen heeft een bepaald doel. Bereikbaarheid stelt het doel 
waarom we ons, of onze goederen, verplaatsen centraal. 
  

 

 
De bereikbaarheid van bestemmingen wordt door verschillende 
aspecten bepaald: 
• De kwaliteit van het verkeer- en vervoersysteem: Hoe snel, 

makkelijk en tegen welke kosten kan ik naar mijn bestemming 
reizen? 

• De toegankelijkheid van het verkeer- en vervoersysteem: In 
hoeverre is het verkeer- en vervoersysteem voor alle type 
gebruikers fysiek, visueel en mentaal toegankelijk? 

• Toegankelijkheid van bestemmingen: In hoeverre is de bestemming 
zelf voor alle type gebruikers fysiek, visueel en mentaal 
toegankelijk? 

• De nabijheid en kwaliteit van bestemmingen: Welke ruimtelijke 
activiteiten zijn er in de nabijheid van mijn locatie en hoe 
aantrekkelijk zijn deze? 

• Persoonlijke kenmerken en voorkeuren: Welke behoeften, 
mogelijkheden en beperkingen hebben mensen en wat betekent 
dit voor hoe zij hun bereikbaarheid ervaren?  

 
De mate waarin iemand in staat is een bepaald vervoermiddel te 
gebruiken, wordt niet alleen bepaald door de beschikbaarheid van het 
vervoermiddel (is er een halte in de buurt?), maar ook of iemand het 
vervoermiddel kan gebruiken (heb ik een rijbewijs?) en het snapt (weet 
ik hoe een OV-chipcard werkt?).  
 
 
 

2. Hoe definiëren we bereikbaarheid? 
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In het nadenken over de bereikbaarheid van relevante bestemmingen 
wordt in de Hoofdlijnennotitie Mobiliteitsvisie 2050 gesproken over het 
belang van bereikbaarheid van vitale maatschappelijke economische 
functies. Dit zijn functies die voor iedereen of tenminste grote delen van 
de bevolking belangrijk zijn om te bereiken, omdat ze voorzien in 
bepaalde basisbehoeften, zoals bijvoorbeeld zorg, onderwijs, voedsel en 
werk.  
 
In toenemende mate is het belangrijk om hierbij niet alleen te kijken 
naar fysieke bereikbaarheid, maar ook digitale bereikbaarheid. In 
hoeverre hebben mensen en bedrijven toegang tot bepaalde vitale 
functies zonder dat ze daar zelf voor hoeven te reizen. Overigens is 
deze digitale bereikbaarheid ook weer geen oplossing voor alle 
doelgroepen maar afhankelijk van persoonlijke kenmerken en 
voorkeuren.   
 
Bij discussies over bereikbaarheid gaat het ook over de betaalbaarheid 
van reizen met een bepaald vervoermiddel. De mate waarin 
bereikbaarheid betaalbaar is, hangt aan de ene kant af van de feitelijke 
kosten om een bepaalde bestemming te bereiken, maar is aan de 
andere kant ook afhankelijk van hoe zwaar die kosten voor iemand 
wegen. Dit hangt weer samen met de persoonlijke omstandigheden en 
voorkeuren van mensen, zoals bijvoorbeeld hun inkomen.  
 
In veel landen waar het beleid is gericht op het op verbeteren van 
bereikbaarheid ligt de nadruk nog op de kwaliteiten van het verkeer- en 
vervoersysteem en het mogelijk maken dat mensen zich makkelijker 
kunnen verplaatsen. Zoals in de Hoofdlijnennotitie is vastgesteld, vraagt 
beleid gericht op integrale bereikbaarheidsdoelen echter om een 
bredere aanpak, waarbij ook gekeken wordt naar ruimtelijke ordening 
en de behoeften en mogelijkheden van verschillende doelgroepen. Dit 
vraagt om samenwerking tussen verschillende disciplines en overheden.  

 
2 PBL (2022) Toegang voor Iedereen? Social Exclusion Unit (2003) Making the 
connection 

2.2 Vitale functies 

Werk, onderwijs en zorg meest genoemde vitale functies 
In bestaand onderzoek naar bereikbaarheid van vitale functies worden 
toegang tot werk, onderwijs en zorg het vaakst genoemd2. Van deze 
functies zijn regulier onderwijs en reguliere zorg relatief eenduidig qua 
aanbod; het is belangrijk om toegang te hebben tot tenminste één 
voorziening. Bij werkgelegenheid gaat het al om een meer divers 
aanbod van banen, passend bij het opleidings- en ervaringsniveau.   
 

Behoefte aan bereikbaarheid vitale functies verschilt per doelgroep 
De behoefte aan bereikbaarheid van deze functies en voorzieningen 
verschilt per doelgroep en gebied. De bereikbaarheid van onderwijs is 
vooral belangrijk voor jongeren, terwijl ouderen mogelijk hogere eisen 
stellen aan de bereikbaarheid van zorg. Ook de urgentie en frequentie 
van het bezoek zal verschillen. Mensen in landelijk gebied stellen 
wellicht minder eisen aan de nabijheid van een diversiteit aan winkels 
en andere voorzieningen, omdat zij rust en ruimte waarderen3.  
Het is daarom niet per se noodzakelijk en misschien wel onmogelijk om 
te streven naar eenzelfde bereikbaarheid van vitale functies voor 
iedereen.  
 
Spanningsveld differentiatie en hanteerbaarheid bij andere functies 
Naast werk, onderwijs en zorg worden ook andere vitale functies in 
onderzoek benoemd, zoals winkels voor dagelijkse voorzieningen, sport 
en recreatie, groen, cultuur en sociale contacten. Voor de 
basisvoedselvoorziening geldt natuurlijk dat deze net zo essentieel is als 
de eerdergenoemde functies werk, onderwijs en zorg. Voor de andere 
genoemde functies geldt dat deze in onderzoek vaak worden 
beschouwd als nog diverser van karakter en dat wordt opgemerkt dat 

3 KIM (2023) De ontwikkeling van de mobiliteit en bereikbaarheid in stedelijk en 
ruraal Nederland 
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de behoefte nog meer per doelgroep verschilt dan bij werk, zorg en 
onderwijs.  Die toenemende variëteit in behoefte over de verschillende 
vitale functies heen roept de vraag op of het proberen te verbinden van 
al deze vitale functies in een of enkele integrale 
bereikbaarheidsdoelstellingen een werkbaar product oplevert, of dat tot 
een beter hanteerbare verzameling aan doelstellingen gekomen wordt 
door te concentreren op de belangrijkste vitale functies.   
 
Analyse beperkt aantal functies kan systeemopgaven benoemen 
Door in eerste instantie vooral te kijken naar bereikbaarheid van werk, 
onderwijs en zorg (en wellicht primaire voedselvoorziening) met 
verschillende vervoerwijzen, worden, naar verwachting, zwaktes in het 
verkeer- en vervoersysteem en de ruimtelijke structuur blootgelegd. Het 
is goed denkbaar dat die zwaktes ook gelden voor de andere vitale 
functies. In die zin kunnen arbeidsplaatsen bijvoorbeeld als proxy 
gezien worden voor de aanwezigheid van allerlei diensten en 
voorzieningen.  
 
In dat geval zou de formulering van de integrale bereikbaarheidsdoelen 
zich kunnen beperken tot de genoemde deelverzameling aan vitale 
functies. De zwaktes die zo aan het licht komen verschillen 
vanzelfsprekend in zwaarte. We spreken in dit document van een 
systeemopgave als de bereikbaarheid voor een grote doelgroep voor 
het samenstel aan vitale functies te wensen overlaat4. 
Voordeel van een nauwere afbakening van vitale functies is dat de 
analyse beter behapbaar wordt. In de uitwerking van maatregelen kan 
vervolgens gekeken worden of deze ook bijdragen aan de 
bereikbaarheid van andere functies. 
 
Kwantiteit en kwaliteit van vitale functies zijn belangrijk 
In het onderwijs en de gezondheidszorg spelen op dit moment 
discussies over kwaliteit en bereikbaarheid. Is het beter om één 

 
4 We gaan er bij ‘systeemopgaven’ vanuit dat ook het Rijk betrokken moet zijn bij 
het vinden van oplossingen. 

ziekenhuis open te houden met voldoende kwaliteit maar met langere 
reistijden, of twee ziekenhuizen met mindere kwaliteit maar met zorg 
dichter bij de meeste mensen? Op het moment dat nagedacht wordt 
over een minimumnorm voor de bereikbaarheid van zorg en onderwijs, 
dan hoort daar ook een beeld bij van de minimumkwaliteit. En dan 
moet het ook mogelijk zijn om deze kwaliteit te bieden. Dat vergt 
samenwerking over de ministeries en bestuurslagen heen. Door 
groeiende zorgvraag en krapte aan personeel is het op dit moment 
bijvoorbeeld moeilijk om een kwaliteitsvol aanbod van ziekenhuizen op 
alle aspecten overal te borgen.   
 
