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Voorwoord

Nederland is in hoge mate afhankelijk van de import van grondstoffen. We halen niet alleen olie en
gas uit het buitenland, maar bijvoorbeeld ook metalen en kritieke materialen zoals kobalt en
lithium. Al deze grondstoffen zijn noodzakelijk om de economie draaiende te houden.

Daarmee is Nederland gevoelig voor ontwikkelingen op het mondiale speelveld. De gevolgen en
risico’s daarvan dringen zich steeds meer op. De oorlog van Rusland met Oekraine heeft geleid tot
prijsstijgingen van olie en gas en tal van andere grondstoffen en producten in Europa en Nederland.
In 2024 zagen we een aantal Nederlandse recyclingbedrijven voor plastic omvallen, omdat ze niet
konden concurreren met de goedkope virgin plastics van buiten Europa. Verder is Nederland voor de
raffinage van kritieke materialen vrijwel geheel afhankelijk van China; recycling van kritieke
materialen in Europa staat nog in de kinderschoenen. En voor de nabije toekomst is het de vraag of
de aangekondigde Amerikaanse importtarieven zullen leiden tot een handelsoorlog, met hogere
prijzen en een geopolitieke strijd om grondstoffen als gevolg.

Het is dan ook niet verwonderlijk dat Nederland deze risico’s wil beperken en ervoor wil zorgen dat
grondstoffen beschikbaar en betaalbaar blijven. De overheid streeft daarom naar een circulaire econo-
mie; een economie waar producten, grondstoffen en materialen zo lang mogelijk in gebruik blijven en
na gebruik hoogwaardig worden gerecycled. Er hoeven dan aanzienlijk minder nieuwe grondstoffen te
worden gewonnen en geimporteerd.

Een circulaire economie draagt bovendien bij aan het halen van de mondiale klimaat- en natuurdoelen.
Grondstoffengebruik heeft immers grote negatieve gevolgen voor klimaatverandering en biodiversiteit
en legt een grote druk op de lucht-, bodem- en waterkwaliteit.

Ook biedt een circulaire economie kansen voor bedrijven en de Nederlandse economie. Niet voor
niets identificeert Mario Draghi, oud-voorzitter van de Europese Centrale Bank, het realiseren
van een circulaire economie als een van de pijlers om het concurrentievermogen van de EU te
versterken. Nederland heeft al relatief veel circulaire bedrijven en know-how en heeft daardoor een
gunstige uitgangspositie.

Hoe Nederland de transitie naar een circulaire economie wil vormgeven en versnellen, staat in het
Nationaal Programma Circulaire Economie 2023-2030 (NPCE). Op verzoek van het kabinet volgt het
PBL de voortgang van deze transitie en het rapporteert daar elke twee jaar over in de Integrale
Circulaire Economie Rapportage (ICER). Daarbij kijken we naar ontwikkelingen in het gebruik van
grondstoffen en de effecten ervan. Maar ook naar de acties en middelen die overheden, bedrijven en
burgers inzetten om een circulaire economie dichterbij te brengen.

Uit de ICER 2025 blijkt dat er weliswaar verschillende initiatieven zijn genomen op het gebied van de
circulaire economie, maar dat het al met al nog niet de goede kant opgaat met de transitie. Zo is het
gebruik van grondstoffen tussen 2020 en 2022 toegenomen. En dat geldt ook voor de leveringsrisico’s
van de meeste kritieke grondstoffen. Verder bestaan voor veel circulaire producten nog geen

goede afzetmarkten. Deze negatieve trends zijn om te buigen met concreet en ambitieus beleid op
nationaal en Europees niveau.

In de ICER komt veel onderzoek samen. Net als bij voorgaande edities is de ICER 2025 tot stand
gekomen in samenwerking met, en met inbreng van: CBS, CPB, CML (Universiteit Leiden), RIVM,
RVO, RWS, TNO en Copernicus Instituut (Universiteit Utrecht). Deze instellingen dragen ook bij aan
het meerjarige Kennisprogramma Circulaire Economie, dat gecodrdineerd wordt door het PBL.
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Dit rapport biedt een brede kennisbasis voor het maatschappelijke en politieke debat over de
transitie naar een circulaire economie. In het rapport staan handvatten voor bestuurders,

politici en beleidsmakers om productie- en consumptieprocessen ‘met beleid’ bij te sturen. Bij de
ICER 2025 verschijnt ook een website met verdiepende informatie en veel feiten en cijfers. Ik ben
ervan overtuigd dat al deze kennis kan helpen bij de actualisatie van het Nationaal Programma
Circulaire Economie. Met dank aan de partners die hebben meegewerkt aan deze ICER en die met
ons blijven optrekken in de verdere kennisontwikkeling op het gebied van grondstoffen en
circulaire economie.

Prof. dr. Marko Hekkert

Directeur Planbureau voor de Leefomgeving

Integrale Circulaire Economie Rapportage 2025 | Voorwoord



Inhoud

Voorwoord

Samenvatting

BEVINDINGEN

Bevindingen

Uit huidige trends blijkt de noodzaak van een circulaire economie
Nu inzetten op circulaire economie biedt kansen

Voor versnelling van de transitie is steviger beleid nodig

VERDIEPING
1 Inleiding
1.1 Doel en opzet rapport
1.2 Waarom is een circulaire economie nodig?
1.3 Watis een circulaire economie?
1.4 Leeswijzer
2 De mondiale grondstoffen-problematiek
2.1 Mondiaal grondstoffengebruik en effecten
2.2 Verdeling van lusten en lasten
2.3 Leveringsrisico’s
3 Nederlands grondstoffengebruik en effecten
3.1 Trends Nederlands grondstoffengebruik
3.1.1 Knop 1: verminderen grondstoffengebruik
3.1.2  Knop 2: substitutie
3.1.3  Knop 3: levensduurverlenging
3.1.4  Knop g: hergebruik voorraden en afvalrecycling
3.2 Effecten Nederlands grondstoffengebruik
3.2.1  Milieueffecten
3.2.2 Leveringsrisico’s kritieke grondstoffen
q Voortgang transitieproces
4.1 Inleiding
4.2 Voortgang transitieproces op nationaal niveau
4.3 Voortgang transitieproces in drie productgroepen

4.3 Productgroep woningen

g.3.2 Productgroep plastic verpakkingen

4.3.3 Productgroep hernieuwbare-energietechnologieén
4.3.4 Overkoepelende inzichten uit de productgroepanalyses

11
13
14

17
18

22

23
23
23
24
25

26
26
28

29

30
31
33
37
38
39
aq1
42
43

46
a7
q8
52
53
56
59
61



5 Beleid, instrumenten en sturing voor versnelling van de CE-transitie 64

5.1 Inleiding 66
5.2 Algemeen beeld van het huidige beleid 66
5.2.1 Visie en doelen 67
5.1.2  Sturing van de circulaire transitie 70
5.2.3 Relatie CE-beleid met andere beleidssporen 73
5.3 Huidige instrumenten 75
5.3.1  Nationale beleidsinstrumenten 76
5.3.2 EU-beleid 80
5.3.3 Beleid op regionaal niveau 81
5.4 Sturen op versnelling door en voor circulaire bedrijven 82
5.5 Beleidsopties en verwachte effecten 85
5.5.1 Inschatting effecten van beleidsopties NPCE 85
5.5.2  Aanvullende circulaire beleidsinstrumenten 87
5.5.3 Aanbevelingen voor breed toepasbare beleidsinstrumenten 89
5.6 Totslot 92

Literatuurlijst 94






1

Samenvatting

Het grondstoffengebruik en de leveringsrisico’s in Nederland zijn toegenomen

In een circulaire economie wordt aanzienlijk zuiniger omgegaan met grondstoffen dan vandaag de dag in
Nederland gebeurt. Dit is essentieel, omdat mondiale klimaat- en natuurdoelen niet haalbaar zijn zonder het
gebruik van nieuwe grondstoffen terug te dringen. Ook maakt een hoog grondstoffengebruik de Nederlandse
economie kwetsbaar, met name door de sterke afhankelijkheid van een beperkt aantal landen voor de levering
van kritieke materialen.

Ondanks de potentiéle voordelen van een circulaire economie, constateert het PBL dat de urgentie om efficiént
met grondstoffen om te gaan in Nederland tot nu toe achterblijft bij die van andere maatschappelijke opgaven,
zoals woningbouw en de energietransitie. Specifiek bij kunststofrecycling zien we dat bedrijven omvallen door
de concurrentiedruk van lage prijzen van fossiele grondstoffen, met name uit China en de Verenigde Staten.
Daardoor blijft de vraag naar nieuwe grondstoffen groeien. Verder staan consumenten wel open voor circulair
gedrag, zoals spullen repareren of refurbished producten kopen, maar leidt dat in de praktijk nog nauwelijks tot
meer circulair consumeren.

Bij voortzetting van de huidige ontwikkelingen in het grondstoffengebruik in Nederland, en met het huidige
beleid, is het heel erg onwaarschijnlijk dat het nationale doel wordt gehaald om in 2030 de hoeveelheid primaire
abiotische grondstoffen te halveren. Zo is het grondstoffengebruik in 2022 juist toegenomen ten opzichte van
2020. Daarnaast zijn de leveringsrisico’s van de meeste kritieke grondstoffen in Nederland de afgelopen tien jaar
toegenomen. Dit treft vooral de maakindustrie en daarbinnen sectoren als machinebouw, transportmiddelen en
elektronische apparaten.

Nu inzetten op circulaire oplossingen biedt kansen voor de Nederlandse economie

Nederland heeft een goede uitgangspositie voor een circulaire economie. Er is veel kennis en ervaring aanwezig,
onder andere op het gebied van recycling, innovatief productontwerp en nieuwe verdienmodellen. Dit biedt
Nederlandse bedrijven kansen voor export. De komende jaren wordt een grote toename verwacht in het
materiaal- en grondstoffengebruik voor de woningbouw en de energietransitie. Het is van groot belang om
circulariteitsstrategieén mee te nemen in de geplande grote investeringen bij deze maatschappelijke opgaven en
een langetermijnperspectief op grondstoffen te hanteren. Denk hierbij aan eisen aan het ontwerp van windtur-
bines voor hergebruik en recycling, of aan het splitsen of ‘optoppen’ (een extra verdieping toevoegen) van
bestaande woningen. Zo zijn op termijn minder nieuwe materialen nodig en wordt Nederland minder afhanke-
lijk van andere landen. Overigens moet er dan wel capaciteit komen voor recycling van kritieke materialen,
omdat dat op dit moment nog nauwelijks plaats vindt.

Aanbevelingen voor beleidsmakers om de circulaire economie-transitie te versnellen

Versnelling van de transitie naar een circulaire economie wordt met name belemmerd doordat er geen markten
zijn voor circulaire producten. Om circulaire innovaties en bedrijvigheid te bevorderen, is daarom ambitieus
beleid nodig dat gericht is op alle circulariteitsstrategieén, zowel op nationaal als op Europees niveau. Veel van
de huidige beleidsinstrumenten grijpen namelijk vooral in op de achterkant van de productieketen, bij afval en
recycling. Eerder in de productieketen zijn er vooral mogelijke beleidsopties die nog moeten worden vastgesteld,
zoals het stellen van regels voor ontwerp en hergebruik. Om de transitie naar een circulaire economie te
versnellen, is het in elk geval nodig om de plannen uit het Nationaal Programma Circulaire Economie uit te
werken en te implementeren met betrekking tot de doelen, beleidsinstrumenten en sturing. Het PBL doet de
volgende aanbevelingen voor beleidsmakers:

1. Blijf inzetten op ambitieus, Europees circulair economiebeleid om een gelijk speelveld voor Nederlandse
bedrijven te realiseren. Dit betreft met name nieuw beleid uit het EU Circular Economy Action Plan, de uitwerking
van het Right to Repair en de uitwerking van wetgeving voor producten binnen de Ecodesign-verordening.
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2. Benut bestaande nationale instrumenten beter, zoals uitgebreide producentenverantwoordelijkheid (UPV)
en circulaire inkoop door overheden. Stel bijvoorbeeld dynamische eisen die verder gaan dan inzameling en
recycling. Deze in de tijd strenger wordende eisen kunnen gericht zijn op hergebruik, hoogwaardige inzet van
recyclaat en gebruik van minder grondstoffen per product.

3. Zet in op de uitwerking van beleidsinstrumenten met grote potentiéle milieueffecten. Denk hierbij aan een
Europese heffing op primaire fossiele grondstoffen voor plastics, en meer circulair aanbesteden bij grond-,
weg- en waterbouw. Of aan een exploitatiesubsidie voor circulaire maatregelen, om zo het prijsverschil tussen
Nederlands recyclaat en primaire grondstoffen te verkleinen (vergelijkbaar met de succesvolle SDE++-regeling
voor de energietransitie).

4. Versterk het bestaande sturingsmodel voor een circulaire economie door duidelijke, bindende afspraken te
maken tussen ministeries, decentrale overheden, bedrijven en maatschappelijke organisaties over rollen,
verantwoordelijkheden en het behalen van doelen.
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Bevindingen

Op verzoek van het kabinet maakt het PBL elke twee jaar een Integrale Circulaire Economie Rapportage (ICER). In dit rapport geven
we een overzicht van de stand van zaken van de transitie naar een circulaire economie in Nederland. Met dit rapport bieden we een
kennisbasis voor het maatschappelijke en politieke debat over deze transitie. Daartoe gaan we in op het gebruik van grondstoffen en
de effecten daarvan, de voortgang van de transitie naar een circulaire economie in de maatschappij, en de ontwikkeling van het
circulaire economiebeleid. Daarnaast bevat dit rapport handvatten om de benodigde versnelling van de transitie aan te jagen.

Zo besteden we in deze ICER speciale aandacht aan sturing en de inzet van beleidsinstrumenten om de transitie naar een circulaire
economie te versnellen.

Uit huidige trends blijkt de noodzaak van een circulaire economie

Aanzienlijk minder grondstoffen gebruiken wordt steeds urgenter

Het mondiale gebruik van grondstoffen, van de winning tot de verwerking tot product, is de oorzaak van

60 procent van de mondiale broeikasgasemissies en van 9o procent van het biodiversiteitsverlies.

De verwachting is dat het mondiale grondstoffengebruik zonder aanvullend beleid nog met 60 procent groeit
tussen 2020 en 2060. De mondiale klimaat- en natuurdoelen zijn dan ook niet haalbaar zonder het grond-
stoffengebruik terug te dringen. De Nederlandse economie kenmerkt zich door substantiéle import- en
exportstromen. Er is sprake van lange mondiale productieketens, van grondstofwinning tot eindproduct.

Het gebruik van grondstoffen door bedrijven en consumenten in Nederland kan daarom niet los worden
gezien van de mondiale grondstoffenproblematiek.

Vanwege geopolitieke ontwikkelingen is de beschikbaarheid van grondstoffen in de toekomst geen vanzelf-
sprekendheid. De prijsfluctuaties en onderbrekingen in productieketens, die met deze onzekerheid samen-
hangen, kunnen nadelig uitpakken voor burgers en bedrijven. De oorlog tussen Rusland en Oekraine heeft
gevolgen voor de beschikbaarheid en betaalbaarheid van olie en gas in Nederland en andere EU-landen. Ook bij
veel andere goederen waren sterke prijsstijgingen en langere levertijden zichtbaar — zoals chips voor computers
en materialen voor hernieuwbare energie — terwijl de vraag ernaar nog steeds toeneemt. Europa en Nederland
zijn kwetsbaar, omdat veel grondstoffen van buiten de EU komen en mijnbouw en raffinage van kritieke
materialen geconcentreerd zijn in een beperkt aantal landen.

De noodzaak om aanzienlijk minder en efficiénter grondstoffen te gebruiken is dan ook zowel vanuit milieu-
overwegingen als vanuit economische- en geopolitieke overwegingen evident. Dit is precies waar een circulaire
economie zich op richt. Door slim productontwerp zijn minder, of minder schadelijke grondstoffen nodig.
Daarnaast wordt reparatie eenvoudiger door circulair productontwerp. Zo gaan producten en onderdelen langer
mee en is hoogwaardige recycling eenvoudiger te realiseren. Door deze circulariteitsstrategieén zijn minder
nieuwe grondstoffen nodig over de hele levensduur van producten. Het inzetten van deze en andere circulari-
teitsstrategieén is daarom essentieel, ook voor producten die al op de markt zijn. Naarmate bedrijven meer
circulair opereren, worden ze meer toekomstbestendig.

Het Nederlandse grondstoffengebruik is tussen 2020 en 2022 toegenomen; mede hierdoor is het heel erg onwaarschijnlijk
dat het halveringsdoel wordt gehaald

Er is sprake van een stijging van het totale Nederlands grondstoffengebruik in 2022 ten opzichte van 2020,

het jaar waar het PBL in de vorige ICER over rapporteerde. Voor het grondstoffengebruik van de Nederlandse
economie gaat het om een toename van 3 procent en voor het eigen gebruik om een stijging van 2 procent.

De stijging geldt zowel voor het directe gebruik van grondstoffen in Nederland als voor het grondstofgebruik in
de hele productieketen (de grondstoffenvoetafdruk). Vergelijking van 2022 en 2020 is lastig, omdat in Nederland
in 2020 aanzienlijk minder fossiele grondstoffen werden gebruikt door de lockdowns tijdens de coronatijd.

In 2022 werd het grondstoffengebruik sterk beinvloed door hogere prijzen voor energie, voedsel en andere
producten, vanwege de oorlog in Oekraine.
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Figuur B.1
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Naast de totale hoeveelheid grondstoffen is tussen 2020 en 2022 het gebruik van primaire abiotische grond-
stoffen (fossiel, metalen en mineralen) toegenomen. Ten opzichte van 2016 (de start van het Rijksbrede
programma Circulaire Economie) was er in 2022 wel sprake van een afname van het directe gebruik van
primaire abiotische grondstoffen in Nederland. Het gaat om een afname van 8 procent voor het eigen
gebruik van grondstoffen en een afname van 10 procent voor de hele Nederlandse economie. Deze afname
lijkt echter vooral incidenteel, gezien de hogere prijzen voor energie en andere producten sinds de oorlog in
Oekraine in 2022. Voor metalen geldt bijvoorbeeld juist een forse toename in het gebruik tussen 2016 en
2022. Dit werd vooral veroorzaakt door een toename van het gebruik van metalen in elektrische machines en
(huishoudelijke) apparaten.

Daarnaast is het voor de drie productgroepen die we in deze ICER nader hebben geanalyseerd — plastic verpak-
kingen, woningen en hernieuwbare energietechnologieén — de verwachting dat het gebruik van grondstoffen de
komende jaren verder zal toenemen. Het is gezien alle ontwikkelingen heel erg onwaarschijnlijk dat het huidige
beleidsdoel wordt gehaald om de hoeveelheid primaire abiotische grondstoffen in 2030 te halveren ten opzichte
van 2016 (zie figuur B.1).

De voetafdrukken voor de milieueffecten (broeikasgasemissies, landgebruik en biodiversiteit), die mondiaal
in de hele grondstofketen worden veroorzaakt door Nederlandse productie en consumptie, zijn tussen 2016
en 2021 afgenomen. Alle drie de milieuvoetafdrukken voor productie en consumptie zijn in de genoemde
periode tussen de 2 en 7 procent afgenomen. Bij broeikasgasemissies komt dit vooral door de incidenteel
verminderde vervoerbewegingen door de coronalockdowns en daardoor een fors lager gebruik van

fossiele grondstoffen. De afname is daarnaast te verklaren door de toename van hernieuwbare energie-
technologieén en van het gebruik van meer biomassa in de energiesector, waardoor minder fossiele
grondstoffen nodig zijn.

Stijging van leveringsrisico’s voor de Nederlandse economie

Nederland blijft voor veel grondstoffen, materialen, halffabricaten en producten afthankelijk van import

uit andere landen. Voor metalen en kritieke grondstoffen is Nederland zelfs volledig afhankelijk van het
buitenland. De leveringsrisico’s van de meest kritieke grondstoffen, die worden gebruikt in industriéle
sectoren die belangrijk zijn voor de Nederlandse economie, zoals de maakindustrie, zijn in de afgelopen tien
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jaar toegenomen. Dit geldt met name voor de machinebouwsector, maar ook voor de transportmiddelen-
industrie en de elektronische industrie. Toenemende leveringsrisico’s zijn vooral te zien bij kritieke mate-
rialen die hun toepassingen vinden in (auto)katalysatoren, magneten, elektrische voertuigen, windturbines
en batterijen. Voorbeelden zijn platinagroep metalen, germanium en lichte en zware zeldzame aardmetalen
die vooral uit landen komen met toenemende politieke instabiliteit, of waarvan de winning en verwerking
ervan vooral uit één land komt, zoals China.

De Europese Critical Raw Materials Act (CRMA) en de Nationale Grondstoffenstrategie richten zich op het verbeteren
van de leveringszekerheid van kritieke materialen. Circulariteitstrategieén, zoals recycling, kunnen van grote
waarde zijn om deze leveringsrisico’s te verkleinen. Op dit moment vindt echter nauwelijks recycling van kritieke
grondstoffen plaats in Nederland en Europa. Om de beschikbaarheid van kritieke grondstoffen te vergroten,

is onder andere aandacht nodig voor circulair ontwerp, hergebruik van onderdelen en realisatie van een
hoogwaardige recycling-infrastructuur voor kritieke grondstoffen.

Recycling is nog steeds de dominante circulariteitsstrategie

Uitgezonderd kritieke grondstoffen, is recycling momenteel nog steeds de dominante circulariteitsstrategie
waar overheden en bedrijven op inzetten in Nederland. Hoogwaardige recycling, zoals het toepassen van
recyclaat in dezelfde nieuwe producten, blijft echter nog achter. Zo zijn plastic verpakkingen gemiddeld slechts
voor 7 procent uit recyclaat gemaakt. Dit is zorgelijk, aangezien de inzet van recyclaat noodzakelijk is om minder
nieuwe grondstoffen te gebruiken.

Daar komt bij dat de hoeveelheid gerecycled materiaal die beschikbaar is, niet voldoende is om aan de
verwachte vraag naar grondstoffen te kunnen voldoen. Voor een volledig circulaire economie zijn dan ook alle
circulariteitsstrategieén nodig. Daartoe behoren ook levensduurverlenging van producten en onderdelen door
reparatie en hergebruik, delen, substitutie van grondstoffen door biogrondstoffen en het gebruiken van minder
nieuwe grondstoffen.

Ook de beschikbare financiéle middelen voor de circulaire economie-transitie in Nederland gaan op dit
moment nog vooral naar recycling en R&D, en minder naar andere circulariteitsstrategieén die bedrijven

in staat stellen tot marktvorming. De beschikbare publieke middelen voor circulaire economie zijn de
afgelopen jaren wel toegenomen, van 295 miljoen euro in 2020 naar 496 miljoen euro in 2022. Verder is de
werkgelegenheid en bedrijvigheid in de circulaire economie tussen 2020 en 2022 toegenomen. Omdat de
totale Nederlandse economie harder groeide dan de circulaire economie, is het aandeel circulair in de totale
economie echter licht afgenomen. Het betreft een afname van de werkgelegenheid in de circulaire economie
van 4,3 procent naar 4,1 procent tussen 2020 en 2022. De toegevoegde waarde nam af van 4,4 procent naar
4,2 procent.

Belemmeringen voor de transitie naar een circulaire economie blijven hardnekkig

Er zijn diverse hardnekkige belemmeringen die de transitie naar een circulaire economie bemoeilijken.
We lichten er hier enkele uit. Doordat milieuschade niet of onvoldoende beprijsd wordt en de wet- en
regelgeving veelal nog is toegesneden op de lineaire economie, is er een ongelijk speelveld voor circulaire
bedrijven. Zo staat de Nederlandse kunststofrecycling sterk onder druk door de lage prijzen van fossiele
grondstoffen uit met name China en de VS. Daardoor is het behouden van bestaande recyclingcapaciteit in
Nederland niet vanzelfsprekend.

Daarnaast kampt de transitie naar een circulaire economie met verschillende kip-ei problemen. Zo krijgt het
midden- en kleinbedrijf lastig bancaire financiering voor circulaire businesscases, omdat er vaak nog geen
track record is voor deze nieuwe bedrijvigheid. De risicomodellen van banken vragen om historische data die
nog niet beschikbaar zijn. Een ander kip-ei probleem is dat een groot aanbod van circulaire producten
achterblijft, waardoor het voor consumenten relatief duur en ingewikkeld is om circulaire producten aan te
schaffen. De vraag naar circulaire producten blijft zo relatief klein, waardoor het voor bedrijven weinig
aantrekkelijk is om hun capaciteit op te schalen om meer circulair te produceren. De overheid kan een
belangrijke rol spelen bij het oplossen van dit probleem. Dit kan bijvoorbeeld via nieuwe wet- en regelgeving
die verplicht tot het toepassen van secundair materiaal, of door als overheid zelf circulair in te kopen en

aan te besteden.
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Tot op heden is het lastig om een goed beeld te krijgen van de gebruikte materialen bij de samenstelling van
producten. Met het oog op hergebruik en hoogwaardige recycling is dit wel nodig. Dat het krijgen van goede
informatie lastig is, komt mede door de complexiteit van de internationale productieketens. Zo is het bij
plastic verpakkingen en elektronica vaak niet duidelijk welke gevaarlijke stoffen er in de producten zitten

en blijkt het lastig om met betrouwbare data zicht op de productieketen te krijgen. Er zijn beperkt data
voorhanden over de levensduur van producten. Op nationaal niveau zijn wel enige data beschikbaar in

het kader van uitgebreide productenverantwoordelijkheid (UPV). Deze gegevens zijn echter vaak niet
openbaar beschikbaar en vooral gericht op inzameling en recycling. De uitdaging is om ook data over het
ontwerp en de gebruikte materialen eerder in de productieketen mee te nemen. Zo kunnen bedrijven
verantwoordelijkheid nemen voor de hele keten. Een productpaspoort is een oplossing om de informatie
inzichtelijk te maken.

Consumenten willen wel, maar circulaire keuzes zijn vaak te duur of ingewikkeld

Het consumptiegedrag is de afgelopen jaren nauwelijks meer circulair geworden. Er worden elk jaar meer
nieuwe producten gekocht en er is geen toenemende trend waarneembaar in de aanschaf van tweedehands
producten. De aanschaf van nieuwe producten wordt mede aangejaagd door trends, maar ook door een
groeiend aanbod van goedkopere spullen van lagere kwaliteit. Naast fast fashion bestaat inmiddels ook

fast fumiture. Bij diverse producten is dan ook sprake van een steeds kortere levensduur. De meerderheid van de
Nederlandse consumenten staat wel open voor een groot aantal vormen van circulair gedrag, zoals spullen
repareren of refurbished producten kopen. Praktische bezwaren en hogere kosten weerhouden consumenten er
echter van om daadwerkelijk meer circulair te consumeren.

Overheden en bedrijven kunnen circulair gedrag stimuleren door het voor consumenten goedkoper en een-
voudiger te maken om een duurzame keuze te maken. Tot op heden gebeurt beinvloeding van consumenten
vooral via voorlichting — bijvoorbeeld via productlabels en campagnes — en via prijsbeleid voor geselecteerde
producten, zoals statiegeld op flessen en een recyclingbijdrage op elektrische apparaten. Naast voorlichting en
beprijzing is voor circulair gedrag ook het vereenvoudigen van reparatie nodig, net als langere wettelijke
garantie op producten. Daarnaast zijn aanpassingen in de fysieke consumptieomgeving belangrijk, die het
makkelijk maken om voor een circulaire optie te kiezen, zoals aanbod voor tweedehands spullen naast nieuw-
verkopen in een winkel. Ten slotte is het nodig om in te zetten op vermindering van niet-duurzaam gedrag,
zoals het gratis retourneren van online bestelde goederen die vervolgens vernietigd worden.

Nu inzetten op circulaire economie biedt kansen

Een circulaire economie biedt kansen voor Nederlandse bedrijven en de economie

Omdat Nederland in vergelijking met andere EU-landen een goede uitgangspositie heeft, biedt dit kansen voor
Nederlandse bedrijven. Zo heeft Nederland al jaren één van de hoogste recyclingpercentages in Europa. Ook was
Nederland één van de eerste landen met een kabinetsbrede aanpak om tot een circulaire economie te komen.
Verder zijn er relatief veel circulaire bedrijven actief. Voor hen, en voor de Nederlandse economie als geheel,
biedt inzetten op circulariteit kansen.

In zijn recent verschenen rapport wijst de Italiaanse econoom Mario Draghi op circulaire economie — in combi-
natie met het verlagen van de huidige energieprijzen in de EU en een koolstofneutrale economie — als één van de
cruciale domeinen voor het versterken van het concurrentievermogen van de EU. Door voorop te lopen met
circulaire producten en diensten hebben innovatieve bedrijven een voorsprong ten opzichte van de (inter-
nationale) concurrentie. In Nederland is al veel kennis en ervaring aanwezig met diverse onderdelen van de
circulaire economie, zoals afvalinzameling, recycling, innovatief productontwerp en nieuwe verdienmodellen.
Dit kan bijdragen aan de Nederlandse economie als deze kennis, ervaring en producten door succesvolle bedrij-
ven geéxporteerd worden. Voor de verdere bevordering van circulaire innovaties en bedrijvigheid is echter wel
ambitieus beleid nodig, zowel op nationaal als op Europees niveau.

Circulaire economie koppelen aan de energietransitie en de woningbouwopgave is essentieel

Op dit moment vinden grote investeringen plaats om het woningtekort op te lossen, van het gas af te komen en
hernieuwbare energietechnologieén als wind, zon en batterijen grootschalig uit te rollen. In de praktijk blijkt
dat circulaire oplossingsrichtingen bij klimaat- en woningbouwambities nog onbenut blijven, waardoor kansen
worden gemist. Zo zijn de oplossingen voor het woningtekort vooral gericht op nieuwbouw en minder op
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circulaire strategieén, zoals splitsen en optoppen van bestaande woningen. Deze strategieén vergen veel minder
materiaalgebruik en kunnen een deel van de oplossing kunnen vormen.

Bij hernieuwbare energietechnologieén ligt de focus vooral op een zo hoog mogelijke energieproductie tegen
zo laag mogelijke kosten, en niet op efficiénter materiaalgebruik. Met het oog op de huidige geopolitieke
uitdagingen is het echter essentieel dat de kritieke materialen die in hernieuwbare energietechnologieén zitten
zo lang mogelijk worden gebruikt. Op dit moment speelt bij windmolens het ontwerp voor hergebruik van
onderdelen nauwelijks een rol. Ook is de vergunningstermijn voor windparken korter dan de economische en
technische levensduur van de windmolens. Door circulaire strategieén mee te nemen bij de al geplande
investeringen in woningbouw en hernieuwbare energietechnologieén, kunnen verspilling van grondstoffen en
de daarmee samenhangende milieueffecten nu en later worden voorkomen. Zo zijn in een later stadium minder
nieuwe materialen nodig en kunnen toekomstige kosten worden bespaard. Dit kan door bij het investeren
rekening te houden met het materiaalgebruik over de hele levensduur van producten.

Voor versnelling van de transitie is steviger beleid nodig

Uitwerking van de NPCE-plannen heeft nog nauwelijks geleid tot concrete doelen en beleidsinstrumenten

Het Nationaal Programma Circulaire Economie 2023-2030 (NPCE) is gericht op het versnellen en opschalen van
de transitie naar een circulaire economie. Het NPCE omvat onder andere een raamwerk voor doelen, voorstellen
voor meer verplichtend beleid en een selectie van prioritaire productgroepen. Het programma werkt structu-
rerend en geeft een overzicht van beleidsopties om circulaire ambities te realiseren.

Sinds het NPCE begin 2023 uitkwam, is vanuit de ministeries gewerkt aan de nadere uitwerking van deze
plannen. Dat heeft tot nu toe beperkt geleid tot concrete resultaten. Zo zijn er nog geen nieuwe kwantitatieve
doelen voor de circulaire economie vastgesteld, terwijl dergelijke doelen op nationaal niveau en voor product-
groepen wel kunnen helpen om partijen in beweging te krijgen. Verder zijn de beschikbare middelen voor
circulaire economie beperkt op de Rijksbegroting bij het ministerie Infrastructuur en Waterstaat (IlenW) en
zullen deze na 2026 en 2027 fors afnemen.

Hoewel er de afgelopen twee jaar wel de nodige verkenningen zijn uitgevoerd naar meer verplichtend beleid en er
een UPV voor textiel is vastgesteld, zijn er verder op nationaal niveau vrijwel geen extra normerende en beprijzende
beleidsinstrumenten vastgesteld. Het is zaak om ook de overige in het NPCE aangekondigde verkenningen uit te
voeren en te komen tot aanvullend normerend en beprijzend beleid. Dit is cruciaal om circulair produceren en
consumeren de norm te maken en zo de transitie naar een circulaire economie te versnellen.

Versnelling van de CE-transitie vraagt om een mix van beleidsinstrumenten

Beleidsinstrumenten kunnen worden ingezet op verschillende plekken in de productieketen (zie figuur B.2
voor enkele relevante voorbeelden). Denk hierbij aan exploitatiesubsidies voor circulaire productie-
processen, circulair inkopen, statiegeld, de afvalstoffenbelasting, recyclingvereisten en recyclaatvereisten.
Het valt op dat de huidige beleidsinstrumenten vooral ingrijpen op de achterkant van de productieketen.

Dit terwijl de beleidsopties die vroeger in de productieketen ingrijpen nog moeten worden vastgesteld.

In het algemeen zal voor elke productgroep een mix van beleidsinstrumenten nodig zijn om alle deelnemers
in de productieketen in beweging te krijgen. Zo zal een heffing op fossiele grondstof vooral effect hebben op
de primaire industrie en minder op consumenten, terwijl statiegeld en reparatievouchers vooral gericht zijn
op de consument.
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FiguurB.2

Relevante mix aan beleidsinstrumenten voor een circulaire productieketen
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Circulaire-economiebeleid van de EU is cruciaal voor een volledig circulair Nederland

Van alle huidige beleidsinstrumenten zijn normerende instrumenten vooral op EU-niveau vastgesteld. Deze zijn
met name gericht op de producenten. Zo zijn er op EU-niveau al diverse verplichtende afspraken gemaakt, die voor
een circulair Nederland van groot belang zijn. De afspraken zorgen voor een gelijk speelveld, waarvan voorop-
lopende circulaire bedrijven in Nederland kunnen profiteren. Denk hierbij aan het Right to Repair en de aanscher-
ping van de Ecodesign-verordening. Bij het Right to Repair worden verkopers verplicht defecte apparaten te herstellen
tijdens de garantieperiode, als de klant daarom vraagt binnen een redelijke termijn én voor een redelijke prijs.

De Ecodesign-verordening maakt het mogelijk om eisen te stellen aan recyclebaarheid, herbruikbaarheid en
levensduurverlenging. Ook wordt via de verordening een minimum aandeel recyclaat in producten voorgeschreven
en worden gevaarlijke stoffen verboden.

De uitdaging hierbij is om deze verordening op korte termijn uit te werken voor verschillende productgroepen.
Nederland heeft baat bij stevig Europees circulaire-economiebeleid om de circulaire ambities te realiseren en te
zorgen voor een aantrekkelijk gelijk speelveld voor Nederlandse bedrijven. Dit vraagt om een blijvende en
actieve inzet vanuit Nederland richting de EU. Door tijdig voor te sorteren op EU-beleid en goede voorbeelden
van nationale instrumenten aan te dragen, wordt de kans groter dat het Europese beleid de richting en het
tempo krijgt waar Nederland bij gebaat is.

Inzetten op verdergaande dynamische eisen bij UPV en circulair inkopen is kansrijk

Belangrijke beleidsinstrumenten die nationaal reeds vastgesteld zijn, zijn vooral gericht op het einde van de
productieketen en de verwijdering van afval. Denk daarbij aan de stortverboden en aan de afvalstoffenheffing
en -belasting.
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In het NPCE wordt veel verwacht van de uitbreiding van uitgebreide producentenverantwoordelijkheid (UPV) en
circulaire inkoop door overheden. Daarbij is het nuttig om dynamische eisen te stellen die in de tijd worden
aangescherpt en verder gaan dan inzameling en recycling. Deze eisen zouden dus ook gericht kunnen zijn op
hergebruik, inzet van recyclaat en vermindering van het grondstoffengebruik. Dit kan bijvoorbeeld door de
prestaties van vooroplopende bedrijven als een benchmark te gaan hanteren voor de hele sector in de toekomst.
Door de eisen aan circulariteit periodiek aan te scherpen, kan innovatie blijvend worden gestimuleerd en
milieuwinst bevorderd worden. Daar waar het niet mogelijk blijkt om dergelijke eisen in UPV-systemen op te
nemen, is het raadzaam om aanvullende beleidsinstrumenten in te zetten om innovatie aan te jagen.

Met de voorgenomen instrumenten uit het NPCE en aanvullende circulaire opties kan aanzienlijke

milieuwinst worden behaald

Op basis van een selectie van 55 in het NPCE opgenomen beleidsinstrumenten is een inschatting gemaakt van de
mogelijke effecten van de Nederlandse productie en consumptie op broeikasgasemissies. Hieruit blijkt dat de totale
jaarlijkse mondiale klimaatwinst van deze circulaire beleidsinstrumenten geschat wordt op 3,9 tot 6,9 megaton
CO,-equivalenten in 2030. De grootste potentiéle klimaateffecten worden verwacht door de levensduurverlenging
van producten en door het circulair inkopen en aanbesteden van grond-, weg- en waterbouw. Omdat een groot deel
van het NPCE nog om voorgenomen en geagendeerd beleid gaat, zijn de uiteindelijke effecten in hoge mate
afhankelijk van de nadere uitwerking en vaststelling van de beleidsinstrumenten. Als ook de andere voorstellen

uit het NPCE nader zijn uitgewerkt, kan de totale klimaatwinst van het NPCE groter zijn dan de hierboven

geraamde bandbreedte.

Naast de 55 beleidsinstrumenten uit het NPCE waarvoor een effectinschatting is gemaakt, zijn er aanvullende
beleidsopties mogelijk met grote potentiéle milieueffecten. Denk hier aan een exploitatiesubsidie voor circu-
laire maatregelen, vergelijkbaar met de SDE++. Daarbij kan bijvoorbeeld het huidige prijsverschil worden
overbrugd tussen Nederlands kunststofrecyclaat en lage prijzen voor primaire grondstoffen voor plastics.
Andere opties met grote potentiéle milieueffecten zijn een Europese norm voor duurzame koolstof in de
chemische industrie (middels biogrondstoffen, recyclaat of afgevangen CO)) en de beprijzing van fossiele
grondstoffen die worden ingezet voor non-energetisch gebruik (zoals plastics). Ook maatregelen die de consumptie
van plantaardige eiwitten stimuleren en de consumptie van vlees en zuivel minder aantrekkelijk maken, hebben
potentieel grote effecten.

Nadere uitwerking van de voorgenomen en mogelijke aanvullende beleidsinstrumenten is nodig. Zo ontstaat
een beter beeld van de verwachte effecten voor milieu en economie en van de aanvaarbaarheid voor burgers en
bedrijven. Dit maakt beter geinformeerde keuzes mogelijk over versnelling van de transitie naar een circulaire
economie. Daarbij is het in het algemeen zinvol als beleidsmakers eerst kiezen voor beleidsinstrumenten
waarvan grote potentiéle milieueffecten worden verwacht.

Stevige sturing nodig vanuit het Rijk, met voldoende mandaat bij betrokken partijen

Om de transitie naar een circulaire economie te versnellen is het niet alleen nodig dat de doelen en beleids-
instrumenten van het NPCE worden uitgewerkt, maar ook dat het bestaande sturingsmodel versterkt wordt.
Als beleidsverantwoordelijk ministerie kan IenW sturen op duidelijke, bindende afspraken tussen ministeries,
decentrale overheden, bedrijven en maatschappelijke organisaties, over rollen, verantwoordelijkheden en het
behalen van doelen.

In de afgelopen jaren werd een aanpak via transitieteams en convenanten gehanteerd. Dit heeft partijen bij
elkaar gebracht die gemotiveerd zijn om bij te dragen aan de transitie naar circulaire economie. Vanuit de
transitieteams zijn concrete projecten opgezet en diverse convenanten hebben geleid tot concrete aandachts-
punten voor beleid. Voortbouwen op de opgebouwde netwerken, ervaringen en kennis is dan ook zinvol. In het
NPCE is aangegeven dat het belangrijk is dat — naast de huidige vooroplopende innovatieve circulaire bedrijven
— ook de grote groep lineaire bedrijven aan tafel komt. Dit om te zorgen voor een bredere vertegenwoordiging
van de achterban. Het is echter beleidsmatig nog niet goed uitgewerkt hoe deze stap van de zogenoemde
koplopers naar het peloton gezet kan worden. In het NPCE is hier nadrukkelijk ook een rol voorzien voor de
transitieteams, maar de teams hebben herhaaldelijk aangegeven dat ze hiervoor meer bevoegdheden en
middelen nodig hebben.

Eerder maakten transitiemakelaars in veel van de genoemde convenanten het verschil. Mogelijk kunnen
transitiemakelaars per regio of productgroep met het juiste mandaat en passende middelen ook nu een rol
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vervullen bij de versnelling van de transitie. Voor deze versnelling is het nodig dat circulaire bedrijvigheid groeit
en dat de markt voor circulaire producten vergroot wordt. Hiervoor zijn veranderingen nodig van bestaande
wet- en regelgeving — bijvoorbeeld wat betreft de einde afvalstatus en het ontwerp van producten. Ook zijn
andere vormen van financiering nodig, net als verandering in consumentengedrag en voldoende kennis en
kennisuitwisseling over de circulaire economie.

Tot slot: voor versnelling is nu actie nodig

De transitie naar een circulaire economie is urgent door toenemende leveringsrisico’s en milieueffecten.
De voortgang van de transitie is zowel bij het grondstoffengebruik als het transitieproces en het ingezette
beleid vooralsnog beperkt. Voor een circulaire economie is een gezamenlijke inzet nodig van overheden,
bedrijven en consumenten. Dit is een complexe maatschappelijke opgave, waarvoor ingrijpende veran-
deringen nodig zijn in de productie en consumptie van goederen en diensten. Hierbij zullen meerdere
generaties betrokken zijn. Naast het stimuleren van circulaire activiteiten gaat het nadrukkelijk ook om het
afbouwen van lineaire activiteiten.

Voor versnelling van de transitie naar een circulaire economie is in elk geval een duidelijk en gedeeld beeld
nodig van de urgentie en de kansen die circulair grondstoffengebruik biedt voor economie en leefomgeving.
Het opstellen van concrete doelen voor relevante productgroepen is zinvol om de opgaven hanteerbaar te
maken. Ervaringen en resultaten van vooroplopende partijen kunnen helpen bij het komen tot een ambi-
tieus en realistisch tempo. Bovenal is voor versnelling van de transitie aanpassing nodig van de spelregels,
waaronder veranderingen van bestaande wet- en regelgeving en nieuwe vormen van financiering. Zo kunnen
de reeds gezette stappen voor een circulaire economie uitgroeien tot het nieuwe normaal.
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Inleiding

1.1 Doel en opzet rapport

De Integrale Circulaire Economie Rapportage (ICER) geeft elke twee jaar een overzicht van de stand van zaken van
de transitie naar een circulaire economie in Nederland. Deze onafhankelijke informatie is bedoeld als kennisbasis
voor het maatschappelijke en politieke debat over de transitie naar een circulaire economie. Op basis van die
kennis doen we aanbevelingen om de transitie te versnellen. De informatie in dit rapport biedt bestuurders,
politici en beleidsmakers handvatten om productie- en consumptieprocessen desgewenst met beleid bij te sturen.

Dit is de derde keer dat we een ICER uitbrengen. De ICER bevat vaste onderdelen die ook in deze derde editie
terugkomen, zoals het gebruik van grondstoffen en de effecten daarvan, de voortgang van het transitieproces
naar een circulaire economie in Nederland en de ontwikkeling van het circulaire-economiebeleid.

Ten opzichte van de vorige edities is er ook het een en ander veranderd aan de rapportage. Zo is deze publicatie
compacter dan de vorige ICER’s uit 2021 en 2023 (Hanemaaijer et al. 2021 en 2023). Om toch een zo volledig
mogelijk overzicht van de voortgang van de transitie naar een circulaire economie te geven, verwijzen we in
dit rapport regelmatig naar de nieuwe ICER-website voor verdiepende informatie. Op die site zijn meer cijfers
en informatie te vinden over grondstoffen en effecten, in de vorm van zogenoemde fysieke indicatoren en
transitie-indicatoren. Ook zijn er op deze website notities te vinden met een uitgebreidere onderbouwing van
enkele belangrijke boodschappen uit de ICER 2025.

