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\VVoorwoord

De Nederlandse regering wil in 2050 een volledig circulaire economie hebben bereikt.

Ze ziet monitoring als belangrijk instrument om de voortgang van de transitie te kunnen
volgen. Daarom hee [hét kabinet het PBL gevraagd om samen met andere kennisinstellingen
kennis te ontwikkelen over de circulaire economie en over de voortgang van die circulaire
economie te rapporteren. Het voorliggende rapport is een belangrijke mijlpaal in dit proces.
Deze eerste Integrale Circulaire Economie Rapportage (ICER) gee Cwker wat momenteel de
stand van zaken is van de transitie naar een circulaire economie in Nederland en bevat
handva [ed om die transitie desgewenst te versnellen. Deze ICER is tot stand gekomen in
samenwerking met, en met inbreng van: CBS, CPB, Centrum voor Milieuwetenschappen
(Universiteit Leiden), RIVM, RVO, RWS, TNO en Copernicus Instituut (Universiteit Utrecht).
Al deze instellingen dragen bij aan het meerjarige Werkprogramma Monitoring en Sturing
Circulaire Economie, dat gecodrdineerd wordt door het PBL.

De ICER gaat tweejaarlijks verschijnen en vormt de kennisbasis voor de beleidscyclus van het
circulaire-economiebeleid in Nederland. Ze vormt tevens input voor het overleg tussen de
partijen die betrokken zijn bij het Grondsto [edakkoord en bij de vijf prioritaire transitie-
thema’s: Biomassa en voedsel, Bouw, Consumptiegoederen, Kunststo [ed en Maakindustrie.
En de rapportage levert ook informatie voor het gesprek over het circulaire-economiebeleid
tussen het Kabinet en de Tweede Kamer.

In een circulaire economie staat het e Cciéhter benu [ed en het daardoor verminderen van
het gebruik van grondsto [ed centraal. Daarvoor is meer nodig dan alleen recycling van
grondsto [ed; producten moeten bijvoorbeeld zo worden ontworpen dat ze langer meegaan.
Naast het tegengaan van klimaatverandering en het behoud van biodiversiteit vormt de

e [ciéhtere benu [Ond van grondsto [ed de derde grote uitdaging in het vinden van een
betere balans tussen mens en natuur. Deze drie uitdagingen hangen nauw met elkaar samen
—net als de oplossingsrichtingen. Hoe minder nieuwe grondsto [ed er nodig zijn, hoe
minder de natuur, het klimaat en het milieu worden belast. Een circulaire economie kan
daarnaast bijdragen aan het verminderen van de leveringsrisico’s van moeilijk te verkrijgen
grondsto [ed. Ook biedt ze kansen voor Nederlandse bedrijven; zo zijn er concurrentievoor-
delen te behalen door grondsto [ed in de productieketen aanzienlijk e Ccihter in te ze Ced
en milieusparend te produceren.

In deze rapportage geven we inzicht in de stand van de ontwikkeling in het internationale
en Nederlandse grondsto [edgebruik, en laten we zien wat de milieu- en sociaaleconomi-
sche e [ecken zijn van dat grondsto [edgebruik. Daarnaast beschrijven we welke interventies
de overheid in Nederland hee Cgédaan om de transitie naar een circulaire economie op
gang te brengen en te versnellen, zoals het bevorderen van kennisontwikkeling en het
maken van vrijwillige afspraken met partijen. Ook gaan we in op de acties van maatschap-
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pelijke partijen, zoals initiatieven van bedrijven om circulaire producten en diensten in de
markt te ze [ed of te investeren in een circulaire productiewijze. Die interventies en acties
vormen de zogenoemde transitie-indicatoren; ze geven een beeld van de mate waarin en de
manier waarop bedrijven, consumenten en overheden voorsorteren op een circulaire
economie. Met deze informatie is in beginsel de richting en het tempo van de transitie naar
een circulaire economie te bepalen en bij te sturen.

De omslag naar een circulaire economie vergt inspanningen, vernieuwingen en aanpassingen
door producenten, consumenten, ngo’s, wetenschappers, bestuurders en beleidsmakers in
alle geledingen van de samenleving. leder hee Cdaarin een grotere of kleinere rol. Dat geldt
evenzeer voor de (verschillende lagen van de) overheid, al hee [die laatste wel een bijzondere
rol. De overheid bepaalt met haar beleid in belangrijke mate de spelregels en daarmee het
speelveld waarbinnen de transitie naar een circulaire economie zich kan ontwikkelen, zoals
aan de hand van gehanteerde belastingen, we LCelijke normen en subsidies. De in dit rapport
bijeengebrachte kennis moet bestuurders, politici en beleidsmakers handva [ed bieden om
productie- en consumptieprocessen ‘met beleid’ bij te sturen. Daarom gaan we in deze eerste
ICER ook nader in op het gevoerde circulaire-economiebeleid van met name de Rijksoverheid.
Ik ben ervan overtuigd dat de hier samengebrachte inzichten daarbij behulpzaam zullen zijn.
Met dank aan de partners die hebben meegewerkt aan de totstandkoming van deze ICER en
die met ons blijven optrekken in de verdere ontwikkeling van het onderliggende
kennisprogramma.

Prof. dr. ir. Hans Mommaas

Directeur Planbureau voor de Leefomgeving
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Hoofdboodschappen

Het belang van een circulaire economie

Veel van de natuur- en milieuproblemen zijn in de kern te herleiden tot een verspillende
omgang met grondsto [ed. Die leidt tot uitstoot van verontreinigende sto [ed naar lucht,
water en bodem, met ongewenste e [ecken als gevolg, zoals plasticsoep in oceanen, de
aantasting van ecosystemen door mijnbouw, grote afvalbergen, versnelde klimaatverande-
ring en biodiversiteitsverlies door onder andere eenzijdig landgebruik en stikstofdepositie.
Dit grondsto Cedprobleem wordt de komende decennia urgenter door de mondiaal
stijgende vraag naar en benu L[inly van grondsto [ed. Door het toenemende grondsto [edge-
bruik en de onderlinge a [ankelijkheden in de lange internationale productieketens,
nemen bovendien de leveringsrisico’s toe, evenals het risico op prijsvolatiliteit. Aanzienlijk
e LCciEhter omgaan met de beschikbare grondsto [ed — dat wil zeggen grondsto [ed vaker,
intensiever en langer gebruiken —vermindert in beginsel de genoemde milieuproblemen
en kan de leveringszekerheid van grondsto [ed verbeteren.

Diverse grondsto [entrends in Nederland gaan niet de goede kant op

Het gehele Nederlandse grondsto [ergebruik en de daaraan verbonden e [ecten overziend,
constateren we dat diverse trends niet de goede kant opgaan. Weliswaar is de grondstof-
fene Cci€htie toegenomen, maar dit hee [niet geleid tot een sterke vermindering van het
grondsto [edgebruik. Het totale grondsto Cedgebruik van Nederland is sinds 2010 nauwe-
lijks veranderd. Ook is voor de Nederlandse consumptie steeds meer land nodig in de
productieketen. Daarnaast wordt er sinds 2014 weer meer afval gestort en worden zes van de
zeven gestelde overkoepelende nationale doelen voor afval naar verwachting niet gehaald.
Ook zijn de leveringsrisico’s voor de Nederlandse economie toegenomen. Bedrijven in de
maakindustrie lopen de grootste leveringsrisico’s vanwege de a Lankelijkheid van zeldzame
aardmetalen, kobalt, wolfraam, tantaal, tin en indium. Deze kritieke metalen worden
bijvoorbeeld toegepast in machines, onderdelen en voor transportmiddelen, elektronica,
en zijn belangrijk voor de energietransitie.

De Rijksoverheid hee Cmet andere partijen een basis gelegd en structuur aangebracht om tot een
circulaire economie in Nederland te komen

De laatste jaren staat de omschakeling naar een circulaire economie op de agenda bij
overheden, bedrijven, burgers, ngo’s en kennisinstellingen in Nederland. De ambitie van
het kabinet om in 2050 een circulaire economie te realiseren, is inmiddels opgenomen in
het door meer dan 400 partijen onderschreven Grondsto [edakkoord en uitgewerkt in vijf
transitieagenda’s voor de prioritaire thema’s Biomassa en voedsel, Bouw, Kunststo [eq,
Maakindustrie en Consumptiegoederen. Het kabinet hee [adngegeven met welke clusters
van beleidsinstrumenten het de transitie naar een circulaire economie wil versnellen. Deze
clusters betre [ed onder andere wet- en regelgeving, marktprikkels, monitoring, kennis en
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innovatie, en producentenverantwoordelijkheid. Hiermee hee [Chét beleid een basis gelegd
en structuur aangebracht om de transitie naar een circulaire economie met een publiek-
private aanpak op gang te brengen.

Recycling en reparatie vormen al jaren onderdeel van de Nederlandse economie die verder vooral nog
lineair functioneert

Het aantal bedrijven dat zich richt op circulaire activiteiten neemt toe. In diverse ondersteu-
nende instrumenten van de Rijksoverheid — zoals de Wet Bevordering Speur- en
Ontwikkelingswerk (WBSO) en de regeling Willekeurige afschrijving milieu-investeringen
(Vamil) —zijn de afgelopen jaren substantieel financiéle middelen ingezet ter ondersteuning
van circulaire activiteiten of innovaties. Het aantal bedrijven dat een ‘circulariteitsstrategie’
hanteert, is echter minder snel toegenomen dan het totale aantal bedrijven in de
Nederlandse economie. Daar komt bij dat het overgrote deel van deze zogenoemde
circulaire bedrijven zich richt op reparatie, recycling en hergebruik. Dit soort activiteiten
bestond al voordat er werd gesproken over een transitie naar een circulaire economie. Denk
aan garagebedrijven, milieustraten en kringloopwinkels. De meeste innovatieve circulaire
bedrijven en circulaire projecten zijn vooral technologisch van aard en gericht op recycling.
Er is minder aandacht voor innovaties die het grondsto [edgebruik radicaal kunnen
veranderen. De economie functioneert zodoende nog grotendeels volgens de principes van
een lineaire economie. Dat neemt niet weg dat in de samenleving allerlei ervaringen met
circulaire productontwerpen, alternatieve verdienmodellen en deelplatforms worden
opgedaan. Deze tonen aan dat radicaal andere productie- en consumptiewijzen mogelijk
zijn, zoals in het geval van de volledig recyclebare matrassen van Auping, kleding lenen van
LENA the fashion library en het deelplatform voor campers van Camptoo.

Meer aandacht nodig voor sociaal-economische vernieuwing in combinatie met de ombouw en
uitfasering van het bestaande systeem

Recycling is een essentieel onderdeel van een circulaire economie. Maar alleen recycling is
niet voldoende om de transitie naar een circulaire economie te realiseren. Om productie-
en consumptieketens circulair te maken, zijn bijvoorbeeld nieuwe circulaire businessmo-
dellen nodig, deelplatformen en ander consumptiegedrag. Dat zijn in de kern sociaal-
economische vernieuwingen, waar nog weinig aandacht voor is in de samenleving en bij de
overheid. Dat vergt ook aanpassingen in of een ombouw van de bestaande instituties, zoals
bestaande accountingregels die product-als-dienst-bedrijven belemmeren. Naast de
ontwikkeling van circulaire productie- en consumptieprocessen vraagt de transitie om de
uitfasering van lineaire ketens en van producten met zeer korte levensduur die natuur en
milieu relatief zwaar belasten. Dat kan door bijvoorbeeld met in de tijd oplopende

he [ngén op milieugebruik of een verbod op wegwerpproducten.

Nederland hee [als één van de koplopers belang bij Europees circulaire-economiebeleid

Nederland recyclet 80 procent van het afval en hoort daarmee tot de koplopers in Europa.
De kan [eKening daarbij is dat dit vaak laagwaardige recycling betre L_Qok is het grondstof-
fengebruik voor eigen gebruik een vijfde lager dan gemiddeld in de EU. Om vervolgstappen
te ze [ed naar een circulaire economie in Nederland is Europees circulaire-economiebeleid
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van groot belang. Eisen stellen aan het grondsto [edgebruik in het productontwerp of het
voorkémen van schadelijke sto [ed in producten vraagt bij uitstek om een EU-aanpak. En
als de EU haar plannen voor producentenverantwoordelijkheid en eisen aan productont-
werp en -repareerbaarheid uitwerkt, zorgt dat voor een gelijker speelveld tussen landen.
Nederland hee Cdaar meer dan gemiddeld baat bij, vanwege de zeer open economie en het
ambitieuze afvalbeleid dat in de afgelopen decennia is gevoerd en dat recent is doorontwik-
keld naar een circulaire-economiebeleid.

Intensivering van beleid is nodig om ambities te realiseren

In het nationale beleid is tot nu toe vooral ingezet op de vorming van een brede coalitie met
partijen in de samenleving en op facilitering van circulaire initiatieven, bijvoorbeeld door
kennisontwikkeling te bevorderen en partijen samen te brengen op basis van vrijwillige
afspraken zoals het Betonakkoord en het Plastic Pact. Dat past bij de startfase van het
circulaire-economiebeleid. Maar vrijwilligheid en vrijblijvendheid in de aanpak zijn
uiteindelijk ontoereikend voor de stevige ambitie van het kabinet om in 2050 te zijn
overgeschakeld naar een volledig circulaire economie. Om de transitie naar een circulaire
economie te realiseren, geven we de volgende aanbevelingen:

1. Zorg ervoor dat milieuschade in de prijzen van producten en diensten is verrekend en dat
wet- en regelgeving circulaire initiatieven niet langer op achterstand ze [en ten opzichte
van (gevestigde) lineaire praktijken. Zo zijn primaire grondsto [ed nu goedkoper dan
recyclaten, en zijn afnemers huiverig voor circulaire producten omdat er (nog) geen
kwaliteitsnormen voor bestaan.

2. Maak in het circulaire-economiebeleid meer gebruik van ‘drang en dwang’, zoals
he [ngén en regulering, inclusief normstelling. Belangrijk daarbij is het besef dat de
uitwerking en implementatie van sturende en regulerende economische en juridische
instrumenten vaak veel tijd vergt, zoals blijkt uit de lange geschiedenis van de invoering
van statiegeldregeling voor kleine flesjes. Het is dus zaak hiermee tijdig te starten.

3. Verhoog stapsgewijs de circulariteitseisen bij inkoop en aanbesteding door de overheid,
alsook die in het kader van de producentenverantwoordelijkheid. Voorbeelden hiervan
zijn een minimaal recyclingpercentage dat in de tijd naar boven wordt bijgesteld, en het
stellen van eisen bij aanbesteding en inkoop die verder gaan dan recycling. Op deze
manier wordt de kwaliteit van het recyclaat en hoogwaardig hergebruik van grondsto [ed
een ijkpuntvoor de inrichting van productieprocessen.

4. Ontwikkel een uitgewerkte en door bedrijven en maatschappelijke organisaties breedge-
dragen visie op de circulaire economie, en werk deze uit in concrete doelen. Deze doelen
kunnen per transitiethema, keten of productgroep verschillen, wat vraagt om een
gedi [erkntieerde aanpak. De Rijksoverheid hee Ceind 2020 een begin gemaakt met de
ontwikkeling van dergelijke gedi Lerkntieerde doelensets.
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5. Zorg voor een heldere rolverdeling tussen de verschillende partijen die bij de uitvoering
van het circulaire-economiebeleid zijn betrokken. Wat zijn bijvoorbeeld de verantwoor-
delijkheden en de bevoegdheden van de verschillende transitieteams en wat is de rol van
de nationale overheid in die teams? Deze vragen spelen momenteel in de praktijk.

Circulaire economie is relevant voor meerdere maatschappelijke opgaven

Een circulaire economie gaat over het aanzienlijk e Cci€hter inze Ced van alle beschikbare
grondsto [ed in de economie, zowel abiotische grondsto [ed (mineralen, metalen en
fossiele grondsto [en) als biogrondsto [ed (biomassa en voedsel), en draagt bij aan
meerdere doelen, zoals het tegengaan van klimaatverandering, het verlies van biodiversiteit
door onder andere stikstofdeposities en plasticsoep in oceanen, en het verminderen van
leveringsrisico’s. Momenteel valt het beleid inzake circulaire economie in het
Regeerakkoord van het 3e kabinet Ru [e2017-2021) onder het klimaatbeleid. Opvallend is
dat er nauwelijks additionele middelen voor circulaire economie zijn begroot. Naast dat de
transitie naar een circulaire economie substantiéle bijdragen kan leveren aan de reductie
van CO2-emissies, helpt e [ciéht grondsto [ergebruik ook bij de aanpak van andere
maatschappelijke opgaven.

