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Inleiding / leeswijzer

Waarom een derde landelijk afvalbeheerplan?
Een derde landelijk afvalbeheerplan (LAP3) wordt opgesteld ‘omdat Europa en de Wet
milieubeheer daartoe verplichten’. Op zich is dat voldoende reden voor een nieuw LAP.

Echter, een dergelijke antwoord doet geen recht aan wat met het eerste en het tweede LAP is
bereikt en wat we met dit derde LAP nog verder willen bereiken. De evaluatie van LAP1 en LAP2?
heeft namelijk geleerd dat deze plannen goed hebben gewerkt en dat veel stakeholders er
tevreden over zijn.

Het LAP is werkbaar gebleken voor vergunningverlening, geeft een goed overzicht van een groot
deel van het afvalveld en heeft bijgedragen aan uniformering van de uitvoering van afvalbeleid.
Daarnaast is het grootste deel van de kwantitatieve doelstellingen van het LAP bereikt, is meer
marktwerking binnen de afvalmarkt ingevoerd en heeft ook de beoogde ontkoppeling van de
afvalhoeveelheid en de economische ontwikkeling plaatsgevonden.

Stakeholders merken onder meer op dat in termen van de Ladder van Lansink er een grote
verschuiving is geweest van de laagste trede op de ladder (stort) naar de derde trede
(afvalverbranding met energietoepassing). Daarnaast is er een verschuiving geweest naar
materiaalhergebruik/recycling met name bij bouw- en sloopafval.

Vanzelfsprekend zijn er ook kanttekeningen en zaken die beter kunnen. De uitvoerders van de
evaluatie constateren bijvoorbeeld dat de ketenprojecten voor de 7 prioritaire afvalstoffen nog
weinig kwantitatieve resultaten hebben opgeleverd. Een aantal stakeholders geeft aan dat er voor
recycling meer mogelijk is en dat LAP1 en LAP2 onvoldoende stimulansen bevatten om deze
verschuiving te faciliteren. Ook dit is een reden om het LAP te herzien en te proberen een
volgende stap te zetten.

Een laatste reden voor een nieuw LAP is de groeiende aandacht voor de transitie naar een
circulaire economie. De bijdrage van het afvalbeleid aan de transitie naar een circulaire economie
heeft met het nieuwe LAP meer aandacht gekregen en is verder vormgegeven.

LAP en de transitie naar een circulaire economie

Nederland hecht grote waarde aan de transitie naar een circulaire economie. Om vanuit het Rijk
deze transitie te faciliteren, is het Rijksbrede programma Circulaire Economie (CE-programma)
opgezet.

Het LAP is één van de instrumenten om de ambities en resultaten van het CE-programma, de
daarbij horende uitvoeringsprogramma’s en het convenant ‘Meer en Betere Recycling’ - waar
nodig - beleidsmatig vast te leggen, naar een brede praktijk te vertalen en af te dwingen. Hierbij
kan bijvoorbeeld worden gedacht aan de volgende aspecten:

- het instrument minimumstandaard is bij uitstek geschikt om achterblijvers een duw in de goede
richting te geven en te voorkomen dat terugval naar laagwaardiger verwerking plaatsvindt;

- met het beleid ten aanzien van internationaal transport van afvalstoffen kunnen (in beginsel)
bepaalde innovaties worden beschermd en gestimuleerd;

- door een juiste beoordeling of een materiaal een afvalstof is of niet, kunnen beperkingen van
afvalregelgeving vervallen wanneer deze niet nodig zijn, maar juist van toepassing blijven
wanneer dit voor sturing van stromen of bescherming van het milieu wel wenselijk is. Het LAP
is bij uitstek het document om dit uit te werken.

De transitie naar een circulaire economie, en de bijdrage die het LAP daar aan kan leveren, is dan
ook een belangrijk thema geweest bij het opstellen van dit derde LAP. Dit werkt bijvoorbeeld door
in:

- de doelstellingen zoals die voor de komende planperiode zijn geformuleerd.

- een aanzet tot het maken van onderscheid tussen meer en minder hoogwaardige vormen van

! Evaluatie Landelijk Afvalbeheerplan (LAP) 1 en 2, CE-Delft, mei 2014
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recycling, waarbij vormen die leiden tot het langer in de keten houden van materialen de
voorkeur zouden moeten krijgen boven andere vormen.

- het expliciet aandacht besteden aan innovaties die een bijdrage aan het afvalbeleid én aan de
transitie naar een circulaire economie leveren. Hierbij wordt ernaar gestreefd het uitvoeren van
experimenten te versoepelen.

- uitgebreide aandacht voor het onderwerp afvalstof, bijproduct en einde-afvalstof waarbij het
uitgangspunt is dat er makkelijker moet worden gesproken van niet-afval of einde-afval
wanneer duidelijk is dat er geen sprake (meer) is van typisch afvalgerelateerde risico’s die
vragen om beheersing met behulp van afvalwetgeving.

- het uitwerken van een specifieke beleidslijn voor het omgaan met afvalstoffen waarin ‘zeer
zorgwekkende stoffen (ZZS)’ aanwezig zijn. De insteek hierbij is om op basis van een
risicobenadering een goede balans te vinden tussen het elimineren van dergelijke stoffen uit de
maatschappij enerzijds en het belang van recycling van de grondstoffen met ZZS in verband
met de transitie naar een circulaire economie anderzijds.

- de opbouw van het LAP waarbij niet alleen is geprobeerd om alle stappen in de keten een
duidelijke plek te geven (deel B), maar ook om voor iedere actor aan te geven welke
verplichtingen voor hem of haar gelden, maar ook welke mogelijkheden er zijn om een bijdrage
te leveren aan de circulaire economie, zowel door aankoop van grondstoffen en producten, het
omgaan met grondstoffen en producten, als bij het afdanken ervan (deel C).

Om de relatie tussen het LAP en de transitie naar een circulaire economie te benadrukken is ook
gekozen voor ‘Slimmer omgaan met grondstoffen’ als ondertitel van dit derde LAP.

Andere rollen van het LAP

Naast een functie als instrument bij de transitie naar een circulaire economie geeft het LAP aan
hen, die geen deel uitmaken van de betrokken overheidsorganisaties (zoals burgers, bedrijven en
maatschappelijke organisaties) inzicht in het afvalbeheer en de wijze waarop de circulaire
economie wordt gestimuleerd. Om die reden bevat het LAP de nodige tekst die niet direct het
formuleren van beleid betreft, maar vooral informatief bedoeld is.

Naast een functie als instrument bij de transitie naar een circulaire economie is het LAP ook een
invulling van een aantal verplichtingen die volgen uit de Wet milieubeheer en de kaderrichtlijn
afvalstoffen. Overheden zijn wettelijk verplicht om bij al hun besluiten die raken aan afvalbeheer
rekening te houden met het LAP. Voor de betrokken overheden houdt de bindende werking van
het LAP in dat zij bij de uitvoering van de Wet milieubeheer en het verlenen van
milieuvergunningen (op grond van de Wabo) rekening moeten houden met het LAP. Dat wil
zeggen dat afwijken binnen bepaalde randvoorwaarden mag, maar alleen met een goede
motivatie. Hiermee is het LAP een manier om bepaalde ambities vast te leggen en ook
daadwerkelijk af te dwingen.

De opbouw van het LAP

Het derde LAP bestaat, evenals haar voorgangers, uit een hoofdtekst (verder ‘beleidskader’
genoemd), sectorplannen en bijlagen. LAP3 is echter - anders dan LAP1 en LAP2 - opgebouwd uit
zes delen.

Beleidskader
Het beleidskader bevat het beleid voor afvalpreventie en afvalbeheer. In het beleidskader komen
echter niet alleen traditionele afvalactiviteiten als inzamelen, verbranden en storten aan de orde,
maar ook onderwerpen als beschikbaar instrumentarium, afval of niet, vergunningverlening en
capaciteitsregulering. En natuurlijk bevat het beleidskader de doelstellingen van het afvalbeleid en
wordt inzicht gegeven in monitoring en handhaving.

Het beleidskader is in LAP3 verdeeld over vier delen (A tot en met D). Deze delen zijn allen te

vinden in voorliggend document.

- In deel A is een aantal algemene onderwerpen ondergebracht zoals de juridische basis, de
status, de doelstellingen, in te zetten instrumenten, etc.

- In deel B zijn - naast een algemeen hoofdstuk over het LAP en de circulaire economie - alle
activiteiten die bij afvalbeheer een rol spelen uitgewerkt. Het gaat dan over onderwerpen zoals
preventie, inzamelen, opslaan en allerlei vormen van verwerken. Ook onderwerpen als het
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onderscheid tussen afval en niet-afval, mengen, grensoverschrijdend transport en de
aanwezigheid van ZZS hebben in deel B een plek gekregen.