Economische connectiviteit en agglomeratiekracht 
Naast een basisniveau van bereikbaarheid van vitale functies als zorg en 
onderwijs, is het logisch om bereikbaarheid ook te koppelen aan 
economische doelstellingen. Bijvoorbeeld hoe goed zijn de 
economische en logistieke centra verbonden met de rest van de 
wereld? Hoeveel arbeidspotentieel is bereikbaar vanuit de economische 
kerngebieden? Hierbij gaat het meer om het verbeteren van 
bereikbaarheid met het oog op het versterken van de agglomeratie-
effecten en maatschappelijke interacties dan om een minimumnorm 
voor bereikbaarheid.  
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2.3 Doelgroepen 

Verschillende dimensies om doelgroepen te onderscheiden 
In bestaand onderzoek zijn verschillende dimensies terug te zien om 
doelgroepen te onderscheiden. Er wordt bijvoorbeeld onderscheid 
gemaakt naar:  
 

• Levensfasen. Ouderen hebben andere behoeften qua 
bereikbaarheid van vitale functies dan jongeren en werkzame 
personen.  

• Fysieke en mentale vermogens. Deze vermogens van 
mensen hebben invloed op hoe bereikbaarheid wordt ervaren 
en hoe mobiel ze daadwerkelijk zijn.  

• Sociaal-demografische factoren. Factoren zoals inkomen, 
opleidingsniveau, gender en culturele achtergrond bepalen 
behoefte aan bereikbaarheid en ervaring ervan.  

• Toegang tot auto. Ook zijn er grote verschillen in 
bereikbaarheid tussen groepen die wel of geen toegang 
hebben tot een auto.  

• Woonplaats. Tot slot wordt ook wel eens onderscheid 
gemaakt naar groepen op basis van de ruimtelijke kenmerken 
van hun woonplaats, zoals mensen woonachtig in afgelegen 
gebieden. Dan staan niet zozeer de kenmerken van de 
doelgroep zelf centraal maar de kenmerken van het gebied. 

 
Beleving van aspecten van bereikbaarheid verschilt per doelgroep 
Per doelgroep verschilt de beleving van de verschillende aspecten van 
bereikbaarheid, zoals reistijd, moeite en kosten. Voor iemand met een 
laag inkomen wegen de kosten van bereikbaarheid zwaarder dan voor 
iemand met een hoog inkomen. Voor iemand met een fysieke of 
mentale beperking weegt de toegankelijkheid van het 

 
5 Rupprecht Consult (2020) How to make inclusive mobility a reality? 

mobiliteitssysteem zwaarder. Vrouwen hechten over het algemeen een 
groter belang aan de sociale veiligheid van de reis5.  
 
Daarbij heeft het begrip “moeite” zowel betrekking op de moeite van 
het reizen zelf (fysieke inspanning, wachten, zitplaatskans), als op de 
moeite die het kost om de reis te plannen en een kaartje te kopen. Het 
soort vitale functies waar men toegang toe wil is ook van invloed op de 
reistijd die men accepteert en de voorkeur voor een bepaalde 
vervoerwijze. Naar een ziekenhuis accepteren mensen over het 
algemeen een langere reistijd dan naar een basisschool of een 
supermarkt. 
 
In de praktijk zijn verschillen in bereikbaarheid en hoe deze worden 
ervaren vaak het gevolg van verschillende dimensies die elkaar 
overlappen. Mensen met een laag inkomen, woonachtig in landelijk 
gebied, die zich geen auto kunnen veroorloven, ervaren waarschijnlijk 
een heel andere bereikbaarheid dan iemand met een hoog inkomen en 
een auto in hetzelfde gebied.  
 
Beperkt aantal doelgroepen op nationaal niveau, ruimte voor 
verdieping op lokaal niveau 
Wij gaan ervan uit dat van de hierboven besproken dimensies inkomen, 
toegang tot een auto en fysieke en mentale vermogens het meest 
bepalend zijn om verschillen in bereikbaarheid en hoe deze wordt 
ervaren te duiden. Dit zou dan ook een goede eerste stap vormen voor 
een indeling van doelgroepen. Door te kiezen voor relatief grote 
groepen ontstaat beter zicht op mogelijke systeemopgaven die vragen 
om betrokkenheid van het rijk. Immers de omvang van de doelgroep 
die mogelijk een tekort heeft aan bereikbaarheid bepaalt mede de 
opgave. Tegelijkertijd is het belangrijk om lokaal verder te verdiepen in 
hoeverre deze totale groep ook echt een bereikbaarheidsprobleem 
ervaart.  
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2.4 Internationaal vervoer en logistiek 

De mobiliteitsvisie richt zich niet alleen op personenvervoer binnen 
Nederland, maar formuleert ook ambities en opgaven voor 
internationaal personenvervoer en goederenvervoer. Dat roept de vraag 
op in hoeverre ook daarvoor integrale bereikbaarheidsdoelstellingen 
kunnen worden geformuleerd. Zoals eerder opgemerkt richt dit 
onderzoek zich primair op de bereikbaarheid van vitale functies voor 
personen. Vanuit daar is hieronder een eerste verzameling aan 
aandachtspunten voor internationaal personenvervoer en logistiek 
geformuleerd, die ook een koppeling leggen met de doelen in de 
Hoofdlijnennotitie met betrekking tot internationaal personenvervoer 
en logistiek. De Hoofdlijnennotitie formuleert onder andere de 
volgende doelen: 
• Samenhang met internationale netwerken vergroten: 

o Rechtstreekse verbindingen van grote delen van Nederland 
met strategische knooppunten en economische centra en 
binnensteden van Duitsland, België, Frankrijk en Engeland. 

• Optimale inzet van modaliteiten: 
o Internationaal personenvervoer van vliegtuig naar spoor en 

bus op zes prioritaire bestemmingen Brussel, Parijs, Londen, 
Düsseldorf, Frankfurt en Berlijn; 

o Goederenvervoer van vrachtauto naar binnenvaart en trein en 
short sea als alternatieven voor wegtransport; 

o Transport van gevaarlijke stoffen van vervoer naar buisleiding 
om veiligheidsrisico’s en overlast voor omwonenden te 
beperken. 

• Duurzame infrastructuur en vervoermiddelen: 
o Inzet op automatisering (bijv. smart shipping), digitalisering 

(bijv. ADAS) en elektrificatie. 
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Verkleinen verschil in reistijd en kosten tussen vervoerwijzen 
Bij het vertalen van deze ambities in integrale bereikbaarheids-
doelstellingen ligt het voor de hand om bij internationaal personen- en 
goederenvervoer niet alleen te kijken naar reistijd tussen relevante 
economische centra, maar ook naar kosten, omdat dit een belangrijke 
rol speelt in de keuze voor een bepaald vervoermiddel. Bij reistijd gaat 
het niet alleen om de lengte ervan, maar ook om de betrouwbaarheid. 
Deze is voor logistieke stromen nog belangrijker dan voor 
personenvervoer. Voor goederenvervoer dient ook breder gekeken te 
worden naar de moeite die gepaard gaat met de verschillende 
vervoerwijzen, bijvoorbeeld de douaneafhandeling. Tot slot kan 
nabijheid en vestigingsbeleid ook helpen om goederenstromen te 
optimaliseren of te verkorten.  
 
Grote verschillen in goederenstromen maakt analyse complex 
Er zijn veel verschillende soorten goederenstromen (qua afstand, 
omvang, toegevoegde waarde, hoe tijd kritisch etc.). Dit maakt het 
moeilijk, zo niet onmogelijk, om generieke 
bereikbaarheidsdoelstellingen te formuleren voor al het 
goederenvervoer. Het is aan te bevelen om een aantal 
hoofdcategorieën van goederenstromen te onderscheiden, naar 
schaalniveau, type, gewenste bereikbaarheidskwaliteit, die als proxy 
kunnen dienen voor het totaal aan logistiek. Vervolgens kan per 
schaalniveau of corridor een analyse gemaakt worden van de 
bereikbaarheid van relevante bestemmingen voor het goederenvervoer 
om te bezien of er sprake is van een systeemopgave.  
 
Connectiviteitsindex luchtvaart voor belang verbindingen  
Voor de luchtvaart - en Schiphol in het bijzonder - is een 
bereikbaarheids- of connectiviteitsindicator ontwikkeld om het belang 
van vliegverbindingen af te wegen. Dit belang hangt af van het aantal 
vluchten op een bepaalde route en het economisch belang van de 
bestemming voor Nederland. Hoe groter het economisch belang, hoe 
zwaarder een extra vlucht doorweegt in de connectiviteitsscore. Voor 
het verder ontwikkelen van integrale bereikbaarheidsdoelstellingen 

voor internationaal personenvervoer kan wellicht bij een dergelijke 
benadering aangesloten worden. 
 
Grensregio’s scoren vaak minder goed in de bereikbaarheid van banen 
en voorzieningen, in het bijzonder waar het gaat om de bereikbaarheid 
per openbaar vervoer. Dit wordt veroorzaakt door minder goede lokale 
en regionale openbaar vervoerverbindingen over de grens. Er lopen 
verschillende initiatieven om grensoverschrijdende spoorverbindingen 
meer te benutten voor lokaal en regionaal vervoer. Het zou interessant 
zijn om ook te bekijken wat dit betekent voor de bereikbaarheid van 
grensregio’s. Kanttekening hierbij is wel dat de bereikbaarheid van 
banen en voorzieningen in het buitenland niet alleen afhangt van de 
reistijd, maar dat ook door verschil in taal en instituties het kan zijn dat 
bepaalde voorzieningen en arbeidsplaatsen niet voor mensen 
toegankelijk zijn.  
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Andere opgaven op het gebied van bereikbaarheid 
Als we de bereikbaarheid van vitale functies binnen bepaalde reistijd, 
moeite en kosten als vertrekpunt nemen voor beleid, leidt dit tot andere 
opgaven en een andere definitie van problemen dan nu het geval is. 
Het wegtrekken van voorzieningen, terwijl het verkeer –en 
vervoersysteem nog steeds hetzelfde is, zorgt in deze focus op 
bereikbaarheid bijvoorbeeld mogelijk voor een opgave, terwijl dat nu 
niet het geval is.  
 