Daarnaast gaan we met ingang van de ICER 2025 in elke publicatie uitgebreider in op één onderwerp.

In deze ICER besteden we speciale aandacht aan het thema sturing en de inzet van beleidsinstrumenten om
de transitie naar een circulaire economie te versnellen. Het laatste hoofdstuk is daarom helemaal gewijd
aan dit uitgelichte thema.

De ICER is een onderdeel van de cyclus van het nationale circulaire-economiebeleid

Het PBL maakt de ICER op verzoek van het kabinet. De ICER is onderdeel van de jaarlijkse beleidscyclus van het
circulaire-economiebeleid in Nederland. In het Nationaal Programma Circulaire Economie 2023-2030 (NPCE)
is aangegeven dat de ICER een belangrijke informatiebron is om te leren en bij te sturen en om het beleids-
programma in 2025 voor het eerst te actualiseren (IenW et al. 2023).

De inhoud van dit rapport komt voor een groot deel uit kennis die is ontwikkeld in het Werkprogramma
Monitoring en Sturing Circulaire Economie 2023-2024 (PBL 2023). Dit programma voert het PBL uit op verzoek
van het ministerie van Infrastructuur en Waterstaat en in samenwerking met andere onderzoeksinstituten.

De ICER is een product van het PBL in samenwerking met: het Centraal Bureau voor de Statistiek (CBS),

het Centrum voor Milieuwetenschappen van de Universiteit Leiden (CML), het Centraal Planbureau (CPB),

het Copernicus Instituut voor Duurzame Ontwikkeling van de Universiteit Utrecht, het Rijksinstituut voor
Volksgezondheid en Milieu (RIVM), de Rijksdienst voor Ondernemend Nederland (RVO.nl), Rijkswaterstaat (RWS)
en TNO. Zie voor de producten van dit Werkprogramma de PBL-site (link naar Werkprogramma).

1.2 Waarom is een circulaire economie nodig?

In de huidige, ‘lineaire’ economie worden veel grondstoffen gebruikt, wat een aanzienlijke impact heeft op het
milieu. De winning van grondstoffen en de verwerking tot materialen, halffabricaten en producten dragen in
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belangrijke mate bij aan klimaatverandering, biodiversiteitsverlies en vervuiling van bodem, lucht en water.
Daarnaast zorgt de afthankelijkheid van grondstoffen voor geopolitieke en economische spanningen. Zo heeft de
oorlog tussen Rusland en Oekraine gevolgen voor de beschikbaarheid en betaalbaarheid van olie en gas in
Nederland en andere EU-landen. En ook van veel andere goederen —zoals chips voor computers en materialen
voor hernieuwbare energie — liepen de prijzen en levertijden op. Dit heeft geleid tot toenemende zorgen over de
tijdige beschikbaarheid en betaalbaarheid bij bedrijven, burgers en beleid. Europa en Nederland zijn kwetsbaar,
omdat veel producten en grondstoffen van buiten de EU komen. Die zorgen blijken ook uit het rapport dat
Mario Draghi heeft geschreven op verzoek van de Europese Commissie. Draghi pleit onder andere voor een
koolstofneutrale en circulaire economie en voor het verlagen van de huidige energieprijzen in de EU om het
concurrentievermogen van de EU te versterken (EC 2024).

De noodzaak om zorgvuldig met grondstoffen om te gaan is dan ook evident en dat is precies waar de transitie
naar een circulaire economie op is gericht. Minder en efficiénter grondstoffen gebruiken spaart namelijk het
milieu en maakt Europa en Nederland minder afhankelijk van import. Andere strategieén om de geopolitieke
spanningen rond grondstoffen te reduceren en de afhankelijkheid van bepaalde landen te beperken zijn:
importeren uit meer verschillende landen (diversificatie) en verplaatsen van een deel van de winning en
raffinage van grondstoffen naar Europa. Ook in Nederland is beleidsmatig daarom veel aandacht voor grond-
stoffen en een circulaire economie. Dit blijkt onder andere uit de ambitie om te komen tot een volledig
circulaire economie in 2050 —zoals verwoord in het Nationale Programma Circulaire Economie 2023-2030
(NPCE) en het doel om de leveringszekerheid van kritieke grondstoffen te vergroten, dat is vastgelegd in de
Nationale Grondstoffenstrategie (IenW et al. 2023; EZK et al. 2022).

1.3 Watis een circulaire economie?

Circulaire economie gaat over het aanzienlijk minder en efficiénter gebruiken van grondstoffen om negatieve milieueffecten
en leveringsrisico’s te verminderen

Wanneer we in dit rapport spreken over grondstoffengebruik, dan bedoelen we de winning van grondstoffen en
de verwerking ervan tot materialen, halffabricaten en producten. Deze winning en verwerking gaan gepaard
met milieueffecten — zoals klimaatverandering, milieuvervuiling en biodiversiteitsverlies — en leveringsrisico’s.
Door in te zetten op meer circulair gebruik van grondstoffen kunnen die negatieve effecten en risico’s worden
verminderd (zie figuur 1.1).

Minder en efficiénter gebruik van grondstoffen is mogelijk door verschillende circulariteitsstrategieén (en onder-
liggende R-strategieén) in te zetten. In de vorige ICER en in het NPCE zijn deze circulariteitsstrategieén nader uitge-
werkt. Op hoofdlijnen kan efficiénter grondstoffengebruik op vier manieren (Bocken et al. 2016, Hanemaaijer et al.
2023 en lenW etal. 2023):

« Narrow the loop: Minder grondstoffen gebruiken door van producten af te zien (refuse), producten te delen
(rethink) of ze efficiénter te fabriceren (reduce).

+ Slow the loop: Verlengen van de levensduur van producten en onderdelen door hergebruik (reuse) en reparatie
(repair en remanufacturing).

+ Close the loop: Door hoogwaardige recycling en de inzet van secundair materiaal, en het wegnemen van lekkages
en ongewenste materialen, zodat er alleen niet-herbruikbaar afval wordt verbrand of gestort.

» Substitute: Substitutie van eindige grondstoffen door duurzaam geproduceerde hernieuwbare grondstoffen
(zoals biogrondstoffen) of alternatieve primaire grondstoffen met minder milieudruk.

Om een volledig circulaire economie te realiseren is het nodig om aanzienlijk minder en efficiénter gebruik te
maken van de beschikbare grondstoffen. Daarvoor zijn alle vier circulariteitsstrategieén nodig. De vier hierboven
geschetste strategieén sluiten elkaar dus niet uit, maar zijn aanvullend. Bij het nadenken over en implementeren
van deze circulariteitsstrategieén is aandacht nodig voor de samenhang tussen de strategieén en voor de
specifieke mogelijkheden bij verschillende productgroepen. Het ontwerp van producten en verdienmodellen
bepalen in belangrijke mate of de verschillende circulariteitstrategieén ook kunnen worden uitgevoerd.

Circulariteitsstrategieén kunnen aanvullende aangrijpingspunten bieden ten opzichte van het bestaande beleid
om klimaatverandering tegen te gaan, biodiversiteit te beschermen, milieuvervuiling tegen te gaan en de
leveringsrisico’s te verminderen. Daarbij is een circulaire economie gericht op de effecten in de hele productie-
en consumptieketen en over de hele levensduur.
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Figuur1.a

Positionering circulaire economie ten opzichte van maatschappelijke opgaven
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Een circulaire economie biedt ook kansen voor bedrijven en de Nederlandse economie. Door voorop te lopen
met circulaire producten en diensten hebben innovatieve bedrijven een voorsprong ten opzichte van de
concurrentie. Dat biedt bedrijven de mogelijkheid om te groeien. En de in Nederland aanwezige kennis en
ervaring met diverse onderdelen van de circulaire economie — zoals afvalinzameling, recycling, innovatief
productontwerp en nieuwe verdienmodellen — kunnen bijdragen aan de Nederlandse economie als deze
succesvol geéxporteerd worden. Het benutten van deze kansen is overigens niet vanzelfsprekend, omdat de
huidige economie vooral nog is ingericht op lineair ondernemen, en circulaire keuzes vaak niet goed aan blijken
te sluiten op het huidige gedrag en de verlangens van mensen. Zo streven mensen over het algemeen naar
gemak en comfort, en het kopen van nieuwe producten kost geen moeite. Het laten repareren en delen van

producten kost echter juist vaak wel extra moeite (Hekkert 2022).

1.4  Leeswijzer

In deze ICER schetsen we in hoofdstuk 2 eerst de mondiale grondstoffenproblematiek, die de relevante context
vormt voor Europa en Nederland. In hoofdstuk 3 gaan we vervolgens in op de trends in het nationale grondstoffen-
gebruik en de daaruit voortkomende milieu- en sociaaleconomische effecten. Hoofdstuk 4 is gewijd aan de

voortgang van het transitieproces naar een circulaire economie.

Het laatste hoofdstuk, hoofdstuk 5, is gereserveerd voor het thema dat we in deze ICER willen uitlichten.
Hierin gaan we in op het beleid dat overheden inzetten om de transitie naar een circulaire economie te
bevorderen. Daarbij besteden we speciale aandacht aan het thema sturing en instrumenten ter bevordering
van de transitie naar een circulaire economie. Wat zijn aanknopingspunten voor beleid op het gebied van
instrumentering en de daarbij behorende sturing om de transitie naar een circulaire economie te versnellen?

Naast nationale trends en circulair beleid besteden we in de ICER 2025 aandacht aan drie productgroepen.
Belangrijke reden om dit te doen is dat circulariteitsstrategieén aangrijpen op producten en er grote verschillen
kunnen bestaan tussen productgroepen. Daarbij kan het gaan om zowel de gebruikte grondstoffen en levens-
duur als om de organisatie van de keten en mogelijkheden om met beleid te sturen. In deze ICER gaat het om de
productgroepen woningbouw, hernieuwbare energietechnologie en kunststofverpakkingen (zie hoofdstuk 4).
Dit zijn alle drie prioritaire productgroepen in het NPCE, maar ze wijken onderling sterk af.
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De mondiale grondstoffen-
problematiek

Hoofdboodschappen

Internationale klimaat- en natuurdoelen zijn niet te realiseren zonder aanzienlijk minder en efficiénter gebruik

van grondstoffen. De wereldwijde winning van grondstoffen en de verwerking tot producten is de belangrijkste
oorzaak van mondiale milieuveranderingen. Zo was het wereldwijde grondstoffengebruik in 2020 verantwoordelijk
voor 60 procent van de mondiale broeikasgasemissies, 55 procent van de luchtverontreiniging en go procent van het
biodiversiteitsverlies en waterschaarste. Zonder aanvullend beleid zal het mondiale grondstoffengebruik nog eens
met 60 procent toenemen tussen 2020 en 2060.

Een eerlijke verdeling van de lusten en lasten van het mondiale grondstoffengebruik vraagt van hoge-inkomens-

landen om naast beleid gericht op productie, ook beleid te richten op consumptie. Daarnaast is er aandacht nodig
voor de sociaaleconomische implicaties van het te voeren beleid, oftewel voor een ‘just transition’. Hoge-inkomens-
landen gebruiken gemiddeld zes keer meer grondstoffen per hoofd van de bevolking dan lage-inkomenslanden en
zijn verantwoordelijk voor tien keer meer klimaateffecten. Door internationale handel vindt een deel van de
milieu-impacts van hoge-inkomenslanden plaats in lage- en middeninkomenslanden. Denk daarbij aan de
ingrijpende lokale effecten van mijnbouw.

+ De EU en Nederland zijn kwetsbaar door leveringsrisico’s, omdat veel producten en grondstoffen van buiten de EU
komen. De zorgen over leveringsrisico’s bij de meeste kritieke grondstoffen zijn de afgelopen twee jaar verder
toegenomen. Dit komt met name door een toenemende wereldwijde vraag naar deze grondstoffen en de afhanke-
lijkheid van een beperkt aantal landen waar winning of verwerking plaatsvindt. Zo vindt de raffinage van zeldzame
aardmetalen grotendeels in China plaats.

Het gebruik van grondstoffen in Nederland kan niet los worden gezien van de mondiale grondstoffentrends.
De winning en verwerking van grondstoffen, de productie van halffabricaten en producten, en de verwerking
van afgedankte producten vindt namelijk plaats in mondiale waardeketens. Nederland is sterk afhankelijk
van de import van grondstoffen, materialen, halffabricaten en producten en exporteert ook veel goederen,
waardoor het van groot belang is om zicht te hebben op de internationale trends en ontwikkelingen.
Daarom gaan we in dit hoofdstuk kort in op de mondiale grondstoffenvraag en gerelateerde milieu- en
sociaaleconomische impact, de verdeling van de lusten en lasten van grondstoffengebruik tussen landen, en
internationale geopolitieke uitdagingen omtrent de leveringsrisico’s. Daarbij zoomen we expliciet in op de
uitdagingen omtrent kritieke materialen, vanwege de lokale effecten van de mijnbouw en de toenemende
zorgen over tijdige levering van deze grondstoffen voor cruciale sectoren.

2.1 Mondiaal grondstoffengebruik en effecten

Het mondiale grondstoffengebruik blijft toenemen

Het mondiale grondstoffengebruik, uitgedrukt in gigatonnen per jaar, is de afgelopen vijftig jaar ruim drie keer
zo groot geworden. De grootste groei is toe te schrijven aan de bouw, infrastructuur en mobiliteit en dan vooral
in snel ontwikkelende landen. Deze toename betreft vooral primaire grondstoffen en met name mineralen —
zoals zand, grind en beton — en metalen. Het mondiale aandeel secundaire materialen is de laatste 5 jaar juist
gedaald (Circle Economy 2024). Dit komt vooral omdat veel grondstoffen langdurig vastliggen in gebouwen en
infrastructuur, de vraag naar grondstoffen sterker is gestegen dan dat er secundaire materialen beschikbaar
komen en nog lang niet alle secundaire materialen worden teruggewonnen. Zonder aanvullend beleid zal de
groei in het totale grondstoffengebruik doorzetten en naar verwachting met nog eens 60 procent toenemen
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Figuur2.1

Mondiaal grondstoffengebruik
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tussen 2020 en 2060 (zie figuur 2.1), waarbij de grootste toename voorzien is voor de snel ontwikkelende landen
(UNEP 2024a). Het overgrote deel van de gebruikte grondstoffen betreft primaire grondstoffen en materialen.

Ook de mondiale hoeveelheid afval zal naar verwachting de komende decennia sterk toenemen. Zo wordt tussen
2020 en 2050 bijna een verdubbeling van de hoeveelheid stedelijk afval verwacht (UNEP 2024b). Bijna 40 procent
van het afval werd in 2020 ongecontroleerd gestort of verbrand. Doordat de grootste groei van stedelijk afval
wordt verwacht in snelgroeiende economieén waar afvalverwerking de groei nu al niet kan bijhouden, zal dit
percentage naar verwachting nog toenemen. Dit heeft niet alleen negatieve effecten op mens en milieu; ook veel
van de waardevolle grondstoffen in het afval gaan hierdoor verloren.

Klimaat- en natuurdoelen zijn niet te halen zonder efficiénter om te gaan met grondstoffen

Het grondstoffenverbruik — oftewel de winning van grondstoffen en de verwerking ervan tot materialen,
halffabricaten en producten — is de belangrijkste oorzaak van mondiale milieuveranderingen. Zes van de
negen planetaire grenzen zijn reeds overschreden, waaronder die van klimaatverandering, verlies van
biodiversiteit en chemische verontreiniging (Richardson et al. 2023). In 2020 was het wereldwijde grond-
stoffengebruik verantwoordelijk voor 60 procent van de mondiale broeikasgasemissies, 55 procent van

de luchtverontreiniging en 9o procent van het biodiversiteitsverlies en waterschaarste (UNEP 2024a).

Door toenemend gebruik van grondstoffen zal de milieudruk alleen maar verder toenemen (UNEP 2024a) en
Circle Economy 2024).

Het gebruik van grondstoffen komt uiteindelijk voort uit de behoefte van mensen aan voeding, wonen, energie,
mobiliteit, enzovoort. Met name de grondstoffen die nodig zijn voor de voedselvoorziening (inclusief veevoer),
de bouw, energiegebruik van huishoudens en mobiliteit leveren een relatief grote bijdrage aan de mondiale
milieudruk (UNEP 2024a). In 2022 waren zij gezamenlijk verantwoordelijk voor zo’n 70 procent van de mondiale
broeikasgasemissies. Huishoudens, mobiliteit en de bouw leverden de grootste bijdrage aan fijnstofconcen-
traties en gerelateerde gezondheidseffecten, en de voedselvoorziening was de belangrijkste veroorzaker van
waterschaarste en biodiversiteitsverlies.

Door de grote rol van grondstoffengebruik in de mondiale milieudruk zijn internationaal afgesproken
klimaat- en natuurdoelen dan ook niet te halen zonder in te zetten op minder en efficiénter gebruik van
grondstoffen — dus naast klimaat-, energie-, landbouw- en natuurbeleid (UNEP 2024a). Een ander grond-
stoffengebruik kan worden gerealiseerd met een circulaire economie; door minder primaire grondstoffen

te gebruiken, producten langer te gebruiken, secundaire materialen hoogwaardig in te zetten en door
materialen te gebruiken die minder milieu-impact hebben. Naast veranderingen aan de productiekant, zal dit
ook om verandering van consumptie en gedrag vragen.
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2.2 Verdeling van lusten en lasten

Lokale effecten van mijnbouw zijn ingrijpend en nemen bij de winning van metalen toe

Door de stijgende wereldwijde vraag naar metalen voor infrastructuur, woningbouw en mobiliteit, maar ook voor
de energietransitie en digitalisering, zullen de gerelateerde mijnbouwactiviteiten sterk toenemen. Deze mijn-
bouwactiviteiten vinden vooral plaats in landen buiten de EU. Hoewel verwacht wordt dat door de energie-
transitie er op termijn netto minder mijnbouw nodig is voor energieopwekking — doordat er minder kolen
worden gebruikt en meer metalen worden gerecycled (Nijnens 2023) — betekent dit niet dat de vervuiling of
ontbossing door mijnbouw per se af zal nemen. Veel metalen die nodig zijn voor het sterk opschalen van
hernieuwbare energietechnologieén bevinden zich in kwetsbare gebieden en de winning daarvan gaat gepaard
met een hoge milieudruk (De Haes & Lucas 2023). Doordat veel van de reserves met hoge ertsgraad al worden of
zijn gebruikt, verschuift de winning naar ertsen van lagere kwaliteit, waarvoor meer energie, water en vervuilende
chemicalién nodig zijn en ook meer afval wordt gegenereerd om dezelfde hoeveelheid metaal te winnen.

Er is slecht zicht op de negatieve lokale effecten van mijnbouw. Vooral in lage-inkomenslanden is mijnbouw
vaak geen onderdeel van de formele economie en daardoor vallen informele mijnbouwactiviteiten buiten het
toezicht en de statistieken. En doordat kritieke grondstofketens vaak niet transparant zijn is ook niet bekend
waar de grondstoffen voor specifieke producten worden gewonnen (De Haes & Lucas 2023). Deze effecten
worden daardoor vaak niet meegenomen in de berekende voetafdrukken van producten.

Mijnbouw is een belangrijke inkomstenbron voor grote groepen mensen, maar brengt aanzienlijke risico’s met
zich mee; niet alleen voor het milieu, maar ook op het gebied van mensenrechten en arbeidsomstandigheden.
Denk daarbij aan landonteigening, geweld tegen lokale gemeenschappen, onveilige arbeidsomstandigheden,
kinderarbeid en lage lonen. Meer dan 50 procent van de mijnbouwgebieden die essentieel zijn voor de energie-
transitie bevindt zich in regio’s waar inheemse volkeren wonen (Owen et al. 2023). Bovendien behoort de
mijnbouwindustrie wereldwijd tot de gevaarlijkste sectoren om in te werken, ongeacht het land (RMF 2021).

Door lage milieueisen en slechte arbeidsomstandigheden treden met name in lagelonenlanden negatieve
gezondheidseffecten op, zowel vanwege directe blootstelling aan gevaarlijke stoffen als indirect via de consumptie
van voedsel dat op vervuilde grond wordt verbouwd. Minstens 23 miljoen mensen wonen in stroomgebieden die te
kampen hebben met potentieel gevaarlijke concentraties giftig afval dat in het water is terechtgekomen bij
vroegere en huidige metaalwinning (Macklin et al. 2023).

Ook zijn er significante lokale milieueffecten. Mijnbouwactiviteiten breiden zich steeds meer uit naar gebieden
met een rijke biodiversiteit: bijna een derde van de bossen wereldwijd wordt (in)direct aangetast door mijn-
bouw, vooral in het Amazonegebied, het Congobekken en Zuidoost-Azié (Sonter et al. 2018). Ook vindt een groot
deel van de water-intensieve mijnbouwactiviteiten plaats in regio’s die al nu al te maken hebben met water-
stress, zoals Sub-Sahara Afrika en de Andes-regio in Zuid-Amerika. Daarnaast gaat mijnbouw gepaard met grote
negatieve effecten op land en bodem. Vruchtbare bodem wordt voorgoed verwijderd en zware metalen en
mijnbouwafval vervuilen de bodem verder via lucht en oppervlakte- en grondwater. Zo is naar schatting wereld-
wijd bijna een miljoen vierkante kilometer land bedekt met afval uit de mijnbouw (Lottermoser 2010). Dat is een
groter oppervlak dan dat er wereldwijd aan verstedelijkt gebied is.

Een eerlijkere verdeling van de lusten en lasten van grondstoffengebruik vraagt ook om beleid gericht op consumptie
inrijke landen

Hoge-inkomenslanden gebruiken gemiddeld zes keer meer grondstoffen per hoofd van de bevolking dan
lage-inkomenslanden. Ook zijn hoge-inkomenslanden verantwoordelijk voor tien keer meer klimaateffecten per
hoofd van de bevolking dan lage-inkomenslanden (UNEP 2024a). Tegelijkertijd spelen lage- en midden-
inkomenslanden een belangrijke rol in wereldwijde waardeketens, vooral als producenten van grondstoffen
(bijvoorbeeld door landbouw en mijnbouw), halffabricaten en producten. Daardoor vindt een deel van de
milieu-impacts die gepaard gaan met de productie en consumptie van hoge-inkomenslanden plaats in lage- en
middeninkomenslanden. Vanwege de grote verschillen tussen landen, wijst het International Resources Panel
van de Verenigde Naties op de noodzaak om te komen tot een eerlijkere verdeling van de lusten en lasten van
grondstoffengebruik, oftewel een just transition (UNEP 2024a).

Een absolute afname van het grondstoffengebruik in met name hoge-inkomenslanden, en de daaraan gerelateerde
afname van milieudruk, geeft ruimte voor de noodzakelijke groei in grondstoffengebruik in lage-inkomenslanden.
In die lage-inkomenslanden zijn voor de bouw van huizen, wegen en energieinfrastructuur nog veel mineralen en
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metalen nodig. Zo'n absolute afname vraagt van hoge-inkomenslanden — zoals Nederland — dat ze niet alleen beleid
maken dat is gericht op het verminderen van de negatieve milieu-impacts in de productieketen, maar ook beleid dat
is gericht op consumptie, om de groeiende vraag naar grondstoffen ook daadwerkelijk om te buigen.

Daarnaast is er aandacht nodig voor de sociaaleconomische implicaties van het beleid voor lage-inkomens-
landen (Lucas et al. 2022; Ashraf et al. 2024). Denk daarbij onder andere aan co-creatie van beleid en additioneel
beleid dat is gericht op het verbeteren van levensomstandigheden en het creéren van waardig werk. Een deel van
de werknemers in de lineaire economie zal mogelijk een ander soort werk moeten gaan doen in een circulaire
economie omdat bepaalde sectoren of activiteiten verdwijnen. Deze aspecten spelen overigens niet alleen in
lage-inkomenslanden, maar ook in Europa en Nederland.

2.3 Leveringsrisico’s

Groeiende zorgen over de beschikbaarheid van specifieke grondstoffen

Naar verwachting zullen de meeste grondstoffen op korte termijn niet fysiek opraken, gezien de bewezen reserves
en geschatte voorraden van metalen en materialen (De Haes & Lucas 2023; USGS 2024). Desondanks nemen de
zorgen over de beschikbaarheid en tijdige levering van specifieke grondstoffen wereldwijd toe. Dat geldt met
name voor grondstoffen die van groot economisch belang zijn en als ‘kritiek’ worden aangeduid, omdat ze nodig
zijn voor onder andere digitalisering, elektronica, elektrische voertuigen en hernieuwbare-energietechnologieén
zoals windmolens en zonnepanelen. Denk daarbij aan koper, lithium, kobalt en zeldzame aardmetalen. De EU en
Nederland zijn kwetsbaar voor leveringsrisico’s, omdat veel producten en grondstoffen van buiten de EU komen.

De zorgen over leveringsrisico’s hebben diverse oorzaken. Ten eerste wordt een zeer sterke toename verwacht in
de vraag naar kritieke materialen voor bijvoorbeeld de energietransitie (IEA 2024), terwijl het aanbod niet altijd
snel kan worden uitgebreid. Voor het openen van nieuwe mijnen en het opschalen van bestaande mijnen gelden
namelijk lange doorlooptijden van al gauw tien jaar. Niet tijdige levering heeft gevolgen voor de snelheid van
bijvoorbeeld de energietransitie en daarmee de aanpak van klimaatverandering.

Ten tweede is er sprake van een sterke afhankelijkheid van een beperkt aantal landen waar winning of ver-
werking plaatsvindt. Zo vindt meer dan 60 procent van de mondiale kobaltwinning plaats in de Democratische
Republiek Congo. Daarnaast vindt de raffinage van zeldzame aardmetalen en grafiet vrijwel geheel in China
plaats; voor andere metalen zoals koper en lithium is dit ongeveer 65 en 75 procent (IEA 2024). Dat maakt de EU
en Nederland kwetsbaar voor geopolitieke spanningen waarbij toegang tot kritieke grondstoffen onderdeel
wordt van machtspolitiek (WRR 2024).

Ten derde bestaan er grote zorgen rond negatieve sociaaleconomische en milieueffecten van grondstoffen-
productie, zoals in de mijnbouw, die vaak groter zijn dan verwacht (zie ook paragraaf 2.2). Hierdoor ontstaat er
een spanning tussen het verbeteren van de leveringszekerheid enerzijds en het aanpakken van negatieve effecten
van grondstoffenproductie anderzijds. Het aanpakken van deze negatieve effecten leidt over het algemeen tot
hogere kosten.

Om leveringsrisico’s het hoofd te bieden, met oog voor de negatieve effecten van grondstoffenwinning, is in de
EU de Critical Raw Material Act ingevoerd en is in Nederland een Grondstoffenstrategie aangenomen (zie verder
hoofdstuk 5).
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Nederlands grondstoffen-
gebruik en effecten

In 2022 is het Nederlandse grondstoffengebruik, na een dip in het coronajaar 2020, weer licht gestegen. Voor de
grondstoffeninzet voor de Nederlandse economie gaat het om een toename van 3 procent, en voor het eigen gebruik
van grondstoffen door Nederlandse huishoudens, bedrijven en overheden gaat het om een stijging van 2 procent.
Ten opzichte van 2016 (de start van het Rijksbrede Programma Circulaire Economie) is er wel een daling in het
grondstoffengebruik waar te nemen. Er is een afname van 8 procent van grondstoffen voor het eigen gebruik en een
afname van 10 procent voor de hele Nederlandse economie. Deze daling lijkt echter vooral incidenteel, want dit
komtvoor een groot deel door de forse prijsstijgingen van fossiele en andere grondstoffen door de oorlog in
Oekraine. Daarnaast is het gebruik van mineralen als zand, grind en beton, afgenomen, vooral in de grond-, weg- en
waterbouw. Het gebruik van biogrondstoffen en metalen daarentegen is sinds 2016 wel aanzienlijk gestegen.

Het grondstoffengebruik in de hele productieketen, oftewel de grondstofvoetafdruk — waarbij ook rekening is
gehouden met het grondstoffengebruik in het buitenland — is ten opzichte van 2016 gestegen. Dit geldt voor de
gehele Nederlandse economie en voor de Nederlandse consumptie. Dit komt vooral door de forse toename van de
voetafdrukken van metalen en mineralen.

Over een grotere periode, vooral sinds 2009, is er sprake van een daling van het abiotische grondstoffengebruik,
terwijl de economie continu is gegroeid. Dit betekent dat de Nederlandse grondstoffenproductiviteit is verbeterd,
wat vooral verklaard kan worden door een verschuiving van grondstof intensieve industrieén naar het buitenland en
daarnaast doordat alle sectoren efficiénter zijn gaan produceren. Verder is er in deze periode sprake van een lichte
substitutie van primaire abiotische grondstoffen door biogrondstoffen en secundair materiaal.

De verkoop van nieuwe spullen blijft toenemen en er is nog nauwelijks sprake van een toenemend gebruik van
hergebruikte spullen. Daarnaast neemt bij diverse producten de levensduur af. Dat hangt mede samen met de
zogeheten ‘wegwerpmaatschappij’, waarbij er een trend zichtbaar is naar de productie van steeds goedkopere,
kwalitatief laagwaardige producten die moeilijk of slecht te repareren zijn.

Met de huidige trends in grondstoffengebruik is het heel erg onwaarschijnlijk dat het halveringsdoel voor primaire
abiotische grondstoffen in 2030 ten opzichte 2016 gehaald zal worden. De voor deze ICER uitgevoerde product-
groepanalyses bevestigen dit beeld. Bij kunststof verpakkingen, woningbouw en hernieuwbare energietechnologie
zal, zonder aanvullend beleid, de vraag naar grondstoffen juist toenemen.

De milieueffecten in de hele mondiale keten — oftewel de milieuvoetafdrukken —zijn in 2021 licht afgenomen ten
opzichte van 2016. De consumptievoetafdrukken voor broeikasgasemissies, landgebruik en biodiversiteit zijn sterker
gekrompen dan die van de productie. De effecten op landgebruik en biodiversiteit komen voor een groot deel buiten
Nederland terecht.

De leveringsrisico’s van de meeste kritieke grondstoffen zijn de afgelopen tien jaar toegenomen, met name voor de
maakindustrie en daarbinnen de machinebouwindustrie, de transportmiddelenindustrie en de elektronische
industrie. Deze sectoren zijn van steeds groter economisch belang voor Nederland. De toenemende leveringsrisico’s
worden vooral veroorzaakt door geopolitieke ontwikkelingen en minder door vraag en aanbod en leverings-
problemen in de keten. Circulariteitstrategieén zoals anders ontworpen producten, hergebruik en recycling kunnen
van grote waarde zijn om deze toenemende risico’s te verkleinen.
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Figuur 3.1

Grondstofstromen Nederlandse economie, 2022
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In dit hoofdstuk gaan we in op de ontwikkelingen in het Nederlandse grondstoffengebruik en de milieu- en
economische effecten daarvan. We schetsen de stand van zaken in het grondstoffengebruik en de voort-
gang van de vier zogeheten circulariteitsknoppen uit het Nationaal Programma Circulaire Economie (NPCE,
zie hoofdstuk 1). Oftewel hoe het staat met: het verminderen van vooral het primaire abiotische
grondstoffengebruik (narrow the loop), de vervanging van primaire abiotische grondstoffen (substitute),

de gebruiksfase van producten (slow the loop) en trends in recycling en afvalverwerking (close the loop).
Vervolgens beschrijven we in de tweede paragraaf van dit hoofdstuk de milieueffecten van het Nederlandse
grondstoffengebruik en gaan we in op leveringsrisico’s van grondstoffen.

3.1 Trends Nederlands grondstoffengebruik

In de Nederlandse economie gaan veel grondstofstromen om (zie figuur 3.1 en indicator grondstofstromen).
Kenmerkend aan de Nederlandse economie is dat Nederland relatief veel grondstoffen importeert; het importeert
circa vijf keer zoveel als dat het wint op eigen grondgebied. Een groot deel van de import betreft fossiele grond-
stoffen zoals aardolie en aardgas. Bij de winning in Nederland zelf gaat het vooral om biomassa — met name in de
vorm van voedsel, zand en grind voor met name de bouw, en in steeds mindere mate om aardolie en aardgas.

De totale import van grondstoffen is ten opzichte van de vorige ICER (peiljaar 2020) met circa 11 procent
toegenomen, wat vooral wordt veroorzaakt door een groter volume wederuitvoer. Wederuitvoer betreft goede-
ren die Nederland binnenkomen en in (vrijwel) onbewerkte staat Nederland weer verlaten. Dit betekent dat
Nederland een nog groter doorvoerland is geworden. Naast wederuitvoer wordt een groot deel van de grond-
stoffen die in Nederland worden verwerkt ook weer geéxporteerd. Deze uitvoer bestaat voor de helft uit fossiele
producten (aardolieproducten) en voor een groot deel uit voedings- en genotsmiddelen.

Integrale Circulaire Economie Rapportage 2025 | Nederlands grondstoffengebruik en effecten


https://icer.pbl.nl/2025/fysieke-indicatoren/nl061903

32

Figuur3z.2

Grondstoffen voor economie en eigen gebruik
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In de volgende paragrafen gaan we in op de ontwikkelingen in het gebruik van grondstoffen, gegroepeerd naar
de vier ‘circulariteitsknoppen’ uit het NPCE.

3.1.1 Knop 1: verminderen grondstoffengebruik

In het vorige decennium is de omvang van het grondstoffengebruik nagenoeg gelijk gebleven (CBS 2024a).

Het gaat dan zowel om de totale grondstoffeninzet voor de gehele Nederlandse economie als om de grond-
stoffen die nodig zijn voor het totale Nederlandse eigen gebruik door bedrijven, consumenten en overheden.
Bij de grondstoffeninzet voor de Nederlandse economie gaat het om alle grondstoffen die zijn geimporteerd en
op eigen bodem zijn gewonnen en na verwerking in Nederland worden gebruikt plus na verwerking worden
geéxporteerd. Dit wordt ook wel de DMI (Direct Material Input) genoemd. Bij het eigen gebruik gaat het om

alle grondstoffen die enkel in Nederland zijn gebruikt, dus exclusief de grondstoffen die zijn geéxporteerd.

We spreken dan van de DMC (Domestic Material Consumption).

In het coronajaar 2020 — het meest recente jaar waarover in de vorige ICER werd gerapporteerd — was sprake van
een dip in het grondstoffengebruik. In 2022 is het totale grondstoffengebruik weer gestegen ten opzichte van
2020 (zie figuur 3.2 en tabel 3.1 en indicator grondstoffengebruik). Voor de grondstoffeninzet voor de
Nederlandse economie gaat het om een toename van 3 procent en voor het eigen gebruik van grondstoffen

door Nederlandse huishoudens, bedrijven en overheden gaat het om een stijging van 2 procent. Maar het
grondstoffengebruik is in 2022 lager dan in 2016. Terwijl dat totale grondstoffengebruik tussen 2016 en 2022 is
afgenomen, was er in die periode wel sprake van een toename in het gebruik van metalen en biogrondstoffen.
We vergelijken het grondstoffengebruik in deze ICER met het jaar 2016, omdat in 2016 het Rijksbrede Programma
Circulaire Economie is gelanceerd.

In het Rijksbrede programma heeft Nederland als doel gesteld om in 2030 50 procent minder primaire abiotische
grondstoffen (fossiel, mineralen en metalen) te gebruiken ten opzichte van 2016 (Infrastructuur en Milieu &
Economische Zaken 2016). In het vervolg van deze paragraaf besteden we aandacht aan de haalbaarheid van dit
doel, gegeven de trends die we zien in het gebruik van metalen, mineralen en fossiele grondstoffen. De trend van
biogrondstoffen wordt in een latere paragraaf behandeld.

Primair abiotisch grondstoffengebruik weer gestegen

Het gebruik van primaire abiotische grondstoffen (fossiel, mineralen en metalen) is in 2022 licht gestegen
sinds 2020 (zie figuur 3.2 en tabel 3.1). Die lichte stijging geldt voor zowel de DMI (+3 procent) als voor de
DMC (+2 procent). Ten opzichte van 2016 is het grondstoffengebruik in 2022 wel afgenomen. De daling ten
opzichte van 2016 bedraagt in 2022 -10 procent voor de DMI en -8 procent voor de DMC. In de volgende
alinea’s zoomen we alleen in op het eigen gebruik (DMC) van de drie abiotische grondstoffen, mede omdat
de trends in DMC en DMI in dezelfde lijn liggen.

De afname van het primaire abiotische grondstoffengebruik in 2022 ten opzichte van 2016 komt vooral door de
afname van het fossiele grondstoffengebruik. Het eigen gebruik van fossiele grondstoffen is in 2022 weliswaar met
6 procent gestegen ten opzichte van 2020 maar is nog steeds 13 procent minder dan in 2016 (CBS 2024a). Dit heeft
vooral te maken met een forse afname van het Nederlandse aardgasgebruik in alle sectoren (zeker -20 procent ten
opzichte van 2016), voornamelijk als gevolg van de prijsstijgingen door de oorlog in Oekraine die in 2022 begon
(CBS 2024b; CBS 2025a). Daarnaast is er een forse afname geweest van winning van aardgas op eigen bodem, die in
de periode 2016-2022 is gedaald met 66 procent (CBS 2025b). Het wegvallen van de winning van aardgas op eigen
bodem is echter voor een groot deel gecompenseerd door zowel meer import uit het buitenland (voornamelijk
LPG) als minder export naar het buitenland (vooral naar Belgié en het Verenigd Koninkrijk). Daarnaast is er van het
saldo dat overblijft na winning, import en export wel aardgas gebruikt in Nederland, maar er is veel meer aardgas
in de voorraden gestopt dan in 2016.

Het eigen gebruik van mineralen is in 2022 ten opzichte van zowel 2020 als 2016 afgenomen met respectievelijk

11 en g procent. Dit komt vooral doordat er minder zand en grind zijn gebruikt, die onder andere nodig zijn voor de
productie van betonmortel voor gebruik in de bouw (CBS 2025a). Dit is opvallend omdat er sinds 2016 juist ieder
jaar meer nieuwbouwwoningen zijn bijgebouwd en het aantal afgegeven bouwvergunningen tussen 2019 en 2022 is
opgelopen (CBS 2024c; ESB 2023). De afname in met name de afgelopen twee jaar is te verklaren doordat er
aanzienlijk minder beton is gebruikt in de grond- weg en waterbouw (CBS 2024a).
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Tabel 3.1
Nederlandse indicatoren grondstoffengebruik in 2016, 2018, 2020 en 2022

Indicator Omvang Trend Trend

2016 2018 2020 20227 2020-2022" 2016-20227
Grondstoffen voor de economie totaal, 386 385 359 369 +3% -4%
DMI' (Mton)

Waarvan abiotisch? (Mton) 287 282 253 260 +3% -10%
Grondstoffen voor eigen gebruik totaal, 185 193 180 182 +2% -2%
DMC (Mton)

Waarvan abiotisch (Mton) 132 136 119 121 +2% -8%
Grondstofvoetafdruk van de economie, 1069 1118 1106 1173 +6% +10%
RMI* (Mton)

Grondstofvoetafdruk van consumptie, 538 534 561 571 +2% +6%
RMC® (Mton)

Grondstoffenproductiviteit (BBP in €4,38 €4,43 €4,67 €5,14 +10% +17%
euro2021 constante prijzen/kg DMC)

Aandeel biogrondstoffen 26% 27% 30% 30% + 0% punt + 4% punt

(Mton biogrondstoffen / Mton DMI in %)

Aandeel secundaire materialen, 12,7% 12,7% 12,9% 13,0% +0,1% punt +0,3% punt
CMURS® (Mton secundair/ Mton DMI in %)

Bron: CBS 2024a en indicatoren grondstoffengebruik, grondstofvoetafdruk en aandeel secundair materiaalgebruik.

1) Direct Material Input (DMI) betreft in de ICER de totale inzet (binnenlandse winning + import) van grondstoffen voor de Nederlandse economie exclusief wederuitvoer
en het gebruik van afval uit Nederland. In de import zitten zowel primaire als secundaire grondstoffen.

2) Het betreft hier de drie grondstoffen exclusief biogrondstoffen: fossiel, mineralen, metalen.

3) Domestic Material Consumption (DMC) is in de ICER gedefinieerd als het eigen gebruik van grondstoffen in Nederland, ofwel binnenlandse winning plus import en
exclusief alle export.

4) Raw Material Input (RMI) is de grondstofvoetafdruk van de gehele Nederlandse economie, dus de voetafdruk van de Nederlandse consumptie én productie.

5) Raw Material Consumption (RMC) is de grondstofvoetafdruk van de Nederlandse consumptie. Ondanks dat RMC en DMC beide een ‘c’ van consumptie bevatten in de
naam, gaan ze over een ander deel van de grondstoffen in de economie. De RMC gaat namelijk over grondstoffen voor eindgebruikers in Nederland, terwijl de DMC
gaat over het grondstoffengebruik in Nederland dat niet worden geéxporteerd.

6) Voor de berekening van de CMUR wordt met de totale materiaalinzet de inzet van primair en secundair materiaal (inclusief gerecycled afval uit binnen- en
buitenland) bedoeld.

7) Voor grondstofvoetafdrukken geldt referentiejaar 2021 in plaats van 2022. De cijfers over het directe grondstoffengebruik (DMI en DMC) zijn betrouwbaarder dan over
het grondstoffengebruik in de keten (RMI en RMC). De additionele berekeningen die voor het grondstoffengebruik in de keten nodig zijn, op basis van data afkomstig
buiten Nederland, maken de uitkomsten meer onzeker.

In tegenstelling tot de hiervoor genoemde grondstoffen (fossiel en mineralen) is het eigen gebruik van metalen
in Nederland in de afgelopen jaren aanzienlijk gestegen. In 2022 is circa een derde meer gebruikt dan in 2016 en
is sprake van een stijging van ruim 20 procent ten opzichte van 2020 (CBS 2024a). Voor metalen is Nederland
volledig afhankelijk van invoer uit het buitenland en van gerecyclede metalen die vrijkomen uit de eigen
economie. Op sectorniveau is te zien dat in de afgelopen jaren er vooral meer metalen zijn gebruikt in de
sectoren die elektrische machines en (huishoudelijke) apparaten maken, en dat het gebruik van metalen in de
bouwsector licht is gestegen.

Grondstofvoetafdrukken groter geworden ondanks coronalockdowns, vooral door toenemend mineraalgebruik in de keten
De ontwikkelingen in het directe nationale grondstoffengebruik vertellen niet het hele verhaal.

Immers, een reductie van het grondstoffengebruik in Nederland zou kunnen betekenen dat bepaalde
activiteiten waarvoor veel grondstoffen nodig zijn naar het buitenland verplaatst zijn, waarna het product
door Nederland geimporteerd wordt. Daarom is het belangrijk om ook te kijken naar het gebruik van
grondstoffen in de hele keten — van de winning, verwerking en productie binnen en buiten Nederland tot de
consumptie in Nederland — oftewel te kijken naar de grondstofvoetafdruk van Nederland. In eerdere ICER’s
zijn de grondstofvoetafdrukken ook gerapporteerd, maar deze bleken een onderschatting te geven van de
omvang van de grondstofvoetafdruk. Door aanpassingen in de berekeningsmethode en de gebruikte
brondata is de grondstofvoetafdruk voor de Nederlandse consumptie in deze ICER een factor vier hoger dan
in de ICER’s uit 2023 en 2021. In de nieuwe berekening zijn betrouwbaardere gegevens gebruikt voor de
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specifieke Nederlandse situatie. Dat betreft onder andere de invoer voor mijnbouw. Voor de nadere toelich-
ting wordt verwezen naar de achtergrondnotitie (zie CBS en PBL 2025).

Zowel de grondstofvoetafdruk van de gehele Nederlandse economie (ook wel de Raw Material Input, RMI) als de
Nederlandse consumptievoetafdruk (Raw Material Consumption, RMC) laten zien dat er in 2021 in de hele keten
meer grondstoffen zijn gebruikt dan in voorgaande jaren (zie figuur 3.3 en tabel 3.3 en indicator grondstof-
voetafdruk). (Voor grondstofvoetafdrukken geldt referentiejaar 2021 in plaats van 2022 omdat recentere data ten
tijde van schrijven nog niet beschikbaar waren.) De stijging is vooral opvallend omdat 2021 een jaar was met
wereldwijd coronalockdowns en daardoor een verstoorde internationale handel. Vooral de voetafdrukken van
mineralen en metalen zijn groter geworden; die van biomassa en fossiele grondstoffen zijn kleiner geworden.
De toename van de voetafdruk van metalen is in lijn met de eerdergenoemde toenemende trend van het
Nederlandse metaalgebruik. De toename van het mineraalgebruik komt vooral doordat in de aanvoerketen voor
Nederland aanzienlijk meer mineralen zijn gebruikt uit landen buiten de EU. Dit gaat veelal om ontwikkelings-
landen waarbij de grondstoffenintensiteit (in kilogram per euro) doorgaans veel lager is.