- In deel Cis - en dat is nieuw in vergelijking met het tweede LAP - aandacht besteed aan alle
actoren die in de keten een rol kunnen spelen. In dit deel is steeds aangegeven wat van welke
actor wordt verwacht om gezamenlijk tot een circulaire economie te komen.

- Deel D tenslotte bevat alle aspecten die van belang zijn voor vergunningverlening. Deze zijn
bewust bij elkaar gezet omdat de effectiviteit van het LAP staat of valt met een goede
doorvertaling naar vergunningen, toepassing van algemene regels, gebruik bij aanbestedingen,
etc.

Sectorplannen
LAP3 bevat 80 sectorplannen?. Deze sectorplannen vormen samen deel E van het LAP. In verband
met de omvang zijn deze sectorplannen opgenomen in een apart document. Per sectorplan wordt
de afbakening van het sectorplan gegeven, wordt het verwerkingsbeleid voor de betreffende
afvalstoffen beschreven (minimumstandaard) en worden specifieke aandachtspunten voor
grensoverschrijdend transport van afvalstoffen behandeld. De minimumstandaarden geven aan
wat de minimale hoogwaardigheid is van de verwerking van een bepaalde afvalstof of categorie
van afvalstoffen. Ze zijn bedoeld om te voorkomen dat afvalstoffen laagwaardiger worden
verwerkt dan wenselijk is en vormen op die manier een referentieniveau bij de
vergunningverlening voor afvalbeheer.

Bijlagen
De bijlagen bij het derde LAP vormen samen deel F en zijn allen opgenomen in voorliggend
document. Zij omvatten een referentielijst, een lijst van afkortingen en een lijst van termen en
definities, maar ook veel toelichting op relevante wet en regelgeving en lastige onderwerpen als
het onderscheid tussen nuttige toepassing en verwijdering, het onderscheid tussen afval en niet-
afval en hoe om te gaan met zeer zorgwekkende stoffen. Belangrijke bijlagen zijn ook de bijlagen
die betrekking hebben op het gescheiden houden van categorieén van afvalstoffen en het
uitvoeren van LCA’s om bijvoorbeeld gemotiveerd van het LAP te kunnen afwijken.

De status van verschillende onderdelen van het LAP

Beleidskader versus sectorplannen

De sectorplannen vormen een uitwerking van het beleidskader voor specifieke afvalstoffen. Zo is
de minimumstandaard (paragraaf II van de sectorplannen) een nadere uitwerking van de in het
beleidskader opgenomen afvalhiérarchie voor de betreffende afvalstof. Paragraaf III van de
sectorplannen is de uitwerking van het in het in het beleidskader opgenomen algemene beleid
voor grensoverschrijdend transport van afvalstoffen. In geval dat een sectorplan afwijkt van het
beleidskader is, met betrekking tot de onderwerpen minimumstandaard en grensoverschrijdend
transport van afvalstoffen, het sectorplan bepalend.

De kern van beleid versus overige tekst

De minister van IenW stelt het LAP en elke wijziging van dat plan vast. Daaraan is op grond van
de Wet milieubeheer een uitgebreide procedure verbonden. Die procedure voorziet in het overleg
voeren met andere bestuursorganen, instellingen en organisaties, het toezenden van de
betreffende documenten aan de beide kamers der Staten-Generaal en een terinzagelegging,
waarbij alle belanghebbende kunnen inspreken.

Het spreekt voor zich dat een dergelijke zorgvuldige procedure noodzakelijk is voor het
vaststellen en wijzigen van een plan waarmee alle bevoegde gezagen rekening moeten houden bij
het uitoefenen van hun bevoegdheid met betrekking tot afvalstoffen. Het LAP is daardoor namelijk
bepalend bij onder meer vergunningverlening aan bedrijven en grensoverschrijdend transport van
afvalstoffen. Zoals hiervoor gezegd bevat het LAP echter ook teksten die meer informatief of

LAP3 heeft vier sectorplannen minder dan LAP2. Dit komt omdat er één nieuw sectorplan is toegevoegd en
vijf zijn vervallen door samenvoeging. Op papier lijkt het aantal sectorplannen in LAP3 echter groter dan
dat in LAP2 (85 versus 84). Dat komt doordat de nummering van de plannen zoveel mogelijk gelijk is
gehouden. Het vervallen van vijf sectorplannen door samenvoeging blijkt daardoor niet direct uit de
nummering van de plannen.
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toelichtend van aard zijn. Het is nodig noch handig wanneer voor aanpassing van deze
toelichtende teksten de uitgebreide procedure moet worden doorlopen, terwijl het bijvoorbeeld
alleen gaat om beschrijving van een wetgeving die is gewijzigd.

Bij het tweede LAP is er reeds voor gekozen om een scheiding aan te brengen tussen informatie

waarvan een wijziging zorgvuldig en volgens de uitgebreide procedure moet gebeuren en

informatie die zonder uitgebreide procedure kan en mag worden aangepast. In LAP2 hoorde

kortweg het hele beleidskader en de paragrafen I t/m III van de sectorplannen tot de eerste

categorie en de rest van de sectorplannen en de andere bijlagen tot de tweede categorie. In dit

derde LAP is dit principe niet alleen voortgezet, maar ook nog verder doorgevoerd. Ook in het

beleidskader is nu namelijk een dergelijk onderscheid gemaakt:

- Inde delen A t/m D en F van het LAP is aan het eind van ieder hoofdstuk respectievelijk iedere
bijlage aangegeven wat moet worden gezien als de kern van het beleid.

- Voor deel E geldt dat voor ieder van de 80 sectorplannen de paragrafen I t/m III horen tot de
kern van het beleid.

- Voor wijziging van de kern van beleid zal altijd een procedure van openbare inspraak (inclusief
afstemming, toezending aan de kamer etc.) worden gevolgd. Voor wijziging van meer
toelichtende delen zal worden volstaan met bekendmaking van de wijziging.

Kern van het beleid ten aanzien van leeswijzer

In deze laatste paragraaf zijn de punten samengevat die de kern vormen van het beleid zoals
opgenomen in deze inleiding/leeswijzer. Overige informatie in deze inleiding/leeswijzer is
toelichtend aan onderstaand beleid of dient als duiding bij bijvoorbeeld bestaande wet- en
regelgeving of jurisprudentie. Voor wijziging van onderstaande kern van beleid zal altijd een
procedure van openbare inspraak worden gevolgd. Voor wijziging van meer toelichtende delen
van deze inleiding/leeswijzer zal worden volstaan met bekendmaking.

In dit derde LAP is er voor gekozen om ook voor het beleidskader een scheiding aan te brengen

tussen informatie waarvoor altijd een procedure van openbare inspraak (inclusief afstemming,

toezending aan de kamer etc.) zal worden gevolgd en overige toelichtende informatie. Informatie

waarvoor altijd een procedure van openbare inspraak zal worden gevolgd is de zogenaamde ‘kern

van het beleid’ en betreft de volgende informatie:

- inde delen A t/m D en F van het LAP: de paragraaf aan het eind van ieder hoofdstuk/bijlage
met als titel ‘*kern van het beleid’;

- in deel E (sectorplannen): de paragrafen I t/m III.

Voor wijziging van de overige, meer toelichtende delen zal worden volstaan met bekendmaking
van de wijziging.
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A.l Beleidsbasis LAP

A.1.1 Wettelijk kader

De minister van IenW stelt op grond van artikel 10.3 van de Wet milieubeheer een maal per zes
jaar een afvalbeheerplan vast.

In het LAP worden de doelstellingen en uitgangspunten van het afvalstoffenbeleid beschreven. Het
afvalbeheerplan moet in ieder geval de onderwerpen bevatten die op grond van voor Nederland
bindende besluiten van de instellingen van de Europese Unie moeten worden opgenomen in een
dergelijk plan. Het gaat dan in het bijzonder om de kaderrichtlijn afvalstoffen (Kra).

Bij wetgeving waarin een afvalbeheerplan verplicht wordt gesteld gaat het om:

- de Wet milieubeheer, waarin ook wordt verwezen naar de Kra (paragraaf A.1.1.1)
- de Richtlijn verpakkingsafval (paragraaf A.1.1.2)

- de Richtlijn storten (paragraaf A.1.1.3)

Al.1.1 De Wet milieubeheer, waarin ook wordt verwezen naar de kaderrichtlijn afvalstoffen
Het LAP bevat conform de bepalingen van de Kra een analyse van de bestaande situatie inzake
afvalbeheer in het betrokken geografisch gebied, alsmede de maatregelen die moeten worden
genomen om voorbereiding voor hergebruik, recycling, andere vormen van nuttige toepassing en
verwijdering van afvalstoffen milieuvriendelijker te maken. Daarnaast moet het plan een evaluatie
bevatten van de wijze waarop het plan de uitvoering van de doelstellingen en de bepalingen van
de Kra zal ondersteunen.