Omgekeerd hoeft congestie of een lage snelheid geen probleem te zijn, 
mits dit in gebieden is met een grote nabijheid van werkgelegenheid en 
voorzieningen. De huidige nadruk op snelheid, vooral van de auto, kan 
leiden tot een grotere ruimtelijke spreiding doordat bestemmingen zich 
gaan vestigen op plekken die vooral met de auto bereikbaar zijn.  Dit 
zet de bereikbaarheid onder druk voor groepen die geen auto hebben 
en staat haaks op het stimuleren van nabijheid en korte verplaatsingen. 
Door te kijken naar de bereikbaarheid over de vervoerwijzen en 
doelgroepen heen zal er meer aandacht zijn voor de bereikbaarheid van 
groepen die geen auto hebben en ook voor het stimuleren van 
nabijheid en korte verplaatsingen.  
 
De focus op bereikbaarheid van vitale functies betekent onlosmakelijk 
het leggen van de koppeling met het functioneren van gebieden en de 
maatschappelijke participatie van verschillende doelgroepen daarin. 
Vanuit daar volgt dan de blik op het functioneren van het verkeer- en 
vervoerssysteem in plaats van het starten met een focus op de 
mobiliteit. Tenslotte komt de nadruk meer te liggen op de lokale en 
regionale schaal, omdat dat het schaalniveau is waarop mensen de 

meeste verplaatsingen maken. Die focus is tegelijkertijd echter ook niet 
zaligmakend, omdat de verbindingen tussen en bereikbaarheid van 
economische centra een nevengeschikt doel kan zijn.  

 

Verbeteren bereikbaarheid vraagt aanpak over beleidsdomeinen 
Goede afstemming tussen ruimtelijk beleid en mobiliteit is cruciaal voor 
het verbeteren van de bereikbaarheid van vitale functies. Het kan 
effectiever zijn om te zorgen dat een bepaalde voorziening - zoals een 
ziekenhuis - zich vestigt op een goed bereikbare plek, dan te investeren 
in infrastructuur om voorzieningen die op minder goed bereikbare 
plekken gelegen zijn, bereikbaar te maken. Hierbij moet wel worden 
aangetekend dat de overheid maar beperkt kan sturen op de 
locatiekeuze van voorzieningen en werkgelegenheid.  
 
Digitale connectiviteit en bezorging aan huis kunnen ook bijdragen aan 
het verbeteren van de bereikbaarheid van vitale functies als de kosten, 
reistijd en moeite om deze te bereiken groot zijn.  

3. Een andere manier van kijken 
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Zeker met de verdere digitalisering van onze samenleving is het 
belangrijk om digitale connectiviteit een centralere plek te geven in het 
mobiliteitsbeleid.  
 

 

 
6 https://www.cpb.nl/maatschappelijke-kosten-batenanalyse-en-brede-welvaart-
een-aanvulling-op-de-algemene-mkba-leidraad 

Tot slot is de mate waarin mensen in staat zijn bereikbaarheid te 
benutten afhankelijk van financieel en sociaal beleid om de 
toegankelijkheid van het mobiliteitssysteem te borgen voor die groepen 
voor wie vooral kosten en/ of moeite een drempel vormen.  
 
Anders evalueren en prioriteren 
De huidige afwegingsmethoden, waarbij de MKBA één van de 
informatie-instrumenten kan zijn, kennen de meeste waarde toe aan 
investeringen in delen van het netwerk waar de bereikbaarheid onder 
druk staat door congestie of drukte. Het oplossen van een knelpunt 
genereert in die gevallen veel reistijdbaten, doordat het om grote 
stromen gaat.  Een bredere kijk op bereikbaarheid betekent in plaats 
van nadruk op reistijdwinst een verschuiving naar een nadruk op 
bereikbaarheidswinst. Wat levert een kortere reistijd op in toename van 
bereikbaarheid en welke baten zijn daarmee verbonden? Maar ook het 
beoordelen van de effectiviteit van ruimtelijk beleid om de 
bereikbaarheid te verbeteren.  
 
Daarnaast houdt de huidige benadering traditioneel minder rekening 
met verdelingseffecten, terwijl in de praktijk de impact van 
veranderingen in bereikbaarheid en hoe deze worden ervaren, per 
groep kan verschillen6. Een andere kijk op bereikbaarheid vraagt dus 
ook om andere afwegingsmethoden en nadenken over de waarde van 
bereikbaarheid voor verschillende groepen. In de wetenschap zijn al 
methoden in ontwikkeling om de waarde van een toename in 
bereikbaarheid in geld uit te drukken7.  
 

7 PBL (2012) Accessibility benefits of integrated land use and public transport 
policy plans 
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Integrale bereikbaarheidsdoelstellingen staan in de kinderschoenen 
In dit hoofdstuk beschrijven we ter illustratie enkele buitenlandse 
voorbeelden voor het werken met integrale bereikbaarheids-
doelstellingen. Dit werken met dergelijke doelstellingen is nog relatief 
nieuw. Er zijn slechts enkele landen waar ervaringen zijn opgedaan met 
het formuleren van bereikbaarheidsdoelstellingen. Vaak is hierbij 
aandacht voor één van de aspecten van bereikbaarheid, naast meer 
traditionele doelstellingen op het gebied van mobiliteit. We gaan 
achtereenvolgens in op voorbeelden uit het Verenigd Koninkrijk, België 
en de Verenigde Staten.8 
 

 

 
8 Er zijn natuurlijk ook landen die geen expliciete integrale 
bereikbaarheidsdoelen hebben, maar wel werken aan de bereikbaarheid van 

 

 

 

 

 

  

kwetsbare groepen en/of afgelegen gebieden. Denemarken is daar een 
voorbeeld van. 

4. Buitenlandse ervaringen 
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Toenemende aandacht voor bereikbaarheid van kwetsbare groepen 
In de meeste buitenlandse voorbeelden waar gewerkt wordt met 
bereikbaarheidsdoelstellingen, komen deze voort uit de toenemende 
aandacht voor de bereikbaarheid van kwetsbare groepen en de wens 
om (effecten van) verbeteringen in bereikbaarheid beter te verdelen 
over verschillende doelgroepen. Hierbij is zowel oog voor 
bereikbaarheid in termen van reistijd tot voorzieningen, maar ook 
betaalbaarheid en toegankelijkheid.  
 
Harde nationale eisen moeilijk hanteerbaar op lokaal niveau 
De voorbeelden van de basismobiliteit in Vlaanderen en de nationale 
bereikbaarheidsdoelstellingen in het Verenigd Koninkrijk laten zien dat 
generieke doelstellingen op nationaal niveau niet altijd eenvoudig zijn 
door te vertalen naar de lokale context. Dat wil niet zeggen dat 
nationale bereikbaarheidsdoelen geen goed idee zijn, maar dat het 
goed is om er lokaal ervaringen mee op te doen en op basis daarvan 
doelen aan te scherpen (van basismobiliteit naar basisbereikbaarheid). 
Ook is het belangrijk om binnen nationale doelstellingen ruimte te 
bieden voor maatwerk. 
 
Doorwerking in beleid stokt vaak 
De voorbeelden laten ook zien dat de doorvertaling van 
bereikbaarheidsdoelstellingen naar beleid niet eenvoudig is, omdat 
uitvoering ervan mede afhankelijk is van andere overheidslagen of 
sectoren. Met name het maken van een koppeling tussen verkeer- en 
vervoerbeleid en ruimtelijk beleid blijkt lastig, maar kan wanneer het 
goed gebeurt naar onze verwachting wel substantieel bijdragen aan 
verbeteren van de bereikbaarheid. Ook blijkt het moeilijk om 
bestuurders en burgers goed mee te nemen in de paradigmawisseling. 
Werken aan integrale bereikbaarheidsdoelen heeft tijd nodig om 
instrumentarium, cultuur en manieren van samenwerken te veranderen 
en resultaat te boeken.   
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De ambitie van dit onderzoek is om verschillende benaderingen te 
ontwikkelen als mogelijke uitwerking van integrale bereikbaarheids-
doelen. Dit om het debat te faciliteren over welke richting de 
formulering van integrale bereikbaarheidsdoelstellingen kan nemen. 
Omdat er een veelheid aan benaderingen mogelijk is, is gekozen voor 
de formulering van drie benaderingen die (1) voldoende verschillend 
zijn, (2) elk afzonderlijk gelinkt kunnen worden aan één van de drie 
verdelingsprincipes die in beeld gebracht zijn in de eerder verschenen 
KIM-notitie ‘Rechtvaardig mobiliteitsbeleid’9 en het PBL-rapport ‘Brede 
Welvaart en Mobiliteit’10 en (3) aansluiten bij de in de Hoofdlijnennotitie 
in beeld gebrachte ambities. Dit wil overigens niet zeggen dat er een 
keuze moet worden gemaakt tussen de benaderingen; verschillende 
benaderingen kunnen gecombineerd worden, afhankelijk van de 
opgave.  
 