Sinds 1996 is sprake van ontkoppeling van het grondstoffengebruik en het bbp

Het grondstoffengebruik in de economie verandert niet snel. Daarom kijken we niet alleen naar de ontwikkelingen
sinds 2016, maar ook naar langjarigere grondstoffentrends en hoe die zijn gerelateerd aan de economische
ontwikkeling. In de periode 1996 — 2022 is het abiotische eigen Nederlandse grondstoffenstoffengebruik gedaald
met circa 15 procent (CBS 2024d). Tussen 1996 en 2009 is het niveau (met pieken en dalen) nagenoeg gelijk
gebleven maar vanaf 2009 is er een dalende trend waarneembaar. Die afname is er ook wanneer we de coronajaren
2020 en 2021 en het jaar 2022 (hoge energieprijzen door de oorlog in Oekraine) buiten beschouwing houden:

in 2019 was het primaire abiotisch grondstoffengebruik ook lager dan in 2009 (circa g procent).

De daling sinds 2009 is deels toe te schrijven aan de substitutie van abiotische door biotische grondstoffen.
Daarnaast is de daling ook in geringe mate te verklaren door de substitutie van abiotische grondstoffen door
secundair materiaal. Met biotische grondstoffen, oftewel biogrondstoffen, wordt zowel voedsel en veevoer
bedoeld als biogrondstoffen die gebruikt worden als biobrandstoffen en grondstoffen voor de chemie.

Het aandeel biogrondstoffen in het totale Nederlandse eigen gebruik is gestegen van circa een kwart in 1996 naar
een derde in 2022. Dit is met grote waarschijnlijkheid het gevolg van de energietransitie en niet zozeer het gevolg
van een toename van biogrondstoffen voor de productie van materialen. Zo is er sinds 2009 een toenemende inzet
van biomassa in energiecentrales mede door stimuleringsmaatregelen (vooral de SDE+(+)-regeling) (CBS 2021;
Strengers, Elzenga & Hekkenberg 2020). Daarnaast geldt sinds 2007 de bijmengverplichting in de mobiliteitssector
die voortvloeit uit de Europese biobrandstoffenrichtlijn (RVO 2014). Recentere ontwikkelingen van substitutie van
abiotische grondstoffen staan in de volgende paragraaf.

De daling van het abiotische grondstoffengebruik in de periode 2009-2022 is gepaard gegaan met een stijging
van het bruto binnenlands product (bbp) met 15 procent in diezelfde periode. Er is in deze periode dus sprake
van ontkoppeling tussen de groei van het bpp en de hoeveelheid gebruikte grondstoffen. Anders gezegd:

de Nederlandse grondstoffenproductiviteit voor eigen gebruik (bbp per eenheid gebruikte abiotische grondstof)
is gestegen (zie ook tabel 3.1). Voor deze stijging zijn verschillende oorzaken aan te wijzen. Een eerste oorzaak is
de verplaatsing van grondstofintensieve industrieén vanuit Nederland naar het buitenland en een groter aandeel
van meer op diensten gerichte sectoren in de Nederlandse economie, die per eenheid bbp minder grondstoffen
gebruiken. Daarnaast kan de grondstoffenproductiviteit voor eigen gebruik ook toenemen wanneer

Nederland relatief meer bbp genereert uit het exporteren van goederen. Een derde mogelijke oorzaak voor deze
toegenomen grondstoffenproductiviteit is dat Nederland efficiénter is gaan omgaan met de grondstoffen in
sectoren. Op dit moment is het niet mogelijk om exact aan te geven wat de bijdrage is van elk van de verkla-
ringen. Hiervoor is meer gedetailleerde data nodig op een lager aggregatieniveau (sectoraal).

Eigen grondstoffengebruik per persoon in Nederland blijft een van de laagste in de EU

In 2022 heeft de EU-27 bijna 3 procent meer grondstoffen gebruikt (circa 14,2 ton per capita, DMC) voor eigen
gebruik dan in 2020 (circa 13,8 ton per capita) (Europese Commissie 2024; zie ook indicator grondstoffengebruik).
Volgens de Europese statistieken gebruikte Nederland in 2022 circa 10,0 ton per persoon en in 2020 9,8 ton.

Het Nederlandse grondstoffengebruik per persoon ligt in 2022 dus circa 30 procent lager dan het EU-27-
gemiddelde; alleen Italié en Spanje gebruiken nog minder. Voor dit relatief lage gebruik in Nederland zijn
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globaal twee verklaringen. Ten eerste de hoge bevolkingsdichtheid, waardoor infrastructuur optimaler benut
kan worden en er in ieder geval in de vervoersector minder grondstoffen per persoon worden gebruikt. En ten
tweede heeft Nederland het hoogste recyclingpercentage van de EU waardoor het voor eigen gebruik relatief
minder grondstoffen hoeft te importeren en op eigen bodem te winnen.

Nederland scoort echter minder goed wanneer wordt gekeken naar het grondstoffengebruik van de gehele economie
(DMI) per inwoner. Voor die gehele economie heeft Nederland circa 19 procent meer grondstoffen nodig dan het
EU-27 gemiddelde (zie indicator grondstoffengebruik). Dit heeft vooral te maken met het hoge aandeel weder-
uitvoer in Nederland, die in de Europese statistieken wordt meegerekend in de totale grondstoffeninzet.

Ten slotte is het grondstoffengebruik van Nederland relatief laag wanneer er wordt gekeken naar het grondstoffen-
gebruik per persoon in de hele keten (RMC): Nederland gebruikt 18 procent minder dan het gewogen gemiddelde

van de EU-27 (zie indicator grondstofvoetafdruk). Dit is ook het geval wanneer er wordt gekeken naar het

gebruik van grondstoffen in de gehele keten voor de Nederlandse productie (uitgedrukt in ton per euro bbp),
waarbij Nederland circa 11 procent onder het EU-gemiddelde zit.

Minder consumptie cruciaal, maar aanschaf meeste nieuwe consumentenproducten neemt toe

Een van de drijvende krachten achter het Nederlandse grondstoffengebruik is de manier waarop de bevolking
consumeert. De consumentenvraag beinvloedt niet alleen wat en hoe bedrijven produceren, maar ook hoeveel.
Veranderingen in consumptie zijn daarom essentieel om tot een circulaire economie te komen. Consumenten
kunnen op verschillende manieren bijdragen aan het reduceren van grondstofstromen door bijvoorbeeld pro-
ducten te delen (zoals een auto of gereedschap), producten te kopen die minder grondstoffen nodig hebben, of te
minderen in consumptie. Met name door de reductie van producten en diensten waarvoor grondstoffen nodig zijn
die een hoge milieudruk veroorzaken, zoals autogebruik, vliegreizen, dierlijk voedsel en niet-hernieuwbare
energie, kunnen consumenten de druk op het milieu verkleinen (IPCC 2022; Creutzig et al. 2022; Ivanova et al.
2020; IGES et al. 2019).

De consumptie van nieuwe producten per hoofd van de bevolking neemt sinds 2016 jaar op jaar gestaag toe

(met uitzondering van 2020) (CBS et al. 2024a). Nederlanders geven vooral steeds meer uit aan consumenten-
producten als nieuwe kleding, elektronica en woninginrichting (CBS 2023). Tussen 2016 en 2022 is de hoeveelheid
op de markt gebrachte elektrische en elektronische apparatuur (EEA) meer dan verdubbeld (CBS et al. 2024b).

Het gaat hier vooral om een toename in zonnepanelen, kleine apparatuur, laptops, schermen en monitors.

Deze stijgende trends in consumptie zijn in lijn met de economische groei en een sneller toenemende koopkracht
dan de prijzen (CBS et al. 2024c, RLI, 2023). Deze stijgende trends gelden overigens niet voor uitgaven aan vervoer
waarbij de bestedingen sinds 2000 al continu op eenzelfde niveau zijn gebleven (CBS 2023).

De Transitieagenda Consumptiegoederen heeft laten berekenen wat nodig is om de milieueffecten van consumptie-
goederen, zoals textiel en elektrische apparaten, te halveren. Hieruit blijkt dat niet alleen anders consumeren
(minder lineair, meer circulair) nodig is voor een halvering, maar ook minder consumeren (New Economy 2022).
Uitgaande van een voortzetting van de trend van toenemende consumptieve bestedingen van de afgelopen 20 jaar is
een halvering van verschillende milieueffecten — ook bij ambitieus verbeteren van circulair ontwerp, verlengen van
levensduur van producten en betere inzameling en meer recycling — namelijk buiten bereik.

Realiseren van de halveringsdoelstelling 2030 heel erg onwaarschijnlijk

Uit de in deze paragraaf genoemde trends over het grondstoffengebruik en consumptie blijkt dat het zeer
onwaarschijnlijk is dat het huidige halveringsdoel voor primaire abiotische grondstoffen in 2030 — dat is
opgenomen in het Rijksbrede programma Circulaire Economie — gehaald zal worden (toelichting haalbaarheid
halveringsdoelstelling 2030). Vergeleken met twee jaar geleden is Nederland namelijk verder achteropgeraakt:
de meeste grondstofindicatoren zijn gestegen, terwijl het doel twee jaar dichterbij is gekomen. Dit geldt zowel
voor het directe gebruik van grondstoffen als het grondstoffengebruik in de hele productieketen en zowel voor
het eigen gebruik als voor de hele Nederlandse economie. Daar komt bij dat de gesignaleerde daling in het
directe grondstoffengebruik in 2022 ten opzichte van 2016 vooral veroorzaakt is door niet structurele ontwikke-
lingen. Daarnaast heeft eerder onderzoek al laten zien dat Nederland, op basis van vastgesteld en voorgenomen
beleid, naar verwachting ongeveer evenveel grondstoffen zal gebruiken in 2030 als in 2020, zij het met een lichte
verschuiving naar minder fossiele en meer biogrondstoffen (De Koning & Van der Voet 2022). De voor deze ICER
uitgevoerde productgroepanalyses voor kunststof verpakkingen, hernieuwbare energietechnologie en woning-
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bouw bevestigen dit beeld: zonder aanvullend beleid, is er bij alle drie de productgroepen zelfs sprake van een
toename van de vraag naar grondstoffen (zie verder hoofdstuk 4).

3.1.2 Knop 2: substitutie

Nederland blijft koploper secundair materiaalgebruik

Substitutie van primaire abiotische grondstoffen is mogelijk door abiotische grondstoffen te vervangen door
biotische grondstoffen (biogrondstoffen) en door primaire grondstoffen te vervangen door secundair materiaal.
Het aandeel secundair materiaalgebruik in een economie wordt doorgaans uitgedrukt in de Circular Material

Use Rate (CMUR), oftewel het percentage secundair materiaal van het totale materiaalgebruik (inclusief bio-
grondstoffen) (Koch et al. 2020). Om landen onderling te vergelijken wordt internationaal gebruik gemaakt van
de CMUR op basis van het eigen gebruik (dus exclusief export en wederuitvoer). Op basis hiervan komt
Nederland in 2022 uit op een CMUR van 27,5 procent (Europese Commissie 2023). Dit is aanzienlijk hoger dan
het EU-27-gemiddelde, dat in dat jaar 11,5 procent bedroeg. Nederland is dan ook in 2022 net als voorgaande
jaren hierin koploper. Ter vergelijking, de nummer twee op deze lijst is Belgié met een CMUR van 22,2 procent
gevolgd door Frankrijk (19,3 procent).

Op nationaal niveau wordt de CMUR uitgedrukt als het aandeel secundair materiaal in de totale ingezette
materialen in de Nederlandse economie (dus inclusief export). In 2022 bedroeg dit aandeel ongeveer 13 procent
(zie tabel 3.1). Dit aandeel is de afgelopen jaren redelijk stabiel gebleven (zie indicator aandeel secundair
materiaalgebruik). Vooral het aandeel mineralen anders dan metalen in deze CMUR is groot: van al deze ingezette
mineralen in 2022 bestond 32 procent uit secundair materiaal. Deze secundaire materialen komen vooral uit
bouw- en sloopafval dat wordt gebruikt als onderlaag bij de bouw van nieuwe wegen. Voor biomassa en metalen
geldt een percentage van respectievelijk 17 en 11 procent aan secundair materiaalinzet. Het aandeel secundair
materiaal in de totale inzet van fossiele grondstoffen is het kleinst en komt uit op 1 procent. Secundair fossiel
materiaal bestaat voornamelijk uit het gebruik van gerecycled plastic in de kunststofindustrie.

Alternatieve CMUR: exclusief grondstoffen die worden ingezet als voedsel of voor energie

Bij berekeningen van de hiervoor genoemde CMUR is uitgegaan van de totale grondstoffeninzet, dus inclusief
biogrondstoffen die worden geconsumeerd als voedsel en fossiele brandstoffen. Aangezien recycling na
menselijke consumptie of inzet als brandstof zo goed als onmogelijk is, is het waardevol om ook een CMUR te
berekenen die deze twee toepassingen buiten beschouwing laat. Voedingsresten kunnen echter wel vergist
worden voor de productie van groen gas of bijvoorbeeld ingezet als brandstof (zoals frituurvet). Dit is niet in
de analyse meegenomen.

Deze alternatieve CMUR komt uit op een groter aandeel secundair materiaal in de totale Nederlandse
grondstoffeninzet: namelijk circa 21 procent in zowel 2022 als 2020 (CBS 2024e). Uit deze analyse blijkt ook
dat 14 procent van de ingezette primaire biogrondstoffen als materiaal wordt ingezet — onder andere voor
hout in de woningbouw — en dus niet als voedsel of voor energie. Voor fossiele grondstoffen geldt dat

25 procent van de primaire grondstoffen wordt ingezet voor materiaaltoepassingen zoals plastics.

Toename aandeel biogrondstoffen sinds 2016

Het gebruik van biogrondstoffen is in 2022 ten opzichte van 2020 en ook ten opzichte van 2016 gestegen

(zie figuur 3.2 en tabel 3.1). Het aandeel biogrondstoffen in het totaal aan ingezette grondstoffen voor de
Nederlandse economie (DMI) is in 2022 ten opzichte van 2020 gelijk gebleven en bedraagt circa 30 procent.
Voor het aandeel in het totale eigen gebruik (DMC) geldt voor beide jaren 34 procent. Er is wel een stijging
waar te nemen in 2022 ten opzichte van 2016, aangezien het aandeel biogrondstoffen in de totale grond-
stoffeninzet toen 26 procent bedroeg en voor het eigen gebruik 29 procent. Dit komt vooral door een stijging
van de import van biogrondstoffen (CBS 2025a). Ongeveer een kwart van de importstijging komt door de
toename van de import van gewassen (met name granen), een kwart door een toename van de import van
vlees en zuivel, en ruim een kwart door een toename van de import van producten van biogrondstoffen
(dranken en papier). Het overige kwart wordt verklaard door de toename van de import van hout, dat voor een
groot deel gebruikt wordt voor het meestoken in biomassacentrales voor de productie van energie.

Integrale Circulaire Economie Rapportage 2025 | Nederlands grondstoffengebruik en effecten


https://www.pbl.nl/uploads/default/downloads/pbl_2020_circulair_materiaalgebruik_in_nederland_4193.pdf
https://ec.europa.eu/eurostat/web/products-eurostat-news/w/ddn-20231114-2?_ga=2.126347277.1006039094.1708072085-19370806.1698744507
https://opendata.cbs.nl/#/CBS/nl/dataset/83180NED/table?dl=97884

38

Voor de transitie naar de circulaire economie is het relevant of het gebruik van biogrondstoffen toeneemt,
bijvoorbeeld in het gebruik van hout voor de woningbouw of bioplastics. Er blijkt echter geen significante stijging
waar te nemen van de inzet van hout in de bouwmaterialenindustrie of de bouwnijverheidsector (CBS 2024a).
En bij de productgroep plastic verpakkingen vormen bioplastics momenteel minder dan 1 procent van de totale
hoeveelheid grondstoffen die nodig is voor plastic verpakkingen (zie hoofdstuk ).

3.1.3 Knop 3: levensduurverlenging

Wanneer grondstoffen zijn verwerkt tot producten, is het in het kader van circulariteit belangrijk om deze zo
lang mogelijk te gebruiken, oftewel om de gebruiksfase zoveel mogelijk te verlengen. Deze strategie wordt
ook wel slow-the-loop of levensduurverlenging genoemd. In deze paragraaf worden de huidige trends op dit
gebied beschreven.

Nauwelijks toename van hergebruik, en levensduur producten neemt deels af

Er is nog nauwelijks sprake van slow-the-loop. Het overgrote deel van de verkochte producten in Nederland zijn
nieuw en niet hergebruikt of gereviseerd (ook wel refurbished), met uitzondering van producten met een lange
levensduur en een hoge economische waarde zoals huizen of auto’s. Ongeveer 3 procent van de aangeschafte
kleding is tweedehands en het aandeel tweedehands of gereviseerd bij meubels en smartphones ligt rond de

10 procent (Milieu Centraal 2023a; Koch & Vringer 2023). Het aantal verkochte tweedehandsproducten is in 2022
afgenomen ten opzichte van 2021 met als enige uitzondering textiel; daarvan is het aantal tweedehandsverkopen
licht toegenomen, vooral via online platforms (Rijkswaterstaat 2024a; Royal Haskoning DHV 2024).

Er is op dit moment geen compleet overzicht van levensduurtrends van producten. Veel studies zijn verouderd,
vaak gebaseerd op een gering aantal datapunten en beperkt tot een specifiek land. De beschikbare informatie
wijst veelal wel op een dalende trend in levensduur voor sommige consumentenproducten. Zo is de levensduur
van bijvoorbeeld meubels in de afgelopen veertig jaar ongeveer gehalveerd (Intven et al. 2022). Verder blijkt uit
Noors onderzoek dat de levensduur van wasmachines en ovens in de jaren 9o/oo significant is afgenomen
(Krych & Berg Pettersen 2025). Gezien de internationale markt van deze producten zal deze situatie voor
Nederland niet erg afwijken. Deze afnemende trend in levensduur geldt niet per se voor andere onderzochte
producten zoals telefoons, koelkasten en vaatwassers (Krych & Berg Pettersen 2025; Wieser 2017).

Afnemende kwaliteit, technologische ontwikkeling en voorkeuren van consumenten beperken de levensduur

Er zijn verschillende oorzaken voor de korter wordende levensduur van producten. Een eerste oorzaak is de
kwaliteit en repareerbaarheid van producten. RLI (2023) constateert een trend naar steeds goedkopere, kwalitatief
laagwaardige producten als gevolg van een zogeheten economische race-to-the-bottom. Zo vertonen bijvoorbeeld
38 procent van de smartphones, 30 procent van de tv’s en 23 procent van de laptops al binnen het eerste jaar
technische problemen (Consumentenbond 2021). Reparatie van kapotte producten is vaak technisch niet
mogelijk of simpelweg duurder of het kost meer moeite dan de aanschaf van een nieuw product. Rond een kwart
van de producten laat zich niet repareren, bijvoorbeeld omdat reparatieonderdelen niet beschikbaar of te duur
zijn of het product niet kan worden geopend (Repair Café 2023). Overigens hoeft een slechtere repareerbaarheid
niet altijd een kortere levensduur te betekenen, omdat een betere repareerbaarheid ook ten koste kan gaan van
de degelijkheid van een product (Leiden-Delft-Erasmus Centre for Sustainability 2023).

Verder kan technologische vooruitgang resulteren in een afname van levensduur van elektrische en elektro-
nische apparaten. Bij smartphones en laptops wordt de levensduur bijvoorbeeld deels belemmerd door de
voortdurende upgrades van de software waardoor apparaten incompatibel worden (European Commission:
Joint Research Centre et al. 2020; Woidasky & Cetinkaya 2021). Zo dreigt vanaf 2025 een vijfde van alle laptops te
worden afgedankt, omdat de ondersteuning voor Windows 10 afloopt (Canalys 2023). Daarnaast lijkt de behoefte
naar nieuwe features een belangrijke rol te spelen bij de vervanging van elektrische apparaten zoals smartphones
en tv’'s (Magnier & Mugge 2022).

Verder spelen ook sociaal-culturele en psychologische factoren een cruciale rol. Zo wordt de keuze om oude
producten te vervangen veelal beinvloed door waargenomen veroudering (zoals de persoonlijke waardering van
de mate van gebruikssporen), mentale afschrijving (‘tijd voor iets nieuws’) en status (Makov & Fitzpatrick 2021;
Van den Berge et al. 2021; RLI 2023; Leiden-Delft-Erasmus Centre for Sustainability 2023). Zo wordt 54 procent
van de smartphones, 58 procent van de kleding en 62 procent van de meubels vervangen voordat deze defect of
stuk zijn, vaak omdat mensen een nieuw product willen of een moderner ontwerp (achterliggende data,
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verkregen via persoonlijke mededeling. Dus geen hyperlink aanwezig). Dit gedrag wordt veelal gedreven door
snel veranderende trends in mode (denk aan fast fashion en fast furniture).

Door deze trends belanden potentieel veel meubels en kleding in nog goede staat, zonder dat ze als waardevol
product hergebruikt worden, in de verbrandingsoven. Een deel van de kleding wordt zelfs vernietigd zonder ooit
te zijn gedragen: in Europa wordt 20 procent van de online kledingverkopen retour gestuurd waarvan een derde
direct wordt vernietigd (EEA 2024). Mede hierdoor wordt 4 tot 9 procent (circa 264 tot 594 kiloton) van de kleding
die in Europa op de markt wordt gebracht vernietigd zonder dat ze ooit gedragen is. Voor Nederland gold voor
2019 echter een kleiner percentage: minder dan 1 procent van de totale op de markt gebrachte kleding in dat jaar
werd vervezeld of verbrand zonder ooit gedragen te zijn (Rebel 2020). Ten slotte geldt voor veel nog werkende
elektrische apparaten dat deze al snel thuis in een kast of la belanden en niet of nauwelijks worden hergebruikt
(Balde et al. 2022).

3.1.4  Knop g: hergebruik voorraden en afvalrecycling

Wanneer de hiervoor besproken knoppen 1, 2 en 3 niet mogelijk zijn en een product aan het einde van zijn
levensduur is, is het belangrijk om het zo hoogwaardig mogelijk te recyclen. Dit betekent bijvoorbeeld dat
afgedankte kunststofverpakkingen weer zo veel mogelijk worden ingezet voor nieuwe verpakkingen en niet
worden verwerkt in bijvoorbeeld bermpaaltjes. In deze paragraaf gaan we in op de huidige voorraad aan
materialen (de ‘stedelijke mijn’) en naar de huidige trends rondom afvalverwerking. Wanneer recycling ook niet
(meer) mogelijk is, wordt het materiaal verbrand met terugwinning van energie, of gestort. Daarom behandelen
we de trends van storten en verbranden ook in deze paragraaf.

Benutten van materialen uit de Nederlandse stedelijke mijn is essentieel voor circulaire economie maar niet altijd mogelijk
Wanneer grondstoffen zijn verwerkt tot nuttige (consumenten)producten vormen ze in feite ook de grond-
stoffenvoorraad in de Nederlandse economie. Zo wordt op deze manier materiaal opgeslagen in bijvoorbeeld
woningen en wegen, maar ook in allerlei spullen die mensen dagelijks gebruiken zoals auto’s, telefoons of
kleding. Deze grondstoffenvoorraad in Nederland heet ook wel de ‘stedelijke mijn’ (urban mine). Het is nodig om
zo goed mogelijk te weten wat er in deze stedelijke mijn is opgeslagen, binnen welke termijn het materiaal
beschikbaar komt en hoe gemakkelijk het kan worden teruggewonnen voor hergebruik of recycling. Dit is
belangrijk omdat hergebruiken van onderdelen en recycling van materialen het gebruik van primaire grond-
stoffen kan vervangen.

De totale materialenvoorraad in de Nederlandse stedelijke mijn is geschat op ruim 9.000 megaton (oftewel
miljard kilogram) in 2020 (CBS 2024f). Deze voorraad is onder te verdelen in vijf hoofdcategorieén: minerale
constructiematerialen, metalen, biobased materialen, kritieke materialen en overige materialen zoals kunst-
stoffen, textiel of glas. Verreweg het grootste aandeel (circa 8.900 megaton, 96 procent van totaal) zijn minerale
constructiematerialen zoals beton, baksteen, asfalt, grind, zand, grond, klei, gips en (kalk)steen die zich
voornamelijk bevinden in de grond- en weginfrastructuur en gebouwen. Deze mineralen zijn over het algemeen
goed te hergebruiken of te recyclen, maar wel met een grote vertraging. Immers, de gemiddelde levensduur van
een woning of infrastructureel bouwwerk is vaak meerdere decennia. De materiaalinstroom bij bijvoorbeeld
woningen is vooralsnog vele malen groter dan de uitstroom door sloop. Zie verder hoofdstuk 4, waar meer
aandacht besteed wordt aan de productgroep woningen.

Na mineralen zitten er vooral veel metalen opgeslagen in de voorraad (247 megaton, 3 procent van totaal). Net als
mineralen zijn de meeste metalen opgeslagen in grond- en weginfrastructuur en gebouwen (circa 172 megaton in
gebouwen en 21 megaton in grond- en weginfrastructuur). Daarnaast zitten er vooral veel metalen opgeslagen in

de transportsector (49 megaton) en het energiesysteem (3,5 megaton). Metalen zijn net als constructiematerialen
in theorie goed terug te winnen en her te gebruiken of te recyclen.

Ten slotte is het belangrijk te vermelden dat kritieke materialen (circa 10 megaton, 0,1 procent van totaal)
vooral zitten opgeslagen in gebouwen (4,8 megaton), de transportsector (3 megaton) en in het energiesysteem
(1,1 megaton). Het gaat hier voornamelijk om aluminium en koper. Alhoewel de overige kritieke materialen
gering zijn in omvang zijn ze vaak ook veel schaarser of hebben ze te maken met grote leveringsrisico’s

(zie verder paragraaf 3.2.2). Deze materialen zijn ook vaak zeer belangrijk voor bijvoorbeeld de energietransitie
of de Nederlandse maakindustrie. Het is daarom essentieel om deze kritieke materialen goed in beeld te
hebben en zo veel mogelijk manieren te vinden om ze terug te winnen en in de nabije toekomst te recyclen.
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Materialen in de huidige voorraad kunnen niet altijd op dezelfde manier worden ingezet (oftewel hoogwaardig
gerecycled), of lastig worden teruggewonnen. Zo zijn veel oude rioolbuizen die gemaakt zijn van keramiek
vervangen door kunststof of betonnen buizen. Daarnaast is bijvoorbeeld de materiaalsamenstelling van de
huidige telefoons, laptops en tv’s niet meer dezelfde als tien of twintig jaar geleden. Verder kan het ook zo zijn
dat er materialen vrijkomen die bijvoorbeeld giftige of zeer zorgwekkende stoffen bevatten, waardoor recycling
niet altijd wenselijk is (zie verder hoofdstuk 4). Ten slotte is de vraag naar specifieke materialen vaak veel groter
dan de hoeveelheid die vrijkomt uit de stedelijke mijn. Dit speelt vooral bij de energietransitie, waarin de vraag
naar materiaal voor hernieuwbare-energietechnologieén groeit. Maar dit speelt ook in de woningbouw, waar-
bij de totale ingaande materiaalstromen ruim 4,5 keer groter zijn dan de uitgaande stromen (EIB 2022).

Afvalaanbod, afvalstort en afvalverbranding nemen af

Het totale binnenlandse afvalaanbod is de afgelopen jaren verder afgenomen van circa 60 megaton in 2020 en
2016 naar circa 58 megaton in 2022 (CBS 2024a). De daling komt vooral door minder minerale materialen in het
afvalaanbod. Het binnenlandse afvalaanbod bestaat voor bijna 9o procent uit afval van mineralen — vooral
steenachtig materiaal uit gebouwen, wegen en industrie — en afval van biogrondstoffen, zoals hout en groente-,
fruit- en tuinafval.

De totale hoeveelheid afval die in 2022 in Nederland is verwerkt (dus inclusief het totale geimporteerd afval) is
licht gegroeid van circa 64 megaton in 2020 naar ruim 66 megaton in 2022. Hiervan is circa 53 megaton gerecycled
(zie ook figuur 3.1). Dit betekent dat ongeveer 8o procent van het totale in Nederland verwerkte afval wordt
gerecycled of wordt verbrand met energieterugwinning. Daarmee hoort Nederland al jaren tot de koplopers van
Europa. Bij het verwerkte afval gaat het vooral om mineralen (bouw- en sloopafval) die worden gebruikt als
fundering, zoals verwerking onder geasfalteerde wegen (CBS 2024a; CLO 2020a). Daarnaast gaat het voor een groot
deel om verwerking van afval voor eenmalig gebruik, zoals plantaardig en dierlijk afval dat vaak wordt gebruikt voor
nuttige toepassing (energie via vergisting of verbranding) of voor verwerking in veevoer. Het betreft dus in veel
mindere mate recycling van bijvoorbeeld kunststoffen, drankenkartons of elektronica. Het gaat daarnaast in zeer
geringe mate om het inzetten van gerecyclede materialen in de oorspronkelijke producten of vergelijkbare
hoogwaardige inzet. Kortom, er wordt veel gerecycled, maar nog weinig voor hoogwaardig hergebruik. Daar is dan
ook nog veel winst te behalen.

De totale hoeveelheid huishoudelijk afval in 2022 was 8,0 megaton en daarmee kleiner dan de jaren ervoor:

9,0 megaton in 2020 en 8,3 megaton in 2016 (Rijkswaterstaat 2024b). Dit betekent circa 457 kilo afval per persoon
in 2022 ten opzichte van 519 kilo in 2020 en 489 kilo in 2016. Bij het huishoudelijk afval is een recyclingpercentage
van 53 procent gerealiseerd in 2022, wat een lichte afname is ten opzichte van de 54 procent in 2020, maar wel iets
meer is dan de 51 procent in 2016. Het gaat hier om afvalstromen die daadwerkelijk gerecycled worden en niet om
wat ingezameld en gesorteerd is, omdat er na sortering nog stromen verloren gaan. Bij de productie van bijvoor-
beeld plastic recyclaat blijven er namelijk vaak onbruikbare fracties over en veel gesorteerd plastic afval blijkt toch
te vervuild voor recycling waardoor dit afval alsnog verbrand wordt.

In Nederland wordt er al decennia stringent afvalbeleid gevoerd om recycling te stimuleren en verbranden en
storten te ontmoedigen. Hierdoor is de hoeveelheid gestort afval de afgelopen decennia continu afgenomen
(CLO 2020b). In 2022 is het netto gestorte afval verder afgenomen met 12 procent ten opzichte van 2020
(Rijkswaterstaat 2024c). Het betreft hier een reductie van allerlei soorten afval zoals bouw- en sloopafval,
bedrijfsafval, industrieel afval en reststoffen van afvalverbrandingsinstallaties.

Eris in 2022 bijna 7,4 megaton afval verbrand in Nederlandse afvalverbrandingsinstallaties (AVI’s) waarvan

circa 6,2 megaton afval afkomstig was uit Nederland (Rijkswaterstaat 2024c). Het verbrande afval bestaat vooral uit
organisch materiaal, kunststofafval, bouw- en sloopafval, papier en karton en sorteerresidu (Rijkswaterstaat 2023).
De hoeveelheid verbrand afval is al geruime tijd redelijk stabiel maar is in 2022 licht afgenomen ten opzichte van
2020 (-2 procent) en ten opzichte van 2016 (-3 procent). De daling ten opzichte van 2016 heeft voor een groot

deel te maken met een afname tussen 2017 en 2022 van de import van afval dat verbrand wordt. In 2022 kwam
ongeveer 16 procent uit het buitenland terwijl dit in 2016 nog rond de 25 procent was. Deze afname wordt deels
gecompenseerd doordat de hoeveelheid binnenlands afval dat is verbrand in dezelfde periode is toegenomen.

Meerdere nationale afvaldoelen worden niet op tijd gehaald
In het huidige Landelijk afvalbeheerplan (LAP3) zijn meerdere concrete afvaldoelen opgenomen: voor het totale
afvalaanbod, de manier van verwerking ervan, het totale huishoudelijke afval en het vergelijkbare afval van
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bedrijven, organisaties en overheden (Rijkswaterstaat 2024d). Het doel om in 2023 de helft minder Nederlands
afval te verbranden en te storten dan in 2013 is zo goed als zeker niet gehaald. Daardoor worden nog steeds op
grote schaal materialen verbrand die (hoogwaardig) recyclebaar zijn, zoals kunststofafval, bouw- en sloop afval
of papier. Daarnaast blijft er na afvalverbranding een hoeveelheid bodemas over waarvoor toepassingen moeten
worden gezocht. Het NPCE onderschrijft de ambitie om steeds minder afval te verbanden en dat het verbranden
van recyclebaar afval in 2050 verleden tijd moet zijn (IenW et al. 2023).

Het doel om de totale hoeveelheid in Nederland geproduceerd afval te beperken tot maximaal 61 megaton in 2023
is zeer waarschijnlijk wel gehaald; in 2022 bedroeg deze hoeveelheid circa 58 megaton. De overige nationale
afvaldoelen zijn en worden niet gerealiseerd met de huidige trends en het ingezette beleid. Voor huishoudelijk
afval gold jarenlang een doelstelling van maximaal 100 kilo restafval per inwoner in 2020, maar met de komst van
het programma VANG-Huishoudelijk Afval in 2022 is deze doelstelling gewijzigd en is geconstateerd dat restafval
in een breder perspectief gezien moet worden (VANG - Huishoudelijk Afval 2024). Om die reden is aangesloten bij
de doelen van de EU-kaderrichtlijn afvalstoffen: 55 procent recycling in 2025, 60 procent in 2030 en 65 procent in
2035 (Europese Unie 2024; Rijkswaterstaat 2024e). Daarbij wordt aangenomen dat de 65 procent recycling in 2035
resulteert in circa 100 kilo restafval. Dezelfde doelen gelden niet alleen voor huishoudelijk afval maar ook voor de
kantoor-, winkel- en diensten (KWD)-sector.

3.2  Effecten Nederlands grondstoffengebruik

Het Nederlandse grondstoffengebruik heeft effecten in binnen- en buitenland. In deze paragraaf gaan we in
op de diverse milieueffecten, zoals broeikasgasemissies, landgebruiksverandering en biodiversiteitaantasting.
We kijken daarbij naar de effecten die optreden in de hele keten waar ook ter wereld: van bron tot productie
of consumptie. Deze totale effecten worden ook wel de voetafdrukken van de Nederlandse productie en
consumptie genoemd.

Figuurs.q

Milieueffecten van Nederlands grondstoffengebruik
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Zoals in het NPCE is aangegeven is het de ambitie om in 2050 de milieueffecten van het Nederlandse grondstoffen-
gebruik terug te brengen binnen de planetaire grenzen en de daaruit volgende ‘veilige operationele ruimte’ voor
Nederland. Omdat deze zogeheten bewegingsruimte nog niet is vastgesteld voor Nederland, kunnen we ook nog
niet zeggen in hoeverre Nederland met de trends in de hiervoor genoemde milieueffecten binnen die veilige
ruimte blijft. Naast de milieueffecten worden in deze paragraaf ten slotte ook de leveringsrisico’s van kritieke
materialen besproken.
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3.2.1 Milieueffecten

De milieueffecten in de hele mondiale keten die ontstaan door Nederlandse productie en consumptie zijn in
20210ver het algemeen licht afgenomen ten opzichte van 2016. Voor de milieueffecten geldt referentiejaar 2021
in plaats van 2022 omdat recentere data ten tijde van schrijven nog niet beschikbaar waren. Daarom wordt in
deze paragraaf vooral de vergelijking gemaakt met 2016 en in mindere mate met 2020. De lichte afname geldt
voor de voetafdrukken van broeikasgassen, landgebruik en biodiversiteit (zie figuur 3.4). De consumptie-
voetafdrukken nemen iets sterker af dan de productievoetafdrukken. Zoals te zien in de figuur treden de
broeikasgasemissies ruwweg voor de helft in Nederland en voor de helft buiten Nederland op. Dit geldt niet voor
de voetafdrukken van landgebruik en biodiversiteit, waar het grootste deel van deze milieueffecten buiten
Nederland plaatsvinden. Dit komt vooral doordat Nederland relatief veel grondstoffen voor de voedselproductie
en veevoer importeert.

De overwegend dalende trend van de milieueffecten komt enerzijds door verminderde wereldwijde handel
gedurende de lockdowns tijdens de coronapandemie en anderzijds door efficiéntieverbetering in de toeleverings-
ketens in binnen- en buitenland die leiden tot minder milieudruk per euro productie. De consumptie-
voetafdrukken zijn sterker gedaald dan de productievoetafdrukken omdat de binnenlandse finale vraag,

waarop de consumptievoetafdrukken zijn gebaseerd, in de periode 2016-2021 minder snel is toegenomen dan

de Nederlandse export van goederen en diensten. Aangezien de export wél deel uitmaakt van de productie-
voetafdrukken maar niet van de consumptievoetafdrukken is dit een verklaring voor het verschil.

Broeikasgasemissies door consumptie en productie licht afgenomen sinds 2016

De broeikasgasvoetafdruk van de Nederlandse consumptie van goederen en diensten daalt van 247 megaton
CO,-equivalenten in 2016 naar 230 megaton CO,-equivalenten in 2021 (een afname van 7 procent) (zie indicator
broeikasgasvoetafdruk ). Voor de Nederlandse productie is er voor diezelfde periode een reductie van 415 naar

400 megaton CO,-equivalenten (een afname van 4 procent). De verkleining van de broeikasgasvoetafdruk ten
opzichte van 2016 bij zowel consumptie als productie is grotendeels toe te schrijven aan de coronapandemie en
vooral door het gedaalde fossiele grondstoffengebruik in de jaren 2020 en 2021. Dat de totale productievoetafdruk
een lichtere afname kent dan de consumptievoetafdruk is vooral vanwege het feit er wel een toename is te zien in de
broeikasgasemissies in ketens gerelateerd aan exportproducten (met name voedingsmiddelen en diensten).

Het kleiner worden van de broeikasgasvoetafdrukken wordt daarnaast deels verklaard door het toenemende
wereldwijde gebruik van hernieuwbare energie. Verder namen in de periode 2016-2020 vooral de investeringen
in de bouw- en transportsector relatief toe wat ook resulteert in lagere broeikasgasvoetafdrukken. Deze sectoren
hebben namelijk een relatief lage broeikasgasintensiteit ten opzichte van andere sectoren.

In 2021 waren de consumptieafdruk en de productievoetafdruk iets groter dan in 2020; een groei van respectie-
velijk 3 procent (+6 megaton CO,-equivalenten) en 4 procent (+16 megaton CO,-equivalenten). Dit ondanks een
vergelijkbare mate en duur van coronarestricties in beide jaren (Rijksoverheid 2024). Met name de productie
(vooral van de basisindustrie) voor export zorgde voor een iets grotere groei van de productievoetafdruk van
broeikasgasemissies in die periode.

Ten opzichte van andere EU-landen heeft Nederland een grotere dan gemiddelde broeikasgasvoetafdruk. In 2020
was de consumptievoetafdruk ongeveer 12 ton CO,-equivalenten per inwoner, en daarmee 11 procent groter dan
het gewogen gemiddelde voor de hele EU. Voor de productievoetafdruk (gemeten per euro bruto binnenlands
product) geldt dat deze 24 procent groter is dan het gewogen EU-gemiddelde.

Voetafdrukken van landgebruik en biodiversiteit ook iets kleiner dan in 2016

Ook de voetafdrukken van landgebruik waren 2021 kleiner dan in 2016 (zie indicator landvoetafdruk). Bij de
landvoetafdruk van productie gaat het om een afname van 2 procent in 2021 ten opzichte van 2016 (zie figuur 3.4).
En bij de landvoetafdruk van consumptie is er een iets grotere krimp waar te nemen, namelijk van 5 procent.

De voetafdrukken voor landgebruik zijn vooral het gevolg van de consumptie en productie van voedings- en
genotsmiddelen (meer dan 50 procent).

In tegenstelling tot de voetafdruk van broeikasgasemissies is er, zowel bij de productie- als consumptie-
voetafdrukken van landgebruik, tussen 2020 en 2021 geen sprake van een groei. Bij consumptie is de hoeveel-
heid landbouwareaal die wordt gebruikt voor de Nederlandse consumptie van voedsel kleiner geworden.
Deze afname wordt deels tenietgedaan doordat het bosbouwareaal voor het houtgebruik voor de bouw en
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meubels in diezelfde periode is toegenomen. Bij de productievoetafdruk komt het totale landgebruik in de
keten vooral door de export van landbouwproducten en voedingsmiddelen (een aandeel van 65 procent van
de totale productievoetafdruk).

De biodiversiteitsvoetafdrukken voor consumptie en productie zijn eveneens kleiner geworden tussen 2021 en
2016, namelijk met respectievelijk circa 7 en 5 procent (zie indicator biodiversiteitsvoetafdruk). Bij biodiversiteits-
verlies is voor de consumptievoetafdruk dus ook een sterkere afname te zien dan voor de productievoetafdruk.
Dit is logisch, omdat broeikasgasemissies en landgebruik de belangrijkste drukfactoren zijn voor biodiversiteits-
verlies, waardoor biodiversiteitsvoetafdrukken vergelijkbare trends vertonen met de voetafdrukken voor broeikas-
gasemissies en landgebruik.

Watervoetafdruk stabiel: effecten voornamelijk door voeding en vooral buiten Nederland

Nieuw in de ICER is de kwantificering van de Nederlandse watervoetafdruk. Hierbij kijken we zowel naar de
hoeveelheid zogeheten ‘blauw’ water die nodig is voor de Nederlandse productie en consumptie als naar de
zogeheten ‘waterstress’ die ze opleveren. ‘Blauw water’ betreft water dat onttrokken wordt aan (zoet)
oppervlaktewater en aan het grondwater. Dat wil zeggen: water verwerkt in producten of verdampt tijdens het
productieproces; dus niet koelwater dat terugvloeit naar de waterbron. ‘Waterstress’ is gelijk aan het blauw-
watergebruik maal een gebiedspecifieke factor die daalt met de resterende waterbeschikbaarheid in een
gebied nadat mens en natuur water hebben onttrokken. Waterstress is dus gebaseerd op de veronderstelling
dat hoe minder water er per gebied beschikbaar is, hoe waarschijnlijker het is dat er tekorten ontstaan.

Zowel de blauwwatervoetafdruk als de waterstressvoetafdruk zijn sinds 2016 nagenoeg stabiel gebleven

(zie indicator watervoetafdruk). De waterstressvoetafdrukken zijn een factor 27-28 hoger dan de blauwwater-
voetafdrukken, wat betekent dat veel van het Nederlandse blauwwatergebruik komt uit gebieden met
waterschaarste. De Nederlandse consumptie van voedsel levert met 62 procent de grootste bijdrage aan de
blauwwatervoetafdruk en bij waterstressvoetafdruk gaat het om 72 procent van het totaal. De consumptie-
voetafdrukken betreffen overigens alleen het indirecte watergebruik gerelateerd aan de finale binnenlandse
bestedingen en zijn dus exclusief het directe watergebruik door huishoudens. De productie in de
Nederlandse voedingsmiddelenindustrie draagt voor 58 procent bij aan de blauwwaterproductievoetafdruk
en voor 74 procent aan de waterstressproductievoetafdruk.

Zowel voor de consumptie- als de productievoetafdruk voor blauwwatergebruik geldt dat die voor een deel
in Nederland neerslaat (respectievelijk 13 en 22 procent). Bij de waterstressvoetafdrukken is dit 1 procent.
Waterstress vindt vooral in landen buiten de EU plaats; de waterstress door Nederlandse productie en
consumptie vindt voor een groot deel plaats in landen met lage- en middeninkomens.

3.2.2  Leveringsrisico’s kritieke grondstoffen

Leveringsrisico’s kritieke grondstoffen voor de Nederlandse maakindustrie toegenomen

De Nederlandse economie is in hoge mate afhankelijk van grondstoffen uit het buitenland. Voor nieuwe
metalen en kritieke materialen is Nederland zelfs volledig afthankelijk van andere landen (CBS 2024a; EZK 2022).
Dit maakt Nederland kwetsbaar omdat het risico bestaat dat de grondstoffen niet geleverd worden, bijvoorbeeld
omdat ze schaars zijn of door geopolitieke conflicten.