Een afvalbeheerplan moet ten minste de volgende elementen bevatten, al naar gelang en gelet op

het geografische niveau en de geografische dekking van het planningsgebied:

a) soort, hoeveelheid en bron van de binnen het grondgebied geproduceerde afvalstoffen, van
de afvalstoffen die naar verwachting vanuit of naar het nationaal grondgebied zullen worden
overgebracht en een evaluatie van de ontwikkeling van de afvalstoffen in de toekomst;

In'bijlage 4; Feiten en cijfers’ wordt een cijfermatige terugblik op de periode tot en met
2014 gegeven en worden scenario’s gepresenteerd voor het totale afvalaanbod van 2014
tot en met 2029.

b) bestaande regelingen voor afvalinzameling en grote verwijderingsinstallaties en installaties
voor nuttige toepassing inclusief speciale regelingen voor afvalolién, gevaarlijke afvalstoffen
of afvalstoffen waarvoor specifieke communautaire wetgeving bestaat;

Regels voor afvalinzameling en afvalbeheer zijn opgenomen in hoofdstuk 10 van de Wet
milieubeheer, in het Besluit inzamelen afvalstoffen en in ‘bijlage 8, Wet- en regelgeving’
van het LAP. De afvalinzameling is ook beschreven in hoofdstuk B.4 'Inzamelen,
vervoeren, handelen en bemiddelen’. Daar waar EU-regelgeving bestaat voor bepaalde
afvalstoffen of de verwerking daarvan is dit in het beleidskader (storten en verbranden) of
in de sectorplannen opgenomen (Deel E 'Sectorplannen’).

c) een beoordeling van de behoefte aan nieuwe inzamelingsregelingen, sluiting van bestaande
afvalinstallaties, extra afvalinstallatie-infrastructuur overeenkomstig artikel 16 (Beginselen
van zelfvoorziening en nabijheid) en, indien nodig, de daarmee samenhangende
investeringen;

Er is een wijziging van het Besluit inzamelen afvalstoffen in voorbereiding waarin, onder
andere, ter uitwerking van de Kra, eisen worden gesteld aan het gescheiden houden van
afvalstoffen bij inzameling. Aan verdere aanpassing van beleid of regelgeving is op dit
moment geen behoefte. In het beleidskader wordt ingegaan op de behoefte aan
capaciteitsregulering voor storten en verbranden.

d) voldoende informatie over locatiecriteria voor de keuze van locaties en capaciteit van
toekomstige verwijderingsinstallaties of belangrijke installaties voor nuttige toepassing,
indien nodig;

Er zijn op dit moment geen nieuwe locaties gewenst voor stortplaatsen of in beeld voor
afvalverbrandingsinstallaties of andere belangrijke installaties voor nuttige toepassing.

e) algemeen afvalbeheerbeleid, inclusief geplande afvalbeheertechnologieén en -methoden of
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beleid voor afval dat specifieke beheerproblemen oplevert.
Deze eis is voornamelijk verwerkt in de sectorplannen.

Een afvalbeheerplan kan de volgende elementen bevatten, gelet op het geografische niveau en de

geografische dekking van het planningsgebied:

1) organisatorische aspecten in verband met afvalbeheer, zoals een beschrijving van de
verdeling van verantwoordelijkheden tussen publieke en private actoren die het afvalbeheer
uitvoeren;

De uitvoering van het afvalbeheer ligt voor een groot deel bij private actoren. Het Rijk
heeft wel een bijzondere verantwoordelijkheid als het gaat om instandhouding van
bestaande, noodzakelijke capaciteit voor storten. Indien de stortfunctie in Nederland niet
zeker gesteld kan worden treft de overheid maatregelen om de situatie te herstellen. Zie
hiervoor de hoofdstukken A.4 'Algemene uitgangspunten en algemeen beleid’ en B.11
‘Verbranden als vorm van verwijdering’. Voorts hebben gemeenten een keuzevrijheid
hebben bij het vaststellen van het beleid voor de inzameling van huishoudelijke
afvalstoffen. Dit is uitgewerkt in hoofdstuk B.3 'Afvalscheiding’.

2) een evaluatie van het nut en de geschiktheid van economische en andersoortige
instrumenten voor het aanpakken van diverse afvalproblemen, rekening houdend met de
noodzaak om de goede werking van de interne markt in stand te houden;

Dit onderwerp komt aan bod in hoofdstuk A.5 'Beschikbaar instrumentarium’.

3) gebruik van bewustmakingscampagnes en verstrekking van informatie ten behoeve van het
brede publiek of specifieke categorieén consumenten;

In het kader van het programma Van Afval Naar Grondstof (VANG) wordt een aanpak
ontwikkeld voor duurzame consumptiepatronen gebaseerd op gedragskennis. Daarnaast
worden burgers middels het voorlichtingsprogramma Duurzaam Doen en het
uitvoeringsprogramma VANG Huishoudelijk Afval gestimuleerd om afval meer en beter te
scheiden in hun directe woon-, reis- en consumeeromgeving. Zie verder hoofdstuk

B.3 'Afvalscheiding’.

4) historisch verontreinigde afvalverwijderingslocaties en de maatregelen om deze te saneren.
De sanering van oude stortplaatsen valt grotendeels onder de bepalingen van de Wet
bodembescherming. Over 'afvalmining’ is een en ander opgenomen in hoofdstuk
B.12 'Storten’.

Tot slot moet een afvalbeheerplan in overeenstemming zijn met de eisen inzake
afvalbeheerplanning van artikel 14 (preventie en hergebruik) van Richtlijn verpakkingsafval
(94/62/EG) en de in artikel 5 (afvalstoffen en vormen van behandeling die niet op een stortplaats
mogen worden aanvaard) van Richtlijn storten (1999/31/EG) bedoelde strategie voor de
implementatie van de vermindering van de naar stortplaatsen overgebrachte biologisch
afbreekbare afvalstoffen. Deze richtlijnen zijn betrokken bij de hoofdstukken B.2 ‘Preventie’ en
B.12 ‘Storten’.

de Richtlijn verpakkingsafval
In deze richtlijn worden de lidstaten onder meer opgedragen om in hun afvalbeheerplan(nen) een
speciaal hoofdstuk op te nemen over het beheer van verpakkingen en verpakkingsafval.
De richtlijn is uitgewerkt in het Besluit beheer verpakkingen 2014 en de Regeling beheer
verpakkingen?. In sectorplan 41 is het beleid ten aanzien van verpakkingen opgenomen.

de Richtlijn storten

In deze richtlijn worden de lidstaten onder meer opgedragen een strategie te ontwikkelen voor

vermindering van de naar stortplaatsen over te brengen biologisch afbreekbare afvalstoffen.
In Nederland heeft dit plaatsgevonden door de stortverboden voor verschillende biologisch
afbreekbare afvalstoffen in het Besluit stortplaatsen en stortverboden afvalstoffen. De
minimumstandaard voor deze afvalstoffen sluit hierbij aan. Deze aanpak heeft ertoe geleid

3 De regeling is opgesteld n.a.v. de Richtlijn (EU) 2015/720 van het Europees Parlement en de Raad van

29 april 2015 tot wijziging van Richtlijn 94/62/EG (vermindering van het gebruik van lichte plastic
draagtassen)
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dat er in Nederland nauwelijks nog biologisch afbreekbaar afval wordt gestort. Nederland
voldoet dan ook aan de doelen die de richtlijn storten op dit punt bevat.

A.1.2 Kern van het beleid

Dit hoofdstuk bevat geen specifieke beleidskeuzes. De informatie in dit hoofdstuk is toelichtend.
Bij een wijziging van onderdelen van dit hoofdstuk zal geen procedure van inspraak worden
gevolgd maar zal worden volstaan met bekendmaking.

Landelijk afvalbeheerplan 2017 - 2029 | Ministerie van IenW | Pagina 15 van 375



A.2

A.2.1

A.2.2

LAP3| Deel A: Algemeen beleidskader | Originele versie | geldig vanaf 28.12.2017 t/m 18.07.2019

Status van het LAP

Dit hoofdstuk gaat in op de vaststelling, de status en doorwerking, geldingsduur, reikwijdte,
doorwerking en wijzigen en afwijken van het LAP. Een aparte paragraaf is gewijd aan het
dynamische karakter van het LAP.