Circulaire economie vraagt om een kabinetshrede aanpak

Belangrijk is dat beleid ter bevordering van een circulaire economie kabinetsbreed wordt
aangepakt. Beleid gericht op het bevorderen van een circulaire economie gaat immers over
verschillende productieketens, sectoren en ruimtelijke schaalniveaus heen: van landbouw
tot productontwerp en van lokaal tot mondiaal niveau. Naast klimaatbeleid gaat het
bijvoorbeeld over beleid dat beoogt de voorzieningszekerheid van grondsto [eq te verbete-
ren, fiscale vergroening handen en voeten te geven, internationale handel te verduurza-
men, milieusparende innovaties te bevorderen, opleidingseisen af te stemmen op circulaire
productieprocessen, en het circulair inkopen en aanbesteden te bevorderen. Tot slot vraagt
een circulaire economie om andere regels voor het waarborgen van de balans tussen
veiligheid, gezondheid, milieu, economie en innovatie. Dit allemaal is niet een zaak van
één ministerie, maar vergt een kabinetsbrede aanpak waarin ieder ministerie een eigen rol
en taak hee [id een samenhangend geheel. Hoewel er op dit moment meerdere ministeries
zijn betrokken bij het circulaire-economiebeleid, betekent dit niet dat het gehele instru-
mentarium van deze ministeries zich al richt op het meer circulair maken van de economie.
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Bevindingen

Het Nederlandse kabinet wil in 2050 een volledig circulaire economie hebben bereikt en
hee [Chét PBL gevraagd om over de voortgang hiervan in samenwerking met andere
kennisinstellingen te rapporteren. Het antwoord hierop is deze eerste Integrale Circulaire
Economie Rapportage (ICER). Deze gee [dé stand van zaken van de transitie naar een
circulaire economie in Nederland weer en bevat handva [ed om de transitie te realiseren.
Deze tweejaarlijkse rapportage gee [zitht op trends in het grondsto [edgebruik en de
milieu- en sociaal-economische e [ecken die daaruit volgen. Ook beschrij Chét rapport de
huidige acties van maatschappelijke partijen en de middelen die zij hiervoor inze [ed, plus
de interventies van de overheid ter bevordering van de transitie naar een circulaire
economie.

Het belang van overschakelen naar een circulaire economie

Grondsto [ed worden in industriéle processen verwerkt tot materialen (staal, beton,
kunststo [ed) en (half)producten, worden gebruikt in consumptieprocessen en komen
uiteindelijk in afvalstromen terecht. In al deze fases ontstaan emissies haar lucht, water en
bodem, met als gevolg ongewenste e [ecten zoals plasticsoep in oceanen, versnelde
klimaatverandering, grote afvalbergen en biodiversiteitsverlies door onder andere stikstof-
depositie, open mijnbouw en eenzijdig landgebruik (IRP 2019; OECD 2019).

Zonder aanvullend beleid neemt deze druk op natuur en milieu de komende decennia
verder toe. Met name door een verdere toename van de wereldbevolking alsook de
consumptie per wereldburger verwachten zowel de OESO (2019) als het International
Resource Panel (2019) dat in 2060 het gebruik van grondsto [eq zal zijn verdubbeld ten
opzichte van 2017. In een scenario waarin de historische trends voortze [en, en rekening
houdend met klimaatbeleid zoals dat tot en met 2015 is gevoerd, wordt een stijging
verwacht in de uitstoot van broeikasgasemissies van 49 procent in 2060 ten opzichte van
2010 (11ASA 2018; McCollum et al. 2018; Rao et al. 2017). Door de toenemende vraag naar
voedsel en biomassa wordt ook een uitbreiding van het landbouwareaal verwacht. Dit gaat
ten koste van natuurlijke ecosystemen, zoals bossen en andere habitats (Popp et al. 2017;
11ASA 2018; IRP 2019), en leidt tot biodiversiteitsverlies en een verdere versnelling van
klimaatverandering.

Deze problemen voor milieu en natuur zouden afnemen als grondsto [ed aanzienlijk

e Cciéhter worden gebruikt. Denk daarbij aan het (vaker) repareren van producten zodat ze
langer meegaan, het afzien van bepaalde producten, het verbeteren van het productont-
werp en het productieproces zodat er minder grondsto [ed nodig zijn, het delen van
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producten zodat er minder nodig zijn, en het hergebruiken van materialen zodat er minder
afval ontstaat én minder nieuwe grondsto [eA nodig zijn. Op deze manier meer circulair
produceren en consumeren vermindert in beginsel de behoe [edan nieuwe grondsto [ed en
dus ook aan de verwerking ervan. In een circulaire economie past de (resterende) milieu-
druk van het grondsto [edgebruik beter bij de draagkracht van de natuur.

Hoewel het grondsto [ergebruik voorlopig dus nog zal toenemen, raken de meeste
grondsto [ed niet direct op. Wel nemen de leveringsrisico’s van bepaalde grondsto [ed toe.
Dit is met name een zorgpunt bij kritieke materialen — materialen die zowel van economisch
belang zijn als grote leveringsrisico’s kennen. Denk hierbij aan zeldzame aardmetalen,
kobalt, wolfraam, tantaal, tin en indium. De kritieke materialen zijn cruciaal voor de
productie van elektronische apparaten en voor duurzame energieopwekking met bijvoor-
beeld windmolens en zonnepanelen. Bij bedrijven en beleidsmakers neemt de laatste jaren
de zorg over leveringszekerheid van specifieke grondsto [ed en de kwetsbaarheid van de
economie voor lange internationale aanvoerketens toe. Aanzienlijk e [Ciéhter omgaan met
de beschikbare grondsto [ed vermindert in beginsel deze kwetsbaarheid, al zal dit niet de
enige oplossingsstrategie hiervoor kunnen zijn.

Vergeleken bij de huidige praktijk van geleidelijke o [ewel incrementele e CciEhtieverbete-
ringen in het grondsto [Cedgebruik betekent een circulaire economie een radicaal e [Ciéhter
gebruik van grondsto [ed. Dat is geen doel op zich, maar een middel om achterliggende doelen
te realiseren, te weten het verminderen van de druk op milieu en natuur die samengaat met
grondsto [edgebruik, en het beperken van de leveringsrisico’s van grondsto [en.

De kern van de circulaire economie

Circulariteitsstrategieén voor e [cifhte omgang met grondsto [en

In essentie worden in een circulaire economie zo min mogelijk grondsto [ed gebruikt en
wordt zo min mogelijk afval gegenereerd. Het doel is een optimaal (her)gebruik van
grondsto [ed, materialen en (half)producten, dat wil zeggen: deze inze [ed met de hoogste
waarde voor de economie en de minste schade voor het milieu (Rood & Hanemaaijer 2017).

Een aanzienlijk e [ciéhtere omgang met grondsto [ed is te bereiken met verschillende
circulariteitsstrategieén, die ook bekend staan als de R-strategieén. Denk hierbij aan het
afzien van producten of deze intensiever gebruiken door ze met anderen te delen (refuse en
rethink), het e [ciBhter fabriceren van producten (reduce), het hergebruiken (reuse) en repareren
van producten (repair en remanufacturing) zodat ze langer meegaan, het hergebruiken van
materialen (recycle) zodat er minder afval ontstaat én minder nieuwe grondsto [ed nodig
zijn, en het terugwinnen van energie uit materialen (recover).
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Figuur1
R-ladder met strategieén van circulariteit
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De R-strategieén zijn te combineren tot een circulariteitsladder (R-ladder). Het PBL hanteert
al enige jaren een ladder met zes circulaire strategieén, die ook in deze ICER wordt gebruikt
(figuur 1). De vuistregel daarbij is dat een strategie die hoger op de ladder staat (en hier dus
lager in getal) over het algemeen minder grondsto [ed of bewerkingsstappen vergt en
daardoor minder milieudruk met zich meebrengt. De R-strategieén boven aan de ladder
(refuse en rethink, reduce) verminderen het totale grondsto [edgebruik (narrowing the loop).

De R-strategieén in het midden (reuse en remanufacturing, en repair) stellen de behoe [edan
nieuwe grondsto [ed uit (slowing the loop). Tot slot is recycling gericht op het sluiten van de
kringloop van grondsto [ed (closing the loop). Voor het realiseren van een circulaire economie
zijn alle R-strategieén nodig.

Waarom dit rapport?

Het kabinet hee Cexpliciet om een Integrale Circulaire Economie Rapportage (ICER)
gevraagd (lenW 2018). Dat doet het vanuit de overtuiging dat de overschakeling naar een
circulaire economie maatschappij-brede veranderingen vergt. Om op termijn radicaal

e [ciéhter met grondsto [ed om te kunnen gaan, zijn andere productietechnieken nodig,
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nieuwe productontwerpen en productiemethoden, andere wet- en regelgeving, aanpassin-
gen in het belastingstelsel, en nieuwe manieren van consumeren (lenM & EZK 2016). Deze
samenhangende en fundamentele veranderingen betitelt de Rijksoverheid als ‘de transitie
naar een circulaire economie’ (lenW et al. 2019).

De Integrale Circulaire Economie Rapportage (ICER) moet de kennisbasis verscha [ed voor
het kabinetsbeleid om de transitie naar een circulaire economie te realiseren. Het kabinet
wil dat Nederland in 2050 een volledig circulaire economie hee [em in 2030, als tussendoel,
om het gebruik van primaire abiotische grondsto [ed te halveren (lenM & EZK 2016). Om
deze doelen te bereiken zet het kabinet in op het e [ci€hter gebruiken van grondsto [ed, op
een toenemend gebruik van hernieuwbare grondsto [ed en op nieuwe, bij een circulaire
economie passende manieren van produceren en consumeren.

Het PBL is gevraagd ‘om, samen met andere kennisinstellingen, de monitoringssystematiek verder uit te
werken tot een volwaardig meet- en sturingssysteem. Dit met als doel om het overheidsheleid en de
inspanningen van maatschappelijke partijen te kunnen volgen en inzichtelijk te maken in welke mate de
gestelde circulaire doelen zijn gerealiseerd zodat kan worden bezien of bijsturing nodig is.” (lenW 2019).
Om invulling te geven aan de gevraagde rol van rekenmeester en aan de regierol voor de
kennisontwikkeling, brengt het PBL in samenwerking met andere kennisinstellingen
voortaan elke twee jaar een integrale rapportage over de circulaire economie uit (ICER).

Doel en invulling van dit rapport

Het doel van de Integrale Circulaire Economie Rapportage (ICER) is om de stand van zaken
weer te geven van de transitie naar een circulaire economie in Nederland en te komen tot
aanbevelingen om die transitie te realiseren. De hiervoor benodigde kennis komt voor een
groot deel uit het Werkprogramma Monitoring en sturing circulaire economie 2019-2023 (PBL 2019a;
2020) dat het PBL uitvoert in samenwerking met de volgende kennisinstellingen: 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 Volksgezond-
heid en Milieu (RIVM), de Rijksdienst voor Ondernemend Nederland (RVO.nl), Rijkswater-
staat (RWS) en TNO (zie voor de organisatie en de opbrengsten van dit Werkprogramma de
themasite h [pst//www.pbl.nl/monitoring-circulaire-economie).

Deze rapportage maakt deel uit van de jaarlijkse cyclus van het circulaire-economiebeleid in
Nederland. De ICER beoogt de best beschikbare kennis over grondsto [efgebruik, activiteiten
en beleid om de circulaire economie in Nederland te versnellen bijeen te brengen. De ICER
biedt zo input voor het overleg tussen de betrokken partijen bij het Grondsto [edakkoord en
de vijf transitieteams, alsook voor de ondersteuning van keuzes inzake het circulaire-
economiebeleid en het debat hierover met en in de Tweede Kamer.
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ICER beschouwt grondsto [erigebruik, e [ecten en het transitieproces

In het voorstel voor de monitoring van de transitie naar een circulaire economie van PBL,
CBS en RIVM is aangegeven dat er twee elementen nodig zijn om de vinger aan de pols te
houden (Po [iny et al. 2018). De ICER bouwt hierop verder.

Het eerste element betre [zitht bieden op trends in het grondsto [ergebruik en de e [ecken
die dat hee Cap natuur en milieu en op sociaal-economische processen. Bij het grondstof-
fengebruik gaat het om kennis over de hoeveelheid grondsto [ed die nodig is voor de
productie en consumptie in Nederland, om inzicht in de gebruiksfase van producten en om
zicht op de hoeveelheid afval en de verwerking daarvan. Bij kennis over de e [ecken op milieu
en natuur gaat het bijvoorbeeld om klimaatverandering, biodiversiteitsverlies en de
aanwezigheid van toxische sto [ed. Relevante sociaal-economische e [ecten zijn onder andere
leveringsrisico’s van grondsto [ed en de arbeidsmarkte [ecten van structuurveranderingen in
de economie als meer circulair produceren en consumeren leidend worden. De rapportage
hierover is integraal in de zin dat de scope van dit rapport het totale Nederlandse gebruik van
grondsto [ed omvat alsook de e [ecken daarvan. Dit betre [zdwel biogrondsto [ed (biomassa
en voedsel) als abiotische grondsto [ed (mineralen, zoals zand en grind, metalen en fossiele
grondsto [en, zoals olie, gas en kolen). Integraal ook in de zin dat relevante mondiale en
Europese ontwikkelingen met betrekking tot grondsto [edstromen, -voorraden en -gebruik
worden beschreven. Het gebruik van grondsto [ed in productie- en consumptieprocessen in
Nederland kan immers niet los worden gezien van de internationale ketens waarin producten
worden gemaakt en gebruikt.

Het tweede element van de ICER betre Cd& monitoring van het transitieproces en beschrij 1
de acties, middelen en interventies van maatschappelijke partijen en overheden in de
transitie naar een circulaire economie. Denk daarbij aan het starten van pilotprojecten,

het openstellen van subsidiemaatregelen voor circulaire innovaties en het wegnemen van
belemmerende afvalwetgeving. De overschakeling naar een circulaire economie is een
langdurig proces, roept weerstanden op en kent hindernissen door gevestigde gewoonten,
spelregels en belangen, waardoor de e [ecken van meer circulair produceren en consumeren
pas op termijn zichtbaar worden. Dat neemt niet weg dat allerlei maatschappelijke partijen
zich nu al inspannen om hun productie- en consumptieprocessen meer circulair te maken.
Omdat het transitieproces ruimschoots voorafgaat aan het transitieresultaat, is kennis over
het proces onontbeerlijk om in een vroeg stadium te kunnen inscha [ed of op termijn de
gewenste e [eckten van meer circulair produceren en consumeren zijn te verwachten, en als
dit uit- of achterblij CwWat hiervan de oorzaken zijn. Veranderingen in bijvoorbeeld het
gedrag van bedrijven en consumenten of in de regelgeving van de overheden (EU, Rijks-
overheid, regionale overheden) verscha [ed onder andere informatie over de richting
waarin en de snelheid waarmee een circulaire economie actueel gestalte krijgt.

De kennisbasis voor de circulaire economie is in opbouw

De kennisbasis voor de circulaire economie is nog in ontwikkeling. Weliswaar zijn in deze
ICER de best beschikbare wetenschappelijk gefundeerde kennis en de meest recente cijfers
opgenomen, maar dit betekent niet dat er geen verbeteringen meer mogelijk zijn.
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Aanpassing van methoden, meer en betere data en nieuwe wetenschappelijke inzichten
leiden de komende jaren naar verwachting tot een steeds beter inzicht in het grondstof-
gebruik en de e [ecken ervan, alsook in de processen die de transitie naar een circulaire
economie binnen bereik moeten brengen.

Deze eerste ICER hee [1d hoge mate een inventariserend en signalerend karakter. Op die
manier levert het rapport inzicht in en handva [ed voor het versnellen van de transitie naar
een circulaire economie. De ambitie is weliswaar om in dit rapport een integraal beeld te
verscha [ed, maar de kennis over circulaire economie is nog in opbouw, vooralsnog partieel
en daarom nog niet volledig. Zo is er nog maar beperkt zicht op de e [ecken van mogelijke
maatregelen van bedrijven om meer circulair te produceren. Mede hierdoor is het rapport
slechts in beperkte mate evaluerend. Het rapport bevat wel conclusies over trends in het
grondsto [edgebruik, over specifieke ontwikkelingen in de samenleving die een meer
circulaire economie bevorderen of juist in de weg staan, en over beleidsinterventies die de
overschakeling naar een circulaire economie beogen te bevorderen. De ICER identificeert
tevens enkele mogelijkheden tot bijsturing van maatschappelijke veranderingsprocessen
die een circulaire economie dichterbij kunnen brengen.