Bij veel Nederlandse industriéle sectoren zijn de leveringsrisico’s toegenomen tussen 2014 en 2023 (zie figuur 3.5)
(NMO 2025). Met name vanaf 2020 zijn levertijden en prijzen van grondstoffen en productonderdelen tijdelijk
toegenomen door verstoorde internationale ketens door internationale coronalockdowns en door bijvoorbeeld
de versperring van het Suezkanaal in 2021 (Ubbens 2024; S&P Global 2024). De toegenomen leveringsrisico’s
gelden vooral voor de grondstoffen die gebruikt worden in de sectoren van de maakindustrie: de machinebouw-
industrie, de transportmiddelenindustrie en de elektrische & elektronische industrie (productie van bijvoorbeeld
laptops, telefoons of tablets). Voor deze sectoren geldt dat ze van groter economisch belang zijn geworden voor
Nederland. Met name de totale toegevoegde waarde van de sector machinebouw is in het afgelopen decennium
aanzienlijk gegroeid, van bijna 8,5 miljard in 2013 naar bijna 22 miljard in 2023 (beide prijspeil 2021). Deze sector
representeert daarmee bijna 22 procent van de totale toegevoegde waarde van de Nederlandse maakindustrie.
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Het gaat bij de hiervoor genoemde sectoren voornamelijk om toegenomen leveringsrisico’s van kritieke
grondstoffen uit de platinagroepmetalen (platina, iridium, ruthenium, en rhodium) die hun toepassingen
vooral vinden in (auto)katalysatoren, coatings en elektrische componenten (SCRREEN 2023a). Daarnaast zijn
de leveringsrisico’s aanzienlijk groter geworden voor de stof germanium, dat zijn toepassing voornamelijk
kent in elektronica zoals glasvezelkabel en waarbij een groot deel (circa 8o procent) wordt geproduceerd in
China (SCRREEN 2023b). Ook de leveringsrisico’s van de lichte en zware zeldzame aardmetalen zijn toegeno-
men. Deze aardmetalen worden voornamelijk gebruikt in elektrische voertuigen, windturbines, batterijen en
zijn ook onmisbaar voor veel toepassingen die worden gebruikt bij defensie (SCRREEN 2023c). Ten slotte is er
een grote toename in leveringsrisico’s te zien bij nikkel en chroom, materialen die voornamelijk worden
ingezet voor de productie van roestvaststaal en batterijen. Voor de meeste grondstoffen die belangrijk zijn
voor de energietransitie zijn de leveringsrisico’s niet significant toegenomen in de afgelopen tien jaar,

met uitzondering dus van nikkel. Het betreft hier materialen zoals lithium, kobalt en antimoon. Dit ondanks
de exponentiele vraag naar deze grondstoffen voor zonnepanelen, windturbines en grote batterijen.

Circulaire strategieén kunnen een grote rol spelen bij het terugdringen van leveringsriscio's

Het groter worden van de leveringsrisico’s en de zorgen hierover voor de toekomst worden meestal niet
veroorzaakt door een toenemende vraag of achterblijvend aanbod en daarmee structurele prijsstijgingen,

maar vooral door geopolitieke ontwikkelingen. Ten eerste geldt voor veel kritieke grondstoffen dat deze
voornamelijk uit landen komen waarbij de bestuurskundige kwaliteit (zoals bepaald door de Wereldbank) is
verslechterd (Bastein & Rietveld 2024). Deze kwaliteit wordt bepaald aan de hand van indicatoren over onder
andere de politieke stabiliteit, de kwaliteit van regelgeving, de af- of aanwezigheid van geweld en terrorisme, en de
aanpak van corruptie. Rusland heeft bijvoorbeeld sinds 2022 een significant lagere score voor bestuurlijke kwaliteit

Figuur 3.5

Relatie tussen leveringsrisico en toegevoegde waarde per Nederlandse sector
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gekregen als gevolg van zijn oorlog tegen Oekraine, terwijl het een omvangrijke positie heeft voor de winning en
productie van hiervoor genoemde grondstoffen (bijvoorbeeld platinagroep metalen en nikkel). Ten tweede is er
ook een zichtbare negatieve trend waar te nemen in de wereldwijde mijnbouwdiversificatie, wat leidt tot een
grotere concentratie van grondstoffen in bepaalde landen. Het gaat hier vooral om China, dat bij veel kritieke
grondstoffen een groot aandeel heeft in zowel de winning als raffinage ervan (zoals indium, germanium,
magnesium, wolfraam, fluorspar of zeldzame aardmetalen). Ten slotte zijn er in toenemende mate voor
verscheidene grondstoffen bij meerdere landen exportrestricties opgelegd naar Europa, met als doel marktpositie
te behouden en prijzen te beinvloeden.

Zowel binnen de EU als in Nederland zijn vooral de afgelopen drie jaar beleidsmatig stappen gezet om de
leveringszekerheid van kritieke en strategische grondstoffen te vergroten. De Europese Critical Raw Materials Act
(CRMA) en de Nationale Grondstoffenstrategie zijn gericht op kritieke grondstoffen die van belang zijn voor
strategische sectoren zoals hernieuwbare energie, digitale technologieén en defensie (zie verder hoofdstuk 5).

Circulaire strategieén kunnen een grote rol spelen bij het terugdringen van de leveringsriscio’s. Door bijvoorbeeld
levensduurverlenging en recycling kan de import van kritieke grondstoffen uit andere landen worden beperkt.

Op Europees niveau wordt bijvoorbeeld geschat dat door recycling er in potentie in 2050 kan worden voorzien in
45 tot 65 procent van de basismetaalbehoefte (aluminium, koper en zink) en in 45 tot 77 procent in de behoefte
aan metalen voor batterijen (zoals lithium, nikkel en kobalt) (KU Leuven 2022). Van diverse van deze kritieke
grondstoffen —zoals aluminium, koper, lithium en silicium - zijn al voorraden in de Nederlandse economie
aanwezig (CBS 2024f). Om deze beschikbare kritieke materialen in de Nederlandse economie te kunnen toepas-
sen is het essentieel om te weten wanneer en met welke kwaliteit deze materialen vrijkomen en opnieuw

in de Nederlandse economie kunnen worden ingezet. Dit vraagt dan ook om het opzetten van een recycling-
infrastructuur in Nederland of Europa, want tot op heden worden kritieke materialen hier nauwelijks gerecycled.
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Voortgang transitieproces

Hoofdboodschappen

Hoewel er voor de transitie naar een circulaire economie diverse positieve ontwikkelingen zijn, is er over het
algemeen nog geen sprake van versnelling. De financiéle steun van de overheid voor circulaire projecten is de
laatste jaren wel sterk toegenomen. Deze steun gaat vooral naar R&D en recycling en minder naar marktvorming
en andere circulaire strategieén die de transitie kunnen versnellen. Daarnaast zijn er hardnekkige belemmeringen.
Zo ontbreekt er een gelijk speelveld voor circulaire bedrijven, waardoor deze moeilijk kunnen concurreren met
reguliere bedrijven. Ook hebben Nederlandse recyclers van plastics het erg lastig door de lage prijzen van nieuwe
fossiele grondstoffen in met name China en de Verenigde Staten.

Recycling is de dominante circulariteitsstrategie van overheden en bedrijven en speelt altijd een belangrijke rol in een
circulaire economie, maar volstaat niet om volledige circulariteit te realiseren. Zo is maar 7 procent van de plastic
verpakkingen gemaakt van gerecycled materiaal. Inzet op meer (hoogwaardige) recycling kan dit percentage doen
stijgen, maar zal onvoldoende recyclaat opleveren om te voorzien in de groeiende vraag naar plastic verpakkingen.
Daarom zijn ook andere circulariteitsstrategieén nodig, zoals minder verpakken, meer hergebruik van verpakkingen,
en substitutie door biogrondstoffen.

De transitie kampt met diverse kip-eiproblemen die een versnelling belemmeren. Zo krijgt het mkb lastig bancaire
financiering voor circulaire businesscases, mede doordat er wegens gebrek aan financiering nog te weinig circulaire
bedrijvigheid is op basis waarvan banken risico’s goed kunnen inschatten. Een ander kip-eiprobleem is het achterblijven
van voldoende circulair aanbod, waardoor het voor consumenten en aanbesteders relatief duur en ingewikkeld is om
circulaire producten aan te schaffen. Hierdoor blijft de vraag naar circulaire producten klein en is het voor bedrijven
weinig aantrekkelijk om hun circulaire capaciteit op te schalen. De overheid kan de markt voor circulaire producten
vergroten door het speelveld voor circulaire en reguliere bedrijven gelijk te trekken en meer circulair inkoopbeleid

te voeren.

De meerderheid van de consumenten staat open voor circulair gedrag. Ze zijn bereid om minder producten te kopen
zoals meubels, kleding en huishoudelijke apparaten, en om refurbished in plaats van nieuwe producten aan te
schaffen. Hoge kosten en praktische bezwaren weerhouden consumenten er echter van om daadwerkelijk meer
circulair te consumeren. Overheden en bedrijven kunnen circulair gedrag stimuleren door duurzame keuzes
goedkoper en eenvoudiger te maken. Dit vraagt om meer dan alleen voorlichting. Het vraagt ook om aanpassingen
in de fysieke consumptieomgeving zoals het vergroten van het aantal inleverpunten voor statiegeld en tweedehands-
winkels op strategische locaties zoals in winkelcentra.

De komende jaren worden grote, langjarige investeringen gedaan in huisvesting en hernieuwbare energie.

Hier liggen kansen om circulariteit te verbinden aan andere maatschappelijke opgaven zoals het halen van de
klimaatdoelen en de woningbouwopgave. Denk hierbij aan productontwerp dat recycling van windturbines
vereenvoudigt en het splitsen of optoppen van bestaande woningen in plaats van nieuwbouw. Als circulaire
strategieén nu worden meegenomen in die forse investeringen met langjarige gevolgen, kan verspilling van
grondstoffen nu en in de toekomst worden voorkomen.
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4.1 Inleiding

De ambitie uit het Nationaal Programma Circulaire Economie is om te komen tot een volledig circulaire
economie in 2050. In dit hoofdstuk gaan we in op de voortgang van het transitieproces. De transitie naar een
circulaire economie is een complex maatschappelijk veranderingsproces waarbij tot 2050 meerdere generaties
betrokken zijn. De transitie vraagt om ingrijpende veranderingen en de ontwikkeling van circulaire producten,
diensten en kennis. Daar is het nodig om de juiste randvoorwaarden voor de transitie te creéren. Denk aan
aanpassingen in wet- en regelgeving en het maken van risicomodellen voor financiering om te komen tot een
markt voor circulaire producten en diensten. En parallel daaraan het afbouwen en afscheid nemen van het
huidige lineaire gebruik van producten en grondstoffen. Verschillende actoren zoals overheden, bedrijven,
burgers, maatschappelijke organisaties en kennisinstellingen spelen een rol in de transitie, zonder dat één partij
de transitie volledig bepaalt.

Transitieprocessen zijn maar beperkt te controleren of te plannen, maar de richting en snelheid van transitie-
processen zijn wel te beinvloeden. Voortbouwend op werk uit de vorige editie van de ICER onderscheiden we vier
transitiefases: voorontwikkeling, opstart, versnelling en stabilisatie. De versnellingsfase kenmerkt zich door een
substantiéle marktvraag naar circulaire producten en diensten, het vastleggen van nieuwe spelregels (institutio-
nalisering), een duidelijke veranderrichting voor alle partijen en mogelijk ook toenemende weerstand tegen de
verandering (Hanemaaijer et al. 2023, op basis van Bode et al. 2019; Hekkert et al. 2007; Hekkert et al. 2020).
Door experimenteren en leren vanzelfsprekend te maken en informatie te delen kunnen beleidsmakers en
andere betrokkenen leren van de innovatiekracht in de samenleving en deze benutten voor het versnellen van de
circulaire-economietransitie (Het Groene Brein 2021; ROB 2023; PBL & VU 2024).

Zoals aangegeven gaan we in dit hoofdstuk in op de voortgang van de transitie naar een circulaire economie in
Nederland. Nederland geldt in Europa als één van de koplopers in deze transitie (zie tekstkader). We bekijken in
dit hoofdstuk eerst de voortgang op nationaal niveau. Daarbij gaan we ook in op de verschillende strategieén die
kunnen worden ingezet (zie hoofdstuk 1). Vervolgens zoomen we in op transitieprocessen bij drie product-
groepen (woningen, plastic verpakkingen en hernieuwbare-energietechnologieén) om een meer gedifferenti-
eerd beeld te geven van de dynamiek van de transitie. Aan het eind van dit hoofdstuk bespreken we over-
koepelende inzichten uit de drie productgroepanalyses. De analyses in dit hoofdstuk zijn primair gebaseerd op
het raamwerk Missie-gedreven Innovatie Systeem (MIS) met acht sleutelprocessen voor een succesvolle transitie
(figuur 4.1), waarop ook de analyses van de voortgang van het transitieproces in eerdere ICER’s stoelden
(Hanemaaijer et al. 2021; Hanemaaijer et al. 2023).

Nederland is in Europa een koploper in de circulaire-economietransitie

Nederland neemt een koppositie in binnen Europa in de transitie naar een circulaire economie.

Deze koppositie, die ook in de eerdere ICER’s werd gesignaleerd (Hanemaaijer et al. 2021;

Hanemaaijer et al. 2023), is weer bevestigd in twee recent verschenen studies naar de voortgang van
verschillende Europese landen richting een circulaire economie (D’Adamo et al. 2024; Claudio-Quiroga &
Poza, 2024). De twee studies zijn gebaseerd op 15 circulaire-economie-indicatoren van Eurostat,

die betrekking hebben op aspecten zoals afvalbeheer, gebruik van secundaire grondstoffen,

€en concurrentievermogen en innovatie.

Koploper zijn betekent niet per se dat Nederland voortvarend op weg is richting een volledig circulaire
economie. Een rangschikking is immers relatief en dus afhankelijk van het presteren van andere Europese
landen (zie ook Van Opstal 2024). Daarnaast staat Nederland zelf ook nog aan het begin van de transitie.
Nederland dankt haar koppositie ten opzichte van andere landen aan hoge recyclagepercentages van diverse
afvalstromen (zie ook hoofdstuk 3), het relatief hoogontwikkelde gebruik van en de handel in secundaire
grondstoffen en het concurrentievermogen en de innovatiekracht binnen de circulaire economie.
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Figuur g.1

Onderdelen van een circulaire-economietransitie
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4.2 Voortgang transitieproces op nationaal niveau

In deze paragraaf bespreken we welke activiteiten overheden, bedrijven en maatschappelijke organisaties onderne-
men om innovaties voor een circulaire economie te ontwikkelen en te verspreiden. Zoals weergegeven in figuur 4.1
worden in het MIS-raamwerk acht sleutelprocessen onderscheiden die als één groot ‘raderwerk’ de circulaire-econo-
mietransitie gezamenlijk in beweging moeten brengen en houden (zie ook Elzinga et al. 2020; Hekkert et al. 2020).

De focus in deze ICER ligt op die sleutelprocessen waarin we ten opzichte van de eerdere ICER’s (Hanemaaijer et al.
2021; Hanemaaijer et al. 2023) verandering zien optreden. Op die manier herkennen we belemmeringen voor de
transitie en mogelijke hefbomen die de transitie juist een stap verder kunnen brengen. Een uitgebreidere beschrijving
van de stand van zaken van de acht sleutelprocessen is te vinden op de ICER-webpagina met transitie-indicatoren.

Aantal Nederlandse wetenschappelijke publicaties blijft groot maar groei vlakt af

Nederlandse kennisinstellingen zijn met 1.020 publicaties over de circulaire economie goed voor een aandeel van
bijna 4,5 procent van het wereldwijde aantal publicaties over dit onderwerp. Bijna 39 procent van de 1024 publica-
ties is in 2022 en 2023 verschenen, wat aantoont dat Nederlandse kennisinstellingen veel up-to-date kennis
produceren over de circulaire economie. Toch vlakt de exponentiéle groei van het aantal publicaties de laatste
twee jaar af zowel voor die uit Nederland als wereldwijd.

De Nederlandse publicaties worden gemiddeld genomen het meest geciteerd van alle publicaties in de wereld en
Nederland bezit daarmee een toppositie in het internationale kennislandschap rond circulariteit (Tiirkeli 2024; zie
ook indicator publicaties). De meeste Nederlandse publicaties gaan over recycling, het efficiénter fabriceren
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Figuur 4.2

Toegevoegde waarde en werkgelegenheid door circulaire activiteiten
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van producten en het terugwinnen van energie uit materialen. Relatief weinig wetenschappelijke aandacht gaat
uit naar mogelijkheden om minder grondstoffen te gebruiken door producten te delen en van producten af te
zien (Tiirkeli 2024). De wetenschappelijke publicaties winnen aan waarde als ze beter aansluiten bij de praktijk
en de inhoud van het onderzoek landt bij bedrijven, burgers en beleid. Om deze kennisdeling te ondersteunen is
in Nederland het Dutch Academic Network on Circular Economy (DAN-CE) opgericht.

Circulaire economie groeit minder hard dan de totale Nederlandse economie

Tussen 2020 en 2022 steeg de werkgelegenheid in bedrijfstakken die circulaire activiteiten ondernemen van
330.500 naar 334.700 voltijdbanen (zie indicator werkgelegenheid). De toegevoegde waarde van deze bedrijfs-
takken daalde in het eerste coronajaar 2020 voor het eerst sinds 2013, maar groeide daarna van 34,8 miljard euro
in 2020 naar 40,2 miljard euro in 2022 (zie indicator toegevoegde waarde). In absolute zin is er dus een duidelijk
herstel zichtbaar van de ‘coronadip’ van 2020 (zie figuur 4.2). De totale economie is in de jaren 2020-2022
echter harder gegroeid dan de circulaire activiteiten. Hierdoor daalde zowel het aandeel van de circulaire-
economiegerelateerde werkgelegenheid als dat van de toegevoegde waarde van circulaire bedrijvigheid ten
opzichte van de totale Nederlandse economie. Ondanks de groei in circulaire werkgelegenheid en toegevoegde
waarde in absolute zin, tonen de relatieve macro-economische cijfers dus geen tekenen van een versnelling van
de circulaire-economie-transitie (CBS 2022; zie ook indicatoren werkgelegenheid en toegevoegde waarde).

Fiscale steun en subsidies voor vooral onderzoek en innovatie nemen toe

In 2022 kenden de Rijksoverheid, provincies en EU via de Rijksdienst voor Ondernemend Nederland (RVO)

440 miljoen euro steun toe aan circulaire projecten van bedrijven en instellingen middels subsidies en fiscale
regelingen. Dit is een aanzienlijke toename ten opzichte van eerdere jaren. In 2018 was dit nog 236 miljoen en in
2020 295 miljoen euro. Ook in relatieve zin steeg de hoeveelheid steun van de overheid voor circulaire projecten
(als onderdeel van de totale steun voor duurzame projecten via RVO): van 7 procent in 2018 en g procent in 2020
naar 14 procent in 2022 (RVO 2024a; zie ook indicator financiéle middelen).

Het merendeel van deze financiéle steun betrof subsidies (301 miljoen euro). Naast de subsidies is er ook

138 miljoen euro aan fiscale vrijstelling gegeven aan circulaire innovatie en circulaire investeringen, via de Wet
Bevordering Speur- en Ontwikkelingswerk (WBSO), respectievelijk de Milieu-investeringsaftrek en de
Willekeurige afschrijving milieu-investeringen (MIA\Vamil). Dit komt neer op 31 procent van het totale MIA\
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Vamil-budget en 5 procent van het WBSO-budget. Aangezien de WBSO in brede zin innovatie stimuleert en
beschouwd kan worden als een indicator van de thema’s waar innoverend Nederland mee bezig is, laat dit zien
dat innovatie gericht op de circulaire economie nog niet boven aan de agenda van bedrijven staat.

De meeste circulaire projecten die financiéle steun ontvingen van de overheid waren gericht op recycling en
onderzoek en innovatie (zie indicator stimulering kennisontwikkeling). Minder financiéle steun ging er

naar circulaire projecten die zijn gericht op andere circulaire strategieén en op marktvorming (zie indicator
stimulering marktintroductie), die essentieel is om circulaire activiteiten op te schalen. De meeste financiéle
regelingen zijn breder van opzet dan alleen steun voor circulaire projecten. Gemiddeld ging in 2022 14 procent
van alle steun (subsidies en fiscale voordelen) naar circulaire-economie-gerelateerde projecten. Alleen de
financiéle steun voor Circulaire ketenprojecten (CKP) en de Kennis en Innovatie agenda — Circulaire Economie
(KIA-CE) zijn voor 100 procent op circulaire economie gericht. Dit betreft een relatief klein budget van respectie-
velijk 4,8 miljoen en 3,5 miljoen euro (RVO 2024a).

Tabel g.1
Kerngetallen circulaire innovatieprojecten, fiscale regelingen en investeringen via RVO, in miljoen euro
2018 2020 2022
Subsidies R&D 167 217 301
WSBO (fiscale bijdrage) 36 55 68
MIA\Vamil (Fiscale bijdrage) 34 22 71
Totaal aan subsidies en fiscale bijdragen 236 295 440
Aandeel circulair 7% 9% 14%

Bron: RVO 2022; RVO 2024a (bewerking PBL)

Beperkte kennisuitwisseling bemoeilijkt opschaling circulaire initiatieven in mkb

Wanneer bedrijven starten met het ontwikkelen van een circulaire businessstrategie, is hier vaak slechts één
medewerker of een klein groepje bevlogen medewerkers bij betrokken. Om een circulaire strategie vervolgens op
te kunnen schalen, is een groei in kennis en kunde nodig in alle geledingen in het bedrijf: zowel ‘verticaal’ (van
directie tot werkvloer) als ‘horizontaal’ (van catering tot verkoopafdeling). Dit blijkt in de praktijk voor veel
bedrijven en zeker in het midden- en kleinbedrijf lastig te organiseren; kennis over het vormgeven van circulaire
bedrijfsmodellen is er beperkt voorhanden. Dit komt mede doordat bedrijven dergelijke kennis als competitie-
gevoelig beschouwen; bedrijven die wel de kennis in huis hebben zijn daardoor terughoudend om die opgebouw-
de kennis te delen (Versnellingshuis 2024). Hierdoor blijven sommige circulaire initiatieven onder de radar,
terwijl het voor de circulaire-economietransitie belangrijk is dat bedrijven zichtbaar zijn wanneer ze (innovatieve)
circulaire initiatieven ontplooien omdat ze zo als voorbeeld dienen voor andere bedrijven. Voor het opschalen
van circulaire initiatieven is dus een bedrijfscultuurverandering nodig: van een focus op concurrentie naar een
focus op samenwerking in de keten. Daarnaast hebben bedrijven medewerkers nodig met circulaire kennis en
vaardigheden. Maar in de huidige krappe arbeidsmarkt is het voor veel bedrijven een uitdaging om personeel te
vinden met de juiste circulaire kennis en kunde. Een extra complicerende factor hierbij is dat het huidige
onderwijs niet altijd goed aansluit op de wensen en noden van circulaire ondernemers. Zo is het voor onder-
nemers die aanbieden om meubels te repareren lastig om geschoold personeel te vinden, omdat repareren in de
meeste opleidingen al jaren geen vak meer is (Versnellingshuis 2023; 2024).

Speelveld gelijktrekken voor circulaire ondernemers stimuleert voortgang transitieproces

Verschillende belemmeringen voor circulair ondernemerschap die we in de voorgaande twee ICER’s consta-
teerden, bestaan nog steeds. Zo zijn circulaire producten en diensten vaak duurder dan niet-circulaire
producten, doordat vervuilende en verspillende productiepraktijken niet (voldoende) worden beprijsd.

Aangezien de grondstoffenmarkt een internationale markt is, is internationale samenwerking zoals binnen de
EU cruciaal om een internationaal gelijk speelveld te creéren voor Nederlandse ondernemers. Bij ondernemers
klinkt ook een roep om meer normerende beleidsinstrumenten om een gelijk speelveld te creéren voor circu-
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laire en lineaire producten en diensten (Versnellingshuis 2024; zie ook RLI 2023). Dat beleid zou enerzijds gericht
moeten zijn op het ondersteunen van circulair ondernemerschap, door bijvoorbeeld verplicht te stellen dat
producten een bepaald aandeel secundair materiaal bevatten, en anderzijds op het afbouwen van niet-circulaire
praktijken zoals het stellen van eisen aan de levensduur en repareerbaarheid van producten (Versnellingshuis
2024; zie ook RLI 2023). De afgelopen jaren zijn er al verschillende wetgevingsinitiatieven genomen om duur-
zamere en meer circulaire productie en consumptie te stimuleren, waaronder de Europese Single Use Plastic (SUP)
richtlijn, Corporate Sustainability Reporting Directive (CSRD) en Ecodesign for Sustainable Products (ESPR), en de
Nederlandse uitgebreide producentenverantwoordelijkheid (UPV) Textiel (zie ook hoofdstuk 5).

Risicomijdende financiering belemmert opschaling van circulaire businessmodellen

Wanneer ondernemers hun circulaire activiteiten willen opschalen, zijn ze voor financiering primair afhankelijk
van banken. Banken zijn echter terughoudend in het financieren van circulaire businesscases. Dit komt omdat
ze, vooral bij midden-en kleinbedrijven, deze vaak als meer risicovol boordelen dan lineaire businesscases

waar ze bekender mee zijn. Veel kansrijke circulaire initiatieven ontvangen hierdoor geen financiering
(Versnellingshuis 2024). Zo ontstaat een mismatch tussen financieringsvraag en -aanbod: momenteel is de
financieringsbehoefte van circulaire mkb-ondernemers naar schatting minstens een factor 21 groter dan het
financieringsaanbod van banken (Copper8 & Circular Finance Lab 2024).

Voor een evenwichtiger beoordeling van circulaire activiteiten dienen banken hun risicobeoordelingsprocessen
anders in te richten. En om sterkere circulaire businesscases te faciliteren zal de overheid een gelijker speelveld
moeten creéren voor circulaire en lineaire bedrijven (SER 2018; Copper8 & Circular Finance Lab 2024).
Aangezien deze acties elkaar beinvloeden en versterken, is het nodig en urgent dat overheid en banken de
acties gezamenlijk codrdineren.

Om nieuwe risicomodellen te kunnen maken, hebben banken de komende jaren behoefte aan data over
circulaire bedrijvigheid die momenteel nauwelijks van de grond komt, mede wegens gebrek aan bancaire
financiering. In een poging om deze situatie te doorbreken, werken de overheid en banken samen in de
Kopgroep Circulair Financieren. Het doel van de Kopgroep is om circulariteit in 2030 standaard mee te laten
wegen in de beoordeling van financieringsaanvragen en meerdere deals te sluiten die de mogelijkheid geven om
innovatieve publiek-private samenwerkingsvormen en financieringsvraagstukken de ruimte te geven. In 2024
spraken het ministerie van IenW en de Nederlandse Vereniging van Banken af om verder samen te werken aan
het versnellen van de circulaire economie (NVB & [enW 2023). Gegeven de Nederlandse ambities voor 2030 en
2050, is het zaak die afspraken om te zetten in concrete acties. En daarmee aansluiten bij de ontwikkeling
ingezet met het Nationaal Programma Circulaire Economie 2023-2030 (NPCE’23) waar een verschuiving te zien
is naar meer normerende en beprijzende maatregelen, alsmede naar meer vastgesteld beleid (zie indicator
beleidsinstrumenten).

Beperkte marktvraag en beperkt aanbod vormen een kip-eiprobleem

Bedrijven ervaren een beperkte vraag naar circulaire producten en diensten. Dit komt mede doordat overheden
en bedrijven in de praktijk vooral voor de laagste prijs kiezen en weinig ambitieuze inkoopcriteria hanteren op
het vlak van circulariteit — ondanks het bestaan van beleid voor circulair inkopen en aanbesteden (WRR 2023;
Versnellingshuis 2024; zie ook indicator circulair inkopen). Overheden kunnen de markt voor circulaire produc-
ten vergroten als ze de mogelijkheden van circulair inkoopbeleid beter benutten door gebruik te maken van
beschikbare (PiANOo) expertise en handvatten.

Op dit moment is het voor circulaire bedrijven vaak lastig om mee te dingen in uitbestedingen die veelal grote
volumes betreffen. Ook vanuit consumenten ervaren bedrijven beperkte interesse in hun circulaire aanbod.
Consumenten zijn vooral geneigd om circulair gedrag te vertonen wanneer dit gemakkelijk in te passen is in hun
drukke dagelijkse leven en wanneer circulaire producten en diensten qua prijs en gemak niet nadelig afsteken
tegen gangbare alternatieven (EC 2018; Wolf et al. 2022; Versnellingshuis 2024). Momenteel voldoet een
belangrijk deel van het circulaire aanbod hier nog niet aan, doordat dit aanbod op een beperkt aantal plekken
voorhanden is en het consumenten mede hierdoor nog meer geld, tijd en moeite kost om het te kopen dan het
niet-circulaire aanbod (Rood & Evenhuis 2023; Versnellingshuis 2024).

Zo ontstaat een kip-eiprobleem: de vraag naar circulaire producten en diensten blijft achter omdat het aanbod
beperkt is, en het aanbod blijft beperkt omdat de vraag stokt (zie In 't Veld et al. 2023). Om dit kip-eiprobleem op
te lossen, kunnen overheden door hun substantiéle inkoopkracht in te zetten en op te treden als launching
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customer het speelveld rechttrekken en een markt creéren. Doordat overheden met hun eigen aanbestedings-
beleid vraag creéren naar innovatieve circulaire producten kunnen ze een deel van de onzekerheid bij bedrijven
die willen opschalen wegnemen (RIVM 2021; WRR 2023).

Bereidheid om circulair te consumeren vertaalt zich nog nauwelijks in ander gedrag

Of consumenten bereid zijn om hun consumptiegedrag te veranderen, hangt sterk af van het gedrag waar het
over gaat. Weinig mensen zijn bijvoorbeeld bereid om geen vlees en zuivel te eten en geen eigen auto te hebben,
terwijl dit gedrag grote milieueffecten kan opleveren (Koch & Vringer 2023; Milieu Centraal 2023; zie ook
indicator consumenten). Wel staat de meerderheid van de Nederlandse consumenten ervoor open om minder
(vaak) meubels, kleding, ICT en huishoudelijke apparaten aan te schaffen, refurbished in plaats van nieuwe
producten kopen en meubels te kopen die zijn geproduceerd met milieuvriendelijk materiaal (Milieu Centraal
2023). Bereidheid om meer circulair gedrag te vertonen vertaalt zich echter nog zeer beperkt in daadwerkelijk
meer circulair gedrag.

Overheden en bedrijven kunnen circulair consumptiegedrag faciliteren door het voor consumenten gemakkelijker
en (relatief) goedkoper maken om een circulaire, duurzame keuze te maken. Het huidige beleid rond circulair
consumptiegedrag is voornamelijk gericht op het geven van voorlichting aan de consument (IenW 2023). Maar om
consumenten de circulaire keuze te laten maken, is meer nodig en meer mogelijk; het vraagt ook om aanpassingen
in de fysieke consumptieomgeving, en om normering en prijsprikkels. Denk aan statiegeld op meer soorten
producten gecombineerd met het uitbreiden van inleverpunten op strategische locaties, zoals locaties waar

deze producten te koop zijn; en aan het verplicht reserveren van ruimte in winkelcentra voor de verkoop van
tweedehands en refurbished producten (Rood & Evenhuis 2023). Het is hierbij essentieel om op te merken dat
consumptiegedrag geen volledig individuele keuze is van de consument. Gedrag vindt namelijk plaats in een
fysieke, economische en sociaal-culturele context die mede wordt vormgegeven en beinvloed door andere
partijen, zoals overheden, bedrijven en maatschappelijke organisaties. Het verduurzamen van consumptie-
patronen vergt daarom betrokkenheid van en beleidsaandacht gericht op al deze partijen: consumenten kunnen
dit niet alleen (De Krom et al. 2020).

4.3 Voortgang transitieproces in drie productgroepen

In deze paragraaf kijken we naar de voortgang van het circulaire transitieproces door te kijken naar drie
productgroepen uit het Nationaal Programma Circulaire Economie (NPCE). Hiermee geven we een meer
gedetailleerd beeld van de dynamiek van de circulaire economie-transitie dan een analyse op nationaal
niveau toelaat. Dit gedetailleerdere beeld is van belang, omdat de transitiedynamiek per productgroep
sterk kan verschillen. Denk hierbij aan verschillen die voortkomen uit variéteit in gebruikte grondstoffen,
de aard van producten, de structuur en organisatie van ketens en relevant beleid. Door in te zoomen op de
transitiedynamiek binnen specifieke productgroepen (zie ook ICER-webpagina productgroepanalyses),

is het mogelijk om zicht te krijgen op productgroep-specifieke uitdagingen en kansen om de circulaire
economietransitie te bevorderen. De inzichten en sturingsmogelijkheden die dit oplevert, zijn vaak ook
breder toepasbaar.

In dit rapport kijken we naar de productgroepen woningen, plastic verpakkingen en hernieuwbare-energietech-
nologieén. Deze zijn in het NPCE aangemerkt als prioritair (zie figuur 4.3). Ze kenmerken zich door een groot
grondstofgebruik en dito impact op klimaat, biodiversiteit, milieu en leveringsrisico’s (Prins 2023).

Voor elk van de drie productgroepen preciseren we eerst verder waarom deze productgroep relevant is in het
licht van de circulaire-economietransitie. Daarbij maken we gebruik van het MIS-raamwerk en de verschillende
circulariteitsstrategieén.

Vervolgens bespreken we de voortgang van de transitie binnen de productgroep. Ook hebben we een
overkoepelende analyse uitgevoerd (Rood & Van Hoorn 2024), waarbij we belemmeringen signaleren die de
voortgang hinderen en we geven mogelijkheden voor beleid om deze belemmeringen weg te nemen en de
transitie te versnellen.
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Figuurg4.3

Geanalyseerde productgroepen in ICER 2025 binnen Prioritaire productgroepen uit het
Nationaal Programma Circulaire Economie (NPCE)
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4.3.1 Productgroep woningen

Bij het bouwen, renoveren en slopen van woningen worden grote hoeveelheden grondstoffen gebruikt en als
afval afgedankt. Deze activiteiten zijn daarmee een belangrijke oorzaak van de uitstoot van broeikasgassen,
biodiversiteitsverlies, afvalproductie en belasting van het milieu. Bij de productgroep woningen spelen tegelijker-
tijd verschillende beleidsambities. Naast de circulaire amibities voor 2030 en 2050 zijn er de woningbouwambitie
(900.000 extra woningen tot 2030) en het doel om de woningvoorraad te verduurzamen (alle woningen emissie-
vrij verwarmd in 2050).

De grote vraag naar grondstoffen voor het bouwen en verduurzamen van woningen wordt voor een klein deel
gedekt door vrijkomende materialen uit sloop en biobased materiaal (Bletsis et al. 2024). In 2019 waren de
totale ingaande materiaalstromen ruim 4,5 keer groter dan de uitgaande stromen (EIB 2022). De materiaal-
voorraad in woningen zal de komende decennia, zonder additioneel beleid, naar verwachting dan ook

fors toenemen. Door circulaire strategieén te implementeren, kan de toename in het materiaalgebruik
substantieel worden verminderd ten opzichte van de huidige trends en daarmee veel negatieve impact op het
milieu worden voorkomen.

Toenemende aandacht voor circulair bouwen, maar dreigt te versmallen tot CO,-reductie

Partijen uit de woningsector hebben de afgelopen jaren verschillende circulaire initiatieven ontwikkeld.

Sinds 2019 zet het Transitieteam Circulaire Bouw Economie (CBE) zich in om de ambities voor circulaire bouw in
2050 waar te maken. Zo is er een samenwerkingsverband van twaalf grote opdrachtgevers en opdrachtnemers
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om te komen tot een nieuwe standaard voor circulair bouwen (Het Nieuwe Normaal 2023). En branche-
verenigingen uit de bouw hebben met het Lente-akkoord 2.0 een meerjarig programma ontwikkeld om
circulair industrieel bouwen te verankeren in de bouwpraktijk (Lente-akkoord 2024). Daarnaast is al enkele
jaren geleden het beton- en het staalakkoord in het leven geroepen en is het ministerie van Binnenlandse
Zaken en Koninkrijksrelaties bezig om samen met martkpartijen een bouwmaterialenakkoord te sluiten

om verduurzaming in de ketens te versnellen (Bouwend Nederland 2024). Ook is er sinds 2023 de Nationale
Aanpak Biobased Bouwen (NABB) 2023-2030, waarin de focus ligt op de gehele keten in biobased bouwen en er
onder andere wordt ingezet op de gezamenlijke certificering voor vezelgewassen (Volkshuisvesting Nederland
2023).

In de bouwsector is er dus al de nodige aandacht voor circulariteit. Tegelijkertijd geven diverse partijen uit de
bouwsector aan dat ze circulariteit nog altijd een nieuw en vaag begrip vinden (Bours et al. 2024). In een poging
om grip te krijgen op circulariteit gebruiken deze partijen de reductie van CO,-uitstoot als maatstaf voor circu-
lariteit, omdat CO,-uitstoot beter meetbaar is dan circulariteit (Bours et al. 2024). Circulair bouwen kan zeker een
bijdrage leveren aan de reductie van CO_-uitstoot. Wanneer de focus echter volledig op CO_-reductie ligt, is er geen
aandacht voor het oplossen van andere problemen, zoals biodiversiteitsverlies en milieuvervuiling.

Een andere maatstaf in de bouwsector is de MilieuPrestatie Gebouwen (MPG). Deze maatstaf geldt sinds 1 januari
2013 en is verplicht bij elke aanvraag voor een omgevingsvergunning voor nieuwbouwwoningen (RVO 2024b).
De MPG-score geeft de totale milieubelasting aan van alle materialen die in een gebouw worden toegepast.

In deze score zijn wel veel milieukosten verwerkt, maar circulariteitsstrategieén, zoals reduce, worden er niet in
meegenomen. De berekening van de score wordt gedaan met een Levens Cyclus Analyse (LCA) per product.

De maximumgrenswaarde van de MPG wordt periodiek naar beneden bijgesteld met als doel deze uiterlijk in
2030 te halveren. Hoewel de MPG ook tekortkomingen heeft, worden er wel meer milieueffecten mee in kaart
gebracht dan alleen CO,.

Meer woningen zonder nieuwbouw: ingrijpen in bestaande bouw verdient prioriteit

Om het woningtekort op te lossen wordt veelal ingezet op nieuwbouw. Met ingrepen in bestaande bouw kunnen
ook extra woningen worden gecreéerd, zoals door het optoppen en splitsen van woningen en het transformeren
van kantoren tot woningen. Dergelijke ingrepen in bestaande bouw vergen minder (nieuwe) materialen dan
nieuwbouw en zouden in een circulaire economie dus de voorkeur verdienen (Bletsis et al. 2024).

Ingrepen in bestaande bouw stuiten in de praktijk echter op beleidsmatige en juridische belemmeringen. Zo is
voor het splitsen en optoppen van particuliere woningen naast een bouwkundige splitsing ook een vaak tijd-
rovende juridische splitsing nodig. Ook kunnen gemeentelijke regels en procedures (zoals parkeernormen en
bezwaarprocedures) tot vertraging of afwijzing van vergunningaanvragen leiden. Mede hierdoor zetten de
overheid en bouwsector primair in op nieuwbouw als middel om het woningtekort op te lossen.

Er bestaan al initiatieven om optoppen, splitsen en transformeren te stimuleren. Zo is er de Handreiking
optoppen 1.0 van de woningcorporatie Aedes en de provincies Noord-Holland, Zuid-Holland, Utrecht,
Noord-Brabant en Gelderland (Geuting et al. 2024). Provincies kunnen gemeenten en corporaties in positie
zetten via procesbegeleiding en subsidieregelingen. Gemeenten kunnen met aanpassingen in vergunnings-
procedures ingrepen als optoppen en splitsen faciliteren. Zo kunnen gemeenten kijken naar mogelijkheden
om vergunningsprocedures te versnellen in het geval van splitsing en om de norm voor het aantal huis-
houdens per woonadres te verhogen (Copper8 2024). Om te voorkomen dat iedere gemeente daarbij opnieuw
het wiel moet uitvinden, kunnen goede voorbeelden worden verzameld en gedeeld.

De warmte- en circulaire-economietransitie staan op dit moment op gespannen voet

Naast de woningbouwopgave is de warmtetransitie (Nederlandse woningen in 2050 emissievrij verwarmen) een
belangrijk opgave in de woningsector. Om de energieprestatie van een woning te verbeteren zijn in veel gevallen
extra (isolatie)materialen nodig. Woningcorporaties dienen voor 2028 ruim 200.000 woningen meteen E, F, G,
of H energielabel te verduurzamen. Om de kosten hiervan te drukken en zo grote huurverhogingen te voor-
komen, bestaat hierbij de kans dat ze primair kiezen voor zo goedkoop mogelijke isolatieopties die niet of
nauwelijks circulair zijn. Bij de grote en diverse groep particuliere woningeigenaren (die ruim de helft van de
huidige woningvoorraad bezitten) is het de vraag hoe ze kunnen worden meegenomen in de warmtetransitie en
welke plek circulariteitsstrategieén hierin krijgen.
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De overheid stelt momenteel subsidie beschikbaar voor de aanschaf isolatiematerialen. Die subsidie is er zowel
voor biobased als de minder duurzame isolatiematerialen. Begrijpelijk, aangezien het doel ervan is om de
warmtetransitie te versnellen, maar onwenselijk voor de transitie naar de circulaire economie (Bletsis et al.
2024). Circulaire materialen zijn veelal duurder dan conventionele materialen omdat milieukosten onvoldoende
worden meegerekend in de kostprijs van materialen. Het Europese systeem voor emissiehandel (EU-ETS) zal dit
deels verhelpen, maar er is meer nodig om circulaire materialen economisch concurrerend te maken. Zo kan
worden gedacht aan een aanvullende milieuheffing op basis van milieukosten of een aanvullende nationale

CO,-heffing (Copper8 2024).

Bouw- en sloopafval uit de woningsector wordt vooral buiten de sector gerecycled

Het meeste bouw- en sloopafval wordt gerecycled. Het gros (circa 9o procent) hiervan wordt echter hergebruikt
buiten de woningsector, bijvoorbeeld als ophoogmateriaal in wegenbouw, en niet weer ingezet als bouw-
materiaal. Hoge prijzen en onzekerheid over de kwaliteit en veiligheid van secundaire materialen verhinderen de
grootschalige inzet van gerecycled materiaal binnen de bouwsector zelf (Bours et al. 2024).

Een infrastructuur voor hergebruik van onderdelen en de inzet van secundaire materialen binnen de woning-
sector ontbreekt nog, alsook een eenduidige en systematische documentatie van deze materialen. Dit bemoei-
lijkt het aan elkaar verbinden van vraag en aanbod (Bletsis et al. 2024). Een materialenpaspoort zou hierbij
helpen maar het effect hiervan zal pas op lange termijn merkbaar zijn wanneer gebouwen, waarvan de mate-
rialen in een paspoort gedocumenteerd zijn, gerenoveerd of gesloopt worden. Bij de ontwikkeling van een
dergelijk systeem zijn heldere afspraken nodig over de inrichting ervan zodat de data in het paspoort effectief,
efficiént en veilig kunnen worden uitgewisseld. De inzet op digitalisering (met systemen als DigiGO, Digideals,
Duspot) en de ‘Aanpak circulair slopen en hoogwaardig hergebruik’ helpen hierbij. Op korte termijn zullen ook
andere acties nodig zijn om secundair materiaalgebruik in betere banen te leiden. Gedacht kan worden aan het
verplicht stellen van circulair slopen, aan toezicht als het gaat om sorteren bij sloop en renovatie, of het stellen
van meer eisen aan het nasorteren van gemengd bouw- en sloopafval.

Circulair bouwen stuit op prijsdruk en risicomijding

De bouwsector is van oudsher sterk risicomijdend omdat het essentieel is om de veiligheid van gebouwen te
waarborgen en zo aansprakelijkheidsclaims te voorkomen. Deze risicomijding wordt mogelijk verder versterkt
door de komst van de Wet Kwaliteitsborging (Wkb) in januari 2024, die aannemers verantwoordelijk maakt
voor de gevolgen van alle gebreken in de bouw. Aannemers zullen hierdoor waarschijnlijk minder snel kiezen
voor het gebruik van circulaire materialen en bouwmethoden die zich nog niet of nauwelijks in de praktijk
hebben bewezen. Daarnaast geldt dat de laagste prijs nog altijd leidend is bij aanbestedingen en opdracht-
verlening en er bestaan nog onvoldoende mechanismen om circulaire maatregelen een financieel voordeel te
geven. Ook vergunningverleners zijn sterk risicomijdend en weigeren soms om vergunningen te verlenen
wanneer circulaire materialen worden toegepast, zelfs wanneer deze wel aan alle wettelijke prestatie-eisen
voldoen (Copper8 2024). Het oprichten van een garantiefonds waarmee de overheid een deel van de risico’s
overneemt van bouwbedrijven en het trainen van vergunningverleners op het vlak van circulair bouwen,
kunnen helpen om deze belemmeringen weg te nemen en circulair bouwen te bevorderen (Copper8 2024).