Vaststellingsprocedure

Het ontwerp van dit derde Landelijk afvalbeheerplan (LAP) heeft van 26 september 2016 tot en
met 7 november 2016 een openbare inspraakprocedure doorlopen. De inspraakreacties en de
antwoorden daarop zijn opgenomen in een ‘Nota van antwoord’ (IenW 2017). Het ontwerp LAP3 is
op 11 november 2016 gemeld aan de Commissie van de Europese Gemeenschappen
(kennisgeving 2016/0536/NL), zoals voorgeschreven in Richtlijn 98/34/EG. Deze notificatie heeft
geen reacties opgeleverd.

De Staatssecretaris heeft LAP3 op 28 november 2017 vastgesteld en op 28 november 2017 heeft
publicatie van vaststelling van het nieuwe LAP plaatsgevonden in de Staatscourant (Staatscourant
2017, nr.68028). Het LAP is in werking getreden op 28 december 2017.

Status en doorwerking

Het LAP is het afvalbeheerplan zoals genoemd in titel 10.2 (artikelen 10.3 tot en met 10.14) van
de Wet milieubeheer (Wm). Het plan moet volgens de Wm de onderwerpen bevatten die
ingevolge voor Nederland bindende besluiten van de instellingen van de Europese Unie moeten
worden opgenomen in een dergelijk plan. Dit is beschreven in hoofdstuk A.1 ‘Beleidsbasis LAP’.

Ingevolge artikel 10.14 van de Wm moet ieder bestuursorgaan bij het uitoefenen van een
bevoegdheid krachtens de Wm met betrekking tot afvalstoffen rekening houden met het LAP. Dit
artikel richt zich zowel tot het bestuursorgaan dat het LAP vaststelt (horizontale binding voor de
minister van IenW), andere departementen (horizontale binding) als tot de bestuursorganen die
medeverantwoordelijk zijn voor de uitvoering van het LAP (verticale binding).

Ook bij vergunningverlening aan bedrijven die zich niet richten op afvalbeheer (de fase na het
zich ontdoen van afvalstoffen door de producent ervan) moet het bevoegd gezag rekening houden
met het LAP.

De verplichting om rekening te houden met het LAP is gericht op de uitoefening van
bevoegdheden krachtens de Wm en de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht (Wabo). Bij de
uitvoering van bevoegdheden krachtens andere wetten dan de Wm bestaat er geen formele
verplichting om met het afvalbeheerplan rekening te houden. Echter, gelet op de algemene
beginselen van behoorlijk bestuur kan een bestuursorgaan het afvalbeheerplan (dan wel de
afvalhiérarchie) in die gevallen niet geheel negeren, zeker niet als het gaat om het beheer van
afvalstoffen.

Dit betekent dat bestuursorganen bij bijvoorbeeld het aanbesteden van taken of werkzaamheden
die (mede) betrekking hebben op afvalbeheer, ook het LAP in ogenschouw moeten nemen. Het
ligt voor de hand dat bij de gunning van opdrachten die (mede) betrekking hebben op het beheer
van afvalstoffen ook rekening wordt gehouden met de minimumstandaarden uit het LAP, dan wel
de afvalhiérarchie uit de Wm.

Rijksoverheid

Voor de minister van IenW is het LAP het toetsingskader voor het afgeven van beschikkingen op
kennisgevingen van voorgenomen grensoverschrijdend transport van afvalstoffen op grond van de
EG-verordening overbrenging van afvalstoffen (EVOA) en voor het afgeven van
inzamelvergunningen voor bepaalde categorieén van gevaarlijke afvalstoffen.
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Andere ministeries moeten bij het opstellen van beleidsplannen en het afgeven van beschikkingen
rekening houden met milieuaspecten. Voor het onderdeel afvalbeheer dient het LAP als
referentiekader.

Andere overheden en belanghebbenden
Andere overheden moeten bij het opstellen van regelgeving en plannen op grond van de Wm
rekening houden met het LAP voor zover afvalaspecten aan de orde zijn.

Burgemeester en wethouders en gedeputeerde staten moeten bij het verlenen van ontheffingen
op grond van artikel 10.63, eerste en tweede lid van de Wm (verbranden en storten buiten
inrichtingen) rekening houden met het LAP.

In artikel 2.14, eerste lid, onder b, van de Wabo is opgenomen dat het bevoegd gezag bij het
verlenen van omgevingsvergunningen, onderdeel milieu, waaronder het wijzigen op verzoek en
het actualiseren van die vergunning, rekening houdt met artikel 10.14 van de Wm. Deze
verplichting betreft niet alleen de omgevingsvergunningen voor afvalbeheerinrichtingen, maar ook
de vergunningen voor bedrijven waar afval vrijkomt. Ook kan het gaan om de uitoefening van
bevoegdheden in het kader van het Activiteitenbesluit milieubeheer (Abm) voor zover hierbij
afvalaspecten aan de orde zijn.

Aandachtspunt bij de vergunningverlening aan inrichtingen die (categorieén van) afvalstoffen
(willen) verwerken, is de minimumstandaard die in hoofdstuk D.2 ‘Minimumstandaard’ en de
verschillende sectorplannen is opgenomen en de categorieén die zijn beschreven in ‘bijlage 5;
Lijst met gescheiden te houden afvalstoffen’. Omdat de minimumstandaard is bedoeld als
harmoniserend instrument is het ongewenst dat bij vergunningverlening verdergaande eisen
worden gesteld dan de in dit LAP opgenomen minimumstandaarden. Dit geldt niet als de aanvraag
voor een vergunning zelf reeds voorziet in een verwerkingswijze die verder gaat dan de
minimumstandaard.

Naast bovenstaande geeft het LAP al degenen die geen deel uitmaken van de betrokken
overheidsorganisaties, zoals burgers, bedrijven en maatschappelijke organisaties, inzicht in de
gedragslijnen die zij van de betrokken overheden kunnen verwachten.

Ten slotte speelt dit LAP ook een rol bij van vragen over zich ontdoen, de bijproduct- of einde-
afvalstatus. Op deze toets wordt uitgebreid ingegaan in hoofdstuk B.6 ‘Onderscheid afvalstof en
niet-afvalstof’.

Wettelijke reikwijdte

Het LAP is bedoeld voor alle afvalstoffen waarop de Wet milieubeheer van toepassing is. Dit
betreft ook de stoffen die zijn genoemd in artikel 10.1.a van de Wm, ongeacht het feit of deze ook
onder andere wet- en regelgeving vallen*. Hierover bestaat nogal eens onduidelijkheid. Ook voor
deze afvalstoffen gelden dus de bepalingen uit het LAP en zijn waar nodig sectorplannen in het
LAP opgenomen. Ook kan de vraag afvalstof of niet, waarop in hoofdstuk B.6 ‘*Onderscheid
afvalstof en niet-afvalstof’ wordt ingegaan, aan de orde zijn.

In tabel 1 is een overzicht gegeven van de genoemde afvalstoffen in artikel 10.1a Wm en het
bijpehorende belang van de bepalingen in het LAP:

4 Op dit moment zijn de bepalingen in het LAP niet van toepassing op de afvalstoffen genoemd in artikel

10.1a Wm. Er is een wijziging van de Wm gepubliceerd waarin dit wordt aangepast (Staatsblad 2014, 302.
Deze wijziging treedt binnen afzienbare tijd in werking.
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tabel 1

Afvalstoffen in artikel 10.1a Wm in relatie tot het LAP

Afvalstoffen genoemd in Kra/ Wm Relatie met het LAP?

tabel), stro en ander natuurlijk, niet-gevaarlijk
materiaal rechtstreeks afkomstig uit de land- of
bosbouw dat wordt gebruikt in de landbouw, de
bosbouw of voor de productie van energie uit die
biomassa door middel van processen of methoden
die onschadelijk zijn voor het milieu en die de
menselijke gezondheid niet in gevaar brengen

a. |Gasvormige effluenten die in de atmosfeer worden |Valt niet onder het LAP
uitgestoten

b. |Bodem (in situ) met inbegrip van niet-uitgegraven |LAP heeft betrekking op (verontreinigde) grond,
verontreinigde grond en duurzaam met de bodem |maar is voor in situ bodem niet van belang, want er
verbonden gebouwen vinden geen handelingen plaats met afval.

c. |Niet-verontreinigde grond en ander van nature LAP is van toepassing maar beperkt relevant want
voorkomend materiaal, afgegraven bij verantwoorde toepassing is gedekt door het Besluit
bouwactiviteiten, indien vaststaat dat het materiaal |bodemkwaliteit, waardoor doelmatigheid vaststaat.
in natuurlijke staat zal worden gebruikt voor Het LAP voegt daar weinig aan toe.
bouwdoeleinden op de locatie waar het werd
afgegraven

d. |Radioactieve afvalstoffen Beperkt, want geheel geregeld in andere regelgeving.

e. |Afgedankte explosieven LAP is relevant. Zie ook sectorplan 46, 47 en 48.

f. |Uitwerpselen (niet vallend onder h en i van deze LAP is van toepassing®.

e Voor ‘groenafval’: Zie ook sectorplan 7, 8 en 9.
e Voor mest(overschotten) bestaat geen
sectorplan.