De voortgang van het transitieproces in Nederland

Monitoren van het transitieproces om tijdig te kunnen bijsturen

Het monitoren van het transitieproces biedt de mogelijkheid om de transitie gaandeweg bij te
sturen, nog véordat de e [eckten van de overschakeling naar een circulaire economie zijn te
registreren. Monitoring van het transitieproces is echter complex. Bedrijven, overheden,
burgers, kennisinstellingen, netwerken en ngo’s spelen allemaal een rol in de overschakeling
naar een circulaire economie, zonder dat een van deze partijen de transitie domineert.
Daarnaast gaat de transitie naar een circulaire economie niet alleen over nieuwe technologie,
maar ook over andere spelregels (instituties) en nieuwe producten, diensten en kennis, zoals
product-als-dienst en deelplatforms. Tot slot is de transitie naar een circulaire economie
eigenlijk een bundel van veranderingsprocessen. Deze transitie beslaat alles van plantaardige
eiwi [ed in voedsel, tot chemische recycling van plastics en een boormachine-als-dienst. Het
transitieproces kan in snelheid en (oplossings)richting verschillen per deelgebied. Om dit
complexe geheel te monitoren, bouwen we in deze ICER voort op twee al langer bestaande
perspectieven of denkkaders: die van het innovatie-ecosysteem (Hekkert et al. 2007; 2020) en
die van het transitiemanagement (Loorbach 2007). Welke elementen hiervan we in de ICER
combineren, is beschreven in figuur 2 en onderstaand tekstkader. Het nationale niveau staat
centraal in deze ICER, maar waar mogelijk tonen we inzichten die zijn ontleend aan
specifieke deelgebieden.
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Het gehanteerde perspectief op de transitie naar een circulaire economie

De transitie naar een circulaire economie combineert processen van opbouw (van
circulaire productie- en consumptieprocessen) met processen van ombouw en a [raak
(van lineaire productie- en consumptieprocessen). De transitie doorloopt verschillende
fases, elk met dominante dynamieken — veelal weergegeven in een zogenoemde
X-curve (zie hoofdstuk 4, [guur 4.2) (Bode et al. 2019). Het kader voor transitie-
monitoring in deze ICER stelt verschillende sleutelfuncties centraal die cruciaal zijn voor
het verloop van de transitie. De tandwielen in [guur 2 tonen de verschillende sleutel-
functies. Ze zijn gekoppeld aan acties die partijen kunnen ondernemen om het
veranderproces te versnellen en bieden directe aanknopingspunten voor monitoring.

In onze benadering kijken we voor de monitoring naar verschillende sleutelprocessen
die cruciaal zijn voor de ontwikkeling en uitrol van circulaire innovaties en voor de

af- en ombouw van bestaande lineaire systemen. Denk bijvoorbeeld aan onderne-
mers die experimenteren met circulaire producten, het ontwikkelen en uitwisselen
van kennis, aanpassingen in wet- en regelgeving die hindernissen voor meer circulair
produceren en consumeren wegnemen, het doorbreken van weerstand (door het
creéren van legitimiteit en het opvoeren van de veranderdruk op het bestaande
lineaire systeem) en de codrdinerende rol van de overheid (zie [guur 2).

Veel aandacht voor de transitie naar een circulaire economie

In Nederland is er relatief veel aandacht voor de circulaire economie. Bedrijven, onderzoeks-
en onderwijsinstellingen, burgers, regionale overheden en andere partijen ondernemen
allerlei acties gericht op circulariteit. Hoewel deze ICER niet laat zien hoe ver de transitie is
gevorderd voor alle relevante sectoren en productketens in Nederland, verscha Cdit rapport
wel een overkoepelend beeld van de inspanningen die worden geleverd door maatschappelijke
partijen. Zo zijn er meer dan 100.000 circulaire bedrijven — bedrijven die een of meer van de
R-strategieén in de praktijk toepassen (RHDHV 2020a). En in 2019 zijn er meer dan 100
congressen over de circulaire economie gehouden (RHDHV 2020b). Bij meerdere bedrijven,
bijvoorbeeld uit de textielsector en verschillende takken van de maakindustrie, hee Chét
thema circulaire economie een positie verworven op de strategische agenda.

Bij diverse onderdelen die van belang zijn voor een succesvolle transitie naar een circulaire
economie (zie figuur 2) is een groei zichtbaar. Zo is het aantal circulaire bedrijven de afgelopen
twee jaar toegenomen met ongeveer 8 procent (RHDHV 2020a). Het aantal wetenschappelijke
publicaties over circulaire economie is wereldwijd toegenomen van ongeveer 70 in 2014 tot
ruim 1.600 in 2019 (Turkeli 2020). Sinds medio 2018 zijn er nationaal en regionaal steeds meer
initiatieven gericht op circulair inkopen, zoals de Green Deal Circulair Inkopen 2.0, de Green
Deal Biobased, de academie voor circulair inkopen en ruim 200 pilots voor klimaatneutraal en
circulair inkopen (Zijp et al. 2020). Ook het aantal opleidingen over de circulaire economie is
in Nederland toegenomen. Bijna de hel Cvdn de hbo-instellingen en 80 procent van de
universiteiten besteden hier in hun curriculum aandacht aan (RVO 2021).
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Figuur 2
Onderdelen van een succesvolle circulaire-economietransitie

L W Kennisontwikkeling

Coordinatie .
Uitwisseling
van kennis

Circulaire
economie

transitie

Doorbreken
van weerstand Richting geven

aan het zoekproces

Mobiliseren
van middelen Marktvorming

Circulair is nog niet ‘het nieuwe normaal’

Ondanks al deze activiteiten en inzet van middelen is circulair nog verre van mainstream.
Circulaire bedrijven vormen slechts 6 procent van het aantal bedrijven in Nederland (RHDHV
2020a). Het overgrote deel van de circulaire bedrijven bestond al voordat het Nederlandse
circulaire-economiebeleid was gestart. Denk hierbij aan traditionele bedrijvigheid zoals
garages, milieustraten en fietsenmakers. Verder gaat een klein deel van het budget van
verschillende beleidsinstrumenten richting circulaire projecten (RVO 2020). De Wet Bevor-
dering Speur- en Ontwikkelingswerk (WBSO) ondersteunt bijvoorbeeld bedrijven via een
fiscale a [Tek van de werkgeverskosten voor de loonbelasting. Van het WBSO-budget gaat 3,2
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procent naar projecten voor circulaire economie. Ook de houding en het gedrag van
consumenten maken duidelijk dat de transitie naar een circulaire economie zich nog in een
vroege fase bevindt. Minder dan 40 procent van de Nederlandse consumenten staat open
voor het aanscha [ed van producten die zijn opgeknapt (refurbish), en minder dan 15 procent
voor langdurig leasen en lenen via deelplatformen (ABN AMRO 2018; Kantar 2019).

Veel acties en middelen zijn gericht op recycling

Veel onderzoek en innovatie ligt in het verlengde van het huidige systeem. Zo richt de
meerderheid (66 procent) van de 1.900 innovatieve circulaire bedrijven in Nederland zich op
recycling (RHDHV 2020a). Ruim de hel Cvan de Nederlandse wetenschappelijke artikelen
noemt recycling (of recover) in het onderwerp en niet één van de andere circulariteitsstrate-
gieén (Turkeli 2020). Ook veel van de innovatieprojecten die vanuit de instrumenten van RVO
ondersteuning krijgen, zijn technologisch van aard en gericht op recycling. Zo is 60 procent
van de projecten uit de mkb-innovatiestimulering Regio en Topsectoren (MIT) gericht op
recycling (waarvan twee derde betrekking hee Cap biobased projecten) en hee (90 procent
van de projecten uit de publiek-private-samenwerkingsverbandentoeslag betrekking op
secundaire grondsto [ed (RVO 2020). Recycling is een cruciaal en onmisbaar onderdeel van
een circulaire economie, waar bovendien nog veel (technologische) uitdagingen liggen.
Maar recycling is in Nederland al jaren een gevestigde en succesvolle branche.

Hoogwaardige recycling is aandachtspunt

Goed beschouwd is de succesvolle recyclingbranche in Nederland een gevolg van decennia
van afvalbeleid met een sterke focus op de beperking van het afvalvolume en minimalise-
ring van het storten van afval. Een circulaire economie vergt echter ook de hoogwaardige
toepassing van het recyclaat, waardoor plastic van flesjes vaker opnieuw in flesjes wordt
ingezet en niet meteen wordt gedowncycled en verwerkt tot bermpaaltjes, en dat sloopafval
in de bouw weer in nieuwe huizen wordt gebruikt in plaats van als fundering onder de
asfaltlaag van wegen. Hoogwaardige recycling is dan ook een belangrijk aandachtspunt.

Weinig aandacht voor sociaal-economische vernieuwing en a Cauv van bestaande systeem

Om flinke stappen te ze [ed in het circulair maken van productie- en consumptieketens, zijn,
behalve recycling, circulariteitsstrategieén hoger op de R-ladder nodig. Het gaat dan bijvoor-
beeld om het afzien van producten of het intensiever gebruiken van producten, bijvoorbeeld
door ze te delen (ook wel narrowing the loop genoemd). Daarnaast gaat het ook om het verlengen
van de levensduur van producten, bijvoorbeeld door tweedehandsgebruik, reparatie,
remanufacturing of het gebruik van modulair ontwerp (ook wel slowing the loop genoemd).

Dergelijke strategieén vergen nieuwe circulaire businessmodellen, de organisatie van
deelplatformen en ander consumptiegedrag. Dat zijn in de kern sociaal-economische
vernieuwingen, waar nog weinig aandacht voor is in de samenleving en bij de overheid.

Dat vergt ook aanpassingen in of een ombouw van de bestaande instituties, zoals bestaande
accountingregels die product-als-een-dienst-bedrijven belemmeren als hun omvangrijke
activa op de balans (bijvoorbeeld de wasmachines die worden verhuurd) en trage cashflow
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(huuropbrengst) door financiers als een risicoverhoging worden gezien ten opzichte van het
traditionele verkoopmodel.

Tegelijk met de ontwikkeling van circulaire productie- en consumptieprocessen hoort de
uitfasering van lineaire ketens en producten die een zeer korte levensduur hebben en een
relatief hoog beslag leggen op natuur en milieu. Middelen hiervoor zijn bijvoorbeeld in de
tijd oplopende he [Cngdn op milieugebruik en een verbod op wegwerpproducten, zoals dat al
geldt voor gratis plastic tassen. Van een brede, fundamentele omschakeling van het bestaande
lineaire systeem naar een circulaire economie is op dit moment echter nog geen sprake.

Transitie bevindt zich nog in aanvangsfase

Samengenomen geven deze signalen aan dat de transitie naar een circulaire economie nog
in een aanvangsfase verkeert. Hoewel er op onderdelen groei zichtbaar is, kan niet worden
geconcludeerd dat de transitie naar een circulaire economie zich in alle geledingen van de
samenlevingen verspreidt en/of substantieel versnelt. Ook zijn er nog weinig signalen dat
het bestaande lineaire systeem onder druk komt te staan. Die druk is nodig wil het kabinet
zijn ambitie realiseren om de transitie naar een circulaire economie te versnellen en op te
schalen (lenW 2019). In het tekstkader 'Signalen die een volgende fase in de transitie
aankondigen' op de volgende pagina, gaan we nader in op de lastige vraag hoe een
volgende fase in de transitie naar een circulaire economie is te herkennen.

Trends in het Nederlandse grondsto [endverbruik en
e [ecken daarvan

Meten van het grondsto [engebruik en de e [ecten daarvan

Om zicht te geven op de mate van circulariteit van een economie, zijn indicatoren nodig
waarmee de ontwikkeling in het grondsto [edgebruik en de e [ecken daarvan in kaart zijn te
brengen. Die indicatoren gaan zowel over de input van grondsto [ed, het gebruik ervan in
hal [(alricaten en producten, en de output van grondsto [ed in de vorm van afval. Maar de
indicatoren moeten ook zicht geven op de met een circulaire economie nagestreefde

e [ecken, te weten de vermindering van diverse vormen van milieudruk en de verbetering
van de leveringszekerheid van cruciale grondsto [ed en (half)producten (zie figuur 3).

Hieronder bespreken we de belangrijkste trends in het grondsto [edgebruik en de e [ecten
ervan. Tabel 1 gee Chét meest recente overzicht van indicatoren die van belang zijn voor de
circulaire economie. In het vervolg wordt dieper ingegaan op de trends in het grondsto [en-
gebruik en de daaruit voortkomende e [ecken.

Nederland hoort in Europa bij de koplopers

Nederland hoort met 80 procent recycling van afval bij de koplopers in Europa, vooral
doordat hierop al decennialang fors is ingezet in het afvalbeleid. Daarnaast gebruikt
Nederland ten opzichte van andere Europese landen minder grondsto [ed voor consumptie.
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Signalen die een volgende fase in de transitie aankondigen

Er is geen handboek waarin staat wat nodig is om een volgende fase van de transitie
naar een circulaire economie te bereiken. Wel zijn signalen te observeren die
indiceren of de transitie overgaat naar een volgende fase.

Als vernieuwing op grotere schaal plaatsvindt, is dat zo’n signaal. Bestaande
circulaire activiteiten verbinden zich dan en worden opgeschaald, en er ontstaat een
kritische massa van betrokkenen. Denk ook aan het ontstaan van een grotere
marktvraag voor meerdere soorten (innovatieve) circulaire producten en diensten.
Dergelijke processen van versnellen, opschalen en verbinden vormen een opmaat
naar een fase van institutionalisering, o Lewel het accepteren en vastleggen van
nieuwe (geschreven en ongeschreven) spelregels die passen bij meer circulair
produceren en consumeren.

Een ander signaal van een volgende fase is het ontstaan van een uitgekristalliseerde
visie op en richting in de transitie. Een dergelijke visie hee [niet alleen betrekking op
de gewenste ontwikkelingen, maar juist ook op de onderdelen van het systeem
waarvoor geen plaats meer is in een circulaire economie. Hierdoor ontstaat er
urgentie en veranderdruk bij gevestigde partijen. Dit kan het gevestigde systeem
opschudden en ruimte creéren voor het gericht aanpassen en a Caulven van
bestaande lineaire praktijken.

Tegelijkertijd kunnen gevestigde belangen zich meer en meer bedreigd voelen en
toenemende weerstand ontwikkelen tegen meer circulair produceren en consumeren.
Toenemende weerstand kan dus een voorbode zijn van fundamentele veranderingen
in productie- en consumptieprocessen die op grote schaal (gaan) plaatsvinden, en is
daarom ook een belangrijk signaal voor het bereiken van een volgende fase.

De grondsto [ed worden in de Nederlandse economie dus e [Ci€hter ingezet dan in andere
Europese landen. Hier profiteert Nederland van de hoge bevolkingsdichtheid, waardoor de
grote hoeveelheden grondsto [ed die nodig zijn voor de infrastructuur (wegen, spoordijken,
leidingen) naar verhouding e [ciéht worden gebruikt. Daarnaast hee CNederland een
diensteneconomie waardoor met relatief weinig grondsto [ed veel waarde wordt toegevoegd.