Meer codrdinatie nodig om kansen voor een circulaire woningsector te verzilveren

Ondanks de hiervoor beschreven spanningen tussen de woningbouwambitie, de warmtetransitie en de transitie
naar een ‘circulaire woningsector’ kunnen in potentie vele synergién bewerkstelligd worden. Om synergie te
realiseren is een gecoodrdineerde aanpak vereist. Momenteel is het beleid dat is gericht op de productgroep
woningen, gefragmenteerd. De voornaamste verantwoordelijkheid voor de circulaire-economietransitie ligt bij
het ministerie van Infrastructuur en Waterstaat, terwijl andere ministeries primair verantwoordelijk zijn voor
andere relevante beleidsdossiers. Zo ligt de woningbouwopgave vooral bij het ministerie van Volkshuisvesting
en Ruimtelijke Ordening en ligt verduurzaming van bestaande woningen vooral bij het ministerie van Klimaat
en Groene Groei en het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties.

Om synergie te creéren tussen de verschillende opgaven in de woningsector is coérdinatie nodig tussen deze
ministeries. Deze codrdinatie wordt idealiter snel georganiseerd, omdat in de komende jaren grote investe-
ringen worden gedaan om woningen te bouwen en te verduurzamen. Als circulariteit wordt meegenomen in
deze investeringen, kunnen grote hoeveelheden grondstoffen op korte en lange termijn worden bespaard

(Bletsis et al. 2024).
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Heldere, afrekenbare circulariteitsdoelen nodig om bedrijven richting te geven

Partijen uit de bouwsector ervaren een gebrek aan heldere en afrekenbare circulariteitsdoelen (Copper8 2024).
De ambities om in 2030 50 procent minder primaire abiotische grondstoffen te gebruiken en om in 2050
volledig circulair te zijn, bieden bedrijven te weinig richting om circulariteit integraal mee te nemen in hun
investeringsbeslissingen. Bedrijven kijken naar de overheid om de regie te pakken en heldere concrete doelen te
formuleren voor een duurzame en circulaire woningbouw (Copper8 2024).

In deze heldere doelen kan circulariteit expliciet worden verbonden met andere maatschappelijke opgaven,
zoals de warmtetransitie en de woningbouwopgave. Die koppeling is nodig om synergién tussen deze maat-
schappelijke opgaven te faciliteren en onwenselijke afruilen te voorkomen (Copper8 2024; Gideons 2022;
Transitieteam circulaire bouw 2023). Het inzetten van de MPG in nieuwbouw is wel een stap in de goede richting,
aangezien de maximaal toegestane druk op het milieu periodiek naar beneden wordt bijgesteld. Daarnaast zorg
de MPG ervoor dat de extra materialen die vaak nodig zijn voor een betere energetische prestatie zo veel mogelijk
worden beperkt of milieuvriendelijker zijn, conform de wettelijke eisen voor bijna energieneutrale gebouwen
(BENG) (Bletsis et al. 2024; Copper8 2024). De MPG is echter nog niet perfect en vraagt nog de nodige ontwikke-
ling zodat op termijn alle circulariteitstrategieén mee worden genomen. Ook stuurt de MPG nog weinig op
renovatie, transformeren en splitsen (Copper8 2024).

4.3.2  Productgroep plastic verpakkingen

Plastic verpakkingen vormen de grootste categorie plastic producten, zowel wereldwijd als in Nederland; in
Europa gaat het om ongeveer 40 procent van de totale hoeveelheid plastics (Plastics Europe 2023). De huidige
wijze van productie en consumptie van plastic verpakkingen leidt tot aan klimaatverandering, heeft een negatief
effect op biodiversiteit en leidt tot verontreiniging van lucht, bodem en water. Denk hierbij aan zwerfafval,
microplastics en zorgwekkende stoffen zoals PFAS.

Het verpakkende bedrijfsleven heeft de ambitie geformuleerd om in 2050 niet langer gebruik te maken van
primaire fossiele grondstoffen (Verpact 2023). Uitgaande van de huidige consumptiepatronen en trends zal de
vraag naar plastic verpakkingen in Nederland de komende decennia echter met ongeveer 17 procent toenemen
van 386 kiloton in 2022 naar 451 kiloton in 2050 (Spanbroek et al. 2024). Dat maakt de ambitie om de hoeveel-
heid fossiele grondstoffen tot nul te reduceren zeer uitdagend. Om deze ambitie waar te maken moet het
aandeel plastics op basis van recyclaat of biogrondstoffen flink toenemen. Op dit moment is wereldwijd

7 procent van de plastic verpakkingen gemaakt van gerecycled materiaal (Spanbroek et al. 2024). Het aandeel
bioplastics bedraagt minder dan 1 procent van de wereldwijde plastic markt. Veel van de plastic verpakkingen
belanden uiteindelijk nog in de verbrandingsoven. In Nederland gaat dit om ongeveer de helft van de totale
hoeveelheid plastic verpakkingen (Spanbroek et al. 2024).

Gebrek aan transparantie en data maakt inzicht in de keten lastig

Er zijn veel verschillende soorten verpakkingen. De vormen verschillen van vormvast tot flexibel (folies).
Materiaalsoorten zijn voornamelijk polyetheentereftalaat (PET), polyetheen (PE) en polypropeen (PP) en
combinaties daarvan, maar het aantal varianten met verschillende productspecificaties is zeer groot.
Verpakkingen verschillen bovendien als het gaat om kwaliteitseisen waaraan ze moeten voldoen: zo gelden
strengere eisen voor voedselverpakkingen dan voor andere verpakkingen zoals verfemmers en wasmiddel-
flessen. De verschillende plastic verpakkingen worden geproduceerd en verhandeld in complexe, vaak inter-
nationale handelsstromen, waarbij veel verschillende actoren betrokken zijn, waaronder producenten van
verpakkingen, retailers, inzamelaars, sorteerders, verwerkers en consumenten.

Deze complexiteit maakt het lastig om een beeld te krijgen van materiaalstromen in de keten. Er is veel informa-
tie beschikbaar over de hoeveelheid plastic in het afval. Ook wordt veel informatie verzameld voor het systeem
van uitgebreide producentenverantwoordelijkheid (UPV) dat van kracht is voor plastic verpakkingen. UPV is
gericht op het organiseren en financieren van doelmatig afvalbeheer door de verantwoordelijke producent die
het product op de Nederlandse markt brengt. Er is echter beperkt zicht op punten in de keten die buiten de
wettelijke rapportageplicht van de UPV vallen. Zo is het vaak niet duidelijk wat er gebeurt met het geéxporteerde
materiaal en wordt het niet altijd gerecycled (Thapa et al. 2024). Beter inzicht in materiaalgebruik in alle stappen
van de keten is nodig om interventies te ontwikkelen die circulariteit bevorderen.
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Internationale marktdynamiek bemoeilijkt inzet bedrijfsleven op circulariteit

Plastic verpakkingen worden geproduceerd en verhandeld in internationale ketens. Nederland importeert en
exporteert bovendien plastic verpakte producten, en ook het te recyclen materiaal wordt geimporteerd en
geéxporteerd. De prijsontwikkeling voor fossiele grondstoffen en recyclaat vindt plaats op de wereldmarkt.

In 2024 waren de prijzen voor primaire fossiele grondstoffen relatief laag in China en de VS. Dit heeft tot gevolg
dat de huidige prijs voor recyclaat hoger is dan die van primaire fossiele kunststoffen. Recyclingbedrijven in
Nederland komen hierdoor sterk onder druk te staan en er zijn al diverse recyclers failliet gegaan (Spanbroek et
al. 2024). Het aanbod van recyclaat dreigt hierdoor te krimpen, terwijl het gebruik van recyclaat noodzakelijk is
om te komen tot de gewenste reductie van de hoeveelheid primaire fossiele grondstoffen. De huidige lage
prijzen voor primaire grondstoffen zorgen er ook voor dat initiatieven gericht op circulariteit in de keten
moeilijk van de grond komen. Aanpassingen in de productie, inzameling en recycling van verpakkingen vragen
namelijk om investeringen die onder de huidige omstandigheden lastig terugverdiend kunnen worden.

Doel om in 2050 fossielvrij te verpakken vraagt extra inspanningen van bedrijven en overheid

Zoals hierboven al genoemd, heeft het verpakkende bedrijfsleven de ambitie om in 2050 niet langer gebruik te
maken van primaire fossiele grondstoffen (Verpact 2023). Deze ambities sluiten aan op de Europese en nationale
en ontwikkelingen zoals aangegeven in het NPCE. Dit doel is een belangrijke stip op de horizon, want het geeft
nadrukkelijk richting aan de gewenste toekomst. Plastic producten en verpakkingen zullen dan moeten worden
gemaakt van recyclaat of van duurzame biogrondstoffen — of op termijn mogelijk van op CO,-gebaseerde

grondstoffen (IenW etal. 2023).

Dit doel is bij de huidige inrichting van de keten en de huidige beleidsinzet niet haalbaar — uitgaande van een
voortzetting van historische consumptiepatronen voor verpakkingen. Ook wanneer wordt gerekend met een
optimistisch scenario, waarin alle technische maatregelen worden geimplementeerd die experts binnen de
huidige inrichting van de verpakkingsketen haalbaar achten, blijft er een substantiéle vraag bestaan naar primair
plastic voor verpakkingen (Spanbroek et al. 2024).

Om het doel voor 2050 te behalen, zijn dan ook extra inspanningen nodig van bedrijven en de overheid die verder
gaan dan het technologisch optimaliseren van de huidige verpakkingsketen. Om de vraag naar primair plastic te
verkleinen, kan de overheid gericht inzetten op het uitfaseren van op primaire grondstoffen gebaseerde verpak-
kingssoorten door ze te beprijzen en te normeren. Hiervoor zijn diverse instrumenten beschikbaar (zie alinea
‘Elke circulariteitsstrategie voor plastic verpakkingen kent belemmeringen en kansen’). Ook kunnen overheid en
bedrijven maatregelen nemen buiten de huidige verpakkingsketen, zoals het promoten van lokaal en vers voedsel
dat in de regel minder verpakking nodig heeft dan bewerkte producten. Voor zover de vraag naar primair plastic
niet kan worden verkleind met bovenstaande maatregelen, kan worden overgestapt naar het gebruik van
alternatieve grondstoffen, zoals kunststofafval uit andere sectoren en biomassa (Spanbroek et al. 2024).

Voedselveiligheidseisen beperken gebruik recyclaat voor voedselverpakkingen

Het gebruik van recyclaat in voedselverpakkingen is geregeld in de EU-richtlijn 2022/1616. In levensmiddelen-
verpakkingen is nagenoeg alleen het gebruik van gerecycled PET toegestaan, dat met een voorgeschreven
technologie is gereinigd. Ongeveer driekwart van de kunststof levensmiddelenverpakkingen is echter gemaakt
van andere kunststoffen (met name polyetheen (PE) en polypropeen (PP)). Voor deze materialen zijn nog geen
recyclingtechnieken als ‘geschikt’ beoordeeld en ze zijn dus nog niet toegelaten om als voedselveilig recyclaat
te dienen. De huidige infrastructuur voor recycling is dan ook met name gericht op de (hoogwaardige)
recycling van PET. Voor het produceren van voedselveilig recyclaat van PE en PP is er nog geen infrastructuur.
De circulaire ambitie om het gebruik van recyclaat in voedselverpakkingen te vergroten wringt daardoor met
voedselveiligheidsbeleid.

De hoeveelheid recyclaat die beschikbaar is heeft ook te maken met de wijze van inzameling. Er zijn veel
soorten plastic, die gezamenlijk en inclusief productresten worden ingezameld. Voor voedselcontact-
materialen zijn aandacht en gerichte maatregelen nodig om ongewenste stoffen uit verschillende verpak-
kingscomponenten (zoals lijmen, inkten, labels) de kwaliteit van het recyclaat niet negatief te laten bein-
vloeden. Denk hierbij aan specifieke eisen voor het ontwerp en de samenstelling van verpakkingen,

meer standaardisatie, en verbetering van de traceerbaarheid en sorteerprocessen zodat grotere stromen
van voedselveilig recyclaat beschikbaar komen.
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Naast recycling zijn ook andere circulariteitsstrategieén nodig

Momenteel zetten bedrijven in de praktijk vooral in op (mechanische) recycling. Ook het bestaande overheids-
beleid is met name gericht op deze circulariteitsstrategie. Zo zijn er kwantitatieve doelstellingen voor recycling,
is er een gevestigde infrastructuur en is het UPV-systeem wettelijk vastgelegd. Voor andere circulaire strategieén
—zoals vermindering van verpakkingen, substitutie door biogrondstoffen, en levensduurverlenging en her-
gebruik van verpakkingen — hebben bedrijven en overheid nog minder aandacht en er zijn ook nauwelijks
doelen vastgelegd in wet- en regelgeving.

Om de ambitie waar te maken om in 2050 volledig fossielvrij te verpakken, is het nodig om alle circulaire
strategieén in te zetten. Dit vraagt om een duidelijke visie op de route richting een circulaire plastic verpakkings-
keten; de overheid kan een belangrijke rol spelen in de totstandkoming van die visie. Aan de hand van deze visie
kan een samenhangende set doelen worden opgesteld die gezamenlijk leiden tot een fossielvrije verpakkings-
keten in 2050. Hierbij is het van belang om een beeld te krijgen van de hoeveelheden duurzaam biobased en
recyclaat die in een groeipad naar 2050 nodig zijn. Dit helpt bedrijven bij het nemen van beslissingen over
technologieontwikkeling en langetermijninvesteringen.

Elke circulariteitsstrategie voor plastic verpakkingen kent belemmeringen en kansen

De circulaire strategie om het grondstoffengebruik te verminderen (narrow the loop) staat haaks op de groeiende
vraag naar plastic verpakkingen. Producenten en verkopers van in plastic verpakte producten hebben momen-
teel geen belang om het aantal verpakkingen te reduceren, omdat er geen afrekenbare doelen bestaan die
sturen op minder plastic verpakkingen. Om het gebruik van minder grondstoffen te stimuleren, kan worden
gedacht aan het invoeren van een Europese feedstock-heffing bij de chemische industrie, of aan het doorbelasten
van de bestaande Europese ‘Verpakkingenbelasting’ aan producenten — net als in Spanje — die in Nederland

nu uit de algemene middelen wordt betaald. Een andere optie is het beprijzen van eenmalig gebruik van
plastic verpakkingen, waardoor consumenten worden gestimuleerd om hun eigen navulbare verpakkingen te
gebruiken (zie bijvoorbeeld The Norwegian Tax Administration, n.d.). Ook kan worden gekeken naar strengere
handhaving van bestaande regels uit het Besluit Beheer Verpakkingen die voorschrijven dat het volume en
gewicht van verpakkingen dienen te worden geminimaliseerd (CE Delft 2024).

Levensduurverlenging door hergebruik van plastic verpakkingen (slow the loop) is nog volop in ontwikkeling.
Deze circulaire strategie vraagt om veranderingen in het huidige systeem, die veel investeringen vergen van
bedrijven voor onder meer de retourlogistiek en reiniging. Daarnaast vraagt hergebruik om gedragsaanpassing
van consumenten en is het onzeker of en onder welke omstandigheden consumenten daartoe bereid zijn.
Hergebruik wordt, ten slotte, belemmerd door het ontbreken van een heldere definitie die eenduidige moni-
toring lastig maakt. Hergebruik van consumentenverpakkingen is echter geen onontgonnen terrein: glazen
bierflesjes worden al op grote schaal hergebruikt. Om vergelijkbaar hergebruik van plastic verpakkingen te
stimuleren, kan de overheid herbruikbare verpakkingen verplichten voor bepaalde producten. Ook kan de
overheid een wettelijk afdwingbare doelstelling formuleren over de hoeveelheid herbruikbare verpakkingen op
de markt. In Oostenrijk is deze doelstelling bijvoorbeeld 25 procent (CE Delft 2024; RIS 2024).

Grote belemmeringen voor mechanische hoogwaardige recycling (close the loop) zijn dat de hoeveelheid kwalita-
tief hoogwaardig recyclaat momenteel beperkt is en dat dit recyclaat ook relatief duur is ten opzichte van
primaire fossiele grondstoffen. Deze belemmeringen kunnen weggenomen worden door te sturen op het
invoeren van tijdelijke subsidies voor het gebruik van biobased grondstoffen en recyclaat in verpakkingen om de
onrendabele top te financieren, of door te sturen op beter recyclebare productontwerpen, bijvoorbeeld met een
bonus-malussysteem (Citeo France 2013). Verder kan de afvalstoffenheffing voor pmd-afval worden verhoogd,
waardoor het sorteren van plastic verpakkingen beter kan concurreren met verbranden. Ook kan worden
gedacht aan een verpakkingenbelasting met verschillende tarieven voor verpakkingen gemaakt van virgin
plastics, recyclaat en biogrondstoffen (CE Delft 2024).

Voor chemische recyclingtechnologieén geldt dat deze zich nog in een relatief vroeg stadium van ontwikkeling
bevinden. Er is nog veel discussie tussen voor- en tegenstanders over de (potentiéle) voor- en nadelen van
chemische recycling. Er bestaan verschillende chemische technologieén met verschillende rendementen,
milieueffecten en inputstromen — waarbij een aantal van deze technologieén aan de inputkant concurreert met
mechanische recyclingstromen, zoals die van PET. Een helder en gedeeld afwegingskader om te bepalen welke
mechanische en chemische recyclingtechnologieén voor welke verpakkingen (in potentie) het meest geschikt
zijn, ontbreekt vooralsnog. Dit afwegingskader is nodig om duidelijkheid te scheppen voor ketenpartijen en
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mogelijkheden te creéren voor innovaties die verder gaan dan het optimaliseren van de huidige infrastructuur,
die vooral is ingericht op mechanische recycling (Spanbroek et al. 2024).

Vervanging van fossiele grondstoffen door biogrondstoffen (substitutie) staat al op de radar bij bedrijven en
beleidsmakers. Verschillende partijen, zoals overheden, bedrijven en maatschappelijke organisaties, zijn echter
huiverig om in te zetten op bioplastics vanwege twijfel over de recycleerbaarheid van biobased plastics en de
milieuvoordelen van biodegradeerbare verpakkingen (Spanbroek et al. 2024). Om twijfels over de duurzaamheid
van biobased plastics weg te nemen, kan de overheid duidelijke duurzaamheidscriteria voor biobased plastics for-
muleren en stimuleren, bijvoorbeeld door overheidssteun enkel beschikbaar te maken voor biobased toepassin-
gen die een vastgestelde reductie in klimaatimpact realiseren ten opzichte van fossiele kunststoffen (SER 2020;
CE Delft 2024).

Uitdaging om producentenverantwoordelijkheid te verbreden naar ketenverantwoordelijkheid

Op dit moment spelen afspraken met producenten over hun verantwoordelijkheid na afdanken van het product
(UPV) een belangrijke rol bij circulaire strategieén in de productgroep verpakkingen. De uitdaging is om te
komen tot het beleggen van verantwoordelijkheden in de hele keten en niet alleen bij de producent. Dit zou
bijvoorbeeld kunnen door ketenafspraken te maken over meer algemene circulaire uitgangspunten, via UPV of
in productregelgeving. Daarbij is aandacht nodig voor de vuistregel van het ‘van boven naar beneden’ toepassen
van circulaire strategieén: dus eerst inzetten op ‘niet of minder verpakken’ of minder verpakkingsmateriaal

per eenheid product, daarna op herbruikbare verpakkingen, vervolgens op behoud van materiaal binnen de
keten en pas daarna op (laagwaardigere) recycling buiten de keten. Ook is gerichte handhaving nodig voor de
verplichting tot actief delen van informatie en data (transparantie) in de keten, het ontwerpen met veilige
stoffen gericht op lange levensduur en volledige recyclebaarheid, en het invoeren van kwantitatieve normen
voor het maximale gewicht van verpakkingen per product-verpakkingscombinatie.

4.3.3  Productgroep hernieuwbare-energietechnologieén

Nederland heeft het wettelijk vastgelegde doel om in 2050 klimaatneutraal te zijn. Het bereiken van dit doel
vergt een transitie naar hernieuwbare-energietechnologieén zoals windturbines, zonnepanelen en grote
batterijen voor mobiliteit. Voor de productie van deze hernieuwbare-energietechnologieén zijn de komende
decennia grote hoeveelheden materialen, metalen en kritieke grondstoffen nodig. Zonder beleidsinterventies
kan het gebruik van primaire materialen in windturbines, zonnepanelen en grote batterijen in de komende drie
decennia tot een factor 3 toenemen (De Koning et al. 2024). Deze stijgende materiaalvraag staat haaks op de
circulaire ambities voor 2030 en 2050. Ook worden bij de productie van hernieuwbare-energietechnologieén
stoffen gebruikt die schadelijk zijn voor mens en milieu, waaronder lood en PFAS in zonnepanelen en athan-
kelijk van het batterijtype zware metalen zoals kobalt. Circulaire maatregelen kunnen het materiaalgebruik en
het verlies van materialen bij de uitbouw van het hernieuwbare-energiesysteem met 19 tot 38 procent reduceren
ten opzichte van de huidige trend. De jaarlijks benodigde hoeveelheid kritieke en strategische materialen kan tot
wel 54 procent afnemen ten opzichte van de huidige trend (De Koning et al. 2024).

Aandacht voor circulariteitsstrategieén verschilt per technologie
De rol die circulariteitsstrategieén spelen bij het ontwerp, de productie en het gebruik van windturbines,
zonnepanelen en batterijen verschilt per technologie.

Windturbines zijn tot nu toe zo samengesteld en gebouwd dat ze matig geschikt zijn voor recycling. Zo zijn de
turbinebladen gemaakt van composietmaterialen. Recyclen van composiet is dermate complex en duur, dat dit
momenteel niet rendabel is. Het verwijderen van de funderingen van windmolens veroorzaakt zoveel onder-
grondse schade dat deze vaak worden achtergelaten in de grond. Overige delen (de torens en onderdelen uit de
generator) worden wel verwerkt door recyclers in de huidige markt. Voor deze recyclers zijn windturbines echter
niet hun primaire focus, waardoor ze relatief weinig investeren in capaciteit om windturbines te verwerken.
Zonder overheidssturing is de kans dan ook reéel dat de infrastructuur zal ontbreken om de groeiende stroom
aan windturbines te recyclen die de komende decennia worden afgedankt.

Circulaire strategieén zoals levensduurverlenging door hergebruik krijgen nog relatief weinig aandacht maar
kunnen helpen de rond 2050 verwachte piek aan afgedankte windturbines te spreiden. De windsector

wordt momenteel sterk gedreven door aanbestedingsbeleid dat primair stuurt op een zo hoog mogelijke
energieproductie tegen zo laag mogelijke kosten. Dit stimuleert dat windturbines voor het einde van hun
technische levensduur worden vervangen door energie-efficiéntere, vaak grotere exemplaren. Wanneer in het
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aanbestedingsbeleid niet alleen rekening wordt gehouden met energie-efficiéntie maar ook met materiaal-
efficiéntie, zouden windturbines langer mee kunnen gaan. De eerste aanbesteding waarin circulaire criteria
(in lichte mate) aanwezig waren is recent uitgezet, maar bij andere aanbestedingen zien betrokkenen
circulariteit niet als een sturende factor (Elzinga 2024). Ook de huidige vergunningverlening voor windparken
op land voor 20 tot 25 jaar maakt het weinig aantrekkelijk om via onderhoud en reparatie in te zetten op een
levensduur die verder reikt dan het aantal vergunde jaren. Het verlengen van het aantal vergunde jaren kan
ervoor zorgen dat er meer belangstelling komt voor levensduurverlenging (Ecorys 2024).

Ook bij zonnepanelen zijn productinnovaties primair gericht op het verbeteren van de energie-efficiéntie.
Circulariteit speelt nog nauwelijks een rol. Het overgrote deel van de in het buitenland geproduceerde zonne-
panelen is slecht te recyclen vanwege de wijze waarop ze in elkaar zitten. Er zijn verschillende innovatieve
ontwikkelingen in Nederland, waarbij wordt geprobeerd het paneel anders te ontwerpen, en PFAS-vrije en
recyclebare materialen te gebruiken. Voor deze bedrijven is het echter lastig om te concurreren met goedkopere
zonnepanelen uit China. Andere Nederlandse actoren zien recycling als een belangrijke strategie om zonne-
panelen meer circulair te maken, maar geven aan weinig invloed te hebben op het ontwerp en de productie van
zonnepanelen. Ook is het volume aan afgedankte zonnepanelen (nog) niet groot genoeg om rendabel te kunnen
recyclen. Om de circulariteit van nieuw geproduceerde zonnepanelen te verbeteren, kan de bestaande buyer group
van publieke inkopers (van de Rijksoverheid, provincies en gemeenten) een meer sturende gezamenlijke
inkoopstrategie opstellen met scherpe circulariteitscriteria (RIVM 2022; Ecorys 2024).

Reparatie en daarmee levensduurverlenging van zonnepanelen is bijna nooit economisch rendabel,
omdat zonnepanelen nog niet worden ontworpen op repareerbaarheid. Vervanging door een nieuw model
met een betere energieprestatie is daarom vaak economisch aantrekkelijker.

Bij grote batterijen is de belangrijkste drijfveer voor de recycling en het hergebruik de Europese Battery Directive
(gelanceerd in 2006 en geiipdatet in 2023), waarin staat voorgeschreven dat producenten alle op de markt
gebrachte batterijen moeten terugnemen en verwerken.

Nederland heeft een zeer goed recycling- en collectiesysteem, maar grote batterijen worden nog nauwelijks
gerecycled. Recycling is in de praktijk niet rendabel, doordat er veel variatie bestaat in het ontwerp, de chemie en
constructie van batterijen van verschillende fabrikanten, en doordat gedetailleerde informatie over gebruikte
materialen en componenten in batterijen veelal ontbreekt. Standaardisatie van batterijcomponenten, het stimule-
ren van modulair ontwerp en de invoering van materiaalpaspoorten zijn potentieel zeer effectieve manieren om

het recyclingproces te vereenvoudigen (Ecorys 2024).

Ook hergebruik van batterijen vindt nog nauwelijks plaats, omdat verschillen tussen batterijen renovatie en
herbestemming bemoeilijkt, en omdat producenten van batterijen zich zorgen maken over hun mogelijke
aansprakelijkheid wanneer een batterij bij hergebruik schade veroorzaakt. Een (Europees geharmoniseerd)
regelgevingskaders dat eigenaarschap, garantieverplichtingen en aansprakelijkheid helder definieert kan
producenten stimuleren om batterijen vaker te hergebruiken, omdat het onzekerheid wegneemt en juridische
bescherming kan bieden (Ecorys 2024). De EU heeft als doelstelling om zelfvoorzienend te worden in batterij-
productie. Nederland en Europa zijn echter nog sterk afhankelijk van de import van batterijen en grondstoffen
uit met name China (De Koning et al. 2024).

Toekomstbestendig energiesysteem vraagt om inzet van circulaire strategieén

Partijen die werken aan de opbouw van het hernieuwbare-energiesysteem in Nederland en Europa vrezen voor
de toekomstbestendigheid van dit systeem (De Koning et al. 2024). Voor de groei en het onderhoud van dit
systeem zijn Nederland en andere Europese landen momenteel sterk athankelijk een beperkt aantal landen,
waaronder China. Geopolitieke verschuivingen kunnen de levering van strategische en kritieke materialen in
gevaar brengen, zoals ook recente ontwikkelingen in Oekraine en het Midden-Oosten hebben aangetoond.

Om leveringsrisico’s te verkleinen, kunnen verschillende strategieén worden gevolgd, zoals ook is voorzien in de
Europese Critical Raw Materials Act (EC 2023). Zo kan worden ingezet op het mijnen van (kritieke) materialen in
Nederland en Europa. Ook kunnen toeleveringsketens worden gediversifieerd door met verschillende grond-
stofrijke landen nieuwe strategische partnerschappen aan te gaan, zoals recentelijk met Australié (EC 2024).
Daarnaast kunnen circulaire strategieén zoals hoogwaardige (closed loop) recycling van kritieke materialen een
belangrijke rol spelen in het minimaliseren van leveringsrisico’s. Hierbij moet strategisch worden nagedacht
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over de samenhang tussen recycling- en productielocaties. Recycling van metalen uit energietechnologieén zal
enkel leiden tot verminderde afhankelijkheid van andere landen, wanneer er in Europa niet alleen voldoende
recyclingcapaciteit wordt opgebouwd, maar ook voldoende capaciteit is om deze materialen zelf weer toe te
passen in de productie van hernieuwbare-energietechnologieén.

Strategische visie nodig op circulariteit in realisatie energietransitie

Tot nu toe hebben overheden en bedrijven meer aandacht voor het halen van de klimaatdoelen en voor de
energietransitie dan voor de transitie naar een circulaire economie. Zo zijn productinnovaties vooral gericht op
het verbeteren van de efficiéntie van energieopwekking en niet op efficiénter materiaalgebruik. En omdat
vervanging van oudere door nieuwere, energie-efficiéntere technologieén bijdraagt aan een snelle opbouw van
vermogen en capaciteit, wordt maar weinig ingezet op levensduurverlenging.

Om onwenselijke afruilen te voorkomen en synergie te creéren tussen de energietransitie en de circulaire
economietransitie, is een duidelijke strategische visie nodig op de rol die circulariteit kan spelen in het realise-
ren van de energietransitie. Circulariteit kan immers een rol spelen in het verminderen van leveringsrisico’s en
het verzekeren van de toekomstbestendigheid van het Nederlandse en Europese energiesysteem. Daarbij ligt er
voor de overheid naast een richtinggevende ook een belangrijke coérdinerende rol om samenwerking tussen
bedrijven mogelijk te maken en te stimuleren (Ecorys 2024).

Circulariteit op de langere termijn vraagt nu om actie

Windturbines, zonnepanelen en batterijen hebben een relatief lange levensduur. Hierdoor zullen de effecten
van de inzet op circulaire strategieén pas op lange termijn (vaak na enkele decennia) zichtbaar worden. Dit zorgt
ervoor dat de urgentie om op korte termijn in te zetten op circulaire maatregelen niet altijd even sterk wordt
gevoeld. Zo worden op dit moment een beperkte hoeveelheid windturbines, zonnepanelen en batterijen
afgedankt, waardoor er ook nog weinig is geinvesteerd in het opbouwen van een recyclinginfrastructuur.

Tegen 2050 zullen er naar verwachting 2000 tot 3000 keer meer materialen uitstromen dan op dit moment het
geval is (De Koning et al. 2024). Om deze uitstroom te kunnen verwerken dient er op korte termijn te worden
begonnen aan het opbouwen van recyclingcapaciteit, met name voor kritieke materialen. Ook dient bij het
ontwerp van windturbines, zonnepanelen en batterijen rekening te worden gehouden met de recycleerbaarheid
aan het einde van de levensduur (De Koning et al. 2024). Daarnaast kunnen er maatregelen worden genomen
om de levensduur van de technologieén te verlengen. Hoewel veel van deze acties pas over decennia zichtbaar
effect zullen sorteren, zijn ze nu nodig om geen kansen te missen om de circulaire-economietransitie te
versnellen en om synergie te creéren tussen deze transitie en de energietransitie. Juist gezien de grote voorziene
groei in de vraag naar windturbines, zonnepanelen en batterijen in de komende jaren, is aandacht voor
circulariteit nu urgent.

4.3.4 Overkoepelende inzichten uit de productgroepanalyses
Tot slot trekken we enkele overkoepelende lessen uit de drie productgroepanalyses voor plastic verpakkingen,
woningbouw en hernieuwbare-energietechnologieén.

Zonder additioneel beleid neemt het materiaalgebruik in de drie productgroepen toe

Uitgaande van de huidige productie- en consumptietrends en het huidige beleid, zal het materiaalgebruik in alle
drie de productgroepen in de komende decennia sterk toenemen. Zo zou de vraag naar plastic verpakkingen tot
2050 met 17 procent toenemen (Spanbroek et al. 2024). En Nederland telt in 2050 naar verwachting 4 keer zo veel
windturbines, 11 keer zo veel zonnepanelen en 38 keer zo veel batterijen als in 2024; daarvoor is in 2050 een
factor 1,5 tot 3 meer primaire grondstoffen nodig dan nu het geval is (De Koning et al. 2024). Ook het realiseren
van extra woningen en de verduurzaming van bestaande woningen vragen veel extra grondstoffen. Met name bij
nieuwbouw is de benodigde instroom van grondstoffen veel groter dan de uitstroom van grondstoffen via sloop

(Bletsis et al. 2024).

De winning van deze primaire grondstoffen en de verwerking hiervan tot materialen, halffabricaten en producten
leidt tot negatieve effecten voor gezondheid, milieu, natuur en landschap. De noodzaak om materialen aan te
kopen uit andere landen zal bovendien stijgen, wat de Nederlandse afhankelijkheid van import — en de daarbij
horende leveringsrisico’s — vergroot.

Integrale Circulaire Economie Rapportage 2025 | Voortgang transitieproces


https://www.ecorys.com/app/uploads/2019/02/Eindrapport-beleidsanalyse.pdf
https://www.universiteitleiden.nl/binaries/content/assets/science/cml/wp6_pga_hernieuwbare_energietechnologie_v10.pdf
https://www.universiteitleiden.nl/binaries/content/assets/science/cml/wp6_pga_hernieuwbare_energietechnologie_v10.pdf
https://www.rivm.nl/bibliotheek/rapporten/2024-0099.pdf
https://www.universiteitleiden.nl/binaries/content/assets/science/cml/wp6_pga_hernieuwbare_energietechnologie_v10.pdf
https://publications.tno.nl/publication/34643098/vheCA9eR/TNO-2024-R11278.pdf

62

Kansen om circulariteit te verbinden aan andere opgaven blijven onderbenut

In de praktijk krijgt de circulaire-economietransitie minder aandacht van politiek, overheden en bedrijven dan de
andere maatschappelijke opgaven, zoals de woningbouwopgave en het beperken van klimaatverandering.

Kansen om circulariteit te koppelen aan andere maatschappelijke opgaven worden hierdoor gemist. Zo ligt de
nadruk bij de ontwikkeling van een duurzamer energienetwerk primair op een snelle opbouw van vermogen en
capaciteit tegen zo laag mogelijke kosten. Er is nog weinig oog voor efficiént materiaalgebruik en voor het dusdanig
ontwerpen van de hernieuwbare-energietechnologieén dat ze geschikt zijn voor hergebuik en recycling. En meer
huisvesting wordt vooral gerealiseerd met de bouw van nieuwe woningen en minder met het verbouwen van
bestaande gebouwen, zoals optoppen of het splitsen van woningen, die veel minder materiaalgebruik vergen.

Dit gebrek aan aandacht voor circulariteit is onwenselijk — niet alleen met de circulaire ambities in gedachten,
maar ook met het oog op andere maatschappelijke opgaven. De inzet van circulariteitsstrategieén leidt in
potentie immers tot minder broeikasgasemissies, minder impact op biodiversiteit, minder milieuvervuiling en
lagere leveringsrisico’s. Gezien de grote, langjarige investeringen in woningbouw en hernieuwbare-energie-
technologieén die de komende jaren gepland zijn, is het juist nu essentieel om circulariteit te verbinden aan
andere maatschappelijke opgaven en zo verspilling van kostbare grondstoffen in het heden en de toekomst te
voorkomen (Rood & Van Hoorn 2024).

Om de transitie op te schalen is aandacht nodig voor alle circulariteitsstrategieén

Bij alle drie de geanalyseerde productgroepen is recycling de dominante circulariteitsstrategie waar overheden
en bedrijven op inzetten. Een groot deel van die recycling resulteert in secundair materiaal van een mindere
kwaliteit en geldelijke waarde dan het primaire materiaal (laagwaardige recycling). Een meer hoogwaardige
recycling, waarbij het secundaire materiaal dezelfde kwaliteit heeft als het oorspronkelijke (nieuwe of primaire)
materiaal, kan een belangrijke bijdrage leveren aan het versnellen van de circulaire-economietransitie.

Inzet op alleen recycling volstaat echter niet om een volledig circulaire economie te realiseren. Zonder substan-
tiéle veranderingen in de vraag naar materialen blijft het potentieel voor recycling onvoldoende om volledige
circulariteit te bereiken. Op dit moment bestaat bijvoorbeeld circa 7 procent van de hoeveelheid gebruikte
plastic verpakkingen uit recyclaat. Meer hoogwaardige recycling verkleint de vraag naar virgin materialen
substantieel, maar bij voortzetting van de huidige consumptietrends zal er onvoldoende geschikt recyclaat zijn
om in de groeiende vraag naar plastic verpakkingen te voorzien. Inzet van andere circulariteitsstrategieén zoals
substitutie van fossiele grondstoffen door biogrondstoffen en minder grondstoffengebruik zijn ook nodig om
een volledige circulaire econome te realiseren.

Maatschappelijke partijen missen een richtinggevende langetermijnvisie

In alle drie de productgroepen ontbreekt een duidelijke, door overheden en bedrijven gedeelde langetermijnvisie
op hoe een circulaire toekomst er uit kan zien. Bij gebrek aan een dergelijke visie, zetten bedrijven vooral in op
circulariteitsstrategieén waar ze al bekend mee zijn. Daarnaast is het voor bedrijven weinig aantrekkelijk om te
investeren in innovatieve circulaire oplossingen die verder gaan dan het optimaliseren van bestaande processen en
producten (Hanemaaijer et al. 2023). Zo zijn ondernemers geneigd om CO,-reductie te nemen als proxy voor
circulariteit in hun bedrijfsvoering. Ook ontbreekt een duidelijke visie op een optimale woningvoorraad.

Hierdoor bestaat bijna de helft van de geplande woningen tot 2030 uit nieuwe eengezinswoningen, waar in de
huidige markt veel vraag naar is. Het faciliteren van doorstroming van kleine huishoudens (senioren, alleen-
staanden) uit eengezinswoningen naar kleinere woningen kan in potentie veel materiaal en dus impact schelen
(Copper8 2024). Ook een gedeelde visie op hoe een circulaire plasticverpakkingenketen er in 2050 uit zou kunnen
zien ontbreekt vooralsnog. Hierdoor blijven ketenpartijen vooral inzetten op mechanische recycling — waarop ook
het huidige beleid met name is ingericht — en nauwelijks op andere circulariteitsstrategieén zoals inzet van bioplastics
of hergebruik van verpakkingen. Ten slotte zorgt het gebrek aan een strategische visie op de rol die circulariteit kan
spelen in de energietransitie ervoor dat ondernemers beperkt oog hebben voor circulaire strategieén bij het
ontwerpen en exploiteren van windturbines en zonnepanelen — en dat ze hier door het bestaande vergunningen- en
aanbestedingsbeleid ook niet of nauwelijks toe gestimuleerd worden. Aandacht voor circulariteit beperkt zich dus
nog primair tot mechanische recycling, terwijl andere circulaire strategieén zoals levensduurverlenging en her-
gebruik ook een belangrijke bijdrage kunnen leveren aan minder en efficiénter grondstoffengebruik.
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Gebrek aan betrouwbare informatie in de keten belemmert transitie

In de huidige productie- en consumptieketen ontbreekt het aan transparantie en betrouwbare data over
materiaalstromen. Om producten en materialen te kunnen hergebruiken, repareren en recyclen is betrouwbare
informatie nodig over deze producten en materialen. Dergelijke informatie is bijvoorbeeld cruciaal bij het
hergebruiken van batterijen om de kwaliteit en veiligheid van deze producten te kunnen bepalen. En voor
producenten van plastic verpakkingen zijn betrouwbare data over recyclaat een vereiste om garanties over de
kwaliteit van dit recyclaat te krijgen en te geven. Op die manier kunnen bedrijven hun afnemers en consumenten
beter informeren over de eigenschappen van het materiaal en het product, en kunnen ze ook aansprakelijkheid
of beschuldigingen van ‘greenwashing’ en daarmee reputatieschade voorkomen (zie ook De Krom & Prins 2019).

Doordat er nog maar weinig (wettelijke) standaarden beschikbaar zijn en uniforme certificering ontbreekt, is het
voor circulaire bedrijven lastig om garanties te krijgen en te geven. De Europese ‘recht op reparatie’-richtlijn en
de ontwikkeling van digitale productpaspoorten, waarin relevante informatie over producten wordt geregis-
treerd, kunnen op termijn een belangrijke rol spelen in het zorgen voor transparante en betrouwbare data in de
keten. Tot die tijd kunnen door of in samenwerking met de betrokken partijen in de keten kwaliteitsspecificaties
worden opgesteld voor bijvoorbeeld recyclaat en voor het hergebruik van onderdelen.
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Hoofdboodschappen

Het Nationale Programma Circulaire Economie 2023-2030 (NPCE) uit 2023 vormt een belangrijke basis voor het
circulaire economiebeleid. Het bevat onder andere een raamwerk voor doelen, een selectie van prioritaire product-
groepen, en de voorgenomen inzet van beleidsinstrumenten. De uitwerking van dit beleidsprogramma is tot nu toe
echter beperkt. Zo zijn er nog geen nieuwe kwantitatieve doelen voor circulaire economie vastgesteld. Verder zijn er
de afgelopen twee jaar wel verkenningen uitgevoerd naar meer verplichtend beleid, maar extra normerende en
beprijzende instrumenten zijn nauwelijks vastgesteld.

Op EU-niveau zijn diverse verplichtende afspraken gemaakt, die voor een circulair Nederland van groot belang zijn
en waarvoor Nederland zich heeft ingezet. Door de EU-afspraken ontstaat een gelijk speelveld voor bedrijven.

Hier kunnen innovatieve circulaire bedrijven in Nederland van profiteren. Zo kunnen door de Ecodesign-verordening
eisen worden gesteld aan recyclebaarheid, herbruikbaarheid en levensduurverlenging van producten. Ook maakt de
richtlijn het mogelijk om een minimum aandeel recyclaat in producten voor te schrijven en gevaarlijke stoffen in
producten te verbieden. Een ander voorbeeld is het Right to Repair, dat verkopers verplicht defecte apparaten binnen
een redelijke termijn én voor een redelijke prijs te herstellen als de klant daarom vraagt.

In het NPCE verwachten beleidsmakers veel van uitgebreide producentenverantwoordelijkheid (UPV) en circulaire
inkoop door overheden. Daarbij is het zinvol als zij ook eisen stellen die verder gaan dan de huidige eisen voor
inzameling en recycling. De eisen aan UPV en circulaire inkoop zouden ook gericht moeten zijn op hergebruik,
inzet van recyclaat en verminderd grondstofgebruik. Door deze eisen periodiek aan te scherpen kan innovatie
worden gestimuleerd en kan milieuwinst worden bevorderd.

Met de voorgenomen en geagendeerde instrumenten uit het NPCE kan aanzienlijke milieuwinst worden geboekt.
De totale jaarlijkse mondiale klimaatwinst van de 55 maatregelen uit het NPCE wordt geschat op 4 tot 7 megaton
CO,-equivalenten in 2030. Dit is afhankelijk van de nadere uitwerking en vaststelling van deze beleidsinstrumenten.
De grootste potentiéle klimaateffecten worden verwacht door de levensduurverlenging van producten en door het
circulair inkopen en aanbesteden van grond-, weg- en waterbouw.

Daarnaast zijn er nog aanvullende beleidsopties mogelijk met grote potentiéle milieueffecten, zoals een exploitatie-
subsidie voor circulaire maatregelen (vergelijkbaar met de SDE++), een Europese norm voor duurzame koolstof in de
chemische industrie, en een plantaardige eiwitnorm voor supermarkten.

Innovatieve circulaire bedrijven kunnen een belangrijke rol spelen bij het versnellen van de transitie. Dit vergt
wet- en regelgeving die zorgt voor een gelijk speelveld, de beschikbaarheid van financiering die past bij circulaire
businessmodellen, een grotere vraag naar circulaire producten, en meer circulair consumentengedrag. Daarnaast is
het — met het oog op toegang tot nieuwe technologie en ketenpartners — nodig dat de kennisinfrastructuur voor
innovatieve circulaire bedrijvigheid verbetert.