Afvalwater

Ja, voor zover niet geregeld in of 0.b.v. de Waterwet.

Dierlijke bijproducten inclusief verwerkte producten
die onder Verordening (EG) nr. 1069/2009 vallen,
behalve die welke bestemd zijn om te worden
verbrand of gestort of voor gebruik in een biogas-
of composteerinstallatie

Afhankelijk van de wijze van verwerking van

dergelijke dierlijke bijproducten. Voor dierlijke

bijproducten die conform de hiernaast genoemde

wijzen verwerkt worden is het LAP relevant, voor

dierlijke bijproducten die anders verwerkt worden

niet.

e  Zie ook sectorplan 65 Dierlijk afval;

e De EVOA is van toepassing als sprake is van
vermenging van dierlijk afval met gevaarlijk
afval.

Kadavers van dieren die niet door slachting zijn
gestorven, met inbegrip van dieren die worden
gedood om een epizodtie uit te roeien en
overeenkomstig Verordening (EG) nr. 1069/2009
worden verwijderd

LAP is nauwelijks relevant. Er geldt een stortverbod
voor afval dat onder de genoemde verordening valt.

Afvalstoffen die ontstaan bij opsporing, winning,
behandeling en opslag van delfstoffen, alsmede bij
de exploitatie van steengroeven en die vallen onder
Richtlijn 2006/21/EG van het Europees Parlement
en de Raad van 15 maart 2006 betreffende het
beheer van afval van winningsindustrieén.

Ja, LAP is relevant. Voor afval van boorplatforms en
(andere) zeeschepen is het LAP echter pas van
toepassing op het moment dat de afvalstoffen aan
wal zijn gelost.

Het LAP bevat geen specifiek beleid voor gemodificeerde organismen (ggo’s). In het Besluit en de
Regeling genetisch gemodificeerde organismen 2013 is opgenomen hoe met genetisch

gemodificeerde organismen moet en mag worden omgegaan.

5 De verwerking van uitwerpselen kan (mede) onder de reikwijdte van de Verordening dierlijke bijproducten

vallen.
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Geldingsduur LAP3

De Wet milieubeheer verplicht de minister van IenW tot het ten minste eenmaal in de zes jaar
vaststellen van een afvalbeheerplan. Het plan moet onder meer de hoofdlijnen van het
afvalstoffenbeleid ter uitvoering van de Wet milieubeheer in de betrokken periode van zes jaar
bevatten en, voor zover mogelijk, in de daarop volgende zes jaar. Dat betekent dat de
beleidsperiode van dit derde LAP de periode 2017-2023 beslaat, met waar mogelijk een doorkijk
tot 2029. De minister kan de geldingsduur van het plan eenmaal met ten hoogste twee jaar
verlengen.

Wijzigen

In artikel 10.13 van de Wet milieubeheer is bepaald dat het LAP tussentijds kan worden gewijzigd
en dat met betrekking tot die wijziging de artikelen 10.4 tot en met 10.11 en 10.12, eerste lid,
van overeenkomstige toepassing zijn. Een tussentijdse wijziging kan nodig zijn door wijziging van
EG-regelgeving, jurisprudentie, of technische omstandigheden of mogelijkheden met betrekking
tot het afvalbeheer.

Er is al direct na inwerkingtreding een eerste wijziging voorzien, namelijk aanpassing van het LAP
aan de Omgevingswet. Zie verder ten aanzien van wijzigen van het LAP ook paragraaf A.2.8.4.

Afwijken

Zoals eerder dit hoofdstuk is aangegeven, moet elk bestuursorgaan rekening houden met het LAP
bij het uitoefenen van een bevoegdheid met betrekking tot afvalstoffen. Dit komt de duidelijkheid
ten goede en er wordt mee bereikt dat in Nederland op uniforme manier de vergunningverlening
en handhaving voor afvalverwerkende inrichtingen plaatsvindt. Tenzij sprake is van een
gerechtvaardigde afwijking (zie hierna), moet afwijking van het LAP worden voorkomen.

Afwijken van het LAP kan zich bijvoorbeeld voordoen bij vergunningverlening voor

afvalverwerkende inrichtingen, in het bijzonder ten aanzien van de in Deel E ‘Sectorplannen’

vastgestelde minimumstandaarden. In hoofdstuk D.2 ‘Minimumstandaard’ wordt aangegeven dat

een vergunningaanvraag kan worden ingediend voor een andere wijze van verwerking dan de

minimumstandaard die voor de betreffende (categorie van) afvalstoffen is vastgesteld. In de

aanvraag moet dan worden aangetoond dat de aangevraagde verwerkingswijze minstens even

hoogwaardig is als de minimumstandaard. Afwijken van het LAP is pas aan de orde als het

bevoegd gezag bijvoorbeeld

- vergunning wil verlenen voor een beheerwijze die minder hoogwaardig is dan de
minimumstandaard;

- wil afwijken van in de minimumstandaard genoemde specifieke beperkingen of specifieke
techniek; of

- van een als voorkeursrecycling aangemerkte verwerkingswijze wil afwijken.

Voor afwijken van het LAP moet de volgende procedure worden gevolgd:

1. Wanneer een bestuursorgaan het voornemen heeft om af te wijken van het LAP, wordt dit
voornemen schriftelijk meegedeeld aan de minister van IenW.

2. In de mededeling wordt nauwkeurig beschreven van welk onderdeel van het LAP men wil
afwijken, wat de afwijking inhoudt en wat de inhoudelijke argumenten zijn van het bevoegd
gezag om af te wijken van het LAP.

Indien het gaat om vergunningverlening, kan de schriftelijke mededeling eventueel
plaatsvinden in de vorm van het voorleggen van de ontwerpvergunning inclusief motivering.

3. De minister van IenW beoordeelt of afstemmming of overleg met andere overheden gewenst
dan wel noodzakelijk is.

4. Als afstemming/overleg met andere overheden gewenst/noodzakelijk is,

e« brengt de minister van IenW het voornemen tot afwijken in de begeleidingscommissie-
LAP,
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e« beoordeelt de begeleidingscommissie-LAP het voornemen tot afwijken en stelt de
commissie een advies op aan de minister van IenW,

e beslist de minister van IenW na ontvangst van het advies van de begeleidingscommissie
of het wenselijk is het voornemen voor te leggen aan het Directeuren Overleg Milieu
(DULV) en/of het Bestuurlijk Overleg Milieu.

5. Als afstemming/overleg met andere overheden niet gewenst/noodzakelijk is, beoordeelt de
directeur Duurzaamheid van het ministerie van IenW het voornemen tot afwijken in overleg
met de uitvoeringsorganisatie RWS-Leefomgeving.

6. De minister van IenW neemt na ontvangst van het advies van de begeleidingscommissie-LAP
en/of het DUIV en/of het Bestuurlijk Overleg Milieu (punt 4) of na de gezamenlijke
beoordeling van de directeur Duurzaamheid van het ministerie van IenW en RWS-
Leefomgeving (punt 5) een standpunt in over de afwijking en deelt dat standpunt binnen zes
weken na ontvangst van de mededeling mede aan het betreffende bestuursorgaan.

7. Als de minister van IenW het niet eens is met het voornemen om af te wijken, kan het
betreffende bestuursorgaan toch besluiten om van het LAP af te wijken. Het bestuursorgaan
deelt dat dan mede aan de minister van IenW. In dat geval beslist de minister van IenW, als
degene die het LAP heeft vastgesteld, of het definitieve besluit een reden is om beroep in te
stellen tegen het besluit tot vergunningverlening.

8. Als de minister van IenW - of namens deze de ILT - het voornemen heeft om zelf van het
LAP af te wijken, zal hij dit ook in de begeleidingscommissie-LAP en/of het DUIV en/of het
Bestuurlijk Overleg Milieu inbrengen als afstemming/overleg met andere overheden
gewenst/noodzakelijk is.

9. De uitvoeringsorganisatie RWS-Leefomgeving zorgt voor het informeren van alle betrokken
bestuursorganen over de voorgenomen afwijking, het advies aan de minister, het definitieve
besluit van het bestuursorgaan en het besluit van de minister.

Het is niet uitgesloten dat het bevoegd gezag bij de beoordeling van een aanvraag behoefte heeft
aan ondersteuning, bijvoorbeeld omdat de resultaten van een levenscyclusanalyse (LCA) moeten
worden beoordeeld of omdat twijfel bestaat of er voldoende informatie door de aanvrager is
verstrekt. In dat stadium kan een beroep worden gedaan op de uitvoeringsorganisatie RWS-
Leefomgeving voor het verstrekken van of verwijzen naar informatie, advies, enz.