Doordat Nederland in Europa al bij de koplopers voor recycling hoort, is de circulaire
opgave voor Nederland anders dan in de meeste andere Europese landen. Zo zijn in Italié
en Oost-Europa nog grote stappen te maken door bijvoorbeeld minder te storten en meer
te recyclen. Voor Nederland is het vooral de uitdaging om recyclaat op een hoogwaardiger
manier toe te passen in nieuwe producten, en in te ze [ed op andere circulariteitsstrate-
gieén, zoals hergebruik, ontwerp, refurbishing, delen en reparatie.
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Figuur3
Raamwerk voor doelen en indicatoren van monitoring circulaire economie

2. R-strategieén
reuse, repair en recycle

Diverse trends gaan niet richting een circulaire economie

Het gehele Nederlandse grondsto Cedgebruik en de daaraan verbonden e [ecten overziend,
constateren we dat diverse trends niet de goede kant opgaan. Weliswaar is de grondsto [en-
e [ciéhtie toegenomen, maar dit hee [niet geleid tot een sterke vermindering van het
gebruik. Het totale grondsto [edgebruik van Nederland is sinds 2010 nauwelijks veranderd.
Dit geldt zowel voor het eigen gebruik als voor de gehele economie (zie tabel 1). Dit betekent
niet dat het beleid dat meer circulair produceren en consumeren beoogt te bevorderen, niet
goed zou werken. Het is immers niet te verwachten dat er sinds de publicatie van het Rijks-
brede Programma in 2016 nu al grote verschuivingen zichtbaar zouden zijn. Maar de transitie
naar een circulaire economie vergt wel de ombuiging van deze trends.
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Tabel 1
Grondsto engebruikene ecten

Benodigde grondsto en

Grondsto [ed voor eigen gebruik, DMC (Mton) 195 193 195 0% 1% -22%
Grondstofvoetafdruk van eigen gebruik, RMC (Mton)** - - - - - -
Grondstofe Lciehcy (bbp in euro/kilo DMC) 3 4 4 12% 5% +125%
Grondsto [ed voor de economie, DMI (Mton) 401 402 397 -1% -1% +95%
Grondstofvoetafdruk van de economie, RMI (Mton) 597 627 647 8% 3% +89% (17)
Aandeel biogrondsto [ed (kilo biogrondsto [ed/DMI, in %) 24 25 26 8% 5% +5%
Totaal duurzame hernieuwbare grondsto [ed (kilo/DMI) - - - - - -
Aandeel secundaire materialen, CMUR (kilo secundair/DMI, in %) - 13 14 - 6% +167% (1)
Gebruiksfase
Levensduur - - - - - -
Waardebehoud - - - - - -
Afvalverwerking en terugwinning
Nederlands afval (Mton) 60 60 61 2% 2% +44% (1)
Aandeel gerecycled afval in verwerkt afval (gerecycled afval/afval, in %) 81 (12 ¢ 80 -1%* +1% +31%
Gerecycled afval in Nederland (Mton) 54 (1) 52 53 -1%* 3% +111% (16)
Verbrand afval in Nederland (Mton) 10 (12) 10 1 11%* 6% +74% (16)
Gestort afval in Nederland (Mton) 2 3 3 51% 14% -81% (1)
E ecten
Milieue ecten
Nationale broeikasgasemissies (Mton CO--eq) 214 195 188 -12% -4% +33%
Broeikasgasemissievoetafdruk consumptie (Mton CO.-eq) 300 252 282 -6% 12% +35% (15)
Broeikasgasemissievoetafdruk productie (Mton CO2-eq) 462 432 - -T% (16) - +54% (15)
Emissies naar lucht, water en bodem, zoals stikstof en [jnktof - - - - - -
Landgebruiksvoetafdruk consumptie (miljoen ha) 10 - 10 (1) 3% - -15% (15)
Landgebruiksvoetafdruk productie (miljoen ha) 1 12 (15 - 9% (15 - -28% (15)
Wateron Lrekking - - - - - -
Watervoetafdruk consumptie (km?) 52 (og) - - - - +21% (o)
Biodiversiteitsvoetafdruk consumptie (miljoen MSA-verlies ha jaar) 19 - - - - +1% (10)
Biodiversiteitsvoetafdruk productie (miljoen MSA-verlies ha jaar) 20 - - - - +2% (10)
Toxiciteit - - - - - -
Sociaal-economische e ecten
Leveringsrisico's (indicator in ontwikkeling) - - - - - -
Toegevoegde waarde circulaire activiteiten (miljard euro) 28 31 34 23% 9% -
Aandeel circulaire activiteiten (toegevoegde waarde circulair / bbp in %) 4 4 4 1% 0% -
Circulaire banen (aantal circulaire banen in voltijdsequivalent) (*1.000) 311 318 326 5% 2% -
Aandeel circulaire banen (aantal banen / totaal aantal banen in %) 4 4 4 -2% -2% -
Legenda
Tr:nds Verschil met EU-27 Afwijkende jaren staan tussen * 2012-2018, geen data over 2010
trend is in gewenste richting NL scoort beter dan EU haakjes: beschikbaar
trend is in ongewenste richting NL scoort slechter dan EU ('17) is 2017; dit is een afwijkend **Voor RMC is een nieuwe
[ Jtrend is stabiel; nauwelijks [ Inauwelijks verschil (tot 5%) jaar; berekening nodig
verschil (tot 5%) ('12) is 2012 etc. - Geen data beschikbaar

Zie voor een overzicht van de bronnen de tabel in bijlage 5.
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Figuur 4
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Veel meer grondsto [ed nodig voor Nederlandse economie dan voor Nederlandse consumptie

De Nederlandse economie gebruikte in 2018 bijna 450 megaton grondsto [ed en voerde
daarnaast ruim 140 megaton grondsto [ed door (zie figuur 4). Dit zijn deels primaire grond-
sto [ed, maar ook onderdelen en producten. Ruim twee derde van de grondsto [ed die worden
gebruikt in de Nederlandse economie is geimporteerd uit het buitenland. Bijna de hel Cvdn de
grondsto [ed die in Nederland zijn gebruikt, is voor eigen gebruik. De andere hel Cubrdt
geéxporteerd. Voor de Nederlandse economie zijn dus veel meer grondsto [ nodig dan voor
het Nederlandse eigen gebruik.

Het grondsto Cedgebruik in de Nederlandse economie is ongeveer constant

De vraag naar grondsto [ed voor de economie is sinds 2010 nauwelijks veranderd. Dit geldt
zowel voor eigen gebruik als voor de gehele economie. Wel worden er minder abiotische
grondsto [ed (mineralen, metalen en fossiele grondsto [ed) gebruikt. Dit gaat om een
daling van 0,5 tot 1 procent per jaar. De grondstofe [Ci€htie is sinds 2010 met 12 procent
toegenomen, maar deze e CciEhtieverbetering hee [Cdlis niet gezorgd voor een aanzienlijke
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verandering in het grondsto [Cedgebruik in de economie: de grondsto [edvoetafdruk van de
Nederlandse economie is tussen 2010 en 2018 met 8 procent toegenomen (zie tabel 1). In
deze voetafdruk zijn ook grondsto [ed meegenomen die nodig waren voor de productie van
de materialen, onderdelen en producten in het buitenland.

Het aandeel secundair materiaal zal niet sterk stijgen door meer recycling

Secundaire materialen vormen 14 procent van het totale grondsto [edgebruik in de
Nederlandse economie. Dit aandeel is in de periode 2016-2018 van 13 naar 14 procent
toegenomen. Tegelijkertijd wordt al wel 80 procent van het afval gerecycled. Meer recycling
zal daarom maar een beperkte bijdrage kunnen leveren aan het verder vergroten van het
aandeel secundair materiaal. Daar komt bij dat de bouwopgave en de energietransitie de
komende jaren meer grondsto [ed gaan vergen. Deze toename in het grondsto [edgebruik
is niet op te vangen met alleen de inzet van secundair materiaal. Wel is nog winst te behalen
door de beschikbare secundaire materialen hoogwaardiger in te ze [ed (waar ook kwalitatief
betere recyclingtechnieken aan bijdragen). Nu wordt een groot deel van het ingezamelde
plastic verbrand of verwerkt in bermpaaltjes in plaats van in nieuwe flessen, en wordt veel
afgedankt textiel niet opnieuw gebruikt om kleding te maken.

Veel overkoepelende nationale afvaldoelen worden niet gehaald

Voor afval gelden vele doelen, zowel op Europees niveau als op nationaal niveau. Nederland
voldoet aan de meeste Europese afvaldoelen en hee [zith binnen de eigen grenzen voor
veel afvalstromen verdergaande doelen gesteld. Zes van de zeven overkoepelende nationale
afvaldoelen die zijn afgesproken in het Landelijk Afvalbeheerplan worden echter niet
gehaald. Deze doelen hebben betrekking op de hoeveelheid Nederlands afval.

De totale hoeveelheid Nederlands afval ligt binnen het doel van maximaal 61 megaton in
2023. Maar om het doel van 85 procent recycling in 2023 te halen, zijn waarschijnlijk nog
additionele inspanningen nodig. Diverse andere afvaldoelen worden naar verwachting zo
goed als zeker niet gehaald. Zo is de hoeveelheid huishoudelijk afval nog de hel Cgioter dan
de doelstelling van 400 kilo per inwoner in 2020 en is de hoeveelheid restafval zelfs nog 80
procent meer dan de doelstelling van 100 kilo per inwoner in 2020. Ook zal de halverings-
doelstelling voor verbranden en storten in 2022 naar verwachting niet worden gehaald. Het
scheidingspercentage van huishoudelijk afval is de afgelopen jaren weliswaar toegenomen,
na jarenlang stabiel te zijn geweest, maar ligt met 61 procent in 2018 nog ver af van het doel
van 75 procent in 2020. Verder is ook de hoeveelheid restafval van bedrijven, organisaties en
overheden in 2018 nog het dubbele van de doelstelling voor 2022.

Voor de doelen op specifieke afvalstromen is meer voortgang geboekt. De doelen voor
bouw- en sloopafval en die voor verschillende verpakkingsmaterialen zijn gehaald, terwijl
de overige doelen binnen handbereik liggen. Enkel bij voedselverspilling is er tot nu toe
nog geen verandering te zien richting de gewenste halvering in 2030.

32 | Integrale Circulaire Economie Rapportage 2021



E [ecten van Nederlands grondsto Cengebruik

De e [ecten op milieu en natuur van het grondsto [edgebruik in Nederland vinden voor een
groot deel plaats in delen van de productieketen die buiten Nederland liggen, vooral in
Europa, maar ook in andere delen van de wereld. Denk bij natuur- en milieue [ecken aan
broeikasgassen en aan biodiversiteitsverlies door veranderd landgebruik, stikstofdepositie
en mijnbouw. Om de milieudruk van Nederlands grondsto Cedgebruik te verminderen, is
het dus essentieel om de e [ecken van de gehele productieketen in ogenschouw te nemen.
Tussen 2010 en 2016 zijn de voetafdrukken van broeikasgasemissies voor zowel productie als
consumptie licht afgenomen. Het landgebruik voor de Nederlandse economie (productie-
voetafdruk) is tussen 2010 en 2015 toegenomen met 9 procent (zie tabel 1). Dit betre [niet
zozeer het landgebruik binnen Nederland, maar vooral het landgebruik buiten Nederland
door de import van producten.

Het Nederlandse gebruik van grondsto [ed leidt zowel tot positieve als tot negatieve
sociaal-economische ontwikkelingen in het buitenland. Tot de positieve e [ecten behoort
de werkgelegenheid in het exporterende land. Negatieve e [ecten komen ook geregeld voor:
slechte arbeidsomstandigheden, kinderarbeid en mensenrechtenschendingen. Dit speelt
onder andere in de mijnbouw en bij de productie van cacao, ko Ce, dalmolie en sojabonen.
Om deze e [ecken gedetailleerd in beeld te brengen, is het cruciaal dat bedrijven transparant
zijn en hun productinformatie openbaar willen maken.

Leveringsrisico’s tre [ed vooral de maakindustrie en nemen toe

In Nederland zijn er met name voor de maakindustrie leveringsrisico’s omdat hierin veel
bedrijven a Cankelijk zijn van zeldzame aardmetalen, kobalt, wolfraam, tantaal, tin en
indium. Dit zijn kritieke metalen, zo genoemd omdat er een relatief groot risico is dat de
levering stokt en omdat ze van groot economisch belang zijn. Ze worden bijvoorbeeld
toegepast in machines, onderdelen van transportmiddelen en elektronica. Met name de
sectoren elektronische industrie, de elektrische apparatenindustrie, de transportmiddelen-
industrie, overige industrie, metaalproducten en de machinebouw zijn van deze metalen

a [antelijk. Sinds 2012 zijn de leveringsrisico’s voor de Nederlandse economie toegenomen.

Door de energietransitie in Nederland nemen de leveringsrisico’s naar verwachting verder toe.
Om de energietransitie te realiseren is een niet eerder vertoonde versnelling van de jaarlijkse
productiegroei van veel materialen nodig. Sommige kritieke metalen, zoals zeldzame
aardmetalen, zilver, kobalt en iridium, zijn cruciaal voor de productie van zonnepanelen,
groene waterstof en ba [erljen van elektrische auto’s. De huidige mondiale productie van een
aantal kritieke metalen is onvoldoende om alle producten te maken die nodig zijn voor de
door Nederland — en andere landen — geambieerde energietransitie. Dit geldt met name
voor de beoogde duurzame elektrificering. Daar komt bij dat de productiecapaciteit niet
snel kan worden uitgebreid, bijvoorbeeld omdat het openen van een nieuwe mijn al gauw
10 jaar kost.
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Informatie over grondsto [enl en producten maakt hergebruik eenvoudiger

Veel grondsto [en zijn verwerkt in producten die langere tijd in gebruik zijn, zoals in
gebouwen, machines en auto’s. Deze in producten opgeslagen grondsto [ed worden ook
wel de voorraden voor toekomstig gebruik genoemd of urban mines. Om producten en
grondsto [ed opnieuw te kunnen gebruiken, is het cruciaal dat er meer informatie voor
handen is over de kwaliteit van secundaire grondsto [ed, tweedehands onderdelen en
producten. Er is goed zicht nodig op de omvang, de locatie en het tijdstip waarop producten
en (secundaire) grondsto [ed vrijkomen in de Nederlandse economie teneinde ze nu énin
de toekomst hoogwaardig te kunnen benu Cen.

Als bedrijven en overheden meer en betere data hebben over het gebruik van grondsto [eq,
wordt het eenvoudiger om materialen, onderdelen en producten opnieuw te gebruiken.
Op dit moment is een dergelijk overzicht er niet. Eerste stappen worden momenteel onder
verantwoordelijkheid van de Rijksoverheid gezet om tot een Grondsto [edl Informatie
Systeem (GRIS) te komen. Maar de ontwikkeling daarvan zal nog geruime tijd vergen.
Behalve een systeem dat grondsto [edstromen en -voorraden systematisch in kaart brengt,
ontbreekt het tot op heden ook aan systematische informatie over de hogere circulariteits-
trategieén, zoals delen, hergebruik, reparatie en refurbish.

Circulaire-economiebeleid in Nederland

Nederland hee [hélang bij een Europees circulaire-economiebeleid

Om vervolgstappen te ze (e naar een circulaire economie in Nederland is Europees beleid
van groot belang. Dit geldt met name voor die beleidsterreinen waar de EU verregaande
bevoegdheden hee [CHandelsbeleid, productenbeleid en afvalbeleid zijn daar goede
voorbeelden van. Eisen stellen aan het grondsto [efgebruik in het ontwerp, de repareerbaar-
heid van producten of betre [edde de aanwezigheid van schadelijke sto [ed in producten
vraagt bij uitstek om een EU-aanpak. Tevens werkt de EU aan uitbreiding van de producenten-
verantwoordelijkheid, waarmee de producent verantwoordelijk blij Cudor wat er met het
product gebeurt nadat het door de consument is afgedankt. De aanpak op EU-niveau zorgt
voor een gelijker speelveld voor de lidstaten. Nederland hee Cdaar meer dan gemiddeld baat
bij, omdat Nederland al decennia ambitieus beleid voert voor afval en recenter ook voor een
circulaire economie. Omdat diverse Nederlandse bedrijven al innovatieve producten en
diensten hebben ontwikkeld, kan dit bovendien de concurrentiepositie van Nederlandse
bedrijven op wereldmarkten versterken.

De Rijksoverheid hee Cmlet andere partijen een basis gelegd en structuur aangebracht om tot een
circulaire economie in Nederland te komen

Circulaire economie staat prominent op de agenda bij overheden, bedrijven en maatschappe-
lijke organisaties. De ambitie van het kabinet om een circulaire economie te realiseren is
inmiddels door meer dan 400 partijen onderschreven in het Grondsto [edakkoord. Een van de
afspraken hierin is het opstellen van transitieagenda’s door teams met vertegenwoordigers van
bedrijven, Rijksoverheid, decentrale overheden, ngo’s en wetenschappelijke instellingen voor

34 | Integrale Circulaire Economie Rapportage 2021



vijf prioritaire transitiethema’s: Biomassa en voedsel, Bouw, Kunststo [ed, Maakindustrie en
Consumptiegoederen. Het kabinet hee [Sihds 2018 de beleidsinspanningen geconcentreerd in
tien dwarsdoorsnijdende clusters van beleidsinstrumenten. Daarmee wil het de transitie naar
een circulaire economie versnellen. Dit zijn: (1) producentenverantwoordelijkheid, (2) wet- en
regelgeving, (3) circulair ontwerp, (4) circulair inkopen, (5) marktprikkels, (6) financieringsin-
strumenten, (7) monitoring, kennis en innovatie, (8) gedrag en communicatie, onderwijs en
arbeidsmarkt, (9) internationale inzet en (10) het versnellingshuis.

In het Uitvoeringsprogramma Circulaire Economie 2019-2023 (lenW et al. 2019) zijn deze doorsnij-
dende clusters van instrumenten verder uitgewerkt en zijn concrete acties en projecten voor
de vijf prioritaire transitiethema’s opgenomen. De aanpak voor de overschakeling naar een
circulaire economie is in Nederland een publiek-private aanpak, en hee [dé nodige focus
door de concentratie op vijf prioritaire transitiethema’s (maatschappelijke domeinen) en
tien clusters van beleidsinstrumenten. Met deze aanpak hee [het beleid een goede basis
gelegd om de transitie naar een circulaire economie samen met de betrokken maatschap-
pelijke partijen op gang te brengen.

De transitiethema’s dekken de milieue Cecten grotendeels af

De hiervoor genoemde vijf transitiethema’s dekken het grootste deel af van de afvalstromen,
het grondsto [edgebruik, het landgebruik en het biodiversiteitsverlies. De transitiethema’s
zijn minder gericht op de broeikasgasemissies; ze dekken tezamen 35 procent van de
broeikasgasemissies in Nederland af, en 42 procent van de broeikasgasvoetafdruk voor
consumptie en 56 procent van de broeikasgasvoetafdruk voor productie. Dit komt omdat
een aanzienlijk deel van de emissies van broeikasgassen a Camstig is uit ra [naderijen, de
energievoorziening en het transport. Deze sectoren vallen niet direct onder de prioritaire
transitiethema’s. Deze onderwerpen krijgen echter ruim aandacht in de energietransitie en
het klimaatbeleid. De a [akdning van wat wel en niet onder de prioritaire transitiethema’s
valt is relevant, maar vraagt de nodige aannames. Zo is niet voor elke bedrijfstak helder
onder welk transitiethema deze valt.