Voor versnelling van de transitie naar een circulaire economie is samenwerking nodig tussen verschillende mini-
steries, decentrale overheden, bedrijven en maatschappelijke organisaties. De in de afgelopen jaren opgebouwde
overlegstructuur tussen deze partijen is waardevol voor het maken van breed gedragen afspraken. Versnelling van de
transitie vraagt nu echter om stevigere sturing. De Rijksoverheid kan dit doen door rollen en verantwoordelijkheden
toe te kennen en hierop toe te zien.
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5.1 Inleiding

De Nederlandse overheid heeft als ambitie om in 2050 een circulaire economie te realiseren. Sinds 2023, het jaar
waarin de vorige editie van de ICER verscheen, zijn er verschillende stappen gezet richting circulariteit. Zo zijn er
voor iedereen merkbare maatregelen genomen tegen zwerfafval door de invoer van statiegeld op kleine flesjes
en blikjes. Ook zijn er minder merkbare maatregelen genomen, zoals de steeds verder uitgebreide verantwoor-
delijkheid van producenten voor de levensloop van hun producten (UPV).

In mei 2024 is er een Speciaal Regeringsvertegenwoordiger aangesteld, die als taak heeft de circulaire economie
verder aan te jagen. Tegelijkertijd zijn er trends die nadelig zijn voor circulair grondstoffengebruik, zoals fast
fashion en niet-recyclebare elektronica met daarin kritieke materialen. Nieuw plastic is zo goedkoop dat gerecy-
cled materiaal weer van de markt verdwijnt. En de realiteit is dat er nog weinig verandering te zien is in grond-
stoffenstromen (zie hoofdstuk 3). Versnelling van de transitie richting een circulaire economie is nu dan ook
cruciaal, zoals ook in het NPCE wordt benoemd.

In dit hoofdstuk besteden we daarom speciale aandacht aan de sturing van de circulaire economie. Zijn er
aanknopingspunten voor het beleid om met beleidsinstrumenten en de bijbehorende sturing de transitie
naar een circulair Nederland te versnellen? De sleutelprocessen uit het MIS-raamwerk (zie hoofdstuk 4) geven
een overkoepelend beeld van de richting van de transitie. In lijn met de vorige ICER hanteren we daarnaast
vier transitiefases om de snelheid van de transitie te duiden: voorontwikkeling, opstart, versnelling en
stabilisatie (Hanemaaijer et al. 2023, op basis van Bode et al. 2019; Hekkert et al. 2007; Hekkert et al. 2020).

Sommige sectoren en productgroepen zijn al verder in de transitie dan andere. Waar de circulaire transitie op
het gebied van verpakkingsmaterialen als papier, glas en blik al een eind op weg is, staat dit bijvoorbeeld bij
elektrische apparaten meer aan het begin. Voor de volgende fase in de transitie zijn sturing en beleidsinstrumen-
ten nodig die een duidelijke veranderrichting aangeven. Ook is het van belang dat ze bijdragen aan markt-
vorming en het doorbreken van weerstand vanuit de lineaire economie. Daarbij is het van belang om positieve
ontwikkelingen in de samenleving te identificeren en te stimuleren, en op die creativiteit en het bijpehorende
momentum voort te bouwen (Allen & Malekpour 2023).

In dit hoofdstuk schetsen we in paragraaf 5.2 eerst de huidige situatie. We bekijken wat de ontwikkeling is wat
betreft de visie op een circulair Nederland, en het stellen van heldere beleidsdoelen. Ook brengen we in kaart hoe
er wordt gestuurd op de transitie naar een circulaire economie. We bekijken hoe de ambitie om tot een circulaire
economie te komen zich verhoudt tot andere beleidsdossiers, zoals klimaatbeleid. Vervolgens gaan we in paragraaf
5.3 in op de beleidsinstrumenten die in Nederland, Europa en de regio zijn ingezet om een circulaire economie te
stimuleren. In paragraaf 5.4 gaan we in op wat we kunnen leren van innovatieve circulaire bedrijven voor ver-
snelling van de transitie. In paragraaf 5.5 analyseren we vervolgens welke beleidsinstrumenten de transitie naar
een circulaire economie kunnen versnellen en welke effecten van deze instrumenten te verwachten zijn. We sluiten
dit hoofdstuk af met een korte reflectie op de vraag of (op onderdelen) al sprake is van versnelling van de
CE-transitie, en wat mogelijke handvatten zijn om deze versnelling te realiseren.

5.2 Algemeen beeld van het huidige beleid

In het Nationaal Programma Circulaire Economie 2023 — 2030 (NPCE) geeft het kabinet aan de transitie naar een
circulaire economie te willen versnellen en op te schalen ‘door intensiever beleid, concrete doelen voor specifieke
productgroepen zoals meubels en textiel, en richtinggevende maatregelen’ (IenW et al. 2023). Het NPCE omvat
een raamwerk voor nationale doelen voor circulariteit en de beoogde effecten. Ook zijn er doelen voor specifieke
productgroepen, zoals elektrische apparaten en plastic verpakkingen. Verder bevat het NPCE voorstellen voor
meer verplichtend beleid, zoals een verplicht percentage gerecycled materiaal in producten. Het NPCE is hiermee
een belangrijke stap in de transitie naar een circulaire economie, omdat het helpt te komen tot concrete
handelingsopties.

Het is belangrijk dat het NPCE nu nader wordt uitgewerkt en geimplementeerd. Hierbij kan bijvoorbeeld worden
gedacht aan een aanpak voor circulariteit per productgroep. Per productgroep zou de aanpak dan in elk geval
concrete doelen moeten bevatten, net als een overzicht van de beoogde inspanningen van de betrokken
partijen, en een verdeling van rollen en verantwoordelijkheden.
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De transitie naar een circulaire economie is uit de startblokken

Wanneer we kijken naar de vier transitiefases, is de Nederlandse transitie naar een circulaire economie de
voorontwikkelingsfase voorbij. In het overkoepelende beeld dat we in hoofdstuk 4 van deze ICER schetsen aan
de hand van het MIS-raamwerk, is te zien dat er een kennisbasis is gelegd en dat de beschikbare middelen
toenemen. Daarnaast is een aantal circulaire startups volwassen geworden, en groeit de maatschappelijke
aandacht voor grondstoffen. Om te spreken van de versnellingsfase, zou vervolgens ontwikkeling op elk van de
vier versnellingskenmerken te zien moeten zijn: een duidelijke veranderrichting, marktvorming, institutionali-
sering en, naar verwachting, ook enige weerstand van gevestigde partijen en consumenten tegen het afbouwen
van lineaire praktijken.

Het 2050-doel van de Rijksoverheid en ook het Circular Economy Action Plan van de EU geven een overkoepelende
veranderrichting aan (EC 2015). De vraag is wel of deze circulaire ‘missie’ breed wordt gedragen door alle
betrokkenen, van beleidsmakers tot consumenten en producenten, en of zij het eens kunnen worden over het
vastleggen van de volgende stappen in deze richting (zie paragraaf 5.2.1).

Uit het feit dat er circulaire bedrijvigheid is, valt op te maken dat er marktvorming is. Deze bedraagt echter al
meer dan 20 jaar tussen de 4 en 5 procent van het BBP en blijft daarmee beperkt (zie hoofdstuk 4;
Versnellingshuis 2024). De hogere prijs van circulaire producten en gemak zorgen voor aarzeling bij consumen-
ten om meer circulair gedrag te vertonen. De marktgroei van circulaire bedrijven stagneert (MVO 2024).

Institutionalisering — het vastleggen van de spelregels voor een circulaire economie, en het toewijzen van mandaten
en middelen — zal steeds meer vorm krijgen als de beleidsinstrumenten uit het NPCE worden vastgesteld. Merkbare
weerstand ontstond bijvoorbeeld tegen het invoeren van statiegeld op blik en kleine plastic flessen: eerst vanuit de
producenten en supermarkten, en vervolgens vanuit consumenten (Theelen & Maathuis 2023). De maatregel heeft
echter ook aantoonbaar geleid tot minder zwerfafval. Inmiddels zegt 91 procent van de consumenten hun gekochte
blikjes in elk geval soms weer in te leveren (Conradie, Driessen & Van Huizen 2024; Rijkswaterstaat 2024).

5.2.1  Visie en doelen

Om bedrijven en burgers mee te krijgen in een transitie naar een circulaire economie, is het van belang dat er
een heldere en gedragen visie is op wat een volledig circulaire economie betekent. Ook moet duidelijk zijn welke
doelen worden nagestreefd. Een duidelijke gedeelde visie onder alle betrokken partijen helpt richting te geven
aan de transitie. Concrete kwantitatieve doelen helpen daarbij het beoogde tempo van de transitie aan te geven.

Er is nog geen sprake van een gedeelde visie op wat een volledig circulaire economie betekent

De ambitie in het NPCE is dat Nederland in 2050 volledig circulair is. Grondstoffen worden dan niet langer verspild
en de economie brengt zo min mogelijk afval voort. Volledig circulair betekent in het NPCE dat de milieueffecten
van het grondstoffengebruik voor de Nederlandse productie en consumptie binnen de ‘planetaire grenzen’ vallen
(IenW et al. 2023). Het toekomstbeeld van een Nederlandse economie die past binnen de planetaire grenzen is een
concrete invulling van de visie in het NPCE. De uitdaging is om de planetaire grenzen vervolgens op een zinvolle
manier door te vertalen naar het Nederlandse grondstoffengebruik.

Dit is complex, omdat de planetaire grenzen vertaald moeten worden naar de Nederlandse nationale grenzen.
Daarnaast komen milieueffecten voort uit een breed scala aan producten en activiteiten en kunnen deze effecten
sterk uiteenlopen tussen verschillende grondstoffen. Een doorvertaling in kilotonnen grondstoffen geeft

wel zicht op de omvang van het gebruik, maar niet per se op de milieueffecten (Hanemaaijer & Kishna 2023;
IenW et al. 2023). Dit betekent dat de som van het gewicht van gebruikte grondstoffen wel kan worden gebruikt
om de urgentie van het probleem over te brengen, maar het is minder geschikt om beleidsmatig op te sturen.

In het NPCE staat de uitspraak dat in 2050 ‘bedrijven producten maken die langer meegaan en consumenten het
een uitdaging vinden om zo lang mogelijk met hun spullen te doen. Dit is gelukt, omdat de overheden de
spelregels hebben veranderd, bijvoorbeeld door eisen te stellen aan het ontwerp van producten en door het
wettelijk verplicht beprijzen van milieuschade.” Het formuleren van dit perspectief betekent echter nog niet dat
er al sprake is van een breed gedragen visie in de samenleving. Zijn de leidende principes en de richting van de
beoogde verandering al voldoende helder en worden die gedeeld? Waar zijn bedrijven, burgers en overheden het
over eens en waarin verschillen ze nog van opvatting? Daarnaast is het nodig om de visie nader uit te werken in
concrete doelen en beleidsinstrumenten om die te bereiken.
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Het vaststellen van kwantitatieve circulaire doelen is gebaat bij ervaringen van koplopers
In het NPCE 2023-2030 heeft het ministerie van lenW een raamwerk opgesteld met nationale circulariteitsdoelen
voor 2030. Het raamwerk volgt de verschillende circulariteitsstrategieén:

+ Verminderen van het grondstoffengebruik in de keten voor productie en consumptie;

« Streven naar een maximale verlenging van de levensduur van producten;

+ Verhoging van het aandeel secundaire en duurzame biogrondstoffen en alternatieven met minder milieu-impact;
+ Hoogwaardig recyclen op een gelijkwaardig niveau als het oorspronkelijke materiaal.

Dit raamwerk van doelen zal op termijn het bestaande nationale doel vervangen. Het bestaande doel is om de
hoeveelheid primaire abiotische grondstoffen in 2030 te halveren. Deze halveringsdoelstelling is in 2016
geformuleerd in het Rijksbrede Programma Circulaire Economie (Rijksoverheid 2016). Veel van de in het NPCE
opgenomen doelen voor 2030 zijn momenteel nog kwalitatief. Ze zouden in 2023 nader worden uitgewerkt
en in 2024 worden vastgesteld (IenW et al. 2023). Deze kwantitatieve uitwerking is ook nodig om de transitie
te versnellen.

Het ministerie van [enW is gestart met de uitwerking van het doelentraject. Daarbij zal met veel partijen worden
gesproken om tot een uitgewerkte set circulaire nationale doelen te komen. Dit proces heeft echter vertraging
opgelopen, waardoor de vaststelling van nieuwe kwantitatieve doelen naar verwachting in 2025 plaats zal
vinden. Aangezien van de huidige kwalitatieve doelen uit het NPCE nog weinig veranderkracht uitgaat, is het
urgent dat doelen gekwantificeerd worden, te meer omdat er tussen 2025 en 2030 nog maar vijf jaar tijd zit.

Naast het vaststellen van nationale doelen, is het nodig om voor verschillende productgroepen te komen tot
kwantitatieve doelen. Ook is het belangrijk om met de betrokken partijen afspraken te maken over stappen om
deze doelen te realiseren. Daarbij zal het soms ook nodig zijn om per productgroep tot specifieke doelen te
komen en andere afspraken te maken. Er zijn namelijk verschillen tussen de betrokken partijen per product-
keten. Ook verschillen de mogelijkheden voor minder materiaalgebruik, hergebruik en recycling tussen
productgroepen.

Tevens moet worden afgesproken wie verantwoordelijk is voor de informatieverzameling over de voortgang bij
de verschillende productgroepen. De verantwoordelijkheid daarvoor kan liggen bij de primair verantwoordelijke
ministeries voor de verschillende productgroepen, met regie vanuit lenW om het proces te harmoniseren en de
informatie vergelijkbaar te maken. Maar er kan ook voor een alternatieve aanpak worden gekozen.

Een mogelijkheid om te komen tot haalbare en ambitieuze doelen voor productgroepen is door te leren van de
ervaringen van innovatieve circulaire bedrijven. De huidige prestaties van deze vooroplopende bedrijven kunnen
als voorbeeld dienen om te komen tot haalbare en ambitieuze doelen die over een aantal jaar voor de hele sector
gelden. Door bij het stellen van de doelen vooraf aan te geven dat periodieke aanscherping zal plaatsvinden, is de
richting en procedure vooraf voor alle betrokken partijen inzichtelijk. Dit soort dynamische doelen kunnen een
blijvende rol spelen bij het uitlokken van innovaties. En ze kunnen een prikkel geven om te komen tot steeds
minder gebruik van primaire grondstoffen, hoogwaardiger recycling, beter productontwerp en een langere
levensduur. Om deze doelen te realiseren zijn aanvullende beleidsinstrumenten nodig (zie paragraaf 5.5).

Afvaldoelen kunnen helpen voorkomen dat grondstoffen verloren gaan

In het Landelijk Afvalbeheerplan 3 (LAP3) zijn meerdere nationale kwantitatieve afvaldoelen opgenomen.
Denk hierbij aan het doel om de hoeveelheid restafval bij huishoudens te reduceren tot 100 kilo per inwoner
in 2020 en 30 kilo per inwoner in 2025. Of aan de doelstelling om de hoeveelheid verbrand en gestort
Nederlands afval te halveren. In de praktijk bleken de huidige doelen voor restafval motiverend te werken op
gemeentelijk afvalbeleid. Veel gemeenten namen de doelstelling van 100 kilo afval per inwoner als uitgangs-
punt. Van de halveringsdoelstelling voor storten en verbranden tussen 2013 en 2023 is nauwelijks effect
waargenomen. De meeste van deze doelen zijn inmiddels verlopen en niet gehaald (Hanemaaijer et al. 2023).
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Vanuit de ambities dat grondstoffen niet nodeloos worden verspild en er zo min mogelijk afval vrijkomt, is het
zinvol om na te gaan of en welke afvaldoelen hieraan kunnen bijdragen. In het Uitvoeringsprogramma
VANG-Huishoudelijk Afval is vanuit de overheid naast preventie gekozen voor meer en betere recycling van
waardevolle grondstoffen, oplopend tot 65 procent in 2035. Aandachtspunt daarbij is dat de gescheiden
deelstromen een betere kwaliteit moeten krijgen, want anders is de stroom niet hoogwaardig te recyclen.

Als dit lukt, dan leidt dit vervolgens automatisch tot minder restafval om te verbranden. Deze aanpak is echter
risicovol, omdat het geen garantie geeft dat er ook minder afval ontstaat dat verbrand wordt.

Dat zou wel kunnen door bijvoorbeeld in het Circulair Materialenplan — de opvolger van het LAP3 — een doel
voor minder storten en verbranden van afval op te nemen. Blijven sturen op het voorkomen van de
uitstroom van grondstoffen via storten en verbranden van afval vormt een logisch onderdeel van een set
circulariteitsdoelen (Hanemaaijer et al. 2021; Hanemaaijer & Kishna 2023). Daarbij dient wel rekening te
worden gehouden met het feit dat ook na hoogwaardige recycling een deel van het materiaal als residu
overblijft. Dit zal toch gestort of verbrand moeten worden.

Productgerichte aanpak is zinvol en vraagt op onderdelen om uitbreiding

Het nationale beleid voor een circulaire economie richt zich in het bijzonder op vijf domeinen, ook wel
transitiethema’s genoemd. Dit betreft bouw, consumptiegoederen, maakindustrie, kunststoffen en biomassa
en voedsel. Het NPCE bevat per transitiethema een overzicht van productgroepen die prioriteit hebben,

zoals elektrische apparaten, woningen en plastic verpakkingen (IenW et al. 2023, zie ook hoofdstuk 4).

De gekozen productgroepen binnen de transitiethema’s zijn over het algemeen relevant vanwege het
grondstoffengebruik, de hoeveelheid afval, het landgebruik en het effect op biodiversiteit en klimaat-
verandering (Hanemaaijer & Kishna 2023).

Wat opvalt bij de geselecteerde productgroepen in het NPCE binnen het thema maakindustrie, is dat ze vooral
gericht zijn op hernieuwbare energietechnologieén. Deze productgroepen zijn met name relevant vanwege de
leveringsrisico’s van kritieke grondstoffen, maar dekken de milieudruk vanuit de hele maakindustrie maar
beperkt af. In de voortgangsbrief van de Nationale Grondstoffen Strategie (NGS) zijn daarom de productgroepen
basismetalen, electrolysers en batterijen toegevoegd als prioritaire productgroepen (EZK 2023). Enkele andere
productgroepen, die relevant zijn voor de milieudruk vanuit de maakindustrie, zijn tot op heden niet mee-
genomen, zoals chemische producten en transportmiddelen.

In het NPCE is aangegeven dat de mogelijkheid onderzocht zal worden om voor zorg en mobiliteit aanvullende
transitiethema’s op te zetten. Daarop volgend zullen dan aanvullende prioritaire productgroepen worden
benoemd. Dit is relevant vanwege het grondstoffengebruik van deze productgroepen en de effecten in de
productieketens. Zo vraagt de productie van transportmiddelen als auto’s veel staal, aluminium en plastics.
Zonder aanvullend beleid groeit het aantal auto’s en het gewicht van auto’s naar verwachting door (SNM 2024).

Daarnaast valt het op dat het NPCE geen voorstellen bevat voor prioritaire productgroepen vanuit het transitie-
thema Biomassa en voedsel. Er zijn dus ook geen voorstellen voor doelen voor biogrondstoffen en routes om die
te bereiken opgenomen in het NPCE. Dit is een gemis, aangezien het biotische grondstoffengebruik in hoge
mate bijdraagt aan het mondiale verlies van biodiversiteit. Substitutie van abiotische grondstoffen door
biogrondstoffen is daarnaast één van de mogelijkheden die in het NPCE worden aangegeven om de hoeveelheid
nieuwe grondstoffen terug te dringen (Hanemaaijer et al. 2023).

De tot nu toe geidentificeerde productgroepen met prioriteit in het NPCE zijn dus relevant, maar aanvullingen
zijn wenselijk. Dit om een groter deel van de milieueffecten en leveringsrisico’s die gepaard gaan met grond-
stoffengebruik aan te kunnen pakken. De uitdaging is om te komen tot een set productgroepen die redelijk
dekkend is voor de beoogde effecten, en tegelijkertijd in aantal hanteerbaar is voor beleidsmakers en politici.
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5.1.2  Sturing van de circulaire transitie

De Rijksoverheid is beleidsverantwoordelijk voor de transitie naar een circulaire economie. De staatssecretaris
van IenW is hierbij de codrdinerend bewindspersoon. Het Rijk geeft richting aan de transitie in overleg met een
groot aantal maatschappelijke partijen. Als het gaat over de economie is het bedrijfsleven vanzelfsprekend een
belangrijke gesprekspartner. Op weg naar een circulair Nederland verwacht de overheid veel van innovatieve
producten en diensten van bedrijven die ‘koplopers’ in de transitie zijn. In het NPCE wordt gesteld dat er op dit
moment een fase in de transitie is aangebroken waarin het beleid zich ook zal richten op de grote meerderheid
van (nog) lineaire bedrijven: het ‘peloton’.

Innovatieve circulaire bedrijven hebben een voortrekkersrol in de versnellingsfase van de Nederlandse CE-transitie

Op weg naar de versnellingsfase van de transitie wordt in het NPCE een belangrijke rol voorzien voor innovatieve
circulaire bedrijven. Het is aan hen om richting aan te geven in de transitie en te laten zien wat de mogelijk-
heden zijn (IenW et al. 2023, p. 156). Daarbij staat in het NPCE dat het nu zaak is om ook het peloton te laten
versnellen en hen de transitie niet te laten vertragen. Hoe deze stap precies in zijn werk gaat, ook wel de
‘verandertheorie’ genoemd, is in het NPCE minder goed uitgewerkt dan de hiervoor beschreven aanjagersrol van
de koplopers.

Uit het transitiedenken komt de theorie voort van transities die klein beginnen met een aantal goede voorbeelden,
en zo een grotere verandering in gang zetten in de gevestigde orde. Hierbij hoort een nieuwe verhouding tussen
overheid, burgers en bedrijven (ROB 2012; NSOB 2014). In plaats van een overheid die processen van bovenaf
aanstuurt, is in het afgelopen decennium de nadruk komen te liggen op het inzetten van de energie van innova-
tieve bedrijven en burgers bij het aanpakken van maatschappelijke opgaven. Volgens het transitiedenken betekent
opschalen dat bedrijven doorgroeien van kleine startups naar een punt waarop circulaire activiteit de standaard
wordt — ook voor concurrenten, consumenten en de overheid.

Er zijn verschillende niveaus waarop een innovatief bedrijf en diens bedrijfsactiviteiten ontwikkeld kunnen worden:

+ Opschalen: Bedrijven of bedrijfsactiviteiten in de opschaalfase groeien in omvang.

« Uitschalen: In de uitschaalfase is sprake van opschaling voor een hele sector. De innovatie wordt dan ook door
andere spelers binnen de sector overgenomen. Er is dus sprake van vermenigvuldiging of kwantitatieve groei.

+ Diep schalen: Wanneer de activiteiten van een circulair bedrijf de standaard worden, noemen we dit diep schalen.
De innovatie heeft hiermee dan de plek ingenomen van het traditionele, lineaire alternatief. Hier spreken we over
een nieuw normaal.

Deze schalen zeggen iets over de mate van transitie. In een succesvolle transitie naar een circulaire samen-
leving zijn circulaire producten en diensten volledig opgenomen in de maatschappij, het handelen en de
normen. Dat betekent dat er (via opschalen en uitschalen, maar dat is niet noodzakelijk) uiteindelijk naar diep
schalen wordt gestreefd (Moore, Riddell & Vocisano 2015; RHDHV 2024). Dit gaat echter niet vanzelf. In het
sturingsmodel van het NPCE wordt veel verwacht van een relatief kleine groep bedrijven die slechts een klein
deel van onze huidige economie vertegenwoordigt. Diep schalen kan alleen worden gerealiseerd als ook
consumenten, financiers, kennisinstellingen en vooral de overheid actief meesturen, en samen de juiste
randvoorwaarden creéren (zie ook paragraaf s.4).

Rol van convenanten verandert na de opstartfase

Een regelmatig voorkomende vorm van sturing in de circulaire transitie is de inzet van convenanten. Een convenant
is een vrijwillige afspraak waarmee door de ondertekenende bedrijven in een sector — al dan niet op initiatief van de
overheid — wordt gestreefd naar, in dit geval, meer circulariteit. Uit onderzoek naar een selectie van convenanten,
zoals het Plastic Pact en het Betonakkoord, blijkt dat ze aan de ene kant nuttig zijn om verandering op gang te
brengen. Convenanten brengen bedrijven samen en helpen hen om een gemeenschappelijk doel te formuleren en
na te streven. Ook kunnen ze ervaringen uitwisselen en biedt het convenant een stimulans om voortgang te boeken.

Aan de andere kant is er ook een risico dat kleinere bedrijven buiten beeld blijven die wellicht innovatiever zijn.
Ook kan vooruitgang belemmerd worden door tegenstrijdige belangen van deelnemers. Hoewel betrokkenen bij
de meeste convenanten hun voortgang monitoren, is het moeilijk om zicht te houden op de data die wegens
concurrentie geanonimiseerd zijn. Als er geen positieve stimulans is, kunnen deelnemende bedrijven juist een
afwachtende houding aannemen in plaats van te innoveren en kennis en data te delen (Bours et al. 2023).

Integrale Circulaire Economie Rapportage 2025 | Beleid, instrumenten en sturing voor versnelling van de CE-transitie


https://www.rijksoverheid.nl/binaries/rijksoverheid/documenten/beleidsnotas/2023/02/03/nationaal-programma-circulaire-economie-2023-2030/Nationaal+Programma+Circulaire+Economie+2023-2030.pdf
https://www.raadopenbaarbestuur.nl/binaries/raad-openbaar-bestuur/documenten/publicaties/2012/11/22/loslaten-in-vertrouwen/Loslaten_in_vertrouwen_Adviesrapport_201212.pdf
https://www.nsob.nl/sites/www.nsob.nl/files/2019-10/NSOB-2014-Leren-door-doen.pdf
https://www.researchgate.net/profile/Michele-Lee-Moore/publication/298971574_Scaling_Out_Scaling_Up_Scaling_Deep_Strategies_of_Non-profits_in_Advancing_Systemic_Social_Innovation/links/56edb5a408ae4b8b5e74449e/Scaling-Out-Scaling-Up-Scaling-Deep-Strategies-of-Non-profits-in-Advancing-Systemic-Social-Innovation.pdf%20%EF%BF%BC?__cf_chl_tk=7Clgzr4U7V4cNprevP2LH6kLXqT3Jd9dtajh5wiARsE-1737448622-1.0.1.1-IjksFSpSbRJG_dbFvb5IWUO3qvE8xwk1tYbGqSrgwV0
https://www.royalhaskoningdhv.nl/nl-nl/inzichten/circulaire-economie#downloadrapports
https://dspace.library.uu.nl/bitstream/handle/1874/426975/Bours_et_al._2023_._Convenanten_in_de_transitie_naar_een_circulaire_economie.pdf?sequence=1

ra

In 2023 en 2024 kwamen veel van de tot nu toe gesloten convenanten ten einde. Meerdere convenanten hebben
geleid tot het vastleggen van doelstellingen in wet- en regelgeving. Zo is uit het Matrassenakkoord een algemeen
verbindend verklaring (AVV) voortgekomen, waarmee de vrijwillige afspraken bindend zijn geworden voor de hele
productieketen. Niet alle convenanten hebben meteen een dergelijke concrete beleidsimpact: een uitkomst

kan ook een groter bewustzijn zijn of een vervolgconvenant. Zo is er een nieuw convenant Schoon en Emissieloos
Bouwen gesloten, waar het Betonakkoord ondersteuning aan blijft bieden. Voor nieuwe convenanten is het
belangrijk dat de convenantpartijen leren van eerdere ervaringen als ze een versnelling en geen vertraging willen
realiseren in de betreffende productieketen. Zo is het van belang om te komen tot een diverse en inclusieve groep

aangesloten partijen (Bours et al. 2023).

Voorbij de opstartfase van de CE-transitie lijkt een andere vorm van sturing meer passend dan die door middel
van convenanten. Daarbij kan een transitiemakelaar (zie ook paragraaf 5.3.3), die in veel van de eerdere con-
venanten het verschil maakte, met de juiste bevoegdheden en passende middelen een rol vervullen die past bij
de versnellingsfase. Een transitiemakelaar kan als een spin in het web de juiste partijen bij elkaar brengen en
houden. Een transitiemakelaar is verantwoordelijk voor het gezamenlijk bepalen van de veranderrichting bij een
groot aantal partijen. Ook onderzoekt deze persoon waar weerstand bij verschillende actoren vandaan komt.

Een succesvolle transitiemakelaar zorgt er daarnaast voor dat er gebeurt wat nodig is om te versnellen, en spreekt
partijen aan op hun verantwoordelijkheden.

Transitieteams als brug tussen koplopers en peloton

In de Nederlandse circulaire transitie is een speciale rol weggelegd voor transitieteams. In 2016 zijn in het
Rijksbrede Programma Circulaire Economie vijf prioritaire sectoren vastgesteld: bouw, consumptiegoederen,
kunststoffen, biomassa en voedsel, en maakindustrie. Deze sectoren zijn belangrijk voor de Nederlandse
economie, sluiten aan bij de prioriteiten van de Europese Commissie en hebben productieketens met een hoge
milieu-impact (Rijksoverheid 2016).

Voor deze sectoren zijn door vijf transitieteams zogenoemde transitieagenda’s geschreven. Actoren uit de vijf
sectoren zijn op persoonlijke titel betrokken bij deze teams. Vanuit deze rol geven ze gevraagd en ongevraagd advies
aan de overheid. Naast ketenactoren nemen er ook leden van uitvoeringsinstanties, ministeries en maatschappe-
lijke organisaties deel aan de teams. Inmiddels is één van de vijf teams opgeheven: het ministerie van Landbouw,
Natuur en Voedselkwaliteit (LNV, nu LVVN) heeft de transitie van biomassa en voedsel zelf overgenomen.

Zoals al in de ICER 2023 werd geconstateerd, concentreerde het ministerie van LNV zich op kringlooplandbouw.
Andere relevante onderdelen uit de transitieagenda biomassa en voedsel worden daarmee niet automatisch
meegenomen. Denk hierbij bijvoorbeeld aan de eiwittransitie en de rol van agrariérs als leverancier van
biobased materialen. Op welke onderdelen van circulaire landbouw en voedsel het nieuwe ministerie van LVVN
zich gaat richten is nog niet bekend.

De andere transitieteams zijn nog actief en werken aan de transitie voor hun sector door middel van gevraagd en
ongevraagd advies aan politici en beleidsmakers. In de komende jaren worden mogelijk meer productgroepen
opgepakt en eventueel meer transitieteams opgericht, bijvoorbeeld voor zorg en mobiliteit (IenW et al. 2023).

Transitieteams hadden vé6r 2023 de taak om nieuwe koplopers te vinden en hen bij het circulaire economie-
beleid te betrekken. Vanaf 2023 is in het NPCE aan de transitieteams een nieuwe belangrijke taak toegewezen.

Zij bekijken per productgroep of de focus kan verschuiven van koplopers naar peloton, oftewel: van bedrijven
die vooroplopen naar de volledige sector. Hoewel de voorzitters van de transitieteams in 2022 in een brief aan de
codrdinerend bewindspersonen vroegen om onder andere meer middelen en adviesrecht voor nieuwe wet- en
regelgeving, is dit niet opgenomen in het NPCE 2023-2030 (Rakhorst et al. 2022; IenW et al. 2023).

In 2024 hebben de vier transitieteams in een brief aan de informateur wederom aangegeven waar zij op dit
moment behoefte aan hebben om de circulaire transitie verder te helpen. Beide verzoeken kwamen ook al aan
bod in de brief van twee jaar eerder. Het gaat hierbij ten eerste om meer middelen om de kansen te verzilveren
die circulariteit biedt voor brede welvaart en een betere concurrentiepositie. Ten tweede vroegen de teams bij de
vorming van het nieuwe regeerakkoord om expliciete aandacht voor het koppelen van de circulaire- en de

klimaattransities (Gruis et al. 2024).
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Figuurs.i

Sturingsmodel volgens Nationaal Programma Circulaire Economie 2023 - 2030
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Op dit moment werkt het sturingsmodel van de CE-transitie vrijblijvendheid, het beschermen van consensus en
afwachting in de hand (NSOB 2022). De actoren die betrokken zijn bij de transitieteams zijn gemotiveerd om bij
te dragen aan de circulaire transitie. Ook in het beleid is een blijvende rol voorzien voor de teams. Als het doel
is om te versnellen, dan vraagt dat om aanpassing van de governance. In aanvulling hierop is voor versnelling
wet- en regelgeving nodig die hele sectoren meeneemt in de transitie, ook bedrijven die geen deel uitmaken
van een transitieteam.

Voor versnelling zijn duidelijke, bindende afspraken nodig in het sturingsmodel

In figuur 5.1 staat een overzicht van de huidige sturing van de circulaire transitie in Nederland. Het laat zien
welke actoren invloed uitoefenen op productieketens, en hoe zij met elkaar in verbinding staan. Centraal in de
visie van het NPCE staan de transitieteams, waarin overheid, bedrijven en maatschappelijke organisaties
samenkomen om de richting van de transitie vast te stellen en te versnellen voor de productgroepen. Het blok
met daarin het overlegnetwerk tussen overheid en maatschappelijke partijen wordt in Figuur 5.1 aangeduid met
de term ‘richtinggevend’.

Op basis van de prestaties van koplopers, tot stand gekomen convenanten en andere activiteiten in het richting-
gevend blok, stellen we vast dat het waardevol is om een brede groep betrokken partijen mede richting te laten
geven aan de CE-transitie. De energie van enthousiast deelnemende koplopers kan onder andere in de transitie-
teams worden gemobiliseerd en gekanaliseerd. Toch blijft versnelling met het sturingsmodel uit het NPCE tot op
heden uit: de energie van de koplopers vloeit niet vanzelf door naar het peloton, en een duidelijk plan hiervoor
ontbreekt in beleidsdocumenten.

In het NPCE staat dat er bestuurlijke afspraken worden ontwikkeld met gemeenten, provincies en waterschappen
die stevig inzetten op circulair beleid. Het plan van aanpak hiervoor zou in 2023 verschijnen, maar dit is tot op
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heden nog niet gebeurd. Ondanks de vertraging zijn deze bestuurlijke afspraken een kansrijk middel voor
versnelling van de CE-transitie: er zijn gemeenten waar al veel gebeurt. Dat biedt kansen voor experimenteren,
opschalen en het creéren van draagvlak.

Naast partijen die vooroplopen, is het nodig om andere partijen om tafel te krijgen, die zorgen voor een bredere
vertegenwoordiging van de achterban. In de transitieteams nemen de teamleden nu op persoonlijke titel deel.
In het Transitieteam Consumptiegoederen is in 2024 onder andere een coalitie gestart rondom elektrische en
elektronische apparaten, waar organisaties uit deze sector aan deelnemen. Dergelijke coalities rond product-
groepen kunnen een opstap vormen naar gedragen afspraken tussen een bredere groep betrokkenen, en zijn een
relevante schaal voor het formuleren van kwantitatieve doelen (New Foresight 2024). Het idee om voor verschil-
lende productgroepen strategieén te bepalen voor efficiénter grondstofgebruik met de relevante stakeholders,
doet denken aan de Klimaattafels. Om tot een zelfde opzet te komen, zijn voldoende mandaat en een evenredige
vertegenwoordiging nodig om tot effectieve afspraken te komen.

Een eerste vereiste om tot de opzet van de Klimaattafels te komen met de transitieteams, is duidelijkheid over de
te behalen doelen en de routes en instrumenten om die te bereiken. Het CE-beleid wordt steeds meer volwassen.
Dat vraagt om duidelijke, bindende afspraken tussen verschillende betrokken actoren over de rollen, verant-
woordelijkheden en middelen die nodig zijn voor het behalen van de gestelde doelen en het versnellen van de
CE-transitie.

5.2.3  Relatie CE-beleid met andere beleidssporen

Beleid om een circulaire economie te bevorderen heeft raakvlakken met diverse andere beleidssporen. In deze
paragraaf gaan we in op de relatie tussen CE-beleid en drie relevante andere beleidssporen, te weten het
klimaatbeleid, de nationale grondstoffenstrategie, en ontwikkelingshulp en handelsbeleid.

Meer klimaatwinst is mogelijk door de effecten van circulaire opties in de productieketens inzichtelijk te maken en te waarderen
In het klimaatbeleid bestaat aandacht voor de emissiereductie door recycling. Maar we zien tot op heden weinig
aandachtvoor de effecten van andere circulaire strategieén, zoals minder materiaalgebruik, levensduurverlen-
ging en productontwerp. Het accent in het klimaatbeleid ligt op het reduceren van broeikasgasemissies en het
realiseren van meer hernieuwbare energie in Nederland. Dit is in lijn met internationaal gemaakte afspraken
over het terugdringen van emissies binnen landsgrenzen. Omgekeerd bestaat bij CE-beleid veel aandacht voor de
mogelijke bijdrage aan het terugdringen van broeikasgasemissies. Recent onderzoek laat zien dat de bijdrage
vanuit circulaire economie aan het terugdringen van broeikasgasemissies aanzienlijk kan zijn (Warringa et al.
2024a & 2024b). Voor de 55 beleidsmaatregelen die in het NPCE zijn voorgenomen, gaat het alleen al om een
reductie van 4 tot 7 megaton (Mton) CO, in de mondiale keten (zie verder paragraaf 5.5).

Een belangrijk verschil tussen klimaatbeleid en circulaire beleidsmaatregelen is dat klimaatbeleid vooral gericht
is op de emissies op Nederlands grondgebied. Circulaire beleidsmaatregelen zijn gericht op emissiereducties in
de hele productieketen. Die strekken zich vaak uit tot het buitenland. Het is vaak onduidelijk in hoeverre
maatregelen om deze emissies terug te dringen, ook beinvloed worden door ander beleid in binnen- of buiten-
land. Zo blijkt uit een verkennende studie naar aangrijpingspunten voor het stimuleren van emissiereducties in
de keten — de zogeheten scope-3-emissiereducties — onder andere dat er grote sectorspecifieke verschillen zijn.
Het is verstandig om hier rekening mee te houden bij het ontwikkelen van beleid (Broecks et al. 2024).

Scope-3-emissies zijn indirecte broeikasgassen, die uitgestoten worden binnen de productieketen van een
bedrijf. Ze ontstaan als gevolg van de activiteiten van een bedrijf, maar het bedrijf zelf heeft er geen directe
invloed op. Voor een deel vinden deze emissies plaats in het buitenland. Om de synergie tussen klimaat en het
circulaire economiebeleid te versterken, is meer aandacht nodig voor de effecten van de indirecte uitstoot.
Vervolgens kunnen beleidsmakers bepalen of aanvullende beleidsinstrumenten noodzakelijk zijn, en zo ja,
welke. Zo kunnen broeikasgasreducties worden gestimuleerd over de hele levensduur van producten in de
internationale productieketen (SER 2023). Dit blijkt in de praktijk nog lastig, omdat er verschillende methodes
bestaan om scope-3-emissies voor bedrijven te meten. Het gebruik van bestaande methodes leidt tot grote
verschillen in gerapporteerde data (Nguyen et al 2023). Ook voor landen zijn deze methodes in ontwikkeling,
waarbij naast upstream emissies (Wilting 2021) ook downstream emissies worden meegenomen (Schoenaker &

Steenmeijer 2024).
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Het meten en rapporteren van scope-3-emissies is een grote uitdaging voor bedrijven, omdat de informatie-
bronnen en plaatsen waar de broeikasemissies plaatsvinden buiten het bedrijf zelf liggen. Daarbij speelt onder
andere dat er vooral bij kleinere bedrijven geen goede kwaliteit van gegevens aanwezig is. Bovendien is veel
specialistische kennis nodig om de standaarden te begrijpen. Het verkrijgen van dergelijke gegevens vraagt om
samenwerking van partijen— wat haaks kan staan op vertrouwelijkheid. Ook is de vraag hoe de scope-3-emissies
te rapporteren met beperkte financiéle en menselijke middelen (Deloitte 2023). In het NPCE is er nog geen
duidelijk beleidsplan waaruit volgt hoe scope-3-emissies in de toekomst inzichtelijk en waardeerbaar kunnen
worden gemaakt (SER 2023). Ondanks de complexiteit is het voor circulaire maatregelen bij bedrijven cruciaal
dat het inzichtelijk maken en waarderen van scope-3-emissiereducties in het buitenland beter meegenomen
wordt in het beleid.

Nadere uitwerking nodig van circulaire strategieén voor leveringsrisco’s

Kritieke grondstoffen (CRMs) zijn metalen en mineralen die zeer gewild zijn, moeilijk te vervangen zijn en
waarvan de aanvoer kwetsbaar is. Zowel binnen de EU als in Nederland zijn vooral de afgelopen drie jaar
beleidsmatig stappen gezet om de leveringszekerheid van kritieke en strategische grondstoffen te vergroten.

De Europese Critical Raw Materials Act (CRMA) en de Nationale Grondstoffenstrategie (NGS) (Europees Parlement en
Raad 2024a; EZK 2022) richten zich daarbij op kritieke grondstoffen die van belang zijn voor strategische sectoren
zoals hernieuwbare energie, digitale technologieén en defensie. In de CRMA zijn ook doelen opgenomen om

de leveringsrisico’s van grondstoffen te beperken. Concreet wil de EU in 2030 jaarlijks minstens 10 procent

van de totale EU-consumptie van kritieke grondstoffen op eigen bodem winnen, 40 procent ervan verwerken en
15 procent recyclen (Europees Parlement en Raad 2024a). Ook mag de EU dan niet voor meer dan 65 procent
afhankelijk zijn van een individueel land voor elk van de bewerkingsstappen. In de Nationale Grondstoffen-
strategie (NGS) stelt het kabinet vijf handelingsopties voor die in lijn zijn met de Europese CRMA. Het gaat
daarbij om:

+ Hetbevorderen van een circulaire economie en het stimuleren van innovatie om grondstoffen efficiénter te
gebruiken en te recyclen;

+ Hetrealiseren van meer mijnbouw- en raffinagepraktijken binnen Europa;

+ Komen tot diversificatie voor de bronnen van grondstoffen;

+ Hetverduurzamen van de internationale leveringsketens van kritieke grondstoffen;

+ En het verbeteren van kennis en monitoring in relatie tot grondstoffen (EZK 2022).

Kritieke grondstoffen komen over het algemeen in kleine hoeveelheden voor in producten zoals windmolens,
zonnepanelen en batterijen. Mede daardoor zijn ze vaak lastig terug te winnen (zie ook PGA hernieuwbare
energietechnologie). Veel grondstoffen halen de CRM-lijst van de EU niet, maar zijn bijvoorbeeld wel cruciaal voor
de energietransitie (zoals chromium, molybdenum, zink en staal). Ook hebben ze vervuilende productieketens,
net als de grondstoffen die wel als CRM zijn aangemerkt. Bij het ontwikkelen van beleid voor verduurzaming van
productieketens is het dus belangrijk een bredere reikwijdte aan te houden dan de CRM-lijst van de EU.

Op dit moment vindt er nauwelijks of geen recycling van kritieke grondstoffen plaats in Nederland en Europa.
Daar komt bij dat voor recycling van deze kritieke grondstoffen vaak een internationale schaal nodig is om ze
economisch rendabel te kunnen terugwinnen. Verder komen de in de producten opgeslagen voorraden kritieke
grondstoffen pas in grote hoeveelheden vrij nadat de levensduur voorbij is. Om de beschikbaarheid van kritieke
grondstoffen te vergroten, is onder andere aandacht nodig voor circulair ontwerp, hergebruik van onderdelen
en realisatie van een hoogwaardige recycling infrastructuur voor kritieke grondstoffen. Tot op heden is de
aandacht voor handelingsperspectieven voor kritieke grondstoffen nog weinig expliciet. Deze punten verdienen
meer aandacht, ook in het NPCE.

Positieve ontwikkelingen zijn de convenanten metaal en hernieuwbare energietechnologieén, waarbij over de
gehele productieketen kennis wordt gedeeld over IMVO-beleid. Daarnaast wordt een Nederlands Materialen
Observatorium ontwikkeld, waarbij de ketens van Critical Raw Materials en voorraden beter worden gemonitord en
Nederland een eigen CRM-lijst krijgt. Omdat er nauwe relaties zijn tussen het beleid om een circulaire economie
te stimuleren en dat om leveringsrisico’s te beperken, is afstemming nodig tussen de codrdinerende ministeries
van de Nationale Grondstoffen Strategie (EZ) en het NPCE (IenW), ook wat betreft de inspanningen voor
monitoring. Voor beide beleidsdossiers is immers informatie nodig over grondstoffen om te kunnen sturen,
zowel op nationaal niveau als voor de aanwezige materialen in productgroepen. Harmonisatie van beide
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aanpakken zorgt ervoor dat er eenduidige data en informatie beschikbaar komen. En het voorkomt dat deze
informatie mogelijk dubbel wordt verzameld.