De drie benaderingen zijn zoals gezegd bewust verschillend van aard. 
Vanzelfsprekend zijn alle drie de benaderingen te plaatsen in het licht 
van Brede Welvaartsaspecten. Immers, geformuleerde kaders op andere 
Brede Welvaartsaspecten zoals gezondheid, leefomgeving en veiligheid 
spelen in alle drie de benaderingen een rol. Benadering 2 probeert 
echter wel een ander uitgangspunt te kiezen. In deze benadering zijn de 
kaders van andere Brede Welvaartsaspecten niet langer een exogene of 
ex-ante overweging, maar wordt gepoogd om de andere Brede 
Welvaartsaspecten integraal onderdeel van ‘de vergelijking’ te maken. 
Dat is bepaald geen sinecure, maar appelleert wel aan de wens om te 
komen tot ‘integrale’ bereikbaarheidsdoelen. 

 
9 Kennisinstituut voor Mobiliteitsbeleid, augustus 2022. 

Drie benaderingen 
 

 

Basisniveau bereikbaarheid voor iedereen 
(sufficiëntarisme) iedereen in Nederland kan vitale functies 
binnen acceptabele reistijd, kosten en moeite bereiken. 
Het bereikbaarheidsdoel wordt gekoppeld aan de sociaal-
maatschappelijke opgave.  
 

Maximaliseren bereikbaarheid binnen Brede Welvaart 
(utilitarisme) - streven naar verbetering van de 
bereikbaarheid en het vergroten van het aantal bereikbare 
banen, vitale functies en sociale contacten, binnen de 
kaders van de Brede Welvaart. Het bereikbaarheidsdoel 
zoekt de balans tussen positieve en negatieve effecten van 
bereikbaarheid. 

  

 

Bereikbaarheid verbeteren waarbij verschillen tussen 
gebieden worden verkleind (egalitarisme) - streven om 
bereikbaarheid van vitale functies te verbeteren onder de 
voorwaarde dat de verschillen tussen de bereikbaarheid in 
vergelijkbare gebieden afnemen (urbaan/ sub urbaan/ 
landelijk). Het bereikbaarheidsdoel wordt gekoppeld aan 
een ruimtelijk-geografische opgave. 
 

10 Brede welvaart en mobiliteit | PBL Planbureau voor de Leefomgeving  

5. Drie benaderingen  
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BASISNIVEAU BEREIKBAARHEID 

(SUFFICIËNTARISME) 

MAXIMALE BEREIKBAARHEID 

BINNEN BREDE WELVAART 
(UTILITARISME) 

VERSCHILLEN VERKLEINEN 
(EGALITARISME) 

Wat is de 
achterliggende 

opvatting? 

Er is een opvatting over wat de minimaal 
benodigde bereikbaarheid is en iedereen 
krijgt die. 

Meer bereikbaarheid van bestemmingen is goed, 
met inachtneming van externe effecten. 

Er is een opvatting dat verschillen tussen 
vergelijkbare gebieden te groot zijn en 
teruggebracht moeten worden. 

Wat is 
verdelings-

principe 

Iedereen voldoende bereikbaarheid Maximaal voor een zo groot mogelijke groep Iedereen dezelfde bereikbaarheid  

Wat betekent 
'recht op 

bereikbaarheid'? 

Recht op de 'universele dienst'; de overheid 
die ervoor zorgt dat bestemmingen 
bereikbaar zijn binnen zoveel tijd, moeite en 
kosten. 

Recht op continue verbetering van bereikbaarheid 
in tijd, moeite en kosten) in afweging met brede 
welvaartseffecten. 

Recht op kleinere verschillen tussen 
vergelijkbare gebieden. 

Hoe bepaal je of 
je het goed doet? 

Het aantal mensen en bestemmingen dat 
voldoet aan de norm/streefwaarde is 
toegenomen. 

Bereikbaarheid is verbeterd, zonder in te leveren 
op andere brede welvaartsaspecten. 

Verschillen zijn verkleind, terwijl het totaal 
van de gebieden er in bereikbaarheid op 
vooruit gegaan is.  

Wat zijn 
beperkingen? 

Niet eenvoudig om norm te bepalen, kan 
per groep of vitale functie verschillen. 
Te strenge norm in de praktijk moeilijk te 
behalen. 

Negeert verdelingseffecten. 
Niet eenvoudig om alle brede welvaartseffecten te 
monetariseren en dus onderling vergelijkbaar te 
maken. Er bestaat het risico dat dan alleen die 
zaken in de besluitvorming worden meegenomen 
die relatief gemakkelijk zijn te monetariseren. 
 

Gelijkheid zegt niet zoveel over welzijn. 
Gelijkheid is vrijwel onmogelijk te realiseren. 

Rol Brede 
Welvaart? 

Verdeling van bereikbaarheid, andere 
aspecten geen onderdeel doelstelling 

Bereikbaarheid integraal afgewogen tegen andere 
aspecten van Brede Welvaart 

Verdeling van bereikbaarheid, andere 
aspecten geen onderdeel doelstelling 
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5.1 Aandachtspunten benadering 1 en 3 

Het basisniveau van bereikbaarheid (benadering 1) en bereikbaarheid 
verbeteren waarbij verschillen tussen gebieden verkleinen (benadering 
3), kennen grotendeels dezelfde aandachtspunten en valkuilen:  
 
Conceptuele eenvoud, maar dreigende complexiteit in uitwerking  
Beide benaderingen lijken eenvoudig uitlegbaar; iedereen heeft recht 
op een bepaalde bereikbaarheid van voorzieningen (bijv. 45 minuten tot 
eerste hulp). Daarbij lijkt een nationale norm qua uitleg het meest 
aantrekkelijk. In de werkelijkheid zal die norm in elk geval verschillen 
per voorziening en – gegeven de verschillen – waarschijnlijk ook per 
gebied en zelfs mogelijk per doelgroep.  
 
Op die manier ontstaat naar verwachting een forse ‘database’ met 
permutaties, wat een bewerkelijk systeem geeft. In aanvulling hierop 
geldt dat er behoefte ontstaat aan hiërarchie. Welke voorzieningen 
vinden we belangrijker? Als het verschil in de bereikbaarheid van 
scholen tussen twee gebieden groter is dan het verschil in 
bereikbaarheid van ziekenhuizen, of als scholen slechter bereikbaar zijn 
dan ziekenhuizen, gaan we dan eerst investeren in bereikbaarheid van 
scholen of kijken we bij prioritering naar de hoeveelheid 
bereikbaarheidswinst (minuten) per geïnvesteerde euro? En als het 
laatste geldt, hoe vergelijk je dan verschillende modaliteiten daarbij? 
Daar komt nog bij dat naast bereikbaarheid ook andere afwegingen een 
rol spelen, zoals de mate waarin voldaan kan worden aan de gewenste 
kwaliteit van voorzieningen. 
 
Vermijden complexiteit en permutaties leidt tot betekeniserosie  
Het werken met gemiddelden (over doelgroepen of gebieden) of het 
even belangrijk maken van alle voorzieningen ter vermijding van 
eerdergenoemde verwachte complexiteit, leidt op haar beurt 
waarschijnlijk weer tot betekeniserosie van de geformuleerde 
doelstelling.  

Het constateren van achterblijvende bereikbaarheid of te grote 
verschillen zegt dan immers niets meer over de gewenste oplossing.  
 

Accepteren grote opgave of codificering van het bestaande  
Voor de basisbereikbaarheid geldt dat, als je erin slaagt om 
betekeniserosie te vermijden (wel een norm en weinig gemiddelden), de 
hoogte van de norm lastig is. Bij een hoge norm of streefwaarde kan 
deze benadering leiden tot een grote opgave voor de politiek om 
ervoor te zorgen dat achtergebleven gebieden voldoen aan de norm. Bij 
een lage norm is de opgave klein, maar is er weinig onderscheidend 
vermogen of ambitie.  
 
Naast basisbereikbaarheid ook topbereikbaarheid  
Door de nadruk te leggen op basisbereikbaarheid voor iedereen kan 
het zijn dat er in gebieden waar nu opgaven zijn als gevolg van drukte, 
straks geen opgaven meer zijn omdat de basis op orde is. Dit roept de 
vraag op of naast basisbereikbaarheid voor specifieke gebieden niet 
ook ingezet moet worden op extra bereikbaarheid of topbereikbaarheid 
voor personen en goederen vanuit het oogpunt van economische 
vitaliteit en agglomeratiekracht. De hoofdnetwerken die er zijn in 
Nederland zijn immers niet (alleen) gemaakt voor de bereikbaarheid 
van vitale functies.  
 