Het LAP bij calamiteiten

Inleiding

Het beheer van afvalstoffen is belangrijk, niet alleen vanuit het oogpunt van goed beheer van
grondstoffen, maar ook om te voorkomen dat ongewenst handelen met afvalstoffen leidt tot
risico’s voor milieu of volksgezondheid. Om die reden bestaat er de nodige wet- en regelgeving en
zijn in dit LAP kaders opgenomen over hoe om te gaan met afvalstoffen. Het spreekt voor zich dat
het als uitgangspunt wenselijk is om volgens deze kaders te werken.

De situatie kan echter anders worden wanneer zich een ontwikkeling in de markt voordoet
waarmee bij het opstellen van het LAP geen rekening is gehouden. Wanneer bijvoorbeeld door
een calamiteit een gewenste en in het LAP voorgeschreven vorm van verwerken wegvalt kan het
vasthouden aan de lijn van het LAP juist leiden tot onaanvaardbare risico’s voor milieu of
volksgezondheid. In dergelijke situaties gaat een pragmatische en vooral milieuhygiénisch
verantwoorde oplossing boven de lijn die het LAP voor normale situaties voorschrijft.

Om welke calamiteiten gaat het?

Deze hele paragraaf A.2.7 heeft uitsluitend betrekking op calamiteiten in de markt:

- die bij het opstellen van het LAP niet waren voorzien en zich plots en onverwacht voordoen; en

- waarvoor een oplossing in lijn met het LAP zolang op zich zal laten wachten dat dit leidt tot
onaanvaardbare risico’s voor volksgezondheid en milieu.

Het gaat dus niet om (bijvoorbeeld):

- een wijziging van economische omstandigheden waardoor een afzetroute duurder wordt dan
aanvankelijk voorzien,

- een calamiteit bij een specifieke gecontracteerde verwerker terwijl er nog voldoende andere
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verwerkers met een geldige vergunning beschikbaar zijn, of
- om een calamiteit met afvalstoffen waarvoor langere opslag geen probleem is en het wachten
op oplossing van de calamiteit een mogelijke optie is.
Het gaat hier dan bijvoorbeeld om inerte afvalstoffen die eenvoudig voor langere tijd kunnen
worden opgeslagen zonder dat dit latere verwerking benadeeld. Stromen waarvoor opslag
minder wenselijk is — milieuhygiénisch dan wel om andere redenen - zijn bijvoorbeeld gft-
afval, dierlijk afval, specifiek ziekenhuisafval, swill, etc.

Het gaat dus wel om (bijvoorbeeld):

- het wegvallen (door bijvoorbeeld brand of een technische storing) van een verwerker van afval
in een markt waar maar een beperkt aantal verwerkers actief is en waarvoor alternatieve
verwerking op korte termijn gewenst is.

- het door een externe gebeurtenis (zoals in het verleden de BSE-crises of een uitbraak van
vogelgriep) plots vrijkomen van grote hoeveelheden afval waarin de normale
verwerkingscapaciteit niet voorziet.

Tot slot gaat het in de hele paragraaf A.2.7 in beginsel alleen om calamiteiten die optreden met
de verwerking van Nederlands afval®. Indien verwerking volgens de minimumstandaard in
Nederland tijdelijk niet (meer) mogelijk is, is — zolang de calamiteit zich voordoet en voor zover
de omvang van de calamiteit dit noodzakelijk maakt - ook import in beginsel niet meer
toegestaan en is import van afval op basis van lopende toestemmingen en vervolgens afwijken
van het beleid niet wenselijk.

Wat wordt dan van de bevoegde gezagen verwacht

Wanneer een calamiteit zoals hier bedoeld wordt zich voordoet en het niet mogelijk is om een
tijdelijke opslagvoorziening te realiseren’, kan een bevoegd gezag tijdelijk afwijken van de
minimumstandaard en/of van het beleid voor grensoverschrijdend transport. Voor een dergelijke
afwijking hoeft de afwijkingsprocedure van paragraaf A.2.6 niet te worden gevolgd. Het bevoegd
gezag wordt wel verzocht om de minister van IenW te informeren over de afwijking.
Vanzelfsprekend moet de afwijking zich beperken tot het oplossen van de calamiteit en tot het
afval waarvoor een oplossing direct noodzakelijk is en moet de afwijking niet langer worden
toegestaan dan nodig is.

Daarnaast wordt van het bevoegd gezag verwacht dat zij - natuurlijk voor zover de wet- en
regelgeving de ruimte biedt - eventuele juridische/regeltechnische obstakels wegneemt. Denk
aan het verlenen van ontheffingen van het stortverbod, het met voorrang behandelen van een
verzoek om afval te mogen exporteren, etc. Dit met de kanttekening dat de afwijking zich beperkt
tot het oplossen van de calamiteit en tot het afval waarvoor een oplossing direct noodzakelijk is.
Deze afwijking dient niet langer te worden toegestaan dan nodig is.

Tijdelijke opslag op een stortplaats is voor afvalstoffen afkomstig van calamiteiten ook mogelijk,
met uitzondering van het bufferen van buitenlands brandbaar afval.

Een dynamisch plan

Waarom een dynamisch plan

Het LAP is het kader voor de vergunningen en algemene regels voor alle bedrijven in Nederland
die afval produceren en verwerken. Het LAP is een belangrijk instrument om de circulaire
economie te bevorderen én om opgedane kennis en ervaring op het gebied van de circulaire
economie te borgen. Zie voor de relatie tussen LAP en circulaire economie ook hoofdstuk B.1

6 Hieronder valt ook buitenlands afval dat op het moment dat de calamiteit optreedt al fysiek in Nederland
aanwezig is of al daadwerkelijk op transport is naar Nederland

Indien het mogelijk is afvalstoffen binnen een inrichting op te slaan in afwachting van verwerking
overeenkomstig de minimumstandaard heeft dit de voorkeur boven direct verwerken in afwijking van de
minimumstandaard. In vergunningen van bijvoorbeeld stortplaatsen kan op voorhand rekening worden
gehouden met de tijdelijke opslag van afvalstoffen afkomstig van calamiteiten.
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*‘Naar een circulaire economie’. In die transitie naar een circulaire economie zijn allerlei
ontwikkelingen waar het LAP in mee moet kunnen bewegen.

Aan de behoefte aan een meer dynamisch LAP wordt op een aantal manieren invulling gegeven.
Deze komen in onderstaande paragrafen aan bod.

Ontwikkelingen in de minimumstandaard

Op de weg naar een circulaire economie zijn nog veel innovaties en transities nodig. Bij de
evaluatie van LAP1 en LAP2 gaf een aantal partijen aan dat, door het statische en weinig
ambitieuze karakter van de minimumstandaard, het LAP innovaties zelfs zou tegenwerken.

Voornemen is dan ook om het LAP op dit punt flexibeler te maken. Onder meer door in hoofdstuk
D.2 ‘Minimumstandaard’ criteria op te nemen op basis waarvan een minimumstandaard
tussentijds middels een planwijziging zal worden aangepast. Daarnaast is bij een aantal
sectorplannen een vooruitblik opgenomen om duidelijk te maken welke ontwikkelingen in de
minimumstandaard worden voorzien. Zie hiervoor (en voor de relatie met het beleid voor
grensoverschrijdend transport) paragraaf A.4.7.

Opbouw LAP toesnijden op dynamiek

Het is belangrijk dat het LAP regelmatig wordt geactualiseerd, zodat nieuwe regelgeving en
ontwikkelingen in de praktijk worden opgenomen. Daarnaast is het van belang dat
vergunningverleners op de hoogte zijn van wijzigingen en inzicht hebben in de wens om een
transitie te maken naar een circulaire economie.

Voor het wijzigen van het LAP geldt een wettelijke procedure met inspraak en - afhankelijk van
de aard van de wijziging - eventueel notificatie in Brussel. Dit maakt het aanpassen van het LAP
een complex en tijdrovend proces.

Om toch tegemoet te komen aan de wens voor dynamiek, wordt vanaf LAP3 expliciet onderscheid
gemaakt in enerzijds stukken die de feitelijke kern van het beleid zijn en waarvoor deze
procedure moet worden doorlopen, en anderzijds delen met een minder formele status die
tussentijds makkelijker aangepast kunnen worden zonder dat hiervoor inspraak of notificatie aan
de orde is. Zie verder ook de ‘Inleiding / leeswijzer’ bij dit LAP. Doordat dit minder formele deel
sneller en vaker kan worden geactualiseerd, is het mogelijk om sneller aan te sluiten bij
veranderingen in regelgeving, beleid, technieken en ontwikkelingen in de praktijk.