Beleidscoherentie is belangrijk voor circulair Nederland en een goed leven elders

Veel materialen en producten komen uit lage- en middeninkomenslanden en ook veel afdankte goederen
komen in deze landen terecht. Het streven naar een circulaire economie in Europa en Nederland heeft daarom
ook gevolgen voor deze landen (Lucas et al. 2022; Ashraf et al. 2024). Deze gevolgen zijn bijvoorbeeld een
verhoogde druk op voedselsystemen en natuur door meer gebruik van biomassa. Maar het kan ook gaan om het
mogelijke verlies van werkgelegenheid bij de winning van grondstoffen, en in de maakindustrie als gevolg van
strengere productstandaarden. Deze gevolgen zijn onevenredig zwaar voor kwetsbare groepen, zoals mensen
met een laag inkomen, vrouwen, migranten, en inheemse volken. Het stimuleren van een circulaire economie
kan dus leiden tot het herhalen van de mondiale ongelijke verdeling van lusten en lasten van de huidige lineaire
economie (Pansera et al. 2024).

In een rechtvaardige circulaire-economietransitie wordt rekening gehouden met deze negatieve effecten. Bij een
rechtvaardige transitie — ofwel just transition — gaat het daarbij om twee vragen (Oates & Verveld 2024). Ten eerste
is er de verdelingsvraag: wie draagt de lasten van de transitie en wie geniet de lusten? Ten tweede is er de vraag
van inclusiviteit: zijn verschillende stemmen gelijkwaardig vertegenwoordigd in besluitvormingsprocessen, en
dan vooral die van kwetsbare groepen? Deze vragen spelen zowel internationaal als nationaal. De verdelings-
vraag is deels onderkend in het NPCE: ‘het waar mogelijk beperken van eventuele negatieve consequenties van
onze circulaire transitie op productie- en ontwikkelingslanden en het stimuleren van eerlijke lokale transitie-
processen’. Dit is echter nog maar beperkt uitgewerkt in het NPCE. Een rechtvaardige transitie kan ook bijdragen
aan sociaaleconomische ontwikkeling en het herstel van het milieu in ontwikkelingslanden (Raad van de
Europese Unie 2022). Dit is nog geen onderdeel van het circulaire economiebeleid van Nederland.

Om negatieve effecten te beperken van onze circulaire transitie op lage- en middeninkomenslanden, zijn
waarborgen nodig in het beleid. Denk daarbij aan maatregelen en standaarden om de lokale milieu-impact van
mijnbouw te beperken en te zorgen voor goede arbeidsomstandigheden bij winning, productie en afvalverwer-
king in deze landen (zie Lucas et al. 2022). Om milieueffecten in de mijnbouw te voorkomen — zoals zure
mijnafwatering en vervuiling van water en bodem — is meer verplichte en uitgebreidere regelgeving belangrijk.
Voorbeelden van dergelijke regelgeving zijn verplicht herstel van mijnsites na sluiting, en het meenemen van
indirecte effecten en lange termijnconsequenties bij milieuevaluaties, die nodig zijn voor goedkeuring van
mijnprojecten (De Haes & Lucas 2024).

Om ook bij te dragen aan sociaaleconomische ontwikkeling en het herstel van het milieu in lage- en midden-
inkomenslanden, is goede afstemming nodig van het CE-beleid met onder andere ontwikkelingssamenwerking-
en handelsbeleid (Lucas et al. 2022), ofwel beleidscoherentie voor ontwikkeling (BHOS 2022). Dit vraagt onder
meer om traceerbaarheid en transparantie van internationale productieketens, integratie van circulaire strate-
gieén in bestaand beleid zoals handelsakkoorden en convenanten voor verantwoord ondernemen, en om het
betrekken van verschillende stakeholders uit lage- en middeninkomenslanden bij het ontwerpen en uitvoeren
van het circulaire-economiebeleid (Lucas et al. 2022). Ook zou het anticiperen van lage- en middeninkomens-
landen op veranderende handelsstromen en productvereisten kunnen worden ondersteund, net als het streven
naar meer circulariteit en duurzaamheid van deze landen. Dit kan bijvoorbeeld door financiéle steun van
Westerse landen zoals in het klimaatakkoord is beloofd (Van Vuuren et al. 2024). Dit is ook rechtvaardig vanuit
het perspectief dat de milieucrises grotendeels het gevolg zijn van Westerse consumptiepatronen. Internationale
samenwerking kan ervoor zorgen dat de circulaire economie effectiever is in het bereiken van milieudoelstellin-
gen en tegelijkertijd bijdraagt aan een goed leven elders op de wereld.

5.3  Huidige instrumenten

Het bereiken van de versnellingsfase van de transitie vereist stevige sturing en vraagt om de inzet van dwingen-
dere beleidsinstrumenten (Hanemaaijer et al. 2023). Onder instrumenten verstaan we actieve overheidsinterven-
ties gericht op het behalen van de gestelde circulaire doelen (Vollebergh & Renes 2019; Bachaus et al. 2024).
Instrumenten stimuleren of verplichten bedrijven en burgers tot meer circulair gedrag. In het NPCE wordt
benadrukt dat er meer normerend en beprijzend beleid nodig is om de transitie te versnellen. De Rijksoverheid
presenteert in het programma een groot aantal acties om dit te realiseren.
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Het beleid dat nodig is om een circulaire economie in Nederland te realiseren, vraagt om het inzetten van instru-
menten op meerdere schaalniveaus, zowel Europees als nationaal en regionaal. Er bestaat de nodige wisselwerking
tussen deze schaalniveaus. Zo dienen Europese richtlijnen te worden doorvertaald naar nationaal beleid en
kunnen goede voorbeelden van succesvolle nationale wetgeving de basis vormen voor EU-beleid. En vanuit de
regionale overheden kunnen onder andere lessen over de uitvoering en handhaafbaarheid aanleiding geven tot
aanpassingen in nationaal beleid. Daarom gaan we in deze paragraaf achtereenvolgens in op de nationale
beleidsinstrumenten, op EU-beleid, en op beleid op regionaal niveau om de circulaire economie te bevorderen.

5.3.1 Nationale beleidsinstrumenten

Het huidige nationale circulaire beleid is vooral stimulerend

In de vorige ICER is geconstateerd dat het ingezette beleid niet voldoende was om de gestelde ambities te
realiseren en dat hiervoor meer verplichtend beleid nodig zou zijn (Hanemaaijer et al. 2023). In het NPCE, dat
kort na de ICER 2023 verscheen, werd onderkend dat een volgende stap nodig is om tot een volledig circulaire
economie te komen. Dit vraagt volgens de schrijvers van het NPCE om ‘intensiever beleid en meer richting-

gevende en dwingende maatregelen’ (IenW et al. 2023).

Om na te gaan welke instrumenten tot op heden zijn ingezet, en welk beleid er is bijgekomen sinds de vorige
ICER, maken we onderscheid tussen vastgesteld, voorgenomen en geagendeerd beleid. Van vastgesteld beleid is
sprake als een instrument concreet is uitgewerkt — inclusief de noodzakelijke financiéle middelen —en door de
Tweede en Eerste Kamer is aangenomen. Bij voorgenomen beleid is er wel een beleidsinstrument benoemd,
maar is er nog geen concreet beleidsplan met de benodigde financiéle middelen en precieze vormgeving van het
instrument. Geagendeerd beleid bevindt zich nog in de ideeénfase; in deze fase is de keuze voor een specifiek
instrument nog niet gemaakt. Een eerste stap in het uitwerken van geagendeerd beleid is vaak een verkenning.

Uit een inventarisatie van beleidsinstrumenten om een circulaire economie in Nederland te bevorderen
(Bachaus et al. 2024) blijkt dat van al de nationale vastgestelde circulaire economie beleidsinstrumenten bijna
60 procent stimulerend en faciliterend zijn. Dit gaat bijvoorbeeld om het ondersteunen van circulair ontwerpen
via CIRCONNECT en CIRCO-hubs, het versterken van circulaire ambachtscentra door onder andere subsidies,
het ontwikkelen van een reparatieregister met gecertificeerde reparateurs en het voortzetten van de Kennis en
Innovatie Agenda voor Circulaire Economie. Voor de normerende en beprijzende instrumenten geldt dat deze
vooral nog geagendeerd zijn en slechts in beperkte mate zijn vastgesteld.

Het NPCE bevat veel voorstellen voor beleidsintensivering

Om de circulaire ambitie te realiseren, wordt in het NPCE ingezet op een mix van normerende, beprijzende en
stimulerende maatregelen. Het bevat een gestructureerd overzicht van voorstellen en verkenningen van
instrumenten (IenW et al. 2023). De in het NPCE voorgestelde verplichtende instrumenten kunnen een grote
impact hebben, maar dat hangt af van de nadere uitwerking. Denk bij verplichtende beleidsinstrumenten
bijvoorbeeld aan het belasten van fossiele grondstoffen voor plastics, het verplichten van percentages recyclaat
of duurzame biogrondstoffen, een verplichte Milieukostenindicator (MKI) die niet boven een bepaalde waarde
mag uitkomen bij aanbestedingen in de grond-, weg- en waterbouw (GWW) en het stellen van strengere eisen bij
uitgebreide producentenverantwoordelijkheid voor diverse producten.

Een globale vergelijking van het NPCE 2023-2030 ten opzichte van het Uitvoeringsprogramma Circulaire
Economie 2021-2023 laat zien dat zowel het aantal als het aandeel voorgestelde verplichtende beleidsmaatrege-

len is toegenomen (RWS 2024).

De fase waarin de voorstellen zich bevinden verschilt. Zo is in het NPCE opgenomen om het beter beprijzen van
milieuschade te verkennen, zowel op nationaal als Europees niveau. Dit gaat dan om het beter beprijzen van
milieuvervuiling, het verder beprijzen van primair grondstoffengebruik en het beprijzen van activiteiten die het
hoogwaardig benutten van grondstoffen belemmeren. Voor dit geagendeerde beleid is op dit moment nog niet
duidelijk aan welke bedragen gedacht wordt en hoe de vormgeving van het beleidsinstrument eruit gaat zien.

Zo zijn er specifiek voor plastics diverse voorgenomen beleidsinstrumenten die nader worden uitgewerkt.
Om plastics circulair te maken, wil het kabinet-Schoof een combinatie inzetten van normeren, stimuleren en
beprijzen (Rijksoverheid 2024). Het kabinet-Schoof is van plan om vanaf 2028 een heffing op plastic in te
voeren. Daarnaast ligt er het voorstel van het kabinet-Rutte IV voor een bijmengverplichting van 30 procent
secundaire of biobased grondstoffen in plastics per 2030, met een start van 15 procent in 2027. Als deze

Integrale Circulaire Economie Rapportage 2025 | Beleid, instrumenten en sturing voor versnelling van de CE-transitie


https://www.pbl.nl/downloads/pbl-2023-icer-2023-4882pdf
https://www.rijksoverheid.nl/binaries/rijksoverheid/documenten/beleidsnotas/2023/02/03/nationaal-programma-circulaire-economie-2023-2030/Nationaal+Programma+Circulaire+Economie+2023-2030.pdf
https://ce.nl/publicaties/circulaire-beleidsinstrumenten-en-te-verwachten-effecten
https://www.rijksoverheid.nl/binaries/rijksoverheid/documenten/beleidsnotas/2023/02/03/nationaal-programma-circulaire-economie-2023-2030/Nationaal+Programma+Circulaire+Economie+2023-2030.pdf
https://www.tweedekamer.nl/downloads/document?id=2024D26275
https://open.overheid.nl/documenten/ronl-f525d4046079b0beabc6f897f79045ccf2246e08/pdf

77

percentages gehandhaafd blijven, geeft dit naar verwachting een sterke prikkel voor bedrijven om op grote
schaal meer recyclaat en biobased grondstoffen toe te passen in plastic producten. Er moet hier wel rekening
worden gehouden met een mogelijk weglekeffect: als Nederland deze beleidsinstrumenten voor plastic
invoert, zou een gedeelte van de plasticproductie verplaatst kunnen worden naar andere landen binnen de
Europese Unie. Naast bovengenoemde norm heeft het kabinet-Rutte IV ook financiéle middelen beschikbaar
gesteld uit het Klimaatfonds. Het gaat om 267 miljoen euro tot 2030, om bedrijven te ondersteunen bij de
omschakeling naar de bijmengverplichting (IenW 2023b).

De uitwerking van het NPCE heeft nog nauwelijks geleid tot meer verplichtend beleid

Tot op heden hebben de voorbereidingen en verkenningen vanuit het NPCE echter nog nauwelijks geleid tot meer
verplichtend beleid dat ook is vastgesteld op nationaal niveau (Bachaus et al. 2024). Dit vraagt nog om nadere
uitwerking van de beleidsinstrumenten, die vervolgens in de Tweede Kamer moeten worden vastgesteld. Wel is er
sinds de publicatie van het NPCE in 2023 een regeling voor uitgebreide producentenverantwoordelijkheid (UPV)
voor textiel tot stand gekomen. Daarin is vastgelegd dat 50 procent van de textielafzet op de Nederlands markt in
2025 gerecycled of hergebruikt moet worden. Dit percentage loopt op tot 75 procent in 2030.

Andere verplichtende instrumenten die recent zijn ingevoerd komen vooral voort uit de Europese afvalwet-
geving, zoals de nationale invulling van de Single Use Plastics-richtlijn (SUP). De SUP heeft sinds 2021 onder andere
geleid tot een handelsverbod op een scala van eenmalige plastic producten —zoals eenmalig bestek, borden,
roerstaafjes, rietjes en voedsel- en drankverpakkingen van geéxpandeerd polystyreen (piepschuim). Daarnaast is
het vanaf medio 2024 verplicht dat doppen en deksels vastzitten aan plastic flessen en drankverpakkingen tot

3 liter. PET-flessen moeten vanaf 2025 voor minstens 25 procent uit gerecycled materiaal bestaan. In 2030 moet
ditvoor alle flessen minstens 30 procent zijn (In 't Veld et al. 2023).

Op nationale schaal liggen er dus in de eerste plaats mogelijkheden om beleidsvoorstellen uit het NPCE in
wetgeving vast te stellen als dwingende instrumenten. In paragraaf 5.5 gaan we hier verder op in. Ook op
decentraal niveau is er ruimte om beleidsinstrumenten met een sterkere prikkel in te zitten, bijvoorbeeld door
hogere eisen te stellen aan circulair inkopen door de overheid. In tabel 5.1 schetsen we een beeld van het
nationale vastgestelde, voorgenomen en geagendeerde beleid, met aantallen beleidsinstrumenten en enkele
belangrijke voorbeelden.

Tabel 5.1
Nationaal vastgesteld, voorgenomen en geagendeerd circulaire-economiebeleid

Categorie instrumenten Totaal Waarvan met

sterke prikkel

Instrumenten gericht op afval en recycling (generiek) 14 2
o.a. afvalstoffenbelasting, stortverbod, meeste UPV'’s

Instrumenten gericht op R-strategieén hoger dan recycling 16 3
o0.a. verbod op verkoop bepaalde plastic wegwerpproducten (i.h.k.v. SUP-richtlijn)

en minimumaandeel gerecycled of hergebruikt materiaal in UPV Textiel

Instrumenten gericht op meerdere R-strategieén 33 0

0.a. subsidieregelingen voor circulaire en ketenprojecten en circulaire ambachtscentra,
en Versnellingshuis Nederland Circulair

Totaal vastgestelde instrumenten 63 5

Voorgenomen instrumenten 30 5
0.0. norm voor een aandeel recyclaat of biogrondstoffen in plastics

Geagendeerde instrumenten (waaronder verkenningen) 33 7

Totaal aantal nationale CE-instrumenten 126 17

Bron: Bachaus et al. (2024), bewerking PBL

In het verlengde van de eerdere conclusie dat het huidige nationale circulaire beleid vooral stimulerend en
faciliterend is, valt in tabel 5.1 het kleine aantal instrumenten op met een sterke prikkel. Bij prikkels gaat het
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bijvoorbeeld om de hoogte van een milieunorm of van een opgelegd inzamelingspercentage. Bij een subsidie
gaat het om de hoogte van het bedrag, en bij een belasting om het tarief. Van de 63 vastgestelde instrumenten
op nationaal niveau is voor 47 de prikkel te beoordelen als ‘laag’ of ‘zwak’ (Bachaus et al. 2024). Onder het
voorgenomen en geagendeerde beleid zijn er meer instrumenten met een (potentieel) sterke prikkel, zoals de
voorgestelde norm voor een aandeel recyclaat of biogrondstoffen in plastics. Het voornemen is dus om meer
instrumenten met een sterke prikkel in te zetten.

Beperkte middelen voor circulaire economie op de Rijksbegroting

De beschikbare overheidsmiddelen voor de transitie naar een circulaire economie zijn tot op heden beperkt.
De financiéle middelen voor verschillende regelingen zijn weliswaar toegenomen in de afgelopen twee jaar,
maar dit betreft voornamelijk subsidies voor onderzoek en innovatie gericht op recycling (zie hoofdstuk 4).
Dat geldt ook voor de klimaatgelden die beschikbaar zijn voor de circulaire economie. Ketenprojecten en
projecten gericht op levensduurverlenging, of waarvan de effecten buiten Nederland plaatsvinden, kunnen
niet of zeer beperkt gefinancierd worden vanuit de huidige klimaatmiddelen. Tot op heden zijn er weinig
financiéle regelingen die specifiek op circulaire economie gericht zijn.

Daarnaast is in het NPCE wel financiéle dekking gerealiseerd voor de verkenningen naar meer verplichtend
beleid, maar is geen budget opgenomen voor het vervolg. Hierdoor is de uitvoering niet gegarandeerd. Dit blijft
afhankelijk van de vraag of deze binnen de reguliere begroting kan worden vormgegeven. Verder valt op dat de
bedragen op de lenW-begroting voor circulaire economie na 2026 en 2027 significant afnemen (lenW 2023b).
Vanuit het PBL en de SER is eerder al aangegeven dat er daarom meer zelfstandige middelen nodig zijn voor de
transitie naar een circulaire economie (Hanemaaijer & Kishna 2023; SER 2023). Deze specifieke middelen voor
circulaire economie zijn nodig voor de uitvoering van het NPCE en alle daarop volgende stappen die nodig zijn
om de transitie naar een circulaire economie te versnellen. Hoeveel middelen nodig zijn, hangt mede af van de
normerende en beprijzende beleidsinstrumenten die worden ingezet.

Afvalbeleid geeft een basis voor circulair beleid

De inventarisatie van instrumenten laat zien dat in het vastgestelde beleid recycling en close the loop nog steeds de
dominante strategie zijn (Bachaus et al. 2024). In Nederland is het afvalbeleid het fundament waar het circulaire
beleid op voortbouwt. Instrumenten als het stortverbod, de afvalstoffenheffing en de afvalstoffenbelasting zijn
gevestigde, verplichtende instrumenten. Er wordt in Nederland in vergelijking tot andere landen dan ook nog
maar weinig afval gestort.

Omdat een groot deel van het afvalbeleid generiek is en daarmee voor alle productie en consumptie geldt,

geeft het een basis voor het circulaire economiebeleid. Daarnaast geldt voor diverse afvalstromen inmiddels een
einde-afvalstatus, waardoor het eenvoudiger is om afvalstoffen weer als grondstof in te zetten. Daar staat
tegenover dat het verkrijgen van een einde-afvalstatus een tijds- en capaciteitsintensief traject is dat jaren kan
duren. Een nieuwe afvaldefinitie in het beleid en de wetgeving zou meer hergebruik en recycling kunnen
bevorderen. Verder vinden diverse initiatieven plaats om het bestaande afvalbeleid beter in lijn te brengen met
de circulaire ambities. Denk hierbij bijvoorbeeld aan het Circulair Materialenplan (zie tekstkader).

Het afvalbeleid is tot op heden vooral ingericht om recyclaat te produceren, ongeacht de wijze waarop dit wordt
toegepast. De hoogwaardigheid van de toepassing van recyclaat is dan ook een belangrijk aandachtspunt.

Voor het verder ontwikkelen van de strategie close the loop is echter meer nodig dan afvalbeleid. Zo worden er door
de genoemde beleidsinstrumenten minder grondstoffen en materialen verwijderd, maar blijft de recycling-
capaciteit achter, net als de vraag naar- en hoogwaardige toepassing van secundaire materialen. Als gevolg

van de lage prijzen van fossiele kunststoffen zijn recentelijk meerdere recyclingbedrijven failliet gegaan,

zoals Umincorp, Ecocircle en TRH Recycling (Afval Online 2024). Om dit in de nabije toekomst te voorkomen zou
een exploitatiesubsidie kunnen worden overwogen (vergelijkbaar met de SDE++) om de onrendabele top van
recyclaat tijdelijk te overbruggen. Verder vereist het ontwikkelen van deze markt dat bedrijven die plastic
gebruiken prikkels krijgen om gerecycled plastic af te nemen in plaats van fossiel plastic, zoals via de hierboven
genoemde norm voor plastics vanaf 2027 (zie ook paragraaf 5.5).
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Het Circulair Materialenplan bevat circulaire handvatten voor de uitvoering en handhaving

Het Circulair Materialenplan (CMP) zal vanaf 2025 gelden als opvolger van het derde Landelijke
Afvalbeheerplan (LAP3). Het doel van het CMP is een uniform kader voor het gebruik van grondstoffen,

het omgaan met afval en het verlenen van vergunningen. Ook zal in het CMP een overzicht worden gegeven
van het verplichte Nederlandse afvalbeleid.

Met het CMP komt er meer aandacht voor materiaalstromen in plaats van afvalstoffen. Zo zullen bestaande
sectorplannen uit het LAP3 worden omgezet in keten- en afvalplannen in het CMP. De ketenplannen
bevatten naast informatie over de verwerking, ook informatie over de andere fasen in de materiaalketen,
zoals ontwerp en gebruik. Deze plannen moeten een overzicht geven van circulaire werkwijzen voor een
bepaalde materiaalstroom en de wetgeving die hierop van toepassing is. Daarnaast zijn bevoegde gezagen
verplicht om het ministerie van IenW te informeren als zij afwijken van het CMP. Dit kan helpen bij het
identificeren van knelpunten en bij het evalueren van het CE-beleid. Een derde element is dat er in het CMP
een instrument zit dat een ‘Minimumstandaard’ vastlegt. Dit geeft de vergunningverlener de mogelijkheid
om te bepalen wanneer iets meer of minder hoogwaardig is, welke technieken voor welke afvalstroom
gewenst zijn en of ze een vergunning kunnen krijgen.

Het CMP kan bedrijven helpen om meer circulaire keuzes te maken in hun bedrijfsvoering, zoals reparatie,
hergebruik en hoogwaardige recycling. En het CMP kan bevoegde gezagsdragers helpen bij het maken van
besluiten — zoals omgevingsvergunningen en het omgevingsplan — en de handhaving ervan. Het CMP vormt
hiermee een belangrijke brug tussen beleid en uitvoering. Het bevat meer mogelijkheden om mee te sturen
richting een circulaire economie dan het bestaande LAP3.

Aandachtspunt hierbij is wel dat er ook voldoende kennis, kunde middelen bij de regionale overheden en
uitvoeringsdiensten beschikbaar zijn om deze circulaire handvatten te benutten en de uitvoering en
handhaving te kunnen uitvoeren. Dit vraagt ook om het organiseren van samenwerking tussen de decentrale
overheden en omgevingsdiensten onderling. Een voorbeeld hiervan is het Kennisplatform ‘Afval of niet’ dat
onder leiding van Omgevingsdienst NL wordt opgericht.

UPV draagt bij aan het sluiten van materiaalkringlopen door inzameling en recycling

De Rijksoverheid verwacht in het NPCE veel van de beleidsinstrumenten die vallen onder uitgebreide produ-
centenverantwoordelijkheid (UPV). In een systeem van UPV blijven producenten financieel en soms ook
organisatorisch verantwoordelijk voor het product nadat het door eindgebruikers is afgedankt. In Nederland zijn
UPV-systemen geimplementeerd voor onder andere auto’s, batterijen, elektrische en elektronische apparatuur,
verpakkingen en textiel. In het NPCE is een belangrijke rol weggelegd voor het verder uitbreiden van het
UPV-instrumentarium en het aantal UPV-systemen, zoals voor textiel in 2023 is vastgelegd.

Een positief resultaat is dat UPV tot een verhoging heeft geleid van het aandeel producten dat apart ingezameld
en verwerkt wordt. Dat duidt erop dat de prikkels van inzamelings- en recyclingvereisten effectief zijn.
Inzamelingsvereisten kunnen andere CE-strategieén echter ook frustreren, bijvoorbeeld op het gebied van
hergebruik en reparatie (Dimitropoulos et al. 2024). Hoewel UPV het gebruik van gerecyclede materialen
stimuleert via een hoger aanbod en lagere productiekosten, is het nog niet duidelijk of hierdoor ook de kwaliteit
van secundair materiaal verbetert (Dimitropoulos et al. 2021). Wanneer het voor recycling ingezamelde materiaal
van lage kwaliteit is, kan dit leiden tot ‘downgycling’, oftewel verwerking in producten met een lagere waarde.

In paragraaf 5.5.3 doen we enkele aanbevelingen voor mogelijke verbeteringen in de UPV-systemen.

Nog weinig beleid om circulaire consumptie gericht op hergebruik en verminderen te bevorderen

Naast beleid gericht op circulaire productie is er beleid nodig om circulaire consumptie te bevorderen.
Sturingsinstrumenten gericht op consumenten bestaan vooral uit voorlichting (zoals productlabels) en prijsbeleid
(statiegeld en recyclingbijdrage). Beleidsinstrumenten gericht op gedragsveranderingen waar onder consumenten
meer weerstand tegen is, blijven vooralsnog buiten beeld, zoals verminderde consumptie van vlees of zuivel en
kiezen voor andere vormen van mobiliteit (Koch & Vringer 2023). Ook ontbreekt het aan maatregelen die circulair
gedrag gemakkelijker, aantrekkelijker en meer voor de hand liggend maken. Dit laatste vraagt om meer fundamen-
tele structurele en culturele veranderingen, gedreven door normering en prijsprikkels en gefaciliteerd door

Integrale Circulaire Economie Rapportage 2025 | Beleid, instrumenten en sturing voor versnelling van de CE-transitie


https://www.pbl.nl/downloads/pbl-2024-naar-een-meer-circulaire-energietransitie-met-uitgebreide-producentenverantwoordelijkheid-3968pdf
https://www.pbl.nl/downloads/pbl-cpb-2021-extended-producer-responsibility-design-functioning-effects-4511pdf
https://www.pbl.nl/downloads/pbl-2023-hoe-circulair-zijn-nederlandse-consumenten-5004pdf

80

ingrepen in de fysieke consumptieomgeving om bijvoorbeeld ruimte maken voor deeleconomie op strategische
locaties (De Krom et al. 2020; Zibell et al. 2021; Koch & Vringer 2023; Rood & Evenhuis 2023).

5.3.2 EU-beleid

Europees CE-beleid is cruciaal voor het realiseren van een volledig circulair Nederland

Op EU-niveau is er de afgelopen twee jaar de nodige wetgeving bijgekomen die gericht is op de circulaire econo-
mie. Nederland is een van de lidstaten die heeft ingezet op ambitieuze wetgeving op dit gebied, in lijn met het
NPCE. Het Europese circulaire-economiebeleid is cruciaal voor het realiseren van een circulaire economie in
Nederland. Te meer omdat Nederland een goede uitgangspositie heeft voor circulaire economie door de aanwezig-
heid van innovatieve bedrijven. Producten- en handelsbeleid vindt vooral plaats op EU-niveau, bij het vastleggen
van de regels voor de interne EU-markt. Ook wordt op EU-niveau afvalbeleid gemaakt, richt het REACH-beleid zich
op het voorkomen van schadelijke stoffen, en gelden er rapportageverplichtingen voor bedrijven over de effecten
op mens en milieu in de productieketen, zoals de Corporate Sustainability Reporting Directive (CSRD).

Vanuit de EU is een aantal normeringen ingesteld die verplichtend van aard zijn en ook een sterke impact
hebben op het nationale beleid in Nederland (Bachaus et al. 2024). Er zijn meerdere instrumenten ingezet met
een stringente werking die een doorwerking hebben op de hele Europese markt, waaronder de SUP-richtlijn
(Europees Parlement en Raad 2019). Ook zijn verkopers conform Europese richtlijnen sinds 2022 verplicht
digitale apparaten en diensten werkend en veilig te houden door updates te leveren. Daarnaast is er momenteel
een aantal instrumenten in voorbereiding (al aangenomen door het Europees Parlement en de Commissie) op
het vlak van Right to Repair en de Ecodesign-verordening (Europees Parlement en Raad 2024b). Bij deze instru-
menten zien we dat de Europese Commissie inzet op maatregelen die eerder in de keten aangrijpen, zoals eisen
aan het ontwerp van producten, hergebruik, vermindering van gebruik van grondstoffen, repareerbaarheid en
recycleerbaarheid.

Het Europese beleid richt zich, net als het nationale beleid, hoofdzakelijk op de afvalfase van producten en op
het hoogwaardig verwerken en recyclen van afval. Van de 42 geinventariseerde beleidsinstrumenten zijn 14
gecategoriseerd onder close the loop, gevolgd door narrow the loop met 4 van de 42 geinventariseerde instrumenten
(Bachaus etal. 2024). Er is hierin wel een verschuiving te zien in de Ecodesign-verordening en de CSRD, die meer
zijn gericht op de productiefase.

Reparatie wordt een recht en wordt gemakkelijker voor de consument door EU-beleid

Het Europese Right to Repair maakt het voor de consument gemakkelijker en goedkoper om een product zoals een
wasmachine, stofzuiger of mobiele telefoon te laten repareren als dit technisch mogelijk is, ook buiten de
garantietermijn. Verkopers worden verplicht defecte apparaten binnen een redelijke termijn én voor een
redelijke prijs te herstellen als de klant daarom vraagt. De Ecodesign-verordening die recent is vastgesteld moet
ervoor zorgen dat apparaten een langere levensduur hebben. Apparaten moeten zo ontworpen zijn dat ze
gemakkelijk te repareren zijn en fabrikanten moeten een langere periode reserveonderdelen kunnen leveren aan
professionele reparateurs. Voor koelapparaten is dit 7 jaar na aankoop en voor wasmachines en drogers 10 jaar.
Dit beleidsinstrument helpt de repareerbaarheid te vergroten en de levensduur van apparaten te verlengen.

De verwachting is dat deze instrumenten leiden tot meer circulair ontworpen producten. De uitdaging hierbij is
om de Ecodesign-verordening op korte termijn uit te werken voor verschillende productgroepen. Vooralsnog ligt
hierbij de focus op elektrische apparaten.

Vanaf 2030 geldt op EU-niveau verder een verplicht digitaal productpaspoort voor alle producten die op de
Europese markt worden gebracht. Deze verplichting leidt tot het delen van informatie en een standaardisering
van data. Het paspoort kan vervolgens worden gebruikt voor het stellen van normen. Als eerste zal het digitaal
productpaspoort vanaf 2027 geimplementeerd worden voor batterijen, een productgroep die veel hulpbronnen
gebruikt en waar het potentieel voor circulariteit (reparatie, hergebruik en recycling) groot is. Naar verwachting
zullen textiel en elektrische apparaten snel volgen.
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5.3.3  Beleid op regionaal niveau

Regionale beleidsinstrumenten zijn tot nu toe vooral stimulerend

Bijna alle provincies hebben een beleidsprogramma voor circulaire economie. Deze programma’s zijn vooral
stimulerend van aard. Ze zijn bijvoorbeeld gericht op het verbinden van bedrijven in productieketens of in de
vorm van subsidieregelingen voor circulaire economie. Zo is in West-Friesland in Noord-Holland een transitie-
makelaar ingezet om de verschillende betrokken partijen te verbinden rondom de sloop en bouw. Daarnaast
zetten provincies zich in om de kennis over circulaire economie te verspreiden, ondersteunen ze bedrijven om
circulair te ontwerpen en werken ze aan de door bedrijven ervaren belemmerende wet- en regelgeving.
Provincies hebben zelf beperkt mogelijkheden om wet- en regelgeving op te stellen om een circulaire economie
bevorderen (Bachaus et al. 2024). Wel kunnen provincies de circulaire economie een impuls geven en ongewens-
te activiteiten helpen uitfaseren via een Omgevingsplan en door hun rol bij de vergunningverlening, uitvoering
en handhaving via de omgevingsdiensten.

Gemeenten focussen zich bij circulaire economie op de afvalketen, en dan met name het afval dat afkomstig is
van huishoudens. Dat is logisch, want gemeenten hebben een wettelijke taak voor het inzamelen en verwerken
van afval vanuit huishoudens. Verder zijn tussen gemeenten grote verschillen waarneembaar, zowel wat betreft
de hoeveelheden gescheiden ingezameld afval als wat betreft ambities en kennis. Vooroplopende gemeenten
laten zien wat er voor andere gemeenten mogelijk is. Tevens kunnen gemeenten die vooroplopen als voorbeeld
en inspiratie dienen. Diverse grotere gemeenten — zoals Amsterdam en Rotterdam — hebben beleidsplannen die
beschrijven hoe ze tot een circulaire economie willen komen. Deze gemeenten willen vaak ruimte om te
experimenteren en actief meedenken met de landelijke overheid. Daarnaast bestaat er een grote groep gemeen-
ten die circulariteit graag meer aandacht zou willen geven, maar die over een beperkte hoeveelheid mensen,
middelen en kennis beschikken om dat te doen. Bij deze gemeenten is de behoefte aan kennisuitwisseling en
goede voorbeelden groot. Met name voor de onderdelen circulair bouwen en circulair inkopen bestaat behoefte
aan ondersteuning en samenwerking.

Waterschappen spelen onder andere een belangrijke rol bij de terugwinning van grondstoffen uit het rioolwater.
Met een innovatieve aanpak winnen zij grondstoffen terug uit afvalstromen, zoals fosfaat (struviet) en plastic
(Bachaus et al. 2024). Vanwege de huidige wetgeving is het echter lastig om deze grondstoffen ook op de markt
te brengen. Zo mogen teruggewonnen fosfaat en struviet niet zomaar in de landbouw worden ingezet, vanwege
het huidige afvalbeleid. Waterschappen zijn verder actief bezig met circulair opdrachtgeverschap en
materiaalpaspoorten.

Het delen van regionale kennis is een belangrijk aandachtspunt, dat ook in het NPCE wordt geadresseerd. Het facili-
teren van leren en kennisdelen gebeurt al in regionale netwerken en via platforms, zoals De Verschilmakers en
Circulaw. De Verschilmakers is een platform waarop ervaringen zijn gebundeld, circulaire praktijkverhalen zijn
beschreven en beleidsmakers praktische handvatten wordt geboden. En Circulaw is een kennisplatform dat is
ontwikkeld om beleidsmakers, projectleiders en inkopers te helpen om meer en beter gebruik te maken van
regelgeving om een circulaire economie te bevorderen. De kennisdeling tussen regionale overheden en het Rijk
kan echter worden versterkt. Een structurele kennisinfrastructuur zou hierbij kunnen helpen (zie Rood et al. 2021),
niet alleen voor het delen van kennis, maar ook als vraagbaak voor regionale overheden en om ervaringen te
kunnen uitwisselen.

Vestigingsbeleid is een belangrijk instrument om de circulaire economie op regionale schaal mee te stimuleren.
Diverse gemeenten en havenbedrijven kennen inmiddels een vestigingsbeleid waarbij bedrijven voorrang
kunnen krijgen als ze reststromen van nabije bedrijven benutten. Maar ruimtelijke beleidskeuzes zijn ook van
breder belang om een circulaire economie in 2050 mogelijk te maken. Het is relevant om in de planvorming nu
al rekening te houden met de ruimtevraag van circulaire activiteiten. Denk daarbij bijvoorbeeld aan bedrijven-
terreinen met een hoge milieucategorie, aan locaties voor circulaire bedrijven in haven- en industriegebieden,
aan bedrijventerreinen in de stadsranden, en aan bedrijfslocaties in stadscentra en woonwijken voor reparatie,
delen, hergebruik en recycling (Rood & Evenhuis 2023).

Tot slot zetten vrijwel alle regionale overheden zich in om meer circulair in te kopen. Een gezamenlijke aanpak
via zogenaamde ‘buyer groups’ biedt de mogelijkheid om regionale kennis en ervaringen te delen. Daarnaast zorgt
een gezamenlijke aanpak voor een grotere schaal, waardoor meer inkoopmacht ontstaat bij de inkopende
partijen. Dit geldt niet alleen voor de aanleg van wegen, maar bijvoorbeeld ook bij inkopen en aanbestedingen
voor kantoorinrichting. Als zowel regionale als nationale overheden steeds meer circulair in gaan kopen en er in
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de tijd steeds verdergaande eisen worden gesteld aan bijvoorbeeld type materialen, levensduur, hergebruik en
hoogwaardige recycling, kan innovatie worden bevorderd. Dat kan de toepassing van circulaire producten en
diensten een belangrijke impuls geven.

5.4 Sturen op versnelling door en voor circulaire bedrijven

Het komen tot een koolstofarme en circulaire economie is voor Europa een van de belangrijkste manieren om
te komen tot een sterke, toekomstbestendige en concurrerende economie, zo stelt oud-voorzitter van de

ECB Mario Draghi in zijn recent verschenen rapport (EC 2024a). De Nederlandse economie geldt als een van de
innovatiefste van Europa (EIS 2024). Die wil om te innoveren vertaalt zich ook in het aantal innovatieve
circulaire bedrijven.

Een groep bedrijven met bewezen succesvolle circulaire businessmodellen is de start-up-fase ontgroeid.

Ze verkopen duurzamere varianten van onder meer mobiele telefoons, kleding en koffie die, vergeleken met de
lineaire variant, een grote positieve milieu-impact hebben. Een aantal van deze circulaire bedrijven bein-
vloedt ook hoe spullen worden gekocht of gebruikt, door bijvoorbeeld tweedehands bouwmaterialen of
verpakkingsvrije boodschappen aan te bieden.

Steeds vaker zoeken bedrijven die zich bezighouden met circulariteit elkaar op: in de Club van Circulaire
Ondernemers, en ook in gevestigde en ondernemersverenigingen als MVO Nederland, VNO-NCW en MKB-
Nederland. Recent zijn er vanuit deze verbanden verschillende oproepen gedaan aan de politiek, zoals de Agenda
Circulair Nederland (Circularities 2023) en het pamflet Circulaire Economie voor een Sterk en Onafhankelijk
Nederland (VNO-NCW et al. 2024). De ondertekenaars van deze publicaties benadrukken het belang van een
snelle transitie naar een circulaire economie, en beschrijven wat zij nodig hebben om deze aan te jagen.

We onderzoeken in deze paragraaf de grenzen en mogelijkheden van bedrijven die stappen willen zetten naar
circulariteit, en waar en wanneer sturing op systeemniveau nodig is om tot versnelling te komen.

Bedrijven hebben een omgeving nodig die circulariteit faciliteert

Inventiviteit en snel inspelen op nieuwe kansen zijn onlosmakelijk verbonden met ondernemerschap.

Deze kracht blijft nu nog onderbenut bij maatschappelijke opgaven, zoals de transitie naar een circulaire
economie (WRR 2023). Bedrijven die kunnen worden gekenmerkt als innovatief en circulair zijn vanuit
verschillende overwegingen gestart: er is geld te verdienen met de nieuwe aanpak, de ondernemer is sociaal
betrokken of heeft grote interesse in innovatie. Meestal gaat het om een combinatie van deze factoren.

Toch zijn op dit moment ‘lineaire’ bedrijven de norm en is er nog geen versnelling te zien in de groei van het
aantal circulaire bedrijven.

Bedrijfskenmerken en externe factoren bepalen de groei- en versnellingsmogelijkheden van bedrijven die een
bijdrage willen leveren aan circulariteit. Er bestaan zowel born als grown circular bedrijven: bedrijven die circulair
zijn begonnen, of die later een circulaire tak hebben uitgebouwd. Om circulaire bedrijvigheid te laten groeien en
vermenigvuldigen (uitschalen) en uiteindelijk de norm te maken (diep schalen), is ook de omgeving waar
bedrijven in opereren van belang. We lichten vier voorwaarden aan deze omgeving toe, die raken aan de
onderdelen van het MIS-raamwerk (voortbouwend op RHDHV 2024). Ook beschrijven we hoe verschillende
actoren erop kunnen sturen dat aan deze voorwaarden wordt voldaan, zodat circulaire bedrijvigheid de norm
kan worden.

Voorwaarde 1: wetgeving die past bij circulair omgaan met grondstoffen

Een van de belangrijkste voorwaarden voor een circulaire economie is dat ‘goede zaken’ moeten lonen (WRR 2023).
De Rijksoverheid kan als verantwoordelijke met beleid inzetten op meer systeemtransformatie op de lange termijn,
en zo belanghebbenden houvast en richting bieden (RHDHV 2024). Door beprijzend en normerend beleid waar
bedrijven de weg in kunnen vinden, kan circulair de norm worden en kunnen ongewenste praktijken worden
afgebouwd. De circulaire economie kan niet versnellen zonder dat lineaire praktijken worden afgebouwd of op zijn
minst omgevormd.

De overheid is hiervoor aan zet. Er moet rekening worden gehouden met alle belanghebbenden, maar ook
pijnlijke keuzes voor afbouw moeten niet uit de weg worden gegaan. Denk hierbij bijvoorbeeld aan het ver-
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minderen van de capaciteit van afvalverbrandingsinstallaties. Toezicht op de uitvoering is hierbij belangrijk.
Nieuwe innovaties hebben soms een zetje nodig in de vorm van subsidies, maar daarna is het belangrijk dat
bedrijven in een circulaire economie zelf het hoofd boven water kunnen houden (WRR 2023).

Bedrijven zelf kunnen ook richting geven aan de normen en wetgeving in hun productieketen. Een voorbeeld is
Schijvens, een producent van circulaire bedrijfskleding. Het bedrijf bestaat sinds 1863 en is in de afgelopen
decennia naar circulariteit gegroeid. Het bedrijf heeft onder andere zitting in de normcommissie voor textiel van
de NEN, is lid van de stuurgroep van MVO Nederland en was ondertekenaar van het convenant duurzame kleding
en textiel dat tot stand kwam op advies van de SER (RHDHV 2024; Schijvens 2024). Dit is een voorbeeld van hoe
een innovatief circulair bedrijf zelf en in de eigen keten stuurt op circulariteit, en daarnaast bereid is om actief
mee te denken over normerend en beprijzend beleid dat voor de hele sector geldt.

Voorwaarde 2: nieuwe en voldoende financieringsstructuren

Op dit moment is het voor innovatieve circulaire bedrijven moeilijk om hun activiteiten te financieren. Meer dan
95 procent van de financiering gaat nog naar lineaire bedrijfsactiviteiten. Voor circulaire bedrijven bestaat er een
gat tussen wat ze nodig hebben en wat ze krijgen aan financiering (Copper8 & Circular Finance Lab 2024).

Voor het anders waarderen van circulaire bedrijfsmodellen ligt in de eerste plaats een taak bij de financiéle
sector. Banken, private equity en institutionele beleggers spelen hier een belangrijke rol (zie ook hoofdstuk g).
Voor de overheid ligt een belangrijke rol bij het vormgeven van de voorwaarden die deze perspectiefwisseling op
circulaire bedrijven mogelijk maken. Zo vraagt het bijvoorbeeld om heroverweging van barriéres, zoals de zeven
jaar empirie die vereist is voor het ijken van de risicomodellen die banken gebruiken om bedrijven wel of geen
financiering toe te kennen (Copper8 & Circular Finance Lab 2024).

Het financieren van circulaire ondernemingen is noodzakelijk om de transitie te versnellen. Dit kan bijvoorbeeld
met nieuwe vormen van bankieren, zoals een publiek-private investeringsbank. Doordat private partijen
mee-investeren, wordt het beschikbare kapitaal groter, terwijl de overheid zich inzet voor een duidelijke missie
en stabiliteit op de lange termijn (WRR 2023; Versnellingshuis Nederland Circulair! 2024). De overheid kan verder
bijdragen door een sterke opdrachtgever te zijn, met financieringsinstrumenten op Rijks- en regionaal niveau.
Ook is de samenwerking en samenhang tussen de financiéle sector en met overheidsinstellingen van belang
voor een gedeeld langetermijnperspectief. Hieronder verstaan we bijvoorbeeld regionale ontwikkelings-
maatschappijen, Invest-nl en de Europese Investeringsbank (RHDHV 2024).

Een andere manier waarop circulaire bedrijfsactiviteiten en innovaties op dit moment worden gefinancierd,

is als circulaire tak binnen een van oorsprong lineair opererend bedrijf. Een voorbeeld van een product dat op
deze wijze is ontwikkeld is de circulaire loodvervanger Leadax door bouwmaterialenbedrijf VisscherHolland.
Matrassenfabrikant Auping is een voorbeeld van een bedrijf dat lineair was met een circulaire tak, en uiteindelijk
een volledig circulair product heeft gerealiseerd (RHDHV 2024).