Hierbij is het wel goed om deze topbereikbaarheid in brede zin te 
beschouwen, waarbij het dus niet alleen hoeft te gaan om snelle 
reistijden, maar ook kan gaan om meer functies dichtbij elkaar. 
Verkorten van reistijden kan er immers ook toe leiden dat functies juist 
weer verder uit elkaar komen te liggen (vanuit het idee dat acceptabele 
reistijden al jaren gelijk zijn), wat bereikbaarheid juist weer onder druk 
zet. Dit roept ook de vraag op of er op sommige plekken niet sprake 
kan zijn van te veel bereikbaarheid mede ook in het licht van de 
afweging met andere aspecten van Brede Welvaart. 
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5.2 Aandachtspunten benadering 2 

Bij maximale bereikbaarheid binnen Brede Welvaart gaan we ervan uit 
dat er niet zoiets bestaat als een maximum aan bereikbaarheid. Het is 
echter de vraag of “meer altijd beter is”. Als je aanneemt dat meer 
bereikbaarheid altijd beter is, dan gaat deze benadering ervan uit dat 
de rationalisering uit de andere domeinen van brede welvaart, zoals 
onder andere klimaat, gezondheid en veiligheid komt.  
 
Het zoeken naar een balans tussen de positieve aspecten van 
bereikbaarheid en de negatieve effecten van mobiliteit als gevolg van 
bereikbaarheid (zoals ongelukken en emissies), vangt goed de 
uitdagingen waar het beleid voor staat. Echter, om dit allemaal te vatten 
in één integrale doelstelling en bijbehorende indicator(-en) is niet alleen 
technisch complex, maar maakt ook niet beter inzichtelijk wat de 
afwegingen zijn tussen verschillende aspecten van Brede Welvaart. Het 
is aan te bevelen om dit uit elkaar te trekken, waardoor beter inzicht 
ontstaat in de trade-offs tussen verschillende aspecten van Brede 
Welvaart. 
 
Hiervoor is het wel nodig om de doelstellingen en de interventies die 
voor de andere aspecten van Brede Welvaart worden overwogen verder 
te operationaliseren. Dan wordt het bijvoorbeeld mogelijk om de 
bereikbaarheidseffecten van de verlaging van de maximumsnelheid van 
50 naar 30 km/u te vergelijken met de impact op verkeersveiligheid en 
de leefomgeving om te zien of dit per saldo een positieve bijdrage 
betekent voor de maatschappij. 
 
 

 
11 https://www.rijksoverheid.nl/documenten/rapporten/2022/01/10/indicatoren-
voor-brede-welvaart-in-het-mobiliteitsdomein---een-vertrekpunt-voor-
discussie-gebaseerd-op-een-quickscan 

Echter, tot op heden worstelen overheden vooral met het 
operationaliseren van het Brede Welvaartsbegrip en het onderling 
vergelijkbaar maken van de verschillende effecten die samen optellen 
tot brede welvaart. Hiervoor loopt momenteel onder meer een traject 
van het ministerie van IenW en TNO11.  Zonder die operationalisering is 
het lastig vast te stellen of er brede welvaartsruimte voor meer 
bereikbaarheid is. Zodra overheden erin slagen om Brede Welvaart wel 
voldoende te operationaliseren, zou een ‘budget’ geformuleerd kunnen 
worden voor bereikbaarheid. Bijvoorbeeld, in ruil voor betere 
bereikbaarheid moet de optelsom van de negatieve en positieve brede 
welvaartseffecten naast bereikbaarheid niet groter/kleiner zijn dan X.   
 
Het omarmen van bereikbaarheid binnen grenzen van Brede Welvaart, 
leidt vooralsnog tot een complex systeem. Hoewel een dergelijk 
complex systeem wellicht goed recht doet aan de complexiteit van de 
afwegingen, is het de vraag hoe goed uitlegbaar een dergelijke aanpak 
nu al is en hoe goed deze zich nu al leent voor politieke afwegingen.  
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Een keuze welke benadering te prefereren is, hangt af van inhoudelijke 
aspecten, maar ook van hoe een benadering is om te zetten in beleid 
dan wel een programmering. De inhoudelijke preferenties laten we hier 
buiten beschouwing. Die zijn een kwestie van politieke afweging. Het 
gemak (of het gebrek daaraan) waarmee een benadering is om te 
zetten in effectief beleid c.q. effectieve programmering moet in elk 
geval ook een belangrijke overweging zijn in de keuze voor of tegen 
een benadering.  Bij het vormgeven aan beleid c.q. programmering 
spelen de volgende vraagstukken: 
 
Absolute versus relatieve streefwaarden 
Allereerst speelt bij alle benaderingen de principiële vraag of we het 
over absolute doelen en streefwaarden hebben of over relatieve doelen 
en streefwaarden.  
• Absolute doelen en streefwaarden lijken alleen mogelijk voor de 

meest vitale voorzieningen, waarvan we vinden dat de overheid 
een rol heeft in de beschikbaarstelling ervan. Daarbij gaat het – ook 
in internationale literatuur – vooral over zorg (eerstelijns en acute 
zorg) en onderwijs (basis- en middelbaaronderwijs).  

• Bij de overige voorzieningen lijken relatieve doelen en 
streefwaarden meer voor de hand te liggen. Hierbij is het bij de 
meeste overige voorzieningen logisch om zowel de vergelijking te 
maken tussen vergelijkbare gebieden als tussen verschillende 
doelgroepen. Ook de combinatie van deze twee doorsnedes levert 
additionele informatie op. 
 

 

Kwaliteit versus kwantiteit in streefwaarden 
Vervolgens speelt de vraag over de kwaliteit van de voorziening. Het is 
fijn als een voorziening aan de streefwaarde voor bereikbaarheid 
voldoet, maar alleen indien de kwaliteit van de voorziening voldoende 
is. Een goed bereikbare voorziening van slechte kwaliteit is veel minder 
waardevol.  
 
Hoe kom je tot een opgave? 
Beide aspecten (absoluut versus relatief en kwaliteit versus kwantiteit) 
hebben invloed op de vraag hoe een bereikbaarheidsprobleem 
vastgesteld wordt.  
 
In alle drie de benaderingen voor de integrale bereikbaarheidsdoelen 
werkt een gebiedsgerichte opgave beter dan een aspectgerichte, 
waarbij naar een doelgroep, een vitale functie of een aspect van 
bereikbaarheid (reistijd, moeite of kosten) wordt gekeken. Met een 
gebiedsgerichte opgave wordt bedoeld dat we over het geheel van de 
modaliteiten en aspecten van bereikbaarheid en over het geheel van de 
vitale functies en voorzieningen kijken. Dat is enerzijds vanwege de 
samenhang tussen kwaliteit van het verkeer- en vervoersysteem, 
toegankelijkheid, nabijheid (fysiek en digitaal) en persoonlijke aspecten 
en anderzijds vanwege de samenhang met andere brede 
welvaartsdimensies.  
 
Een systeemopgave voor een gebied ontstaat dan als op meerdere 
aspecten uit de bereikbaarheidsdoelstellingen tekortgeschoten wordt 
voor meerdere doelgroepen. Dit hebben we in onderstaand voorbeeld 
weergegeven.   

6. Van benaderingen naar beleid 
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Hierbij kijken we naar de combinatie van vitale voorzieningen en 
modaliteiten in dat gebied, de behoefte aan bereikbaarheid van 
bepaalde vitale functies en de beschikbaarheid en voorkeur voor 
bepaalde vervoerwijze kan ook per doelgroep verschillen. Zo ontstaat 
een totaalbeeld over waar het gebied achterblijft bij de norm c.q. de 
streefwaarde. Die norm of streefwaarde zal dus - zoals hierboven 
toegelicht - voor sommige aspecten absoluut zijn en voor andere 
relatief. Als het gaat om een doelgroep specifieke norm of streefwaarde, 
zal dit type overzichten per doelgroep ontstaan.  

Illustratie gebiedsscore naar voorziening en modaliteit  

 Voorzieningen 
Modaliteiten Acute 

zorg 
Elec3eve 
zorg 

Onderwijs Banen Supermarkt Sport … 

OV - +/- + + +/- +/- + 
Auto + + + + + + + 
Deelmobiliteit - +/- + + + + + 
Fiets - - - + + + + 
Lopen - - - - + +  
Digitaal - +/- +/- +/- + -  

In een strikte opvatting van benadering 2 ligt het minder voor de hand 
om met een specifieke norm of streefwaarde te werken. Ook daar 
stellen wij voor om met een overzicht per gebied te werken. Het 
referentiepunt voor de vraag of de bereikbaarheid achter blijft is in dat 
geval wellicht niet de norm of streefwaarde, maar wellicht een 
vergelijking met het best presterende gebied12.   

Vervolgens wordt op basis van dit totaalbeeld een gebiedsopgave 
bepaald. Plat gezegd: als het beeld op genoeg vlakken rood kleurt is er 
sprake van een systeemopgave. Dat bepalen van het totaalbeeld is 
overigens geen sinecure, er blijft altijd ruimte en noodzaak tot politiek-
bestuurlijke weging op basis van de geordende beslisinformatie zoals 
weergegeven in het volgende voorbeeld.  

 
12 Zoals later aan bod zal komen, zijn mengvormen van de benaderingen ook 
goed denkbaar.   

 

 

 
Wie komt er tot vaststellen van de opgave?  
Naast de vraag hoe de opgave bepaald kan worden, is ook de vraag wie 
dat doet van belang. In een op bereikbaarheid gerichte benadering gaat 
het om de wisselwerking tussen (i) voorzieningen en het op de 
voorzieningen van toepassing zijnde locatiebeleid, (ii) ruimtelijk beleid, 
(iii) vervoersbeleid, (iv) infrastructuurbeleid en ga zo maar verder. Ook 
het beleid gericht op de ‘persoonlijke aspecten’ hoort hierbij. Sommige 
van deze onderwerpen zijn primair lokaal, sommige regionaal en een 
beperkt aantal is onderwerp van nationaal beleid c.q. nationale 
programmering. Dit brengt met zich mee dat een gebiedsgerichte 
bereikbaarheidsopgave alleen maar tot stand kan komen in 
samenwerking tussen de verschillende overheden. Daarvoor lijkt een 
concept in de vorm van ‘regionale bereikbaarheidstafels’ goed 
werkbaar.  