Nationaal beleid zet tot nu toe vooral vrijwillige instrumenten in

Om de circulaire economie te stimuleren hee [hét nationale beleid tot nu toe vooral
ingezet op het vormen van een brede maatschappelijke coalitie, en op ondersteuning van
initiatieven door bedrijven, ngo’s en consumenten, met behulp van communicatieve en
faciliterende instrumenten. Denk daarbij aan kennisontwikkeling, de oprichting van het
Versnellingshuis NederlandCirculair ter ondersteuning van bedrijven, en het maken van
vrijwillige afspraken, zoals het Betonakkoord, Plastic Pact en de oprichting van de stichting
Samen tegen voedselverspilling. Daarnaast zijn bestaande financiéle instrumenten, zoals de
MIA/Vamil, opengesteld voor circulaire investeringen. Dergelijke ondersteunende acties
passen bij de startfase van het circulaire-economiebeleid. Echter, een deel van de huidige
regels, normen en gewoonten sluit niet goed aan op meer circulair produceren en consu-
meren, waardoor allerlei belemmeringen ontstaan voor circulaire initiatieven. Zo zijn
primaire grondsto [ed goedkoper dan recyclaten, is de marktvraag naar circulaire producten
vaak nog beperkt en zijn afnemers huiverig voor circulaire producten omdat er geen
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kwaliteitseisen of garantieregelingen voor bestaan. Om deze belemmeringen te slechten
hee [Cdg overheid een breed scala aan beleidsinstrumenten tot haar beschikking.

Regionaal beleid cruciaal voor bijeenbrengen van partijen en uitwisseling van kennis

Niet alleen nationale, ook regionale overheden ondersteunen bedrijven en andere partijen
in hun zoektocht naar een circulaire productiewijze. Partijen in de regio zi Ced dicht op de
grondstofstromen en hebben onderling nauwe contacten waardoor de voor circulaire
initiatieven en innovaties benodigde netwerken of ketens relatief eenvoudig tot stand zijn
te brengen. Zo zijn op diverse plaatsen in Nederland regionale overheden, bedrijven en
andere regionale ‘versnellers’ — zoals economic boards en milieufederaties — actief circulaire
initiatieven aan het ontplooien. Deze regionale partijen en overheden kunnen de transitie
versnellen als ze meer samenwerken en leren van elkaars ervaringen. Uit een analyse blijkt
dat vooroplopende regionale overheden bedrijven hierbij vooral faciliteren, bijvoorbeeld
door het stimuleren van nieuwe samenwerkingsvormen en het gratis beschikbaar stellen
van een expert om een circulair initiatief verder te brengen. Veel activiteiten zijn gericht op
de voorbereidingsfase, een pilot of test. Ten slo [edebruiken regionale overheden vaak hun
inkoopmacht om een circulaire economie te stimuleren (RHDHV 2020; Cramer 2020).

Aanbevelingen voor het versterken van circulaire-
economiebeleid in Nederland

Intensivering van beleid is nodig om de circulaire ambities te realiseren

Om de transitie naar een circulaire economie te versnellen en de ambitie om volledig
circulair te zijn in 2050 te realiseren, is een intensivering van beleid nodig. Die intensivering
is op te va [en als de volgende fase van de transitie. Vrijwilligheid en vrijblijvendheid in de
aanpak stroken niet met de stevige ambities van het kabinet. Met alleen convenanten en
vrijwillige afspraken zijn ambitieuze doelen en emissiereducties van 50 tot 90 procent niet te
bereiken, zo leert het milieubeleid in de afgelopen vij [igljaar (PBL 2013). Naast agenderen,
stimuleren en draagvlak creéren zijn sterker prikkelende alsook dwingende instrumenten
nodig, en een breedgedragen visie op de gewenste richting die in concrete doelen is
uitgewerkt. Die kunnen worden gecombineerd met meer acties gericht op de hogere
R-strategieén. Ook kan de overheid circulair gerichte innovatie bevorderen, bijvoorbeeld
door de producentenverantwoordelijkheid te verbreden en zelf vergaand circulair in te
kopen. Beide instrumenten zijn prioritair in de aanpak van de circulaire economie van dit
kabinet.

Toewerken naar een gedeelde visie met concrete en meetbare doelen

Als tussendoel op weg naar een volledig circulaire economie in 2050, wil het kabinet voor
2030 het gebruik van primaire abiotische grondsto [ed halveren. Einddoel en tussendoel
hebben een mobiliserende werking in de aanvangsfase van de transitie. Voor het versnellen
en opschalen van de transitie is echter een uitgewerkte en breedgedragen visie nodig om
bedrijven, decentrale overheden en maatschappelijke partners duidelijkheid te geven in
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welke richting de transitie zich moet gaan ontwikkelen en welke concrete en meetbare
doelen daarom worden nagestreefd.

Eerder adviseerde PBL het beleid te gaan werken met een set van doelen voor de input, het
gebruik en de output van grondsto [ed, gemeten in zowel tonnen als euro’s (zie ook figuur 3)
(Kishna et al. 2019). Zo’n doelenset moet gericht zijn op de beoogde e [ecten: minder
milieudruk in de keten en verbetering van de leveringszekerheid voor kritieke materialen.
Van belang daarbij is dat de meest relevante set aan doelen per domein of productgroep kan
verschillen. Zo zijn de belangrijkste e [ecten in het domein kunststo [ed vooral zwerfafval en
CO,. Voor de maakindustrie spelen er naast CO,-emissies diverse volksgezondheids- en
milieue [ecken, zoals gi [igé emissies naar lucht, bodem en water, en kunnen er in dit domein
voor bepaalde grondsto [ef ook leveringsrisico’s optreden. Tegen deze achtergrond is het
wenselijk doelen te ontwikkelen voor de afzonderlijke thema’s, specifieke productgroepen of
regio’s.

Voor de vermindering van de uitstroom van grondsto [ed door storten en verbranden en
voor de bevordering van recycling hee CNkderland al doelen vastgesteld in het afvalbeleid.
Daarop kan worden voortgebouwd, zij het dat daarbij meer aandacht nodig is voor hoog-
waardige recycling en het aandeel secundair materiaal in producten. Voor de toekomst is het
relevant om te bezien welke doelen en instrumenten kunnen worden ingezet om andere
circulariteitsstrategieén te stimuleren. Dit zou kunnen in de vorm van doelen op het niveau
van productgroepen of aanvullende eisen aan de levensduur van producten en transparantie
in productontwerp. Maatwerk is nodig om dit verder uit te werken.

De Rijksoverheid hee [hét eerdere PBL-advies (Kishna et al. 2019) overgenomen enisin
2020 gestart met de verdere concretisering van het halveringsdoel en het vaststellen van de
aanvullende doelen Hierbij wordt onderscheid gemaakt tussen strategische doelen en
operationele doelen (IlenW, Kamerbrief 2020). Dat biedt de mogelijkheid om naast de
doelen die zijn gericht op de e [eckten van grondsto [edgebruik ook te sturen op operatio-
nele doelen. Een voorbeeld hiervan is het rijksdoel om 1 megaton CO, te besparen door
circulair in te kopen. Dergelijke operationele doelen krijgen zo een logische plek in het
beleid om een circulaire economie te stimuleren en kunnen onderdeel uitmaken van een
routekaart die de transitieteams gaan ontwikkelen.

Verdere uitwerking van rolverdeling is stap naar volgende fase in de transitie

Om in de volgende fase van de transitie de voor de verschillende thema’s, productgroepen
en regio’s gedi [erkntieerde concrete doelen en afspraken te kunnen uitvoeren, is een
heldere rolverdeling tussen de verschillende betrokken partijen van belang. Wat zijn
bijvoorbeeld de bevoegdheden en het mandaat van de verschillende transitieteams die
werken aan de realisatie van de transitieagenda’s? En wat is de rol van de overheid in die
teams? En wat wordt verwacht van de verschillende direct betrokken ministeries bij de
transitie naar een circulaire economie? In de praktijk ligt de focus van de deelnemende
departementen voornamelijk op de transitieagenda’s waar ze zelf (primair) voor verant-
woordelijk zijn, waardoor de samenhang tussen thema’s onvoldoende is gewaarborgd
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(lenW & MinFin 2020). Het creéren van meer helderheid over de verantwoordelijkheden van
de verschillende stakeholders en het gesprek hierover is dan ook belangrijk om de transitie
naar een circulaire economie in goede banen te leiden (lenW & MinFin 2020).

Vaker en eerder inze [enlvan dwingender instrumenten, zoals he [ngdn en regulering

Om een volgende stap in de transitie naar een circulaire economie te maken, is het nodig
dat het beleid op korte termijn meer gebruik maakt van ‘drang en dwang’. Te denken valt
aan regulerende he [ngdn, normstelling en het stellen van voorwaarden bij vergunning-
verlening. De legitimering hiervoor is dat de milieuschade tot op heden nog onvoldoende
in de prijzen is meegenomen en de huidige spelregels lineaire praktijken bevoordelen
boven circulaire initiatieven. De totale monetaire milieuschade als gevolg van de uitstoot
van schadelijke sto [ed in Nederland wordt geschat op ten minste 4,5 procent van het bruto
binnenlands product (Drissen & Vollebergh 2018). En zoals hiervoor is aangegeven, draagt
de winning van grondsto [ed, de productie van materialen, hal [alricaten en producten,
het gebruik van producten en de productie en verwerking van afval in belangrijke mate bij
aan deze emissies. Producten worden nu vaak te goedkoop aangeboden omdat in produc-
tiebeslissingen onvoldoende rekening wordt gehouden met de kosten van aantasting van
natuur en milieu. Ook consumenten missen dan belangrijke informatie over de producten
die ze overwegen aan te scha [en.

Tot nu toe zijn in het circulaire-economiebeleid weinig juridische en economische instru-
menten ingezet. En als deze instrumenten wel in beeld zijn, behoeven ze vaak nog uit-
werking en moet de invoering nog formeel worden bekrachtigd. In het al langer bestaande
afvalbeleid zijn overigens wel juridische en economische instrumenten ingezet. Denk aan de
belasting op het verbranden van afval en stortverboden voor recyclebaar afval. Het beleid dat
is gericht op de beperking van de hoeveelheid afval en de bevordering van meer recycling, is
dan ook verder ontwikkeld dan beleid gericht op het initiéren van nieuwe ketens, marktvor-
ming, nieuwe businessmodellen, circulair design en hoogwaardige recycling. Interventies
zoals aanpassing van wet- en regelgeving en prijsprikkels vergen doorgaans veel tijd (voor
verwerving van maatschappelijk en politiek draagvlak, voor het wetgevingsproces), zoals
blijkt uit de lange geschiedenis van de invoering van statiegeldregeling voor kleine flesjes.
Het is dus zaak om hiermee tijdig te starten dan wel meer vaart te maken.

Afvalbeleid richten op inzet en kwaliteit van secundair materiaal

Het afvalbeleid is van oudsher gericht op vermindering van de hoeveelheid afval die de keten
verlaat, en op bevordering van recycling want dat beperkt de te storten of te verbranden
hoeveelheid afval. Voor de kwaliteit van het recyclaat en de toepassing daarvan in producten
is in het beleid veel minder aandacht. Daarmee blijven kansen op grondsto [edbesparing en
milieuwinst liggen, aangezien het succesvol toepassen van secundaire grondsto [ed
minimale en specifieke kwaliteitseisen stelt aan het recyclaat. Naarmate de kwaliteit hoger
is, levert (hoogwaardige) recycling meer en betere secundaire materialen op. Meer circulair
produceren en consumeren vergt daarom een doorontwikkeling van het afvalbeleid, waarin
niet alleen wordt gestuurd op afvalvolumes maar ook op een optimale benu [inf van de
daarin aanwezige grondsto [ed en daarmee op de kwaliteit van het recyclaat.
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Circulair inkopen kan meer milieuwinst opleveren

Overheden kunnen de ontwikkeling van circulaire producten en diensten ook stimuleren
door zelf de vraag ernaar te vergroten; met hun inkoopbeleid kunnen ze direct een markt-
vraag creéren. Bij diverse productgroepen, zoals kantoormeubilair en de aanleg van wegen,
kan ‘circulair’ nog meer aandacht krijgen in het inkoopbeleid. Er zijn namelijk nog
aanzienlijke mogelijkheden om de milieuwinst te vergroten. Daarbij speelt niet alleen het
inkoopbeleid een rol. Als een product, zoals een bureaustoel, wordt aangescha [em het de
bedoeling is dat die langer meegaat dan voorheen, moet dit ook worden gewaarborgd in de
bedrijfscultuur en de administratie. Dit om te voorkomen dat de stoel in de praktijk toch
voortijdig wordt afgedankt, waardoor een deel van de potentiéle milieuwinst verloren gaat.
Daarnaast is het vaak mogelijk om circulair inkopen ambitieuzer toe te passen en om
innovatiever aan te besteden, dan alleen eisen te stellen aan recycling. Ten slo [k het voor
sommige productgroepen — zoals ICT — zinvol als aanbestedende diensten gezamenlijk
inkopen om verdergaande circulaire eisen aan aanbiedende partijen te kunnen stellen en
daarmee en passant de markt te beinvloeden.

Vormgeving producentenverantwoordelijkheid is cruciaal voor milieuwinst

In een systeem van uitgebreide producentenverantwoordelijkheid (UPV) is de producent
verantwoordelijk voor het product in de fase nadat de consument het hee [afigedankt. UPV
vergroot het aandeel afgedankte producten dat wordt ingezameld en gerecycled in de

betre [erde productgroep. Ook ontstaat hierdoor een grotere en stabielere aanvoer naar
recyclingmarkten. Om de milieue [ecken van de UPV-systemen te vergroten, is de vormgeving
echter cruciaal. Zo is het e [ecktief om gebruik te maken van flexibele economische instru-
menten, zodat producenten eerder en blijvend worden gestimuleerd om hun producten
circulair te ontwerpen. Denk hierbij aan eisen voor inzameling en verwerking die in de loop
der tijd worden aangescherpt. Een tweede aanbeveling is om bij retourpremies te di Cerenti-
eren naar bijvoorbeeld recycleerbaarheid en het aandeel gerecycled materiaal (CPB & PBL
2021). Naarmate bijvoorbeeld een product beter te recyclen is, is de vergoeding die een
producent per product terugkrijgt hoger. Naast het aandeel producten dat wordt teruggeno-
men of gerecycled, is immers de kwaliteit van het ingezamelde en gerecyclede materiaal van
belang.

Synergie en spanning tussen circulaire economie en energietransitie

Beleid dat gericht is op een circulaire economie kan sterk bijdragen aan het halen van de
doelen voor energie en klimaat. En omgekeerd betekent een toenemend gebruik van
hernieuwbare energiebronnen dat de behoe [2dan primaire fossiele energiebronnen in
beginsel afneemt. Daarnaast is voor de energietransitie behoe [edan duurzame biomassa en
kritieke aardmetalen voor wind- en zonne-energie-installaties. Duurzame biomassa is echter
niet onbeperkt beschikbaar. Bovendien hee [Chét de voorkeur om biomassa hoogwaardig in
te ze (e, zoals voor voedsel of meubels, en in de bouw en de chemie; biomassa gebruiken
voor energieopwekking is minder hoogwaardig (SER 2020). Verder kleven er aan het
grootschalig gebruik van kritieke aardmetalen leveringsrisico’s, onder andere vanwege de

a [Cantelijkheid van China dat een dominante positie hee [0 de winning en de ra Cnade
van verschillende van deze grondsto [en.
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Een belangrijk verschil tussen beide beleidsterreinen is de beleidsfocus. Beleid dat de
Nederlandse energietransitie bevordert, richt zich vooral op broeikasgasemissies uit de
Nederlandse schoorsteen, terwijl circulaire-economiebeleid zich onder andere richt op de
broeikasgasemissies in de keten; dus ook op emissies die in het buitenland ontstaan en
neerslaan. Dit kan spanningen opleveren tussen beide beleidsterreinen. Bedrijven die
investeren in de reductie van broeikasgassen buiten Nederland worden daar bij het huidige
energie- en klimaatbeleid niet voor beloond. Dit blij Ckhellen zo lang het circulaire-
economiebeleid als een onderdeel van het klimaatbeleid is gepositioneerd, waarbij de
inzet van rijksmiddelen bijna uitsluitend wordt beoordeeld op het reductiepotentieel van
Nederlandse broeikasgasemissies. Zoeken naar mogelijkheden om beloond te worden voor
de reductie van broeikasgasemissies eerder in de (buitenslandse) keten is relevant voor het
e [CciEhter omgaan met grondsto [ed en het reduceren van de mondiale
broeikasgasemissies.