De financieringsroute via een groter bestaand bedrijf is voor veel circulaire startups geen optie. Maar deze
voorbeelden tonen wel aan dat gevestigde bedrijven zelf het economische potentieel zien van circulariteit en dit
ook weten te verzilveren. Zo drukt Philips circulariteit niet uit in individuele producten, maar in beoogde
percentages van de omzet. Het bedrijf streeft naar 30 procent omzet door circulaire producten in 2032. Van de
verschillende succesverhalen kunnen zowel de financiéle sector als de Rijksoverheid leren wat de kansen en
risico’s zijn van bepaalde bedrijfsmodellen en financieringsstructuren, en wanneer circulaire financiering het
hardst nodig is.

Voorwaarde 3: vergroten van de marktvraag en circulair
consumentengedrag

Marktvorming is een derde voorwaarde voor versnelling en verankering van de CE-transitie. Dit kan onder
andere door als overheid circulair in te kopen (zie ook paragraaf 5.5) en door het vergroten van circulair
consumentengedrag (zie ook hoofdstuk 4). De bereidheid tot bepaalde vormen van circulair gedrag, zoals
het delen in plaats van kopen van producten, is op dit moment nog laag. Dit kan vergroot worden door,
waar binnen de business case mogelijk, in te zetten op voor consumenten belangrijke factoren zoals een lage
prijs en gemak (Koch & Vringer 2023).
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Ook is er meer kennis nodig over de voorwaarden waaronder de consument daadwerkelijk overgaat tot circulair

gedrag, met name als het gaat om het minder of langer gebruiken van producten (hogere R-strategieén).

Zo blijkt garantie een belangrijke rol te spelen bij de aanschaf van een tweedehands of gereviseerd product.

De overheid kan sturen op deze kennis, en waar nodig door normering, beprijzing en stimulering de consument
naar meer circulair gedrag bewegen. Voorbeelden zijn de heffing op wegwerpverpakkingen en in het buitenland
bijvoorbeeld de door de Franse en Oostenrijkse overheden gesubsidieerde reparatievouchers.

Een eerste aanzet om de kennis over circulair consumentengedrag mee te nemen in beleid wordt gedaan in de
Gedragsstrategie Burgers en Circulaire Economie (IenW 2023c). Verder kan op gedragsverandering gestuurd
worden door rijksdiensten, kennisinstellingen en platforms als RVO en Milieu Centraal (RHDHV 2024). Daarbij is
het van belang om ook de randvoorwaarden voor circulair gedrag niet uit het oog te verliezen: consumenten
worden op dit moment gestuurd richting niet-circulair gedrag vanwege kosten en gemak. De overheid kan hier
een groot verschil maken met wetgeving die niet-duurzame goederen en diensten duurder maakt of verbiedt.

Circulaire koplopers die al langer bestaan, zijn erin geslaagd een markt te creéren voor hun innovatieve producten
en diensten. Deze bedrijven kunnen dan ook sturen op het op creatieve wijze meenemen van de productieketen,
andere bedrijven, overheden en de consument. Een ambitieus circulair inkoopbeleid van de overheid is een
belangrijk instrument om nieuwe markten mee te vormen of uit te breiden. In de bouwsector hebben aan-
bestedingscriteria veel effect. Zo rapporteert Dura Vermeer dat zij door vele pilotprojecten bijvoorbeeld gerecycled
beton kunnen toepassen in grond-, weg- en waterbouw en grote infrastructuurprojecten. Als het toepassen van
recyclaat daadwerkelijk een criterium wordt bij aanbestedingen voor nieuwe grote projecten, dan zal de markt
voor gerecycled beton snel groeien.

Een ander voorbeeld van marktvorming door een business-to-consumer, born-circular bedrijf is Paper on the Rocks.
Dit bedrijf maakt circulair, duurzaam papier uit steen in plaats van bomen. Zij zijn actief in het luxesegment,
waar ze een markt hebben aangesproken die niet worden gedreven door duurzaamheid maar door andere

eigenschappen van het product (RHDHV 2024).

Voorwaarde g: sterke kennis- en ketenpartners

Circulaire bedrijven bereiken volwassenheid door goed ondernemerschap, maar hier hoort ook bij dat zij niet op
zichzelf staan. De juiste kennis en een sterk netwerk zijn hierbij essentieel, vooral als een bedrijf het productie-
proces anders wil inrichten (RHDHV 2024). Naast de invloed die ondernemers zelf in hun productieketen kunnen
uitoefenen, kan de overheid ook sturen op kennisontwikkeling en -uitwisseling. Organisaties als RVO,
Versnellingshuis Nederland Circulair! en andere kennisplatforms dragen bij aan deze kennisinfrastructuur.

Deze platforms en kennisinstituten kunnen de overheid en bedrijven helpen de transitie naar een circulaire
economie te versnellen door geleerde lessen te delen, ketenpartners met elkaar te verbinden en de belemmerin-
gen te signaleren waar beleidsmakers zich op kunnen richten.

Een groot aantal innovatieve Nederlandse circulaire bedrijven heeft zelf al naar oplossingen in de productieketen
gezocht. Zo heeft Falk Bouwsystemen, een producent van circulaire bouwplaten, een eigen recyclefaciliteit gebouwd
en het productontwerp aangepast toen er geen recycler voor hun product te vinden bleek. Meubelfabrikant Gispen
organiseert periodiek een conferentie waarbij partijen uit de sector met elkaar onderzoeken hoe ze stappen richting
duurzaamheid kunnen zetten. Op deze conferentie krijgen innovatieve startups nadrukkelijk het podium

(RHDHV 2024). Een laatste voorbeeld zijn de Green Deal Circular Festivals. In dit samenwerkingsverband werkt een
groot aantal Europese festivals toe naar circulariteit. Hierbij zijn concrete stappen gezet in bijvoorbeeld de catering,
energie en afvalverwerking van deze ‘minisamenlevingen’. De festivals leren van elkaar en hebben een eigen
monitoringssysteem ontwikkeld om hun impact te meten (Green Deal Circular Festivals 2024).

Versnellers van de Nederlandse circulaire economie hebben visie, mandaat en middelen nodig

Bij het versnellen van de CE-transitie hebben innovatieve circulaire bedrijven een leidende rol toebedeeld
gekregen. Er zijn in in Nederland veel goede voorbeelden te vinden van bedrijven die een circulair product of
dienst aanbieden. Daarnaast weten zij innovatieve oplossingen te vinden voor het financieren en vormen van
een markt in een nog lineair systeem.

De andere actoren die zijn betrokken bij de circulaire economie, van overheden tot banken en kennisplatforms,
zijn echter ook onmisbaar bij het versnellen van de transitie. Om alle betrokkenen bij de circulaire tranistie
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samen te laten werken aan versnelling, is allereerst een visie nodig: een perspectief op de lange termijn met
bijbehorende concrete doelen. Daarnaast hebben de betrokken actoren ook mandaat nodig: bevoegdheden om
anders met grondstoffen en materialen om te gaan, om mee te denken over wetgeving en om te experimenteren
met nieuwe vormen van financiering. Ten slotte zijn voor versnelling ook bijbehorende financiéle middelen
nodig om innovatie te stimuleren en nieuwe markten te vormen, en zo de transitie te verbreden van een groep
gedreven koplopers naar de rest van Nederland.

5.5 Beleidsopties en verwachte effecten

In deze paragraaf gaan we in op de verwachte effecten van het circulaire economiebeleid. Hierbij kijken we eerst
naar de mogelijke effecten van het beleid in het NPCE (paragraaf 5.5.1). Daarna kijken we naar mogelijke
beleidsinstrumenten die aanvullend op het NPCE zouden kunnen worden ingezet om de transitie naar een
circulaire economie te versnellen (paragraaf 5.5.2). Dit kunnen zowel nieuwe instrumenten zijn als bestaande
instrumenten waarvan de eisen kunnen worden aangescherpt. Ten slotte zoomen we in op enkele bestaande
beleidsinstrumenten die breed kunnen worden toegepast, zoals UPV en circulair inkopen (paragraaf 5.5.3).

5.5.1 Inschatting effecten van beleidsopties NPCE

Met de instrumenten uit het NPCE kan aanzienlijke milieuwinst worden geboekt

Om een indicatief beeld te kunnen schetsen van het mogelijke te behalen effect van het NPCE, hebben Warringa
etal. (2024a) de effecten ingeschat van maatregelen uit het programma. Ze hebben 55 maatregelen geselecteerd,
die in principe voldoende concreet zijn uitgewerkt om te kunnen doorrekenen en in potentie een groot effect
kunnen hebben. Waar het NPCE nog niet concreet is uitgewerkt, zijn soms aannames gemaakt over de mogelijke
invulling van de beleidsinstrumenten. Duidelijk is dat zowel het kabinet-Rutte IV in 2023-2024, alsook het
kabinet-Schoof in het Regeerprogramma uit september 2024, veel keuzes over beleidsinstrumenten in het NPCE
opengelaten hebben (zie ook paragraaf 5.3). Hier is dus nog sprake van onzekerheid over het beleid. Uiteindelijk
zal de precieze invulling van het NPCE bepalend zijn voor de effectiviteit van de daarin genoemde
beleidsinstrumenten.

Tabel 5.2 bevat enkele belangrijke beleidsopties en een indicatieve inschatting van de klimaatwinst die daarbij
hoort. De onzekerheid over deze inschatting komt gedeeltelijk tot uitdrukking in de bandbreedte van de
afzonderlijke klimaateffecten. Deel I. van de tabel betreft een selectie van de 55 beleidsmaatregelen uit het NPCE,
waarvoor een inschatting van de klimaatwinst is gemaakt (Warringa et al. 2024a). In deel IT van de tabel staat een
inschatting van de klimaatwinst voor enkele mogelijke aanvullende beleidsopties. Deze zijn voor de formatie
van het kabinet-Schoof door het ministerie van IenW als suggesties aangedragen (Warringa et al. 2024b).

Het totale effect van het invoeren van meerdere beleidsmaatregelen is kleiner dan de optelsom van afzonderlijke
maatregelen, doordat de effecten ervan kunnen overlappen. In de rest van deze paragraaf gaan we ook in op
andere effecten van circulaire beleidsmaatregelen dan klimaatwinst. Het uitgangspunt is hierbij een breed
welvaartsperspectief (zie bijvoorbeeld CPB, PBL & SCP 2022).

Warringa et al. (2024a) schatten de totale jaarlijkse mondiale klimaatwinst van de 55 maatregelen in het NPCE op
3,9 tot 6,9 megaton CO_-equivalenten in 2030 (zie tabel 5.2). Hiervan is 1,6 tot 2,8 megaton te realiseren door
vastgesteld en voorgenomen beleid, en 2,3 tot 4,5 megaton door geagendeerd beleid. Dit geeft een indicatief
beeld van de verwachte effecten van de maatregelen. Omdat niet alle maatregelen uit het NPCE in deze bereke-
ning konden worden meegenomen, kan de totale CO,-winst van het NPCE groter zijn. Zo zijn beleidsmaatregelen
uit het NPCE die op EU-niveau uitgewerkt moeten worden niet meegenomen. Dat geldt ook voor beleids-
maatregelen om de eiwittransitie te bevorderen (zie paragraaf 5.5.2).

De geanalyseerde 55 maatregelen leveren een materiaalbesparing op van meer dan 2 megaton in 2030, waarvan
1,5 megaton in gebouwen. Dat draagt bij aan de leveringszekerheid van deze materialen. In 2022 had Nederland
een abiotisch materiaalgebruik van 121 megaton (eigen gebruik, zie hoofdstuk 3). Ook zijn er positieve effecten
te verwachten van de maatregelen op de biodiversiteit en de lucht- en waterkwaliteit.
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Tabel 5.2
Globale raming van de CO,-reductie voor enkele relevante circulaire instrumenten

I. Beleid in het NPCE (Warringa et al, 2024a) Geschatte mondiale
CO,-reductie

(Mton CO,-eq)

Fase van NPCE-beleid Instrumenten voor
Geagendeerd levensduurverlenging van producten 1,3tot 2,7
Geagendeerd duurzame inkoop van GWW 0,8tot 1,2
Vastgesteld en voorgenomen textiel 0,76 tot 0,8
Geagendeerd afvalverbrandingsinstallaties 0tot0,8
Voorgenomen plastics 0,12tot 0,75
overige instrumenten ongeveer 0,8
*potentiéle mondiale klimaatwinst in het jaar 2030 3,9 tot 6,9
waarvan emissiereductie op Nederlands grondgebied 0,5tot 3,0

1. Aanvullende beleidsopties (Warringa et al. 2024b) _

Financiering van onrendabele top van circulaire businessmodellen bij plastics (vergelijkbaar met 3,3 tot 4,6
de SDE++)

Europese norm van 20% duurzaam koolstof in chemische industrie (biogrondstoffen, recyclaat, 1,1tot 3,3

Co,)

Feedstockheffing op fossiele grondstoffen voor non-energetisch gebruik; in combinatie met mondiaal niet bekend
tegemoetkoming op gebruik van secundaire grondstoffen; nationaal en Europees agenderen (binnen NL: 2,8)
Normeren van maximale MKI (milieukostenindicator) in de bouw en uitbreiden naar 0,6 tot 0,8

andere sectoren

Overige instrumenten 0,5tot 1,0
*mondiale klimaatwinst van aanvullende beleidsopties 5,3tot 7,9
waarvan emissiereductie op Nederlands grondgebied niet bekend

* afzonderlijke effecten tellen niet op tot het totaal door overlap tussen instrumenten

Vooral milieuwinst door levensduurverlenging van producten en duurzame inkoop

De grootste potentiéle klimaateffecten van het NPCE komen naar verwachting door het effect van de beleids-
instrumenten op de levensduurverlenging van producten, en door het circulair inkopen en aanbesteden van
grond-, weg- en waterbouw. Het geagendeerde beleid gericht op levensduurverlenging van producten biedt met
1,3 tot 2,7 megaton CO,-equivalenten aan vermindering van mondiale broeikasgassen de grootste potentiéle
klimaatwinst (Warringa et al. 2024a). Hier is de geschatte bovengrens van 2,7 megaton CO,-equivalenten
gebaseerd op een toename van de handel in tweedehandsproducten met 25 procent. Daarbij is geen rekening
gehouden met een mogelijke toename van consumptie vanwege het zogeheten reboundeffect. Hoeveel van de
emissiereductie door levensduurverlenging op specifiek Nederlands grondgebied zal zijn, is niet bekend.

Het effect van de duurzame inkoop van grond-, weg- en waterbouw is geschat op ongeveer 1 megaton CO,-
equivalenten. Net als bij levensduurverlening gaat het hier nu nog om geagendeerd beleid. Daarnaast zijn er
kansrijke maatregelen gericht op textiel (0,76 tot 0,80 megaton CO -equivalenten aan voorgenomen en vast-
gesteld beleid) en afvalverbrandingsinstallaties (tot 0,80 megaton CO,-equivalenten aan geagendeerd beleid).
Ten slotte wordt met het voorgenomen beleid voor plastics een klimaatwinst van 0,12 tot 0,75 megaton CO,-
equivalenten in het vooruitzicht gesteld.

In het NPCE wordt met de uitgewerkte beleidsmaatregelen vooral ingezet op positieve effecten door recycling
van materialen (close the loop), bijvoorbeeld in de plasticindustrie. Er zijn echter uitzonderingen. Zo worden de
effecten in de bouwsector juist vooral gerealiseerd door substitutie door biobased materialen. De geagendeerde
beleidsinstrumenten voor verlenging van de levensduur van producten leiden ook tot hergebruik van producten
(Warringa et al. 2024a).
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5.5.2  Aanvullende circulaire beleidsinstrumenten

Er is nog veel milieuwinst te behalen met aanvullende circulaire instrumenten

Buiten de beleidsinstrumenten genoemd in het NPCE is er meer mogelijk. Bachaus et al. (2024) hebben een lijst
opgesteld van beleidsinstrumenten op gebieden waar tot nu toe nog weinig beleid voor is gemaakt. Ook hebben
ze geselecteerd op instrumenten met een potentieel grote prikkel, waar op voorhand een groot effect van te
verwachten is. De beleidsinstrumenten zijn beoordeeld op het grondstofeffect (primair materialengebruik),
milieueffecten (klimaat, vervuiling en biodiversiteit); en economische (concurrentiepositie economische
sectoren), sociale (aanvaardbaarheid) en verdelingseffecten (rechtvaardigheid).

In een eerder onderzoek (Warringa et al. 2024b) is voor sommige aanvullende beleidsinstrumenten het
klimaateffect ook kwantitatief ingeschat. Bachaus et al. (2024) hebben een kwalitatieve beoordeling gemaakt
en deze in een expertworkshop getoetst. Sommige van de door Bachaus genoemde beleidsinstrumenten zijn
geheel nieuw voor Nederland, maar zijn bijvoorbeeld in het buitenland al geintroduceerd. In deze paragraaf
komt ook geagendeerd beleid uit het NPCE aan bod dat nog niet concreet genoeg is uitgewerkt om te kunnen
worden doorgerekend (en dus niet in tabel 5.2 is opgenomen), maar waarvoor wel een inschatting van de te
verwachten effecten kan worden gemaakt. Het doel van deze paragraaf is niet om een compleet overzicht te
geven, maar om enkele aanvullende instrumenten met grote potentiéle effecten te verkennen. We lichten
daarom in deze paragraaf acht opties uit die met name grote potentiéle effecten hebben op grondstoffen en
milieu (zie tabel 5.3).

Hieronder geven we voor de eerste zeven van de acht instrumenten uit tabel 5.3 een korte beschrijving,

met daarbij voor- en nadelen voor zover die bekend zijn. UPV wordt verder behandeld in paragraaf 5.5.2.

Bij veel van de onderzochte aanvullende circulaire instrumenten is de inschatting dat er een beperkt nadelig
effect is op de concurrentiepositie van Nederlandse sectoren (Bachaus et al. 2024). Dit komt vooral doordat de
beleidsinstrumenten zowel gelden voor Nederlandse en Europese producten als voor import van buiten de
EU. Wanneer producten een kleine stijging in prijs vertonen, is de inschatting dat deze beleidsinstrumenten
grotendeels aanvaardbaar zijn voor consumenten, zeker als de producten langer meegaan.

Enkele opties met potentieel grote effecten zijn de exploitatiesubsidie, koolstofnorm en feedstockbelasting

1. Een exploitatiesubsidie voor circulaire maatregelen vergelijkbaar met de SDE++
De exploitatiesubsidie is gericht op het tijdelijk overbruggen van onrendabele top van circulaire projecten.
Denk hierbij bijvoorbeeld aan het huidige prijsverschil tussen kunststofrecyclaat en de lage prijzen voor primaire
plastics in China en VS. De geschatte klimaatwinst van de exploitatiesubsidie voor Nederlandse plastics is
mondiaal 3,3 tot 4,6 megaton CO,-equivalenten. Klimaatwinst op Nederlands grondgebied treedt op als er
primaire productie in Nederland wordt uitgespaard en/of als verbrandingsemissies in worden vermeden.
Daarentegen kan er ook extra uitstoot plaatsvinden van recyclingprocessen in Nederland. Op Nederlands grond-
gebied loopt de inschatting van het effect van de exploitatiesubsidie daarom uiteen van -1,0 tot 3,1 megaton
(Warringa et al. 2024b). Ook helpt dit beleidsinstrument tegen milieuvervuiling door het terugdringen van het
primaire materialengebruik. Uiteraard vereist een goede beoordeling dat deze voordelen worden afgewogen
tegen de bekostiging van de subsidie.

2. Een Europese norm voor duurzame koolstof in de chemische industrie
Het idee van deze beleidsoptie is dat een nieuwe Europese verordening een minimumaandeel voorschrijft van
duurzame koolstof (duurzame biogrondstoffen, secundaire grondstoffen en afgevangen CO)). Dit betekent dat
bijvoorbeeld plastics niet langer alleen uit aardolie kunnen worden gemaakt, maar dat een gedeelte van de aardolie
vervangen moet worden door biogrondstoffen of gerecycled plastic. Bij een norm van 20 procent duurzame koolstof
wordt naar verwachting een mondiale klimaatwinst behaald van 1,1 tot 3,3 megaton CO,, en bij een norm van
30 procent is dat 3,8 tot 6,1 megaton CO,. Naar verwachting levert deze optie ook een aanzienlijk groot positief effect
op de biodiversiteit op. Overigens overlapt deze aanvullende optie (deels) met de aangekondigde nationale norm
voor recyclaat en biobased plastics in Nederland. De reikwijdte is echter groter, omdat de voorgestelde Europese
koolstofnorm voor de gehele chemische industrie geldt.

3. Een feedstockheffing: het beprijzen van fossiele grondstoffen voor non-energetisch verbruik
Momenteel worden fossiele grondstoffen voor non-energetisch gebruik, zoals het gebruik van aardolie voor plastic,
in veel gevallen vrijgesteld van belasting (Vollebergh et al. 2021). Dat hoeft geen probleem te zijn, zolang de emissies
die ontstaan in de afvalfase alsnog worden belast. In de praktijk blijft veel van dit gebruik buiten elke beprijzing.
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Tabel 5.3
Selectie van acht beleidsinstrumenten met grote potentiéle effecten

Grondstof- Milieueffecten Economische, sociale en

effect verdelingseffecten
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Exploitatiesubsidie circulaire maatregelen + ++ + ++ = ++
(vergelijkbaar met de SDE++)
Europese norm voor duurzame koolstof in + ++ + +4+ = + =
chemische industrie
Feedstockheffing + + + + - -- =
Verplicht aandeel groen financieren door + ++ ++ ++ - + +
banken
Plantaardige eiwitnorm voor + ++ ++ 4 = - +
supermarkten
Consumptiebelasting op zuivel en viees + ++ ++ ++ = -- -
Verhoging algemeen btw-tarief, + ++ ++ ++ = -- -
uitzonderen producten met een lage
milieu-afdruk
Norm voor verplicht aandeel recyclaat (in + + + + = + =

UPV)

++ Groot positief effect; + Positief effect; = Neutraal; - Negatief effect; -- Groot negatief effect.
Bron: Bachaus et al. (2024), bewerking PBL.

N.B. In deze tabel hebben we acht beleidsinstrumenten geselecteerd met grote potentiéle milieueffecten. De bronstudie van Bachaus et al. (2024) bevat 28
beleidsinstrumenten.

Een feedstockheffing kan ervoor zorgen dat fossiele grondstoffen voor plastics op dezelfde manier belast
worden als fossiele brandstoffen. Copper8 (2023) schat de emissiereductie op Nederlands grondgebied van een
dergelijke heffing in op 2,8 megaton. Dit is gebaseerd op het afschaffen van de vrijstelling op het niet-ener-
getisch gebruik van aardgas en kolen. Nader onderzoek is nodig om te bepalen of een dergelijk instrument op
nationale schaal ook leidt tot mondiale klimaatwinst, of dat de productie wordt overgenomen door het
buitenland (Warringa et al. 2024b).

Meer omstreden beleidsopties hebben risico’s, maar ook potentie

4. Eenverplicht aandeel groen financieren door banken
Een verplicht aandeel groen financieren door banken sluit aan bij de behoefte aan financiering als voorwaarde voor
circulaire marktvorming (zie paragraaf 5.4 en hoofdstuk 4). Recent is ook in de discussie rond klimaatmitigatie de
mogelijkheid van kredietrichtsnoeren (credit guidance) geopperd (Hickel & Stevenson 2024). In kredietrichtsnoeren
wordt banken voorgeschreven waar hun kredieten aan moeten voldoen. Hiertoe is het nodig om het mandaat van
centrale banken uit te breiden van alleen prijsstabiliteit naar ook milieudoelen. Als dit mogelijk is, zijn de milieu-
baten groot.

5. Een plantaardige eiwitnorm voor supermarkten
De eiwittransitie is een van de programma’s waarmee het ministerie van LNV (thans LVVN) invulling geeft aan het
NPCE (IenW et al. 2023). Een mogelijk beleidsinstrument om de eiwittransitie te bevorderen is een rapportage- en
verkoopnorm voor supermarkten. De norm schrijft dan voor dat 50 procent van het aanbod van eiwitten uit
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plantaardige bronnen bestaat en 50 procent uit dierlijke bronnen. Momenteel komt ongeveer 57 procent van de
eiwitconsumptie uit dierlijke voedingsmiddelen (Gezondheidsraad 2023). Veel supermarkten hebben zich tot doel

gesteld dat in 2030 60 procent van hun eiwitverkopen plantaardig zijn en 40 procent dierlijk (LNV 2024). Een door de
overheid opgelegde plantaardige eiwitnorm voor supermarkten kan helpen bij aanpassing van het consumptie-
patroon. Dit kan leiden tot een afname van broeikasgassen, vervuiling en biodiversiteitsverlies. De positieve
milieueffecten in tabel 5.3 treden echter alleen op als het consumptiepatroon ook daadwerkelijk wijzigt.

6. Een consumptiebelasting op zuivel en vlees
Met een consumptiebelasting op zuivel en vlees zijn vergelijkbare milieubaten haalbaar als bij de plantaardige
eiwitnorm voor supermarkten. Dit instrument en het vorige zullen naar verwachting op veel weerstand kunnen
rekenen, omdat de eiwittransitie een gepolitiseerd onderwerp is en de instrumenten ingrijpen op de dagelijkse
keuzevrijheid van consumenten. De aanvaardbaarheid van een belasting op zuivel en vlees wordt daarom ingeschat
als laag.

7. Verhoging van het algemene btw-tarief, waarbij producten met een lage milieu-afdruk worden uitgezonderd
Ook de verhoging van het algemene btw-tarief is een instrument dat weliswaar in potentie effectief is, maar waarmee
op voorhand problemen met de aanvaardbaarheid zijn te verwachten. De inschatting van Bachaus et al. (2024) is dat

dit beleidsinstrument op weerstand kan rekenen van bedrijven die hierdoor direct worden geraakt bij de productie.

Bij het nader uitwerken van beleidsinstrumenten is het voor beleidsmakers zinvol om in te zetten op instrumen-
ten met grote potentiéle milieueffecten, zoals hierboven genoemd. Daarnaast kunnen zij leren van andere
landen door te kijken welke instrumenten daar worden ingezet om een circulaire economie te bevorderen.

In het tekstkader geven we enkele inspirerende voorbeelden van circulaire instrumenten uit het buitenland.

Ervaringen met circulaire instrumenten in het buitenland

Uit het onderzoek van Bachaus et al. (2024) volgen ook nog enkele andere opties uit het buitenland om
circulaire economie te bevorderen. Deze voorbeelden zijn bedoeld om te inspireren en om van te leren. Ze zijn
vooral gericht op het stimuleren van langer gebruik van producten en het verminderen van het gebruik van
producten.

Landen blijken verschillende instrumenten te zetten om slow the loop te bevorderen. Zo heeft Frankrijk een
verbod op- en een boete voor geplande veroudering geimplementeerd om de levensduur van producten te
verlengen. Bovendien heeft Frankrijk de minimale wettelijke garantie van producten verlengd met zes
maanden, bovenop de huidige twee jaar. Canada heeft bijvoorbeeld een statiegeldsysteem voor dranken-
kartons. Voor reparatie verplicht Spanje producenten om onderdelen voor 10 jaar beschikbaar te houden.
Oostenrijk heeft vouchers geintroduceerd om reparatie te financieren. In Polen worden repair-café’s
gefinancierd uit de afvalstoffenheffing.

Meerdere landen hebben een belasting op verpakkingen geintroduceerd, zoals het Verenigd Koninkrijk,
Italié, Spanje en Letland.

5.5.3  Aanbevelingen voor breed toepasbare beleidsinstrumenten

Om UPV in te zetten voor recyclaat en hergebruik is uitbreiding van eisen nodig

UPV-systemen zijn belangrijk voor de transitie naar een circulaire economie, zoals besproken in paragraaf 5.3.1.
Aandachtspunt daarbij is om niet alleen vanuit de afvalfase van een product te denken, maar vanuit het hoog-
waardig benutten van grondstoffen. Het ministerie van IenW wil UPV uitbreiden naar nieuwe productgroepen
en doorontwikkelen. Naast het verbeteren van de al bestaande eisen voor inzameling en recycling, gaat het bij
doorontwikkeling onder andere ook om de vraag of het mogelijk is om UPV in te zetten voor ‘hogere’ circulaire
strategieén. Denk hierbij aan hergebruik, reparatie, preventie en het gebruik van gerecycled materiaal (recyclaat)
in producten (IenW 2023a). Daar waar het niet mogelijk blijkt om dergelijke eisen in UPV-systemen op te nemen,
is het raadzaam om aanvullende beleidsinstrumenten in te zetten.

De huidige vereisten van de UPV-systemen zijn vooral gericht op inzameling van producten voor recycling en op
beperking van de hoeveelheid afval die wordt verbrand. Deze inzamelings- en recyclingvereisten geven bedrijven
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echter geen prikkels voor hoogwaardige recycling, of voor productontwerpen met aandacht voor verminderd
grondstoffengebruik of met een langere levensduur (Dimitropoulos et al. 2021).

De recent vastgestelde UPV Textiel is een voorbeeld van doorontwikkeld UPV-beleid met uitbreiding van de
eisen. De textielbranche is een complexe mondiale productieketen, waarin een van de grote uitdagingen is
om materialen van soms slechte kwaliteit hoogwaardig te recyclen (Van der Wal & Verrips 2019). Onder UPV
dienen producenten (waaronder importeurs) te voldoen aan de UPV-vereisten (‘doelstellingen’) voor recycling,
vergelijkbaar met vereisten zoals die bijvoorbeeld voor autowrakken al gelden, maar ook aan UPV-vereisten voor
voorbereiding van hergebruik. Zo moet vanaf 2030 25 procent van het textiel dat in Nederland per kalenderjaar
in de handel wordt gebracht, worden voorbereid voor hergebruik. Bovendien moet vanaf 2030 15 procent
worden voorbereid om specifiek in Nederland te worden hergebruikt. Ook bevat de UPV vereisten voor
vezel-tot-vezelrecycling, waarmee ‘hoogwaardigere’ recycling wordt gestimuleerd. Volgens Warringa et al.
(2024a) leiden deze eisen tot een materiaalbesparing van 140 kiloton textiel, wat onder andere leidt tot minder
landgebruik en tot waterbesparing. Naast de UPV Textiel is een Beleidsprogramma textiel 2025-2030 in voor-
bereiding. In het concept-beleidsprogramma wordt nadrukkelijk ook ingezet op andere circulaire strategieén
dan recycling, zoals langere levensduur, reparatie, minder kopen en substitutie.

Beleidsmakers kunnen dynamische producteisen overwegen om innovatie te bevorderen

In het NPCE wordt de noodzaak benadrukt om het economisch systeem in te richten op basis van andere spel-
regels, zodat het aanbod van circulaire producten steeds aantrekkelijker wordt. Een manier om dit te bereiken,

is door bij de vormgeving en concrete uitwerking van beleidsinstrumenten eisen op te stellen die met de tijd
strenger worden. Om hoogwaardige recycling, beter productontwerp en een langere levensduur te stimuleren,
kunnen beleidsmakers denken aan dynamische eisen, bijvoorbeeld via een koplopers-aanpak. De huidige
prestaties van koplopers, bijvoorbeeld het gebruik van een percentage van toegepast gerecycled materiaal in een
product, worden dan over een aantal jaar de verplichte ondergrens voor de hele sector. Deze eis wordt vervolgens
periodiek aangescherpt op basis van nieuwe inzichten over wat mogelijk is en tegen welke kosten.

Een voorbeeld van het werken met dynamische eisen is de minimumstandaarden voor hoogwaardige verwerking
in het Landelijke Afvalbeheerplan 3. Deze aanpak wordt in het Circulaire Materialenplan doorontwikkeld,

zodat deze ook eerder opgehoogd kunnen worden voor nieuwe technologieén. Het principe van dynamische
eisen kan mogelijk ook verder worden toegepast in bestaand beleid. Daarmee kan permanente innovatie
worden gestimuleerd en milieuwinst worden bevorderd. Succesvolle voorbeelden van minimumstandaarden uit
het verleden zijn het reduceren van NOx-emissies en energie-eisen aan elektrische en elektronische apparaten.

Ambitieus circulair inkopen kan de circulaire economie een flinke impuls geven

Door producten en diensten circulair in te kopen kunnen overheden de marktvraag beinvloeden. Gezamenlijk
kochten overheden in 2019 voor 85 miljard euro in aan goederen en diensten (Steenmeijer et al. 2021).
Overheidsinkopen zijn daarom in potentie een belangrijk instrument voor versnelling van de CE-transitie.

Door eisen te stellen aan het grondstoffengebruik en de effecten in de productieketen, stimuleert de overheid
het aanbod van circulaire producten. Bedrijven die deze producten aanbieden krijgen hierdoor een voordeel ten
opzichte van bedrijven die producten lineair aanbieden.

Het beleid om meer circulair in te kopen en aan te besteden bestaat al langer. Al jaren is de conclusie dat meer
milieuwinst kan worden geboekt en circulaire innovatie kan worden bevorderd door dit instrument beter te
benutten (zie 0.a. Zijp etal. 2020; Hanemaaijer et al. 2021). Onder andere via PIANOo en Buyer Groups — samen-
werkingen van publieke opdrachtgevers —zijn circulaire inkoopcriteria en -tools ontwikkeld en aangeboden.
Maar ook bedrijven noemen dat de overheid tot nog toe in de praktijk vaak wat behoudend is in het circulair
uitvragen en inkopen, waardoor grote innovaties of circulaire impact uitblijven (RHDHV 2024). Als de verschil-
lende overheden hun circulaire inkoopbeleid scherper en ambitieuzer kunnen vormgeven, dan steunen zij
bestaande koplopers en kunnen zij innovatie bij bedrijven bevorderen.

De uitdaging bij circulair inkopen is om met alle betrokken ketenpartijen te komen tot eisen die verder gaan dan
recycling. Daarbij kan worden gedacht aan reparatiemogelijkheden en hergebruik van producten en onderdelen.
Ook kunnen overheden bij de aanbesteding werken met de kosten over de gehele levensduur van een product,
waardoor kosten voor onderhoud en de levensduur van producten nadrukkelijk worden meegenomen bij de
aanschaf. Een succesvol voorbeeld is de renovatie van een oud defensiekantoorgebouw in Katwijk. Door aan

te besteden met duidelijke kaders voor opdrachtgever, bouwer en ontwerper, is het hier gelukt om met
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Figuurs.2
Relevante mix aan beleidsinstrumenten voor een circulaire productieketen
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hergebruikte materialen uit donorgebouwen te renoveren. Deze kantoorrenovatie kan aangemerkt kan worden
als ‘Paris proof : hij valt binnen het CO_,-budget per vierkante meter gebouw om aan het Klimaatakkoord van Parijs
te voldoen (Rijksvastgoedbedrijf 2024).

De vermindering van milieueffecten van maatschappelijk verantwoord inkopen (MVOI) door de overheid
kunnen aanzienlijk zijn. In 2021 en 2022 was de uitstoot door de overheid als gevolg van MVOI naar schatting
minstens 0,9 megaton CO,-equivalenten aan broeikasgassen lager dan wanneer zonder strategisch inkoopbeleid
zou zijn ingekocht (Pieters et al. 2024). Daarbij is gekeken naar een steekproef bij inkopen voor automatisering,
energie, grond-, weg- en waterbouw, kantoorfaciliteiten (zoals kleding, catering en meubilair), kantoor-
gebouwen en transport. Wanneer gekeken wordt naar alle inkopen kan het effect aanzienlijk groter zijn. Dat er
in de toekomst meer milieuwinst mogelijk is door circulair in te kopen en aan te besteden, blijkt onder andere
uit de inschatting van de effecten van maatregelen uit het NPCE. Zo kan het geagendeerde beleid om meer
circulair in te kopen in de grond-, weg- en waterbouw (GWW) leiden tot een vermindering van ongeveer

1,2 megaton broeikasgasemissies in 2030 (Warringa et al. 2024a).

Voor versnelling van de CE-transitie is de inzet van een mix aan beleidsinstrumenten nodig, die tussen productgroepen
kan verschillen

Het inzetten van beleidsinstrumenten kan op verschillende plekken in de productieketen. In figuur 5.2 zijn
enkele relevante beleidsinstrumenten te zien in een algemene circulaire productieketen: circulair inkopen,
recyclingvereisten, statiegeld, de afvalstoffenbelasting, een belasting op fossiele grondstoffen voor ander
gebruik dan energie opwekking (oftewel de feedstockheffing), exploitatiesubsidies voor circulaire productie-
processen, recyclaatvereisten, en reparatievouchers. In de figuur geven we aan waar deze beleidsinstrumenten
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ingrijpen in de productieketen, en welke instrumenten nu al gelden. Wat daarbij opvalt, is dat de bestaande
beleidsinstrumenten vooral gericht zijn op afval en recycling.

In het algemeen zal voor elke productgroep een mix van beleidsinstrumenten nodig zijn om alle actoren in de
productieketen in beweging te krijgen. Zo zal een heffing op het gebruik van fossiele brandstoffen als grondstof
vooral effect hebben op de primaire industrie en minder op consumenten. Statiegeld en reparatievouchers zijn
juist vooral gericht op de consument.

Het is belangrijk om te realiseren dat de optimale mix van beleidsinstrumenten verschilt per productgroep. Zo is
statiegeld alleen relevant voor producten met een relatief korte gebruiksduur en is de Milieukostenindicator
(MKI) een instrument dat tot nu toe vooral in de bouw wordt toegepast om projecten vergelijkbaar te maken op
hun milieu-impact. Verder is met sommige beleidsinstrumenten in het verleden al meer ervaring opgedaan dan
met andere. Dit maakt het eenvoudiger om de mogelijke effecten in te schatten dan bij nieuwe instrumenten.

5.6 Totslot

In het huidige circulaire economiebeleid worden stappen in de goede richting gezet, maar de transitie gaat nog
niet snel genoeg om de ambitie te bereiken om in 2050 volledig circulair te zijn. Leidt het huidige beleid tot
marktvorming, geven de beleidsinstrumenten richting aan, is de transitie geinstitutionaliseerd, is er weerstand
te verwachten omdat lineaire structuren worden afgebroken? In deze paragraaf reflecteren we op deze vier
versnellingsvoorwaarden en geven we op basis daarvan een aantal handelingsopties.

Belangrijke stappen voor versnelling zijn het doelentraject en de instrumenten uit het NPCE die —als ze
worden vastgesteld — veel impact kunnen hebben. De transitie kan ook worden versneld door de oproepen
van circulaire ondernemers, lessen over marktvorming van MVO en het Versnellingshuis, en het doorbreken
van weerstand tegen instrumenten zoals statiegeld.

Het is op dit moment de vraag of de veranderrichting voor een brede groep betrokkenen duidelijk is.

De verschillende beleidsinstrumenten, zoals UPV-instrumenten en het stortverbod, zijn grotendeels op de
afvalkant van productie- en consumptieketens zijn gericht. Instrumenten gericht op vermindering van
consumptie of levensduurverlenging zijn in de minderheid. Weerstand blijft uit tegen de afbraak van lineaire
manieren van produceren en consumeren. Dit komt door de nog beperkte reikwijdte en sterkte van het
huidige beleidsinstrumentarium.

De Nederlandse beleidsinstrumenten op het gebied van circulaire economie kenmerken zich door veel nadruk
op recycling (close the loop), maar minder op de inzet van minder grondstoffen (narrow the loop) en het hergebruik
van producten en onderdelen (slow the loop). Belangrijke nationale, generieke CE-instrumenten zijn en blijven
stortverboden, afvalstoffenheffing en afvalbelasting. De huidige normerende instrumenten richten zich met
name op de producenten. Voor consumenten wordt tot nu toe naast voorlichting (bijvoorbeeld labels) gestuurd
met prijsbeleid voor geselecteerde producten (zoals statiegeld en recyclingbijdrage). Dit om te zorgen dat
afgedankte producten worden aangeboden voor recycling.

In het NPCE wordt de urgentie benadrukt van meer ‘drang en dwang’. Met name het huidige voorgenomen
beleid reflecteert dit voornemen. We zien echter ook dat de huidige vastgestelde mix aan beleidsinstrumenten
nog niet stevig genoeg is om de transitie te versnellen. Mede hierdoor blijft tot op heden een substantiéle
markvraag uit voor secundaire grondstoffen, circulaire goederen en product-as-a-service. Er is daarom de
komende jaren meer vastgesteld verplichtend beleid nodig om de ambitie te realiseren om in 2050 volledig
circulair te zijn. Dit geldt zowel voor beleid op Europees als nationaal niveau. Nieuw beleid kan voortkomen
uit het EU Circular Economy Action Plan, of bijvoorbeeld vanuit de uitwerking van wetgeving voor producten
binnen de Ecodesign-verordening.
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Op elk van de vier versnellingskenmerken is beweging te zien, maar niet genoeg om van een overgang naar de
versnellingsfase te spreken. Per versnellingscriterium onderscheiden we op basis van deze ICER enkele belang-
rijke mogelijkheden voor beleidsmakers voor versnelling van de transitie naar een circulaire economie:

—

. Duidelijke veranderrichting vaststellen

+ Knopen doorhakken in het doelentraject.

« Vergroten van de bevoegdheden en middelen voor transitieteams.

Duidelijk plan maken om een bredere groep bedrijven te laten aansluiten in de CE-transitie.

2. Marktvorming

Bredere groep bedrijven meenemen in circulaire praktijken door wetgeving.

Verder ontwikkelen van circulaire financieringsmogelijkheden.

+ Vergroten van de vraag naar circulaire producten door circulair inkopen, sturen op ander consumentengedrag,
en sterke kennis en ketenpartners.

3. Weerstand

+ Consensus is geen doel op zich, houd rekening met weerstand. Zelfs als de circulaire transitie perspectief biedt,
leidt afbraak van de lineaire economie onvermijdelijk tot weerstand.

+ Instrumenten met lage aanvaardbaarheid, zoals een feedstockheffing of consumptiebelasting op zuivel en vlees,

kunnen wel veel milieuwinst opleveren.

Weerstand kan ook worden doorbroken door aantrekkelijke alternatieven te bieden.

4. Institutionalisering

Stevig Europees circulaire-economiebeleid is nodig om een gelijk speelveld voor Nederlandse bedrijven te

realiseren.

+ Beter benutten van nationale instrumenten, zoals uitgebreide producentenverantwoordelijkheid en circulaire
inkoop door overheden.

« Uitwerking van instrumenten met grote potentiéle milieueffecten, zoals een Europese heffing op primaire fossiele

grondstoffen voor plastics. En een exploitatiesubsidie voor circulaire maatregelen om het prijsverschil tussen

Nederlands recyclaat en primaire grondstoffen te verkleinen.

Duidelijke, bindende afspraken tussen ministeries, decentrale overheden, bedrijven en maatschappelijke organi-

saties over rollen, verantwoordelijkheden en het behalen van doelen (governance).

Kabinetsbrede aanpak is nodig om circulaire oplossingen de nieuwe norm te laten worden

De circulaire economie spreekt een brede groep betrokkenen aan. Het brengt economische, ecologische en
sociale vraagstukken samen. De huidige stappen richting een meer circulaire economie worden gezet door een
gedreven, maar selecte groep actoren. Voor versnelling van de transitie is de betrokkenheid nodig van een
bredere groep consumenten en producenten. Ook is een passend sturingsmodel nodig waarin de rollen,
bevoegdheden en verantwoordelijkheden van de verschillende publieke en private partijen duidelijk zijn.

Om snelheid te maken richting 2030 en 2050 zijn bevoegdheden, voldoende middelen en goede wetgeving
nodig. Naast een overkoepelende nationale aanpak, is een specifieke aanpak gericht op productgroepen cruciaal
om tot werkbare afspraken tussen betrokken partijen te komen. Het blijft daarbij een uitdaging om verder te
gaan dan het recyclen van materialen door kringlopen te sluiten. Dit kan door recyclaat hoogwaardig in te
zetten, minder spullen te kopen en ze langer te gebruiken. Als de omvang van de opgave en de veranderrichting
voldoende helder zijn en door een brede groep betrokkenen gedragen worden, kunnen daarna een route en
tempo worden uitgestippeld. Hierbij kunnen de resultaten en ervaringen van de huidige koplopers helpen om te
komen tot realistische en ambitieuze afspraken. Voor versnelling van de circulaire economie-transitie is
tenslotte aanpassing van de spelregels nodig, waaronder veranderingen van bestaande wet- en regelgeving bij
meerdere ministeries, en nieuwe vormen van financiering. Een kabinetsbrede aanpak is dan ook nodig om
circulaire oplossingen de nieuwe norm te laten worden.
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