Overigens is dit onderscheid in een formeel en een minder formeel deel niet geheel nieuw. In
LAP2 bestond dit ook maar alleen voor de sectorplannen waar de paragrafen I t/m III behoorden
tot het formele deel en de rest van de sectorplannen een toelichtend karakter hadden.

Vaker tussentijds aanpassen van het LAP

Door de in de vorige subparagraaf beschreven verdeling tussen de kern van het beleid en de meer
toelichtende delen, is het eenvoudig mogelijk om de laatste delen met regelmaat aan te passen.
Dit zal echter niet in alle gevallen voldoende zijn. Om bijvoorbeeld ook de sturende functie van
het LAP actueel te houden, is het niet te vermijden om ook met enige regelmaat de kernen van
het beleid tegen het licht te houden. Voor deze essentiéle onderdelen van het beleid blijft
vanzelfsprekend wijzigen volgens de geldende procedures nodig. Ondanks het arbeids- en
tijdsintensieve karakter van deze werkzaamheden is het voornemen om dit vaker te doen dan in
het verleden is gebeurd (LAP2 is in een periode van ruim 7 jaar slechts 1 keer beperkt en 1 keer
flink gewijzigd).

Overigens wordt — gelet op ontwikkelingen als omgevingswet, pakket voor circulaire economie
van de EU, etc. - sowieso voorzien dat regelmatig aanpassen van LAP3 nodig is.

Dynamisch LAP alleen is niet genoeg

Het LAP vervult alleen een goede functie als één van de instrumenten van de transitie naar een

circulaire economie wanneer het ook ‘leeft en wordt gebruikt’. Daarom:

- wordt wettelijk vastgelegd dat vergunningen actueel gehouden moeten worden als het LAP
wordt gewijzigd (zie paragraaf D.5.3).
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- wil het ministerie signalen van stakeholders een belangrijke plaats geven. Dit gebeurt
bijvoorbeeld al via begeleidingscommissies en stuurgroepen. Voornemen is om deze
samenwerking tussen overheid en markt in de planperiode van LAP3 voort te zetten en waar
nodig zelfs nog te intensiveren, waar overlap lijkt te bestaan te evalueren en/of te
herorganiseren.

- worden signalen uit lopende programma’s op het gebied van circulaire economie zoals Ruimte
in Regels en bijvoorbeeld vragen die binnenkomen bij de Helpdesk Afvalbeheer verzameld en
beoordeeld op noodzakelijke wijziging van het LAP.

- wordt de communicatie naar vergunningverleners geintensiveerd. In ieder geval wordt
geprobeerd om via het omgevingsberaad middelen vrij te maken voor een structurele aandacht
voor afval en grondstoffen bij de omgevingsdiensten. Daarnaast zal RWS-Leefomgeving
initiatieven ontplooien om specifiek LAP3 bekend te maken onder vergunningverleners en hen
zo intensief mogelijk bij het LAP te betrekken.

- wordt overwogen om via het LAP ook andere instrumenten die kunnen bijdragen aan de
transitie naar een circulaire economie te promoten. Zo wordt bijvoorbeeld geprobeerd om een
regeling als MIA/VAMIL® nog beter te laten aansluiten bij de speerpunten van het LAP, maar
anderzijds ook via het LAP de bekendheid van deze regelingen bij ondernemers binnen de
afvalwereld te vergroten.

Kern van het beleid ten aanzien van de status van het LAP

In deze laatste paragraaf zijn de punten samengevat die de kern vormen van het beleid zoals
opgenomen in dit hoofdstuk. Overige informatie in dit hoofdstuk is toelichtend aan onderstaand
beleid of dient als duiding bij bijvoorbeeld bestaande wet- en regelgeving of jurisprudentie. Voor
wijziging van onderstaande kern van beleid zal altijd een procedure van openbare inspraak
worden gevolgd. Voor wijziging van meer toelichtende delen van dit hoofdstuk zal worden
volstaan met bekendmaking.

- Paragraaf A.2.6 over afwijken van het LAP is in zijn geheel onderdeel van de kern van beleid.
- Paragraaf A.2.7 over het LAP bij calamiteiten is in zijn geheel onderdeel van de kern van beleid.

De Milieu-investeringsaftrek (MIA) en de Willekeurige afschrijving milieu-investeringen (VAMIL) zijn
subsidies (te verwerken in de belastingaangifte) op milieuvriendelijke bedrijfsmiddelen voor ondernemers.
Beide regelingen maken gebruik van een gezamenlijke lijst, de zogenaamde Milieulijst. Op deze lijst staan
alle bedrijfsmiddelen die in aanmerking komen voor MIA en/of VAMIL. Ieder jaar verschijnt een nieuwe
Milieulijst. De lijst is de vinden op www.rvo.nl.
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Doelstellingen planperiode

De officiéle missie van het milieubeleid is ‘het scheppen van condities en het stellen van

randvoorwaarden voor de instandhouding en verbetering van de milieukwaliteit en daarmee een

bijdrage te leveren aan duurzame ontwikkeling’. Dit leidt tot de volgende doelstellingen voor het
afvalstoffenbeleid:

- Het beperken van het ontstaan van afvalstoffen.

- Het beperken van de milieudruk van productieketens, dat wil zeggen dat de milieudruk in de
gehele keten in beschouwing wordt genomen bij het reduceren van de milieudruk in de
afvalfase, waardoor afwenteling van de milieudruk op andere fases in de keten wordt
voorkomen.

- Het optimaliseren van de inzet van afvalstoffen in een circulaire economie, dat wil zeggen dat
grondstoffen en afvalstoffen weer zo hoogwaardig mogelijk ingezet worden in dezelfde of
andere ketens opdat voorkomen wordt dat deze stoffen verloren gaan voor de circulaire
economie. Alleen afval dat niet nuttig kan worden toegepast mag worden verwijderd.

In dit hoofdstuk wordt aangegeven wat deze milieu- en afvaldoelstellingen betekenen voor het
afvalbeleid. Hierbij wordt onderscheid gemaakt tussen algemene reeds afgesproken doelstellingen
(paragraaf A.3.1), specifieke kwantitatieve en kwalitatieve (LAP3-)doelstellingen (paragraaf A.3.2)
en doelen vanuit Europa (paragraaf A.3.3).

De doelstellingen van dit hoofdstuk gelden voor Nederland als geheel en zijn - behoudens voor
zover zij terugkomen in de minimumstandaarden van dit LAP - niet bedoeld om in
omgevingsvergunningen voor inrichtingen als doelvoorschriften te worden opgenomen.

Algemene doelstellingen

Het Rijksbrede programma Circulaire Economie heeft als voornaamste doel de transitie naar een
circulaire economie te bevorderen. De systeembenadering die daarvoor ingezet is, moet leiden tot
nieuwe bedrijfsmodellen en veranderingen in consumentengedrag, wetgeving en maatschap-
pelijke rolverdeling. Hiervoor zijn diverse algemene kwalitatieve en kwantitatieve doelen gesteld.

In het kader van voornoemd beleid zijn in een brief aan de Tweede Kamer® en het vervolg daarop

reeds de volgende doelen gesteld:

1. Het waar mogelijk wegnemen van belemmeringen die ondernemers ervaren bij het inrichten
van hun productieprocessen ten behoeve van een circulaire economie en het hergebruiken
van hun reststromen.

2. Hetin 2022 halveren van de hoeveelheid Nederlands afval dat de economie ‘verlaat’ via
afvalverbrandingsinstallaties en/of stortplaatsen t.o.v. 2012. In 2012 betrof dit bijna 10
Mton.

3. Het creéren van een hotspot voor circulaire economie in Nederland in 2020.

4. Het vergroten van de bewustwording bij huishoudens en bedrijven van hun afvalproductie en
wat met het afval gebeurt in de keten.

5. Producenten stimuleren om duurzamere en bij voorkeur circulaire producten te maken en
producten die gemakkelijker te repareren en te recyclen zijn.

6. Het, waar mogelijk, sluiten van ketens door in overleg met ketenpartners en andere
stakeholders de kansen en belemmeringen in kaart te brengen, gezamenlijk te komen tot
een gewenst eindbeeld en acties te formuleren om met de stakeholders vanuit de huidige
situatie richting het wensbeeld te geraken.

7. Binnen ketenprojecten zorgen dat meer transparantie ontstaat in de kwaliteit en de
hoeveelheid van aangeboden en gevraagde secundaire grondstoffen.

8. Verhogen van het aandeel afvalscheiding (fijn en grof) huishoudelijk afval van 52% in 2014
naar minimaal 75% in 2020. Afvalscheiding heeft hier betrekking op zowel bron- als
nascheiding.