Stel bijvoorbeeld dat we gebied A en gebied B hebben en dat deze op 
alles hetzelfde scoren behalve dat (i) gebied A op de bereikbaarheid 
van banen met de auto groen scoort en met OV, deelmobiliteit en fiets 
rood en (ii) gebied B op auto en OV beiden oranje scoort en op 
deelmobiliteit en fiets net als gebied A rood. Is de 
bereikbaarheidsopgave van gebied A dan groter of minder groot dan 
van gebied B? 

 Voorzieningen 
 … Banen … 
Gebied A B A B A B 
OV + + - +/- +/- +/- 
Auto + + + +/- + + 
Deelmobiliteit + + - - + + 
Fiets - - - - + + 
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Het lijkt bij het vaststellen van de omvang van de gebieden en regio’s 
dan logisch om aan te sluiten bij een reeds bestaande indeling, echter 
er zijn meerdere verschillende bestaande indelingen (ruimte, 
duurzaamheid en mobiliteit). Deze meervoudige gebiedsindeling maakt 
die samenwerking complex. 
 
Hoe kom je tot een passend antwoord op de gebiedsopgave?  
De passende aanpak voor de gebiedsopgave is afhankelijk van de 
omvang van de doelgroep waarvoor de opgave geldt en de mate van 
bereikbaarheid in het gebied. Dat resulteert in een kwadrant zoals 
hiernaast weergegeven:  
 
• Bij goede bereikbaarheid van een grote doelgroep is er 

waarschijnlijk geen noodzaak tot actie.  
• Bij een goede bereikbaarheid van een kleine doelgroep is er 

waarschijnlijk sprake van een ruimtelijke kans tot verdichting. 
Vanwege goede bereikbaarheid van voorzieningen is het wellicht 
mogelijk om door ruimtelijke verdichting het aantal mensen 
waarvoor dat geldt te vergroten als de goede bereikbaarheid het 
gevolg is van de nabijheid van bestemmingen.  

• Bij een slechte bereikbaarheid van een kleine doelgroep lijkt het 
aangewezen om een doelgroepgerichte aanpak te kiezen. Het lijkt 
daarbij minder logisch dat infrastructurele aanpakken of 
locatiebesluiten onderdeel zijn van het antwoord op de 
gebiedsopgave en het lijkt waarschijnlijker dat oplossingen lokaal 
en regionaal zijn.  

• Bij een slechte bereikbaarheid van meerdere voorzieningen en 
functies voor een grote doelgroep constateren we dat er sprake is 
van een systeemopgave. Hierbij is een integrale aanpak nodig over 
de verschillende overheidslagen heen, inclusief het rijk. 
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Integraal betekent meer dan keuze tussen auto en OV  
Een overgang naar een bereikbaarheidsaanpak sluit goed aan op de 
komst van het mobiliteitsfonds, dat ruimte biedt voor afwegingen over 
de modaliteiten heen. Een keuze voor integrale bereikbaarheidsdoelen 
gaat in sommige opzichten nog verder, doordat niet alleen een 
afweging nodig is over de modaliteiten heen maar ook tussen mobiliteit 
en verstedelijking en vestigingsbeleid van voorzieningen in het 
bijzonder. Daar past het beste een gebiedsgerichte aanpak met een 
integraal budget. Daarmee bedoelen we dat er budgetten tot stand 
komen over de beleidsterreinen heen die aan een gebied hangen. 
Rijksbudgetten kunnen in die aanpak ook – meer dan voorheen - 
besteed worden aan andere oplossingen, zoals deelmobiliteit of digitale 
bereikbaarheid en zijn niet meer gekoppeld aan een functie of 
modaliteit. Idealiter zou die integraliteit van het gebiedsgebonden 
budget ook doorgetrokken worden naar locatiebeleid van 
voorzieningen.  
 
Om de gebiedsgerichte bereikbaarheidsopgave te laten werken en een 
integraal antwoord mogelijk te maken, is het wenselijk dat de 
verschillende overheidslagen en verschillende beleidsdomeinen 
bijdragen aan het budget dat beschikbaar is, dus voor 
doelgroepgerichte aanpakken en systeemopgaven. Door bij te dragen 
aan de gebiedsopgave, los van de gekozen oplossing, wordt wellicht 
ook een ingeslepen voorkeur voor infrastructuur oplossingen 
doorbroken. 
 

  

Bij doelgroepgerichte aanpakken lijkt het vervolgens logisch om 
niet te beginnen bij mobiliteitsoplossingen, maar:  

Ø Eerst proberen een oplossing/antwoord te vinden voor het 
persoonlijke kenmerk dat zorgt voor de achterblijvende 
bereikbaarheid van de specifieke doelgroep.  

Ø Als dat onvoldoende is te investeren in digitale bereikbaarheid.  
Ø Als nog geen voldoende oplossing tot stand is gekomen, dan 

moet de oplossing komen van (1) nabijheid als uitvloeisel van 
ruimtelijk beleid of (2) een op mobiliteit gerichte oplossing. 

Bij systeemopgaven is het niet logisch om te beginnen bij de 
persoonlijke kenmerken, vanwege de omvang van de doelgroep. 

Bij bereikbaarheidsoplossingen via mobiliteit brengt het principe 
‘de juiste mobiliteit op de juiste plaats’ een logische opbouw met 
zich mee in het proberen te vinden van een passend antwoord. 
Daarbij ligt het voor de hand om eerst te kijken naar maatregelen 
en gedragsbeïnvloeding die niet leiden tot de noodzaak tot 
additionele ruimte-innemende infrastructuur. Daarbij kan het gaan 
om het aantrekkelijker maken van lopen en fietsen, al dan niet via 
deelmobiliteit, of het aantrekkelijker maken van andere emissievrije 
deelmobiliteit. Het kan gaan om het aantrekkelijker maken van het 
gebruik van het bestaande OV en/of het beschikbaar stellen van 
aanvullend vraagafhankelijk vervoer. En tot slot kan het in sommige 
gevallen ook gaan om het aantrekkelijker en/of gemakkelijker 
maken van autogebruik. Indien dergelijke aanpakken niet een 
voldoende oplossing bieden voor het in beeld gebrachte probleem, 
dan is een logische volgende stap om te kijken naar het verbeteren 
van de voorzieningen/infrastructuur voor de verschillende soorten 
van mobiliteit. Ook daarbij spreekt voor zich dat gestreefd wordt 
naar maatregelen die een goede balans kennen tussen 
bereikbaarheidsverbetering en negatieve maatschappelijke impact.  
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7.1 Bereikbaarheid voor iedereen 

Recht op bereikbaarheid als vertrekpunt voor beleid  
Mensen hebben bereikbaarheid van werk en voorzieningen nodig om 
mee te kunnen doen in de maatschappij en zelfstandig te kunnen leven. 
Bereikbaarheid is daarmee te zien als een recht en zou een belangrijke 
doelstelling moeten zijn van het verkeer- en vervoerbeleid. Echter, de 
behoefte aan bereikbaarheid en de beste manier om bereikbaarheid te 
verbeteren, kan per gebied en doelgroep verschillen. Hoe aan dit recht 
op bereikbaarheid invulling te geven, is daarom niet eenduidig en 
vraagt om ruimte om dit per situatie (gebied/doelgroep/vitale functie) 
anders te doen.  
 
Bereikbaarheidsdoelstellingen als aanvulling op andere 
doelstellingen 
Uit de internationale voorbeelden blijkt dat bereikbaarheids-
doelstellingen en bereikbaarheidsindicatoren ook in het buitenland 
worden gebruikt. De conclusie moet echter ook zijn dat in die landen de 
bereikbaarheidsdoelstellingen en -indicatoren worden gebruikt als 
aanvulling op andere doelstellingen en niet gebruikt worden als 
panacee voor het gehele beleidsveld. Die conclusie is ook in Nederland 
gerechtvaardigd: bereikbaarheid van vitale functies is een belangrijk 
object van beleid, maar dat is het gemak waarmee belangrijke 
economische agglomeraties te bereiken zijn evenzeer.  Met andere 
woorden: de bereikbaarheid van vitale functies verdient een duidelijke 

aanpak, maar dat geldt evenzeer voor de kwaliteit van de 
hoofdnetwerken. 
 
Maak onderscheid naar reistijd, kosten, moeite en individuele 
aspecten van bereikbaarheid  
Reistijd naar vitale functies is een goed vertrekpunt om te laten zien 
hoe de bereikbaarheid van een gebied is. De reistijd naar vitale functies 
kan relatief eenvoudig objectief worden vastgesteld en vergeleken 
tussen gebieden. Echter, de mate waarin mensen en bedrijven deze 
bereikbaarheid kunnen consumeren, hangt ook af van kosten en moeite 
van de verplaatsing. Hoe aspecten als reistijd, kosten en moeite worden 
gewogen, verschilt ook nog eens per individu. Het is belangrijk om 
hierbij in het bepalen van de bereikbaarheidsopgave en het 
identificeren van oplossingen rekening mee te houden. Het is goed 
denkbaar dat in specifieke situaties in plaats van reistijd hele andere 
aspecten ervoor zorgen dat mensen drempels ervaren in hun 
bereikbaarheid.  
 