Twee andere punten waarbij spanning bestaat tussen de energietransitie en circulaire
economie betre [ed de levensduur van producten en het koppelen van de verbranding van
afval aan warmtene [ed. Zo kan het streven om de voorraad elektrische apparaten steeds te
vervangen door exemplaren die energiezuiniger zijn, op gespannen voet staan met de
milieue [ecten die zijn verbonden aan die vervanging, want voor die nieuwe apparaten
moeten extra grondsto [ed worden gewonnen, extra producten worden gemaakt en er
ontstaat extra afval. Ook de directe koppeling tussen afvalverbrandingsinstallaties en
warmtene [ed zorgt voor frictie met het circulaire-economiebeleid; hierdoor is er een
prikkel tot afvalverbranding in plaats van het recyclen van afval.

Bovenstaande laat zien dat de energietransitie en de transitie naar een circulaire economie
sterk met elkaar zijn verweven. Tot nu toe is in het beleid vooral oog voor de bijdrage van de
circulaire economie aan de energietransitie en zijn de beschikbare rijksmiddelen voor de
circulaire economie daar ook voor een groot deel op gericht. Omgekeerd is in het klimaat-
beleid tot op heden beperkt aandacht voor de mogelijkheden om met klimaatbeleid bij te
dragen aan het e Cci€hter inze [ed van grondsto [ed. Meer aandacht voor de samenhang, de
kansen en de risico’s van beide sporen is dan ook zinvol, om te voorkomen dat gewenste

e [ecten in het ene spoor leiden tot ongewenste e [ecken in het andere.

Circulaire economie vraagt om een kabinetsbrede aanpak

Belangrijk is dat beleid ter bevordering van een circulaire economie kabinetsbreed wordt
aangepakt. Beleid gericht op het bevorderen van een circulaire economie gaat immers over
verschillende productieketens, sectoren en ruimtelijke schaalniveaus heen: van landbouw tot
productontwerp en van lokaal tot mondiaal niveau. Naast klimaatbeleid gaat het bijvoorbeeld
over beleid dat beoogt de voorzieningszekerheid van grondsto [ed te verbeteren, fiscale
vergroening handen en voeten te geven, internationale handel te verduurzamen, milieu-
sparende innovaties te bevorderen, opleidingseisen af te stemmen op circulaire productie-
processen, en circulair inkopen en aanbesteden te bevorderen. Tot slot vraagt een circulaire
economie om andere regels voor het waarborgen van de balans tussen veiligheid, gezond-
heid, milieu, economie en innovatie. Dit allemaal is geen zaak van één ministerie, maar
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vergt een kabinetsbrede aanpak waarin ieder ministerie een eigen rol en taak hee [id een
samenhangend geheel. Hoewel er op dit moment meerdere ministeries zijn betrokken bij
het circulaire-economiebeleid, betekent dit niet dat het gehele instrumentarium van deze
ministeries zich al richt op het meer circulair maken van de economie.

Naar een volgende fase in de transitie

Beleid kan richting en snelheid van transitie beinvioeden

De transitie naar een circulaire economie is een proces waarin vele partijen acteren, en is
niet alleen door de overheid te sturen. Maar beleid hee [kl invloed op de richting en
snelheid van de transitie. Wanneer beleid meer richting gee [kan dit juist zorgen voor het
versnellen van de transitie. Betrokken ondernemers en innovatoren willen namelijk de
volgende stap ze [ed, maar missen duidelijkheid over de richting en de concrete doelen,
waarmee andere circulariteitsstrategieén dan recycling een grote rol krijgen toegespeeld.
Want zonder expliciete beleidsinspanningen om een breed repertoire aan R-strategieén in
te ze [en, zal de focus op recycling dominant blijven.

Om de transitie verder te versnellen blij Cadndacht voor de richting van de transitie
noodzakelijk. De dominante huidige ontwikkelingen zijn namelijk vooral te kenschetsen
als incrementele verbeteringen van het huidige systeem (o [ewel systeemoptimalisatie),
terwijl een aanzienlijke verandering van het systeem (systeeminnovatie) nodig is.

Specificatie van de richting en di [erkntiatie hierin naar verschillende domeinen en of/
productgroepen is hodig, anders blijven afvalbeheersing en (laagwaardige) recycling de
dominante strategieén. In elk domein (bouw, kunststo [ed, maakindustrie, vervoer,
voedselvoorziening) domineren specifieke milieuproblemen; is leveringszekerheid in het
ene domein wel een issue (maakindustrie), in het andere domein niet of nauwelijks
(kunststo [ed). Dat maakt de transitie naar een circulaire economie — meer nog dan de
energietransitie — tot een bundel van domeinspecifieke transities. En omdat veranderings-
processen in deeldomeinen kunnen verschillen in snelheid en oplossingsrichting zullen
ook domeingebonden operationele doelen en strategieén nodig zijn. De gemene deler
daarin is dat een afname van het primaire grondsto [edgebruik om de milieudruk te
verminderen of de leveringszekerheid te verbeteren, een radicaal e [Ciéhtere omgang met
de beschikbare grondsto [end vergt. Dat geldt zowel voor de grondsto [ed die nieuw worden
aangevoerd als voor de grondsto [ed die reeds in de samenleving aanwezig zijn.

Transitiesturing is een continu proces

Het sturen van een transitie vergt een helder beeld van wat dit transitieproces nu precies
behelst, en hoe zich dit in de loop van de tijd ontwikkelt. Een dergelijk perspectief moet
worden geconstrueerd en gebaseerd op logische verwachtingen en aannames over gedrag,
gebeurtenissen en omstandigheden. Dan gaat het bijvoorbeeld over de te verwachten rollen
en gedragingen van de verschillende partijen in de transitie naar een circulaire economie,
over nieuwe businessmodellen en samenwerkingsvormen van bedrijven, over belemme-
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rende regelgeving, over benodigde kennis, over de ontwikkeling van marktvraag naar
circulaire producten, over weerstand van gevestigde belangen en over wat doorbraken naar
circulaire produceren en consumeren mogelijk maakt en bevordert.

Een dergelijk beeld helpt om actuele gebeurtenissen in de transitie te ordenen en te
begrijpen. Uiteraard zullen ervaringen met deze veranderingsprocessen in de loop van de
tijd tot nieuwe kennis en inzichten leiden, en daarmee tot bijstelling van het gehanteerde
perspectief op de transitie naar een circulaire economie. Maar dat laat de functie van zo’n
perspectief op het transitieproces intact: hoofd- en bijzaken onderscheiden, de rollen van de
verschillende partijen in de veranderingsprocessen identificeren, tegenvallers en hindernis-
sen begrijpen, en routekaarten ontwerpen voor gewenste tussendoelen en de eindambitie.
Ook voor het gesprek met alle betrokkenen, en uiteindelijk voor draagvlak en legitimering is
een transitieperspectief dienstig: iedereen gebruikt dezelfde ‘landkaart’ om nieuwe gebieden
te verkennen, wisselt ervaringen uit, hanteert eenzelfde taal en kennisbasis, waarbij en
passant de ‘landkaart’ in de loop van de tijd wordt verbeterd.

Sturing van transities is dan ook een continu proces van plannen maken, acties en interventies
inze [en, hun e [eck monitoren en bijsturen. De ICER — de huidige alsook elke volgende editie
—speelt hierin een belangrijke rol, door de best beschikbare en actuele kennis over de
voortgang van de circulaire economie te presenteren en daarmee mogelijkheden voor
bijsturing aan te reiken.
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1 Inleiding



Het Nederlandse kabinet wil in 2050 een volledig circulaire economie hebben bereikt en
hee [Chét PBL gevraagd over de voortgang hiervan te rapporteren. Het antwoord hierop is
deze eerste Integrale Circulaire Economie Rapportage (ICER), die weergee [wht de stand van
zaken van de transitie naar een circulaire economie in Nederland is en handreikingen bevat
om de transitie zo nodig te versnellen. Deze tweejaarlijkse rapportage gee [ zitht op trends
in het grondsto [edgebruik en de milieu- en sociaal-economische e [ecten die daaruit
volgen. Ook beschrij [zd de acties en middelen (zoals innovatieprojecten en geld) van
maatschappelijke partijen en interventies door de overheid in de transitie naar een
circulaire economie.

1.1 Grondsto [edproblematiek en een circulaire
economie

Klimaatverandering, de stikstofproblematiek, ontbossing en plasticsoep. Het is een greep uit
de milieuproblemen die momenteel spelen en op de agenda staan bij zowel de Nederlandse
als buitenlandse overheden. Een belangrijk deel van deze mondiale milieuproblemen komt
voort uit het gebruik van grondsto [ed. Wij hanteren de term grondsto [efgebruik in dit
rapport als verzamelnaam voor het winnen van primaire grondsto [ed (zoals ijzererts, bauxiet
en olie), het verwerken van grondsto [ed tot materialen (staal, aluminium, kunststo [er),

hal [aBbricaten en producten (auto’s, verpakkingsmateriaal), het gebruiken van deze producten
en het inzamelen en verwerken van afval dat na al deze stappen vrijkomt. Er hangen allerlei
milieu- en natuurproblemen samen met deze stappen. Zo hee Chét winnen van grondsto [ed
door mijnbouw vaak grote gevolgen voor lokale ecosystemen (zoals vervuiling van grond- en
oppervlaktewater, en ontbossing). Voor het verwerken van een grondstof, zoals ijzererts of
bauxiet tot staal en aluminium, zijn veel andere grondsto [ed en aanzienlijke hoeveelheden
energie nodig, met onder andere CO,-uitstoot als gevolg. Het gebruik van bijvoorbeeld
elektrische apparaten, schoonmaakmiddelen en auto’s hee Callerlei ongewenste milieu-

e [ecken, zoals lucht- en waterverontreiniging. En uiteindelijk komen gebruikte materialen
en producten ergens als afval terecht, bijvoorbeeld op een stortplaats, als zwerfvuil of het
wordt verbrand.

De druk op milieu en natuur die voortkomt uit het grondsto [edgebruik is hoog en zal
zonder aanvullend beleid blijven toenemen. De mondiale vraag naar grondsto [ed zal naar
verwachting de komende decennia namelijk verder stijgen door een toename van de
wereldbevolking en door een toename van de consumptie per wereldburger (Bastein et al.
2013; IRP 2019, zie verder hoofdstuk 2). Door het groeiende grondsto [edgebruik neemt de
druk op milieu en natuur ook verder toe. Daarbij gaat het onder andere om klimaatverande-
ring door broeikasgasemissies, toenemende afvalstromen, de ophoping van toxische

sto [ed in het milieu, biodiversiteitsverlies en bodemdegradatie. Het toenemende grondstof-
fengebruik en de bijbehorende milieue [ecken ze [ed meerdere internationale afspraken en
ambities onder druk, zoals de Sustainable Development Goals (SDG’s) en de planetary boundaries
(IRP 2019; Ste [ed et al. 2015). Een circulaire economie gaat in de kern over de mogelijk-
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heden om het grondsto [edgebruik aanzienlijk of radicaal e [ci8hter in te richten, en is
daarom cruciaal voor het aanpakken van de geschetste milieu- en natuurproblemen.

Hoewel het grondsto [edgebruik voorlopig dus nog zal toenemen, raken de meeste
grondsto [end niet direct op. Wel nemen de leveringsrisico’s van bepaalde grondsto [en toe.
Dit is met name een zorgpunt bij kritieke materialen — materialen die zowel van economisch
belang zijn als grote leveringsrisico’s kennen. Denk hierbij aan de zeldzame aardmetalen,
kobalt, wolfraam, tantaal, tin en indium. De kritieke materialen zijn cruciaal voor de
productie van onder andere elektronische apparaten en een duurzame energieopwekking.
Die kritieke materialen raken niet zozeer uitgeput in absolute zin, maar kunnen schaars zijn
omdat ze bijvoorbeeld voor geopolitieke doeleinden worden gebruikt of slechts in enkele
bronlanden voorkomen. Bij bedrijven en beleidsmakers neemt de laatste jaren de zorg toe
over de leveringszekerheid en de kwetsbaarheid van de economie voor lange internationale
aanvoerketens. De tekorten aan medisch beschermingsmateriaal tijdens het uitbreken van
de Coronapandemie hee [die kwetsbaarheid ook voor het brede publiek zichtbaar gemaakt.
Aanzienlijk e [ciéhter omgaan met de beschikbare grondsto [ed vermindert in beginsel deze
kwetsbaarheid, al zal dit niet de enige oplossingsstrategie hiervoor kunnen zijn.

1.2  Wat s een circulaire economie?

In een circulaire economie staat het aanzienlijk e CciBhter gebruiken van grondsto [ed
centraal (PBL 2018). Dit is van groot belang bij het tegengaan van milieuproblemen, zoals
klimaatverandering en biodiversiteitverlies. Ook kan een circulaire economie bijdragen aan
de beperking van de leveringsrisico’s van grondsto [eq. Een circulaire economie kan tevens
kansen bieden voor Nederlandse bedrijven; door grondsto [ed in de productieketen

e Lciéhter in te ze [ed en milieusparend te produceren, kunnen ze potentieel kosten
besparen. Een circulaire economie kan dan ook worden gezien als een middel om meerdere
maatschappelijke doelen te bereiken.

Een circulaire economie gaat over het totale grondsto [ergebruik in de samenleving.
Daarin zijn zoals gezegd verschillende fases te onderscheiden: grondsto [ed die de economie
inkomen (input), grondsto [ed die worden omgezet tot materialen, hal [aBricaten en
eindproducten en zich in de economie bevinden (gebruik en voorraden) en grondsto [ed

die de economie uitstromen als afval (output). Het geheel van deze fases zegt iets over de
circulariteit van een economie. In feite betre [dit het linkerdeel van figuur 1.1.
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Figuur 1.1
Raamwerk voor doelen en indicatoren van monitoring circulaire economie

2. R-strategieén
reuse, repair en recycle

Het rechterdeel van de figuur gaat in op de e [ecten die voortkomen uit het grondsto [en-
gebruik. Door de economie meer circulair te maken, kunnen de negatieve e [ecten worden
gereduceerd. De relatie tussen het grondsto [edgebruik en de e [ecken daarvan is complex.
Grondsto [ed kunnen namelijk behoorlijk verschillen in termen van milieudruk en
leveringsrisico’s. Zo hee [Cdé winning, bewerking en het gebruik van een kilo zand minder
negatieve milieue [eckten dan die van een kilo nikkel. Daar komt bij dat naast de omvang
van het grondsto [edgebruik ook de economische waarde van grondsto [ed van belang is.
Een centraal element van een circulaire economie is daarom het zo hoogwaardig mogelijk
(opnieuw) benu Ced van grondsto [ed, zowel met het oog op de milieukwaliteit als de
economische waarde.

Er zijn verschillende manieren om het grondsto [edgebruik aanzienlijk e CciBhter te
maken. Circulariteitsstrategieén, ook wel R-strategieén genoemd, bieden allerlei manieren
om het grondsto [edgebruik te verminderen. De R-strategieén worden veelal weergegeven
in de vorm van een ladder, waarbij de vuistregel is dat een strategie die hoger op de ladder
staat over het algemeen meer grondsto [ed bespaart en daardoor meer druk op het milieu
voorkomt. De R-strategieén boven aan de ladder (refuse en rethink, reduce) verminderen het
totale (of absolute) grondsto Cedgebruik (narrowing the loop). De R-strategieén in het midden
(reuse en repair) stellen de behoe [edan nieuwe grondsto [ed uit (slowing the loop). Tot slot is
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recycling gericht op het sluiten van de kringloop van grondsto [ed (closing the loop). Voor het
realiseren van een circulaire economie zijn alle R-strategieén nodig.

1.3 Aanleiding, vraagstelling en doel van de ICER

De afgelopen jaren zijn in Nederland door de overheid en maatschappelijke partijen ambities
en doelstellingen geformuleerd om te komen tot een meer circulaire economie. Nederland
Circulair 2050 is het Rijksbrede programma voor circulaire economie, waarin een visie op, en
ambities en doelen voor een circulaire economie zijn geformuleerd (IenM en EZ 2016). Dit
hee [Cgaleid tot een Grondsto [edakkoord (Rijksoverheid 2017), dat inmiddels door meer dan
400 partijen is ondertekend, transitieagenda’s voor vijf thema’s (Transitieteam Biomassa en
voedsel 2018; Transitieteam Bouw 2018; Transitieteam Consumptiegoederen 2018;
Transitieteam Kunststo [ed 2018; Transitieteam Maakindustrie 2018), een Kabinetsreactie op
deze voorstellen (lenW 2018) en een Uitvoeringsprogramma (lenW 2019 2020). In deze
documenten zijn allerlei acties en interventies opgenomen om de transitie naar een circulaire
economie te bevorderen. Een belangrijk instrument om de voortgang van de transitie naar
een circulaire economie te kunnen volgen, is monitoring. Een van de uitdagingen is een
geschikte set van indicatoren te identificeren of te ontwikkelen waarmee zicht is te geven op
de mate van circulariteit van de economie en de e [ecten daarvan.

In de Kabinetsreactie op de transitieagenda’s voor een circulaire economie (lenW 2018) is het
PBL ‘gevraagd om, samen met andere kennisinstellingen, de monitoringssystematiek verder
uit te werken tot een volwaardig meet- en sturingssysteem. Dit met als doel om het over-
heidsbeleid en de inspanningen van maatschappelijke partijen te kunnen volgen en
inzichtelijk te maken in welke mate de gestelde circulaire doelen zijn gerealiseerd zodat kan
worden bezien of bijsturing nodig is.” (lenW 2019). Om invulling te geven aan de regierol
voor de kennisontwikkeling voor een circulaire economie, brengt het PBL in samenwerking
met andere kennisinstellingen elke twee jaar een integrale rapportage over de circulaire
economie uit (ICER).

Doel en doelgroep van deze rapportage

Het doel van deze rapportage is om de stand van zaken te geven van de transitie naar een
circulaire economie in Nederland en te komen tot aanbevelingen om de transitie te
versnellen. De ICER 2021 is de eerste editie van de Integrale Circulaire Economie
Rapportage. De in dit rapport bijeengebrachte kennis moet bestuurders, politici en
beleidsmakers handva [edl bieden om productie- en consumptieprocessen desgewenst met
beleid bij te sturen. Deze rapportage maakt onderdeel uit van de jaarlijkse cyclus van het
circulaire-economiebeleid in Nederland en vormt input voor het overleg tussen de
betrokken partijen bij het Grondsto [edakkoord en de vijf onderscheiden prioritaire
transitiethema’s, alsook voor discussies over het circulaire-economiebeleid tussen het
Kabinet en de Tweede Kamer.
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1.4  Raamwerk(en) voor monitoring en sturing

In het rapport Wat willen we weten en wat kunnen we meten? is een raamwerk voor monitoring
van de circulaire economie geschetst (Po [iny et al. 2018). Dit raamwerk omvat twee
kernelementen voor de monitoring van de transitie naar een circulaire economie. Het
eerste element gaat in op het in beeld brengen van het grondsto [edgebruik en de beoogde
e Cecken van de transitie naar een circulaire economie voor milieu en economie. Het tweede
element gaat in op het transitieproces, bestaande uit allerlei middelen, acties en prestaties
van overheden en maatschappelijke partijen, dat voorbereidt om de beoogde e [ecken te
realiseren. In bijlage 2 wordt de achterliggende methodiek verder beschreven.

De ICER 2021 bouwt voort op de voorgestelde monitoringsystematiek uit 2018 en gaat
daarom in op het grondsto [edgebruik, de e [ecken ervan — zoals milieudruk en leverings-
risico’s — én het transitieproces dat moet leiden tot een meer circulaire economie. Het
meten van het grondsto [ergebruik en de daaruit voortkomende e [ecten is relevant, omdat
hiermee de aangrijpingspunten en uiteindelijke uitkomsten van de transitie zichtbaar
worden. De omschakeling naar een circulaire economie zal geleidelijk gaan, wat betekent
dat de nagestreefde e [ecken vaak pas na jaren zichtbaar zullen zijn in de monitoringsresul-
taten. Daarom is het zinvol om ook zicht te hebben op de mate waarin de samenleving
voorsorteert op meer circulair produceren en consumeren.

Met behulp van een brede set van indicatoren voor grondsto [edgebruik, voor de e [ecken
van grondsto [edgebruik en voor de veranderingen in de samenleving op weg naar een
circulaire economie, is een beeld te geven van de voortgang van de transitie naar een
circulaire economie. Deze set is eveneens te gebruiken om te evalueren of de verschillende
actoren ‘de goede dingen doen’ om een circulaire economie dichterbij te brengen, en of
‘deze dingen goed genoeg gebeuren’. Deze kennis levert noodzakelijke sturingsinformatie
op voor actoren in de samenleving en voor politiek en beleid. Bijvoorbeeld door aan te
geven hoeveel grondsto [ed worden gebruikt en tot welke e [ecken voor natuur en milieu
dit hee [géleid, en door aan te geven welke acties en interventies zijn ondernomen om
meer circulair te produceren en te consumeren en welk resultaat dit hee Cgéhad.

Voor de monitoring van het grondsto [ergebruik en de e [ecken daarvan, maken we gebruik
van het in figuur 1.1 gepresenteerde raamwerk. Dit raamwerk voor doelen en indicatoren
vormt de structuur voor hoofdstuk 3, waarin het grondsto [edgebruik in Nederland en de

e [ecken daarvan worden behandeld. Dat betekent dat we in dit rapport ingaan op de input
van grondsto [ed, het gebruik ervan in onderdelen en producten, en de output van
grondsto [ed die de economie verlaten door het storten en verbranden van afval. Tevens
bespreken we de milieu- en sociaal-economische e Lecken van het grondsto [edgebruik.

Het monitoren van het transitieproces biedt de mogelijkheid om de transitie gaandeweg bij

te sturen, nog vodrdat de e [ecken van de overschakeling naar een circulaire economie zijn te
registreren. Met het transitieproces bedoelen we de activiteiten die bedrijven, consumenten
en overheden uitvoeren, alsook de middelen en instrumenten die zij inze [ed om de gewenste
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e [ecten te bereiken. De monitoring van de transitie beoogt de voortgang in beeld te brengen
door vele grote en kleine acties te registreren, de e [cken daarvan in te scha [ef en de
belemmeringen te analyseren. Voorbeelden van kennis die de ICER over het transitieproces
moet opleveren zijn de omvang van investeringen in de circulaire economie, het aantal
bedrijven dat circulaire producten aanbiedt en de aanpassingen in wet- en regelgeving die
hindernissen voor meer circulair produceren en consumeren wegnemen. Transitie-
indicatoren geven dus een beeld van de mate waarin en de manier waarop bedrijven,
consumenten en overheden voorsorteren op een circulaire economie. Met deze informatie
is in beginsel de richting en het tempo van de transitie naar een circulaire economie bij te
sturen.

De meer gedetailleerde uitwerking van dit raamwerk voor monitoring en sturing staat voor
het grondsto [edgebruik en de e [ecten in hoofdstuk 3 en voor het transitieproces in
hoofdstuk 4.

1.5 Integraliteit rapportage en beschikbare kennis

De inhoud van dit rapport komt voor een groot deel uit de kennis die in het Werkprogramma
Monitoring en sturing circulaire economie 2019-2023 (PBL 2019a, 2020a) is opgedaan. Dit werk-
programma voert het PBL uit in samenwerking met de volgende kennisinstellingen: 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 organisatie en de opbrengsten van dit Werkprogramma de
themasite h [pst//www.pbl.nl/monitoring-circulaire-economie). Uiteraard maken we in dit
rapport ook gebruik van andere (inter)nationale wetenschappelijke literatuur. Daarnaast is
voor dit rapport gebruik gemaakt van ervarings- en praktijkkennis die bij partijen is opgedaan
die bij het Grondsto [erdakkoord en de transitiethema’s zijn betrokken.

Integrale monitoring van grondsto [engebruik, e [ecten en transitieproces

De rapportage is integraal in de zin dat de scope van dit rapport het totale Nederlandse
gebruik van grondsto [ed omvat alsook de e [ecken daarvan (in binnen- en buitenland).

Dit betre [zdwel biogrondsto [ed (biomassa en voedsel) als abiotische grondsto [ed
(mineralen, zoals zand en grind, metalen en fossiele brandsto [en, zoals olie, gas en kolen).
Integraal ook in de zin dat relevante mondiale en Europese ontwikkelingen met betrekking
tot grondsto [Cedstromen, -voorraden en -gebruik worden beschreven. Het gebruik van
grondsto [ed in productie- en consumptieprocessen in Nederland kan immers niet los
worden gezien van de internationale ketens waarin producten worden gemaakt.

Ook het transitieproces wordt in deze rapportage integraal geanalyseerd. Het gaat erom de

voortgang of stagnatie van de transitie naar een circulaire economie zo goed mogelijk te
begrijpen, opdat de betrokken partijen doelgericht en in onderlinge afstemming kunnen
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werken aan het meer circulair maken van de economie. Daarbij gaat het om acties in de
hele samenleving, inclusief die van de overheden. Verder is specifieke aandacht nodig voor
de verschillende schaalniveaus van beleid. Het Europese, nationale en regionale niveau zijn
alle van belang en spelen elk een eigen rol in het faciliteren, stimuleren en implementeren
van de circulaire economie. In deze ICER staat het nationale beleidsniveau centraal, maar er
wordt ook inzicht gegeven in ontwikkelingen op mondiaal, Europees en regionaal niveau.

Voor circulaire economie is de kennisbasis in opbouw

Deze ICER gebruikt de best beschikbare kennis die voortkomt uit de inspanningen van en
samenwerking met de kennisinstellingen uit het Werkprogramma Monitoring en sturing circulaire
economie 2019-2023, uit de wetenschappelijke literatuur en de ervarings- en praktijkkennis bij
overheden en betrokken maatschappelijke partijen. De kennisbasis voor de circulaire
economie is echter nog in ontwikkeling. Weliswaar zijn in deze ICER de best beschikbare
wetenschappelijk gefundeerde kennis en de meest recente cijfers opgenomen, maar dit
betekent niet dat er geen verbeteringen meer mogelijk zijn. Aanpassing van methoden,
meer en betere data en nieuwe wetenschappelijke inzichten leiden de komende jaren naar
verwachting tot een steeds beter inzicht in het grondsto [edgebruik en de e [ecken ervan,
alsook in de processen die de transitie naar een circulaire economie binnen bereik moeten
brengen.

Wat wel en niet is te vinden in de ICER 2021

Deze eerste Integrale Circulaire Economie Rapportage (ICER 2021) hee [[id hoge mate een
inventariserend en signalerend karakter. Op die manier levert het rapport inzicht in en
handva [ed voor het realiseren van de transitie naar een circulaire economie. De ambitie
van het rapport is weliswaar om een integraal beeld te verscha [ed, maar de kennis over
circulaire economie is nog in opbouw, partieel en daarom onvolledig. Het rapport is in
beperkte mate evaluerend. Daarvoor is de beschikbare empirische kennis ontoereikend.
Het rapport bevat wel een reflectie op trends in het grondsto [edgebruik, op specifieke
ontwikkelingen in de samenleving op weg naar een circulaire economie, en op beleids-
interventies die de overschakeling naar een circulaire economie beogen te versnellen.

Het rapport identificeert tevens enkele mogelijkheden tot bijsturing van maatschappelijke
veranderingsprocessen die een circulaire economie dichterbij moeten brengen, bijvoor-
beeld via specifieke beleidsinstrumenten zoals uitgebreide producentenverantwoordelijk-
heid en circulair inkopen.

Niet alle kennis en informatie die nodig is voor het beantwoorden van de eerder geidentifi-
ceerde vragen, is nu al aanwezig. Zo zijn er geen rekenmodellen beschikbaar die een
kwantitatieve inscha [inh mogelijk maken van het toekomstige grondsto [edgebruik en de
e [ecken hiervan op milieu, natuur en economie. Daarnaast is er op het moment van
schrijven geen informatiesysteem beschikbaar waarmee grondstofstromen door en
-voorraden in de economie zichtbaar zijn te maken (een grondsto [edinformatiesysteem),
zijn er geen scenario’s beschikbaar waarmee circulaire-economievraagstukken zijn te
verkennen, en is er beperkt zicht op kosten en e [ecken van maatregelen die beogen een
circulaire economie dichterbij te brengen. Nadrukkelijk is sprake van een groeimodel:
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naarmate de kennisbasis in de komende jaren breder en steviger wordt, zullen volgende
edities van de circulaire-economierapportage steeds meer vragen kunnen beantwoorden.

1.6 Leeswijzer

Het gebruik van grondsto [ed in Nederland kan niet los worden gezien van internationale
ontwikkelingen. Daarom starten we dit rapport in hoofdstuk 2 met internationale trends die
relevant zijn om de urgentie van de grondsto [edproblematiek en het streven naar een
circulaire economie te duiden. Welke mondiale en Europese trends in grondsto [efgebruik
zijn zichtbaar en te verwachten, en wat zijn de e Cecken hiervan? En waarom is de grondsto [ed-
problematiek voor Europa urgent?

In hoofdstuk 3 staan de trends in het grondsto [ergebruik in Nederland centraal. Hoeveel
grondsto [en zijn nodig voor de Nederlandse economie en voor eigen gebruik in Nederland?
Wat weten we over de grondsto [ed die in producten als een soort van voorraden zijn
opgeslagen? Hoeveel afval komt er vrij en hoe wordt dat verwerkt? En tot welke e [ecken leidt
het grondsto [edgebruik voor de Nederlandse productie en consumptie? Ook zullen we in dit
hoofdstuk kort ingaan op de gevolgen van de coronacrisis voor het grondsto [edgebruik en
de daaraan verbonden e [ecken.

Hoofdstuk 4 schetst de stand van zaken rond het transitieproces. Hoe meten we de
voortgang van de transitie naar een circulaire economie, en welke indicatoren hebben we
daarvoor? Welke middelen en acties zijn ingezet door maatschappelijke partijen en tot
welke prestaties hee Cdat geleid? Wordt er al voorgesorteerd op meer circulair produceren
en consumeren?

In hoofdstuk 5 beschrijven we de ontwikkelingen en het bestaande instrumentarium van
het EU-beleid om een circulaire economie te stimuleren. Hoofdstuk 6 gaat tot slot in op het
huidige circulaire-economiebeleid in Nederland. Welk beleid is ingezet om een circulaire
economie te realiseren? Welke doelen zijn gesteld? Welke aanpak hee [Cdé overheid
gekozen om de transitie naar een circulaire economie te realiseren, en welke rol hee Cdé
overheid daar zelf in? En welke instrumenten ze [ed de nationale overheid en regionale
overheden in om de transitie naar een circulaire economie te stimuleren?
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Internationaal grondsto
gebruik en e Lecken




Hoofdboodschappen

 Het totale mondiale grondsto [ergebruik is de afgelopen decennia sterk toegenomen,
en sinds 1970 meer dan verdrievoudigd. De verwachting is dat het mondiale gebruik van
grondsto [ed tussen nu en 2060 zal verdubbelen. De belangrijkste oorzaken hiervan zijn
een sterke bevolkings- en productiegroei in lage- en middeninkomenslanden en een
stijgende levensstandaard van de middenklasse in die landen.

* Deze verdubbeling van het gebruik van grondsto [ed is problematisch voor het milieu.
De winning en verwerking van biotische en abiotische grondsto [en is verantwoordelijk
voor 90 procent van het mondiale biodiversiteitsverlies, 90 procent van de waterschaarste
en 50 procent van alle mondiale broeikasgasemissies. Op basis van de voorspelde groei
van het mondiale grondsto [efgebruik zullen de broeikasgasemissies naar verwachting
verder toenemen, de ruimte voor natuur verder afnemen en zal de productie van afval
stijgen. Ecosystemen ondergaan hierdoor onherroepelijke veranderingen die tot
biodiversiteitsverlies en hoge kosten voor individuele bedrijven en voor de gehele
maatschappij leiden.

« De meeste grondsto [ed raken niet acuut op, maar door de groei van de vraag naar
grondsto [ed neemt de competitie om grondsto [ed toe. Die kan leiden tot hogere en
fluctuerende grondstofprijzen en een toename van de leveringsrisico’s voor grondsto [ed
die essentieel zijn voor de economie. Met name over kritieke metalen, zoals kobalt, indium
en zeldzame aardmetalen, zijn veel zorgen, omdat ze van groot economisch belang zijn en
worden toegepast in moderne elektronica en duurzame energietechnologieén. Europese
landen, inclusief Nederland, zijn meer dan gemiddeld kwetsbaar voor leveringsrisico’s van
grondsto [ed en materialen vanwege hun hoge importa [ankelijkheid.

 Eencirculaire economie kan door e [ci€hter gebruik van grondsto [ed en het sluiten van
kringlopen bijdragen aan het beperken van de ongewenste gevolgen van grondsto [efdge-
bruik voor milieu, natuur, mens en economie. E [Ciéhter grondsto [edgebruik gaat ook
over delen, hergebruik en reparatie van producten waar die grondsto [eql in zijn verwerkt
en afval te beperken en te recyclen.

« De globalisering van productieketens hee Ceiitoe geleid dat negatieve e [ecken, zoals
broeikasgasemissies, aantasting van natuur en landschap door land- en watergebruik, en
biodiversiteitsimpacts, vaak plaatsvinden in lagelonenlanden, waar grondsto [ed voor de
productie en consumptie van rijkere landen worden gewonnen of afvalsto [ed uit rijkere
landen worden verwerkt, verbrand of gestort, vaak tegen lage kosten, onder lagere
milieustandaarden en slechte arbeidsomstandigheden.