Splits kwaliteit bereikbaarheid uit naar beperkt aantal doelgroepen  
Door de bereikbaarheid van vitale functies uit te splitsen naar een 
beperkt aantal doelgroepen, is het mogelijk om de individuele aspecten 
van bereikbaarheid en de impact daarvan op de ervaren reistijd, kosten 
en moeite mee te nemen. Uit onderzoek komt naar voren dat het wel of 
niet hebben van toegang tot een auto, inkomen en de fysieke en 
mentale vermogens van mensen de meest bepalende aspecten zijn om 
verschillen te duiden in bereikbaarheid tussen groepen en hoe zij 
bereikbaarheid ervaren. 
 

7. Samenvattende overwegingen  



 
 

  25 

 
 
 
Onderzoek wenselijkheid minimumnormen voor de meest vitale 
voorzieningen  
Regulier onderwijs en zorg zijn vitale functies die relatief eenduidig zijn 
qua aanbod; de aangeboden diensten zijn vergelijkbaar over de 
instellingen, waarbij het belangrijk is om toegang te hebben tot 
tenminste één voorziening. Deze vitale functies lenen zich daarmee – 
vanuit methodologisch opzicht - het best voor het ontwikkelen van een 
minimumnorm om daarmee zorg te dragen dat iedereen in de 
maatschappij toegang heeft tot deze voorzieningen. Ook in het 
buitenland is veel aandacht voor specifieke doelstellingen voor deze 
vitale functies. Daarom is het aanbevelenswaardig te onderzoeken of 
een dergelijke minimumnorm haalbaar is, waarbij het bijvoorbeeld wel 
voor de hand ligt om per type zorg of regulier onderwijs een andere 
norm te hanteren (bijvoorbeeld de norm voor reistijd naar 
spoedeisende hulp is korter dan niet spoedeisende hulp). Differentiatie 
naar doelgroep is ook een punt van aandacht hierbij. 
 
 
 
 

Kijk voor andere vitale functies vooral naar relatieve verschillen en 
ontwikkeling in de tijd  
Andere vitale functies zoals werkgelegenheid, winkels voor dagelijkse 
voorzieningen, sport en recreatie zijn diverser, zowel qua behoefte als 
qua aanbod en hierbij gaat het in plaats van toegang tot één baan of 
sportclub eerder om de hoeveelheid en diversiteit van de 
bereikbaarheid. Deze vitale functies lenen zich eerder voor een 
vergelijking tussen gebieden (doet mijn gebied het slechter of beter 
dan andere gebieden?) of een vergelijking in de tijd (neemt de 
bereikbaarheid in mijn gebied toe of af?).  
 
Bij vergelijking tussen gebieden ligt het voor de hand om gebieden met 
eenzelfde karakter met elkaar te vergelijken (grote steden met grote 
steden, landelijke gebieden met landelijke gebieden) omdat 
bereikbaarheid nou eenmaal sterk afhangt van de ruimtelijke context en 
het verkeer- en vervoerssysteem.  
Dit kan door de bereikbaarheid per gebied af te zetten tegen gebieden 
met bijvoorbeeld een vergelijkbare omvang en adressendichtheid, 
omdat daarin al rekening wordt gehouden met nabijheid van andere 
activiteiten wat een belangrijk aspect is van bereikbaarheid. Met deze 
vergelijkingen kunnen de opgaves worden gedefinieerd.  
Ook vergelijkingen in de tijd zijn instructief. Deze tonen of voor 
hetzelfde gebied de bereikbaarheid van vitale functies erop is voor- of 
achteruitgegaan in de tijd. Voor het geheel van de gebieden laten 
vergelijkingen in de tijd zien welke gebieden erop vooruit en welke 
achteruit zijn gegaan. 
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7.2 Type doelstellingen 

Kijk naar mengvormen van de genoemde benaderingen 
De keuze voor het bereikbaarheidsdoel is altijd normatief en daarmee 
het resultaat van een maatschappelijke en politieke afweging. Voor het 
formuleren van het doel zijn de huidige bereikbaarheid, de huidige 
bereikbaarheidsbehoeften van verschillende groepen en de afweging 
ten opzichte van andere beleidsterreinen belangrijke ingrediënten om 
het doel en bijbehorende norm te formuleren, maar er is niet zoiets als 
een objectief vast te stellen gewenste bereikbaarheid. 

 
In dit onderzoek zijn 3 benaderingen van bereikbaarheidsdoelstellingen 
beschouwd, vertrekkend vanuit de doelstellingen van de 
Hoofdlijnennotitie en redenerend vanuit drie bekende 
verdelingsprincipes: sufficiëntarisme, utilitarisme en egalitarisme. 
Daarbij is het met name gegaan over de verschillen tussen die drie 
benaderingen. Het is goed denkbaar dat juist mengvormen van die drie 
benaderingen door partijen worden gezien als wenselijke formuleringen 
van bereikbaarheidsdoelstellingen. Daarom zouden die mengvormen 
ook nader onderzoek verdienen. 
 
Houd nationale bereikbaarheidsdoelen eenvoudig, maar met 
ruimte voor regionale en lokale verdieping  
Het is zoeken naar een goede balans tussen nationale 
bereikbaarheidsdoelen die herkenbaar en relatief eenvoudig zijn, maar 
die wel helpen om de juiste opgaven te signaleren. En naar een balans 
om bij de regionale en lokale uitwerking van deze doelen en opgaven 
ruimte te bieden om zaken verder te verdiepen en te operationaliseren, 
rekening houdend met de regionale of lokale context. 

7.3 Samenhang in Beleid 

Bekijk beleid op het gebied van verkeer- en vervoersysteem, 
nabijheid, connectiviteit en doelgroepen in samenhang  
Het spreekt voor zich dat het verbeteren van bereikbaarheid van vitale 
functies vraagt om een integrale aanpak over de domeinen heen en 
tussen de verschillende overheidslagen. Dit begint bij een goede 
afstemming tussen ruimtelijk beleid en mobiliteitsbeleid, waarmee de 
randvoorwaarden worden geschapen voor een goede bereikbaarheid 
voor iedereen. Beleid gericht op connectiviteit (digitaal of levering aan 
huis) en doelgroepen vult hierop aan om specifieke gaten in de 
bereikbaarheid te dichten. 
 
Vertaal gewenste bereikbaarheid naar kwaliteitseisen voor het 
verkeer- en vervoersysteem en ruimtelijk systeem 
Om de gewenste bereikbaarheid te verankeren, is het belangrijk om dit 
door te vertalen naar kwaliteitseisen voor het verkeer- en 
vervoersysteem (hoe snel, betrouwbaar, duur en toegankelijkheid moet 
het systeem zijn?) en voor het ruimtelijk systeem (welke kwaliteit en 
diversiteit aan voorzieningen is toegang toe gewenst?). Op die manier 
ontstaat concreet handelingsperspectief voor beleid. 
 
Wat is de betekenis van de hoofdnetwerken?  
Bereikbaarheid van vitale functies hangt vooral af van de bereikbaarheid 
op lokale en regionale schaal, omdat dit de schaal is waarop de meeste 
verplaatsingen naar vitale functies plaatsvinden. Verbeteren van de 
bereikbaarheid van vitale functies met beleid vraagt dus ook om een 
aanpak op dat schaalniveau. Dat betekent voor dit deel van de 
beleidsdoelstellingen ook een andere kijk op de hoofdnetwerken van 
weg, spoor en water waar het rijk primair voor verantwoordelijk is. Het 
zal meer gaan over de rol die deze netwerken spelen in de 
bereikbaarheid van vitale functies op regionale schaal en minder over 
de rol van de netwerken voor het verbinden van de verschillende delen 
van Nederland onderling en met het buitenland.  
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Tegelijkertijd constateerden we eerder al dat doelstellingen omtrent de 
bereikbaarheid van vitale functies slechts een deel van het beleidsveld 
afdekken. Andere doelstellingen, bijvoorbeeld omtrent de 
bereikbaarheid van economische agglomeraties, goederenvervoer of 
internationaal vervoer kunnen leiden tot aanvullende doelstellingen 
voor de hoofdnetwerken.  
 
Omvang groep die probleem ervaart, bepaalt aard oplossing  
Wat de beste en meeste effectieve manier is om de bereikbaarheid te 
verbeteren hangt af van hoe groot de groep of het gebied is dat een 
bepaald bereikbaarheidsprobleem ervaart. Op het moment dat een hele 
kleine groep mensen niet met het openbaar vervoer een vitale functie 
kan bereiken, is het de vraag of een reguliere streekbus het beste 
antwoord is of dat een vraagafhankelijk systeem of toegang tot de e-
bike of een deelauto niet een effectievere oplossing is. Als de groep die 
een probleem ervaart groot is, dan komen ook duurdere investeringen 
in het mobiliteitssysteem of de locatie en beschikbaarheid van 
voorzieningen in beeld als mogelijk effectieve oplossing.  
 