 De EU hee [als belangrijke importeur en exporteur van goederen en diensten een grote
rol in het mondiale grondsto [ergebruik. Bovendien liggen de door de Europese
consumptie veroorzaakte CO,-uitstoot, waterschaarste en biodiversiteitsverlies boven het
wereldgemiddelde per inwoner. Ook is de EU een ne [a-kxporteur van milieue [ecken, dat
wil zeggen dat de door import ontstane milieue [ecken in het buitenland groter zijn dan
de e [ecten die binnen Europa bij de productie voor de export ontstaan.
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2.1 Inleiding

De mondiale en Europese context van grondsto [efgebruik in Nederland

De globalisering van productieketens en de productiegroei in de afgelopen eeuw hebben
geleid tot lange productieketens door de hele wereld. Zo worden bijvoorbeeld metalen uit
mijnen in Afrika verwerkt tot laptops in China, die voor een belangrijk deel worden gebruikt
in Europa, voordat een deel daarvan in de afdankfase weer in Afrika of Azié terechtkomt.
Daardoor vinden de negatieve milieu- en sociaal-economische e [ecten van de winning en
bewerking van grondsto [ed en het verwerken van de afgedankte producten vaak ver weg
plaats van waar producten worden geconsumeerd. Ook de Nederlandse productie en
consumptie is door internationale handel en mondiale productieketens sterk vervlochten
met landen over de hele wereld. Grondsto [ed, materialen, hal [aBricaten en producten die
in het buitenland worden gewonnen en geproduceerd, worden door Nederland geimpor-
teerd. Veel producten maar ook afval worden naar het buitenland geéxporteerd. Om de rol
en handelingsruimte van Nederland voor de transitie naar een circulaire economie goed te
kunnen begrijpen en duiden, is het essentieel om naar de ontwikkelingen op mondiale en
Europese schaal te kijken.

In dit hoofdstuk schetsen we de mondiale en Europese context van het grondsto Cergebruik
en de e [ecken daarvan, waar Nederland onderdeel van is. We gaan niet in op het Neder-
landse grondsto [edgebruik zelf en op de daaraan verbonden e [ecken. Dat komt aan de
orde in hoofdstuk 3.

Leeswijzer

Dit hoofdstuk bestaat uit twee delen. In paragraaf 2.2 schetsen we het mondiale grondstof-
fengebruik, de verwachte ontwikkelingen in de komende decennia daarin, en de milieu- en
sociaal-economische e [ecten die hieraan zijn gerelateerd. In paragraaf 2.3 kijken we naar het
grondsto [edgebruik in de EU en de e [ecten daarvan. Dit hoofdstuk schetst de internationale
context vanuit een fysiek perspectief: het gaat om het grondsto [edgebruik en de milieue [ect
ten daarvan. Het EU-beleid dat hierop is gericht, beschrijven we in hoofdstuk 5. Het volgende
tekstkader 'Grondsto [ed, materialen, onderdelen en producten’ gee Cedn overzicht over de
belangrijkste begrippen die we rond grondsto [ed in deze ICER onderscheiden.
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Grondsto [ed, materialen, onderdelen en producten

Een aantal begrippen wordt veelvuldig in deze ICER gebruikt. De belangrijkste lichten
we hieronder toe (zie ook de begrippenlijst).

We gebruiken de term grondsto en als we het hebben over zowel primaire grondsto [ed
als ook de grondsto [en die verwerkt zijn in materialen, onderdelen en producten.
We kijken in deze ICER naar vier verschillende soorten grondsto [en:

Mineralen: bijvoorbeeld zand, grind & steen

Biomassa ofwel biogrondsto [en: bijvoorbeeld landbouwgewassen, hout & veevoer
Fossiele grondsto [en: olie, gas & steenkool

Metalen: bijvoorbeeld ijzer, kobalt & koper

pon e

Deze indeling sluit aan bij internationaal onderzoek van Eurostat, EEA, OESO en IRP.
Water krijgt beperkt aandacht in deze ICER. In dit hoofdstuk komt water aan de orde
bij de voetafdrukken van de EU en in hoofdstuk 3 bij afvalwater en de voetafdrukken
van Nederland.

Verder maken we onderscheid tussen primaire grondsto en en secundaire materialen.
Primaire grondsto en zijn grondsto [en die uit de natuur worden gewonnen (bijvoor-
beeld aardolie, goud of tarwe). Secundaire materialen zijn grondsto [ed die via recycling
opnieuw in het productieproces worden ingezet, zoals metaalschroot of plastic
pellets uit gesmolten plastic [edsen.

2.2 Grondsto [edgebruik en e [ecken op mondiale schaal
2.2.1  Het mondiale grondsto [edgebruik

Het grondsto [engebruik is verdrievoudigd ten opzichte van 50 jaar geleden

Het totale mondiale grondsto [edgebruik is in de afgelopen decennia sterk toegenomen, en
meer dan verdrievoudigd sinds 1970 (OESO 2019b, figuur 2.1). In 2017 was het totale gebruik
89 gigaton, waarvan de hel Cineralen (44 gigaton), een vierde biomassa (22 gigaton), en
de rest fossiele brandsto [ed (15 gigaton) en metalen (9 gigaton) (OESO 2019b). Het sterkst
toegenomen is de winning van mineralen en ijzerhoudende metalen die vooral worden
ingezet voor de bouw van infrastructuur in sterk opkomende landen, zoals China, India,
Brazilié en Zuid-Afrika (IRP 2017). Het grootste deel van de geproduceerde biomassa wordt
gebruikt als voedsel voor dieren in de veeteelt (OESO 2019b). Naast het totale grondsto [ed-
gebruik is ook het gebruik per wereldburger toegenomen: van 7,2 ton per persoon in 1970
naar 11,8 ton 2017 (IRP 2017).
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Figuur 2.1
Mondiaal grondstoffengebruik
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Bron: OECD 2019, Global Material Resources Outlook to 2060

Het grondsto [edgebruik is wereldwijd toegenomen, en blij Chdar verwachting ook de komende decennia nog sterk
groeien.

Bij ongewijzigde productie- en consumptiepatronen zal de wereldwijde vraag naar grondsto [en de
komende decennia verdubbelen

Als er geen fundamentele verandering komt in de manier waarop we grondsto [ef gebruiken,
wordt verwacht dat het wereldwijde grondsto [ergebruik zal verdubbelen tot 2060: van 89
gigaton in 2017 naar 167 (OESO 2019b), of zelfs 190 gigaton (IRP 2019) in 2060 (figuur 2.1).

De vraag naar metalen zal volgens de OESO (2019b) het sterkst toenemen. Hoewel metalen in
gewicht de kleinste categorie grondsto [ed vormen, veroorzaakt de winning en verwerking
van metalen per kilo juist veel negatieve e [ecken (meer daarover in paragraaf 2.2.2).

De toename van het grondsto [efgebruik wordt vooral sterk gedreven door een combinatie
van een groeiende wereldbevolking en de daarmee samenhangende toenemende productie
om aan de stijgende vraag van die bevolking te voldoen, en bovendien een toename in
consumptie per persoon (als gevolg van stijgende levensstandaarden). De verwachte
ontwikkelingen van deze drijvende krachten achter het grondsto [edgebruik zijn te zien in
figuur 2.2. In een scenario waarin de huidige trends voortze [ed groeit de mondiale
bevolking van 7,3 miljard mensen in 2015 naar ruim 9 miljard in 2060. De gemiddelde
levensstandaard verdubbelt in dat scenario ruimschoots (Dellink et al. 2017), waarbij de
grootste groei terechtkomt bij de middenklasse. Daardoor neemt in deze tijd ook het
gemiddelde grondsto [edgebruik per persoon toe, naar verwachting van de OESO (2019b)
en IRP (2019) met rond de 50 procent. De e [ciBhtie van het grondsto [edgebruik neemt bij
voortze [iny van de huidige trends niet snel genoeg toe om voldoende tegenwicht aan deze
ontwikkelingen te kunnen bieden (OESO 2019b).
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Figuur 2.2
Drijvende krachten achter mondiaal grondstoffengebruik
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Naar verwachting van het SSP2-scenario groeit zowel de mondiale bevolking als het bbp per persoon tussen 1990 en 2060. In dit
scenario wordt uitgegaan van historische trends.

Deze trends hangen samen met verschillende andere factoren die de omvang en ook de aard
van de vraag naar specifieke grondsto [ed beinvloeden. In lijn met een toenemende levens-
standaard wordt bijvoorbeeld geraamd dat het gemiddeld aantal personen per huishouden
mondiaal afneemt (Bradbury et al. 2014) en dat de omvang van de woonruimte per persoon
toeneemt (OESO 2019b). Dit leidt tot een toenemende vraag naar grondsto [ed, bijvoorbeeld
mineralen en metalen voor het bouwen van de benodigde woonruimte. Verder spelen
technologische ontwikkelingen een belangrijke rol. Technologieén zullen naar verwachting
bijdragen aan het e CciEhter ontwerpen van materialen en producten, het schoner maken van
productieprocessen en het verbeteren van het afvalmanagement. Hierdoor kan de productie-
groei relatief ontkoppelen van het grondsto [erdgebruik (OESO 2019b). Tegelijkertijd kunnen
technologische ontwikkelingen leiden tot nieuwe toepassingen, met een hogere vraag naar
energie en naar specifieke grondsto [ed tot gevolg. Bijvoorbeeld, de transitie van fossiele naar
hernieuwbare energietechnologieén genereert naar verwachting een veel grotere vraag naar
specifieke en soms schaarse grondsto [ed (IRP 2019), zoals neodymium voor windmolens en
elektrische auto’s (Europese Commissie z.j.).
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Winning en gebruik van grondsto [ed zijn ongelijk over de wereld verdeeld

Hoewel de meeste grondsto [ed in voldoende mate beschikbaar zijn, is de winning van een
aantal grondsto [ed geconcentreerd in een klein aantal landen. Verschillen tussen vraag en
aanbod in verschillende landen komen uiteindelijk bij elkaar door internationale handel.
De mondiale handel in grondsto [en is sinds 1970 verviervoudigd, van 2,7 naar 11,6 gigaton in
2017. De hel [vdn de verhandelde grondsto [en zijn fossiele brandsto [ed, gevolgd door
metalen en biomassa (IRP 2019). Hoge-inkomenslanden zijn in het bijzonder a [ankelijk van
de invoer van grondsto e, vooral van fossiele brandsto [ed en metalen, en hun a Cankelijk-
heid neemt toe. De regio's die het meest a [ankelijk zijn van de invoer van grondsto [eq zijn
Oost-Azié/Stille Oceaan, Europa en Noord-Amerika (IRP 2017). De ingevoerde grondsto Ced
komen voor een grote deel uit lage- en middeninkomensregio’s, zoals India of Indonesié, die
zelf een laag grondsto [edgebruik hebben (IRP 2017, 2019). Dit betekent dat hoge-inkomens-
landen, waaronder ook Nederland, een substantiéle invioed hebben op de mondiale winning
en verwerking van grondsto [ed.

Meeste grondsto [ed eindigen als laagwaardig verwerkt afval (verbranden of storten) en worden niet
hergebruikt

Over de totale hoeveelheid afvalstromen is op mondiaal niveau niet veel bekend. Gegevens
daarover worden onvoldoende bijgehouden en/of gerapporteerd, en een internationaal
uniforme categorisering ontbreekt (UNEP 2015). Scha [inben variéren sterk, tussen de 17 en
52 gigaton afval jaarlijks wereldwijd (Circle Economy 2020b; PBL-berekening op basis van
Kazaet al. 2018; UNEP 2015). Het grootste deel van het afval komt uit de industrie, uit bouw
en sloop, en uit de land- en mijnbouw (Kaza et al. 2018; UNEP 2015).

Het grootste deel van het mondiale afval wordt verbrand of gestort in plaats van als secundair
materiaal opnieuw gebruikt. Volgens een inscha [iny van Circle Economy bedraagt het
aandeel secundaire materialen slechts 8,6 procent van het totale grondsto Cedgebruik (Circle
Economy 2020b). Een circulariteitsscore van 100 procent is niet haalbaar. Dat komt aan de ene
kant omdat een deel van de grondsto [ed opgeslagen wordt in voorraden (denk aan de
gebouwde omgeving, auto’s of meubels) en pas na een aantal jaren als secundaire materialen
beschikbaar komt. Aan de andere kant kan een deel van de biomassa en fossiele brandsto [ed
met energetische doeleinden niet worden hergebruikt. Na verbranding of opeten (in het geval
van voedsel) blij Ced maar een kleine hoeveelheid grondsto [ed over die weer kan worden
ingezet.

De OESO (2019b) schat in dat er vanaf 2030 meer secundaire materialen beschikbaar komen
uit de gebouwde omgeving in de nu sterk ontwikkelende landen, zoals India of een aantal
Afrikaanse landen. De recyclingsector zal naar verwachting meer dan verdrievoudigen
tussen 2017 en 2060. Nie [emin verwacht de OESO dat het aandeel secundaire materialen

in het totale grondsto [ergebruik klein blij Cem de verdere groei van de vraag naar nieuwe
grondsto [ed niet zal kunnen bijhouden. Dit komt omdat er niet genoeg secundaire
materialen vrijkomen in verhouding tot de totale grondsto [edvraag. Daarnaast is hoog-
waardige recycling voor de productie van secundaire materialen relatief duur ten opzichte
van primaire grondsto [ed, onder andere door hogere arbeidskosten (OESO 2019b).
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Stijgende hoeveelheid export van afval en daarmee samenhangende milieue [ecten naar
lagelonenlanden

Hoge-inkomenslanden, waaronder ook Nederland, exporteren een deel van hun afval naar
lagelonenlanden voor verdere verwerking. In 2016 werd meer dan 200 miljoen ton afval
verhandeld — vooral metalen, papier, plastic en schroot, maar ook textiel en e-waste. Dat is 48
procent meer dan in 2003 (Yamaguchi 2018). Het grootste deel van het uitgevoerde
Nederlandse afval gaat overigens naar buurlanden, maar een deel ook naar India, Turkije en
Vietnam. De verschuiving van de verwerking van afval uit hoge-inkomenslanden naar
lagelonenlanden met lagere milieustandaarden vergroot het risico op het ontstaan van
pollution havens. Daarmee wordt een situatie omschreven waar de afvalverwerking of ook de
productie van goederen met vervuilende bijproducten wordt verschoven naar landen met
lagere milieustandaarden (Kellenberg 2012; Ke [uden et al. 2019; Yamaguchi 2018).

2.2.2  Elecken van het mondiale grondsto [edgebruik

De geschetste toename van het mondiale grondsto [edgebruik hee [Cgdvolgen voor natuur
en milieu en kan daarnaast tot negatieve sociaal-economische e [ecken leiden. De circulaire
economie is een middel om deze ongewenste gevolgen van grondsto [edgebruik te
verminderen.

Grondsto [engebruik gaat gepaard met grote milieue [ecten

De groeiende inzet van grondsto [ed draagt positief bij aan economische ontwikkeling,
maar veroorzaakt tegelijkertijd aanzienlijke schade aan natuur, milieu en landschap (zie
figuur 2.3). De winning van grondsto [ed, de verwerking tot materialen, hal [aOricaten en
producten, het transport en de gebruiks- en afdankingsfase hebben negatieve gevolgen
voor natuur en milieu. De winning en verwerking van grondsto [eq is verantwoordelijk voor
90 procent van het mondiale biodiversiteitsverlies op basis van landgebruik, 90 procent van
de waterschaarste en 50 procent van alle mondiale broeikasgasemissies (IRP 2019).

In een scenario waarin de historische trends voortze [ed, en rekening houdend met
klimaatbeleid ingevoerd tot en met 2015, wordt een stijging verwacht in de uitstoot van
broeikasgasemissies van 49 procent in 2060 ten opzichte van 2010 (zie figuur 2.3)
(International Institute for Applied Systems Analysis 2018; McCollum et al. 2018; Rao et al.
2017). Dit is het gevolg van de toenemende consumptie. Ongeveer twee derde van de
emissies is gekoppeld aan sectoren met een aanzienlijk grondsto [edgebruik, zoals de

ra [naderijen en energievoorziening, landbouw, en industrie. Het overige deel van de
emissies vindt plaats in de dienstensector, bij huishoudens en in transport. Op basis van
huidige trends en huidig beleid wordt weinig verandering verwacht in deze verhouding
(OESO 2019b).

De groeiende vraag naar voedsel en biomassa veroorzaakt daarnaast een uitbreiding van
landbouwareaal, omdat de verwachte groei in opbrengst per hectare niet voldoende is om de
toenemende vraag te compenseren. Hoe groot deze uitbreiding is, is onzeker. Naast de
onzekerheid in verwachte productiviteitsstijging, speelt hier ook een rol welk klimaatbeleid
gevoerd wordt en wat de daarbij horende e [ecten op landgebruik zijn.
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Figuur 2.3
Mondiale emissie broeikasgassen en landgebruik
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Als de huidige trends doorze [ed, dan neemt de uitstoot van broeikasgassen toe, breidt het landbouwareaal verder uit, terwijl het

bosbouwareaal juist afneemt.

In het scenario gebaseerd op historische trends en zonder klimaatbeleid, ligt deze uitbreiding
op ongeveer 8 procent ten opzichte van 2