Kosteneffectiviteit van maatregelen wordt dan uitgedrukt in de 
bereikbaarheidswinst per doelgroep. Door te kijken naar de 
kosteneffectiviteit in verbetering van bereikbaarheid wordt het mogelijk 
om de effectiviteit van ruimtelijk beleid in het verbeteren van de 

bereikbaarheid te beoordelen. Daarbij is dan natuurlijk wel nodig om 
ook de andere brede welvaartsaspecten naast bereikbaarheid te 
betrekken. 
 
 
Definieer gebiedsgerichte opgave op basis van mandje van 
bereikbaarheidseisen en -prestaties 
Het verkeer- en vervoersysteem is er om verschillende 
bereikbaarheidsbehoeften van verschillende doelgroepen te bedienen. 
In het beleid zijn we op zoek naar kwetsbaarheden in het systeem en de 
ruimtelijke structuur in een gebied om zo goed als mogelijk is aan deze 
behoefte te voldoen. 

Beleid moet zich echter in de regel niet richten op het verbeteren van 
de bereikbaarheid naar die ene voorziening voor die ene doelgroep, 
maar moet juist kijken in welke gebieden er meerdere opgaven zijn op 
basis van een mandje van bereikbaarheidseisen en -prestaties. En 
vervolgens een samenhangend pakket van maatregelen ontwikkelen 
dat het systeem als geheel verbetert en per saldo de grootste 
bereikbaarheidswinst voor iedereen oplevert. Dat betekent ook het 
koppelen van budgetten aan gebiedsgerichte opgaven in plaats van aan 
het halen van een specifieke bereikbaarheidsnorm. 
 



 
 

  28 

7.4 Samenwerken in beleid 

Aanpak van structurele bereikbaarheidsproblemen vraagt ook om 
een nieuwe manier van werken met regionale bereikbaarheidstafels 
De gebiedsgerichte aanpak om te komen tot bereikbaarheidsopgaven 
over de grenzen van verschillende beleidsterreinen heen is nieuw. Het 
vraagt om samenwerking tussen verschillende beleidsterreinen (ook de 
niet-fysieke) en tussen de verschillende overheidslagen. Het lijkt 
wenselijk om die nieuwe samenwerking ook expliciet te organiseren. In 
dit onderzoek zijn daarvoor de regionale bereikbaarheidstafels naar 
voren gebracht als plek waar de verschillende stakeholders met elkaar 
tot probleemanalyse, gebiedsopgave en maatregelenpakket komen.  
 
 
Aanpak structurele bereikbaarheidsproblemen vraagt om beleid 
van de lange adem  
De verandering van een gebied waar vitale functies moeilijk of niet met 
alle vervoerwijzen voor iedereen bereikbaar zijn, naar een gebied dat 
een betere bereikbaarheid biedt voor iedereen met verschillende 
vervoerwijzen, heeft tijd nodig. Aanpassingen van de netwerken en 
locaties van voorzieningen veranderen langzaam. Het is belangrijk om 
met elkaar te bepalen wat de stip op de horizon is waarnaartoe wordt 
gewerkt en tussentijds te monitoren of de stappen die worden gezet 
richting dat doel bewegen. Het is niet reëel om te veronderstellen dat 
alle problemen binnen korte tijd kunnen worden opgelost.  
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Positieve stap, maar neem de tijd voor de uitwerking  
Een bredere kijk op bereikbaarheid zien we als een belangrijke stap 
voorwaarts om richting te geven aan de ontwikkeling van het verkeer- 
en vervoerssysteem en te komen tot een betere samenhang tussen 
verkeer- en vervoerbeleid en andere beleidsdomeinen. Tegelijkertijd 
laat het onderzoek zien dat bereikbaarheidsdoelstellingen voor vitale 
functies geen panacee zijn en dat aan het uitwerken van de 
doelstellingen en de doorwerking in beleid nog verschillende haken en 
ogen zitten. Buitenlandse voorbeelden laten zien dat het verre van 
eenvoudig is om van bereikbaarheidsindicatoren te komen tot concrete 
doelstellingen. Het kost derhalve tijd om doelstellingen echt uit te 
werken.  
 
Neem daar dus ook de tijd voor. Er bestaat een reëel risico dat wanneer 
te snel gekozen wordt, een set met doelstellingen en indicatoren 
resulteert die in de praktijk toch niet blijkt te werken, omdat ze niet de 
juiste problemen blootleggen of te weinig aanknopingspunten bieden 
voor beleid. Met als gevaar dat deze waardevolle bredere benadering 
van bereikbaarheid sterft in schoonheid.  
 
Dit neemt niet weg dat het goed is om vaart te houden in de uitwerking 
en een aantal concrete stappen met elkaar af te spreken. Hieronder 
doen we een aantal suggesties hiervoor. 
 

 
13 PBL (2022) Toegang voor Iedereen? Social Exclusion Unit (2003) Making the 
connection 

Stap 1 - Nulmeting bereikbaarheid als input maatschappelijke 
discussie  
Begin met een nulmeting van de bereikbaarheid van enkele vitale 
functies (zorg, onderwijs en werk) voor een aantal doelgroepen (als 
onderdeel van deze stap te definiëren op basis van sociaal 
demografisch, toegang tot auto en fysieke en mentale vermogens etc.). 
De analyse van het PBL13 vormt hiervoor een waardevol vertrekpunt. 
Betrek in deze analyse ook (i) het huidige gedrag en behoeften als 
indicatie van wat mensen acceptabel vinden qua reistijd, kosten en 
moeite en (ii) de verbeterplannen en investeringen ten behoeve van de 
bereikbaarheid van deze vitale functies van de afgelopen 5 jaar om er 
zo achter te komen wat wel gewerkt heeft en wat niet. Gebruik deze 
nulmeting als input voor een maatschappelijke discussie om met elkaar 
te duiden wanneer er sprake is van een opgave en voor wie.  
 
Stap 2 – Werk aanpak in één of meerdere praktijkcasussen uit  
Om de bruikbaarheid van bepaalde bereikbaarheidsdoelstellingen en de 
hanteerbaarheid voor beleid te toetsen, is het aan te bevelen om te 
werken met een aantal casussen. Idealiter zijn dit geen theoretische 
exercities, maar praktijkuitwerkingen met opgaven die voortkomen uit 
de nulmeting en de discussie daarover.  
 
  

8. Aanbevelingen 
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Gedacht kan bijvoorbeeld worden aan een of meerdere MIRT-
onderzoeken die deze manier van kijken naar bereikbaarheid als 
vertrekpunt nemen. Het is denkbaar dat geoefend wordt met 
verschillende doelstellingen voor verschillende casussen om zo het 
lerend vermogen te maximaliseren. Het zou logisch zijn om hierbij ook 
meteen te oefenen met de eerder toegelichte regionale 
bereikbaarheidstafels. Dit kan al leiden tot concrete vervolgstappen 
voor beleid, maar heeft ook tot doel om inzicht te geven in hoe 
bereikbaarheidsdoelen het best te formuleren zijn, zodat er een 
hanteerbare opgave ontstaat. Bijvoorbeeld door als uitgangspunt te 
nemen dat de ambitie is om binnen tien jaar te voldoen aan de 
geformuleerde bereikbaarheidsdoelstelling (bijv. voldoen aan de 
normen dan wel de verschillen te hebben weggewerkt). Breng hierbij 
ook in beeld hoe je in de praktijk tot goede afwegingen komt tussen 
bereikbaarheid en andere ambities. In welke mate kunnen deze 
ambities (1) meeliften op de bereikbaarheidsdoelstelling, (2) vooraf 
randvoorwaardelijk worden gemaakt of (3) achteraf worden 
vormgegeven/gemitigeerd.  
 
Stap 3 - Vaststellen doelstelling en maatstaf  
Uitkomst van stap 1 en 2 geeft veel inzicht in de opgave op het gebied 
van bereikbaarheid in Nederland en welke mogelijkheden er zijn om 
deze opgaven aan te pakken met gebruikmaking van 
bereikbaarheidsdoelstellingen en -indicatoren. Dit biedt goede 
ingrediënten voor een politieke discussie om te komen tot definitieve 
bereikbaarheidsdoelstellingen en de gewenste doorwerking daarvan in 
beleid en budgettering. Het is belangrijk om hierbij onderscheid te 
maken tussen de bereikbaarheidsdoelstelling die het resultaat is van de 
politieke afweging op dat moment, en de maatstaf voor bereikbaarheid 
waarlangs deze doelstelling wordt bepaald en die idealiter voor een 
langere periode meegaat. De maatstaf kan bijvoorbeeld zijn om te 
kijken naar verschillen in bereikbaarheid van vitale functies tussen 
gebieden en de doelstelling om deze te met x% te verkleinen in de 
komende tien jaar.  
 

Tot slot: Mensen hebben bereikbaarheid van werk en voorzieningen 
nodig om mee te kunnen doen in de maatschappij en zelfstandig te 
kunnen leven. Bereikbaarheid is daarmee te zien als een recht en zou 
een belangrijke doelstelling moeten zijn van het verkeer- en 
vervoerbeleid. Daarom zien wij het nemen van het recht op 
bereikbaarheid als (een van de) vertrekpunt(-en) van beleid, als 
belangrijke en noodzakelijke stap voorwaarts in de ontwikkeling van het 
bereikbaarheidsbeleid ondanks de complexiteit in de uitwerking. 
 