©

IENM/BSK-2014/12161, 28 januari 2014
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9. Stimuleren van preventie van huishoudelijk afval, zodanig dat de productie is afgenomen van
500 kilogram (fijn en grof) huishoudelijk afval in 2014 naar maximaal 400 kilogram per
inwoner per jaar in 2020.

10. Verlagen van de hoeveelheid huishoudelijk restafval van 240 kilogram per inwoner per jaar
in 2014 naar maximaal 100 kilogram per inwoner per jaar in 2020, en maximaal 30 kilogram
per inwoner per jaar in 2025.

11. Hetin 2022 t.o.v. 2012 halveren van de hoeveelheid Nederlands restafval van bedrijven,
organisaties en overheden dat vergelijkbaar is met huishoudelijk restafval.

In het convenant ‘Meer en Betere Recycling™® zijn reeds de volgende doelen gesteld:

12. Het stimuleren van hoogwaardige recycling op basis van een heldere en breed gedragen
definitie en methodiek.

13. Het stimuleren van duurzame innovaties in afvalbeheer en recycling, gericht op kwaliteit en
verlaging milieudruk.

14. Het verhogen van het rendement van sorteerprocessen waardoor meer materiaal voor
(hoogwaardige) recycling beschikbaar komt.

15. Het op een milieuverantwoorde wijze wegnemen van onnodige belemmeringen in wet- en
regelgeving die meer en betere recycling verhinderen.

Via de aangenomen motie van de leden Cegerek en Van Veldhoven'! is reeds het volgende doel

gesteld:

16. Het streven om het aandeel circulair inkopen door de Rijksoverheid te verhogen tot minimaal
10% in 2023.

Parallel aan het opstellen van het LAP wordt een raamwerk ontwikkeld hoe de transitie naar een
circulaire economie binnen een keten gemonitord kan worden. Op basis hiervan worden bij
mogelijke wijzigingen van LAP3 aanvullende doelen opgenomen omtrent de transitie naar een
circulaire economie.

Specifieke LAP-doelstellingen

Voor het beheer van specifieke afvalstoffen kent Nederland de volgende kwantitatieve en

kwalitatieve LAP3-afvaldoelen:

17. Stimuleren van preventie van afvalstoffen, zodanig dat de in de periode 1985-2014 bereikte
ontkoppeling tussen de ontwikkeling van het Bruto Binnenlands Product (BBP) en de
ontwikkeling van het totale afvalaanbod wordt versterkt.

Dit houdt in dat het totaal afvalaanbod in 2023 niet groter mag zijn dan 61 Mton en in 2029
niet groter mag zijn dan 63 Mton?2,

18. Verhogen van het aandeel voorbereiding voor hergebruik en recycling van het totaal aan
afvalstoffen van 77% in 2014 naar minimaal 85% in 2023.

19. Verhogen van het aandeel voorbereiding voor hergebruik en recycling van bouw- en
sloopafval van 92% in 2014 naar minimaal 95% in 2023.

20. Verhogen van het aandeel voorbereiding voor hergebruik en recycling van industrieel afval
van 81% in 2014 naar minimaal 85% in 2023.

10 Het convenant ‘Meer en Betere Recycling’ is op 16 maart 2015 ondertekend door het ministerie van IenM

(nu IenW), BRBS Recycling, FHG, NVRD en de Vereniging Afvalbedrijven en heeft tot doel Nederlands afval
beter te recyclen met een hoger rendement voor mens, economie en milieu. Tegelijkertijd streeft het naar
minder recyclebaar afval uit Nederland dat nog gestort en/of verbrand wordt door ook meer recycling te
stimuleren.

1 34300-XII, nr. 26

12 Zje verder voor uitleg over het scenario bijlage F4.
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In Europa

Meerdere Europese (afval)richtlijnen bevatten zowel kwalitatieve als kwantitatieve doelen voor de
lidstaten. Hieronder een overzicht van richtlijnen met de daarin opgenomen kwantitatieve doelen.

Diverse van deze doelen zijn via Nederlandse besluiten en/of het Landelijk afvalbeheerplan
strenger geimplementeerd. Daar waar dit aan de orde is, is dat aangegeven. Over het algemeen
zijn de Europese doelstellingen 1 op 1 overgenomen in Nederlandse besluiten.

Kaderrlchth]n afvalstoffen (2008/98/EG)
minimaal 50 gewichtsprocent voorbereiding voor hergebruik, recycling en/of andere nuttige
toepassing van huishoudelijk afval in 2020

- minimaal 70 gewichtsprocent voorbereiding voor hergebruik, recycling en/of andere nuttige
toepassing van bouw- en sloopafval in 2020.

In Nederland zijn deze doelen verder aangescherpt:

- minstens gelijk houden van het aandeel voorbereiding voor hergebruik en recycling van bouw-
en sloopafval op 95%

- verhogen van het aandeel afvalscheiding van huishoudelijk afval naar minimaal 75% in 2020.

Richtlijn Autowrakken (2000/53/EG)
- minimaal 95 gewichtsprocent hergebruik en nuttige toepassing in 2015
- minimaal 85 gewichtsprocent hergebruik en recycling in 2015.

Rlchtth Verpakkingen en verpakkingsafval (94/62/EU)
minimaal 55 gewichtsprocent recycling van al het verpakkingsafval in 2008
- minimaal 60 gewichtsprocent recycling voor glas in 2008
- minimaal 60 gewichtsprocent recycling voor papier en karton in 2008
- minimaal 50 gewichtsprocent recycling voor metalen in 2008
- minimaal 22,5 gewichtsprocent recycling voor kunststoffen in 2008
- minimaal 15 gewichtsprocent recycling voor hout in 2008.

In Nederland zijn deze doelen verder aangescherpt:

- minimaal 75 gewichtsprocent nuttige toepassing en 70 gewichtsprocent recycling van alle op de
markt gebrachte verpakkingen

- minimaal 45 gewichtsprocent recycling van kunststof verpakkingsafval in 2015 groeiend naar
51 gewichtsprocent in 2021

- minimaal 31 gewichtsprocent recycling van houten verpakkingen in 2015 groeiend naar 43
gewichtsprocent in 2021

- minimaal 90 gewichtsprocent recycling van glazen verpakkingen

- minimaal 75 gewichtsprocent recycling van papieren en kartonnen verpakkingen

- minimaal 85 gewichtsprocent recycling van metalen verpakkingen.

Richtlijn Batterijen en accu’s (2006/66/EG)
- minimaal 45 gewichtsprocent inzameling op 26 september 2016.

Richtlijn Storten (1999/31/EG)
- maximaal 35 gewichtsprocent storten van biologisch afbreekbaar stedelijk afval van de
hoeveelheid geproduceerd biologisch afbreekbaar stedelijk afval in 1995.

Richtlijn Afgedankte elektrische en elektronische apparatuur (2012/19/EG)

- minimaal 45 gewichtsprocent inzameling in 2016

- minimaal 65 gewichtsprocent inzameling van hetgeen op de markt is gebracht of 85
gewichtsprocent inzameling van hetgeen aan afgedankte elektrische en elektronische
apparatuur is geproduceerd in 2019.
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A.3.4 Kern van het beleid ten aanzien van de doelstellingen

In deze laatste paragraaf zijn de punten samengevat die de kern vormen van het beleid zoals
opgenomen in dit hoofdstuk. Overige informatie in dit hoofdstuk is toelichtend aan onderstaand
beleid of dient als duiding bij bijvoorbeeld bestaande wet- en regelgeving of jurisprudentie. Voor
wijziging van onderstaande kern van beleid zal altijd een procedure van openbare inspraak
worden gevolgd. Voor wijziging van meer toelichtende delen van dit hoofdstuk zal worden
volstaan met bekendmaking.

- Paragraaf A.3.2 over doelen die specifiek in het LAP worden geformuleerd is in zijn geheel
onderdeel van de kern van het beleid.
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Algemene uitgangspunten en algemeen beleid

In dit hoofdstuk komen verschillende aspecten aan bod die doorwerken in andere delen van het
LAP en die van belang zijn voor een juist begrip van het LAP. Op diverse plekken in het LAP zal
daarom ook naar delen van dit hoofdstuk worden verwezen.

Begrippen

Eenduidige termen, definities en begrippen zijn noodzakelijk om een effectief en uniform
afvalbeheer te bereiken en te handhaven. Zowel de Wet milieubeheer (Wm), het LAP als de
kaderrichtlijn afvalstoffen (Kra, 2008/98/EG) kennen de nodige termen en begrippen. De
opgenomen definities in het LAP komen daarmee overeen.

Het LAP kent echter meer termen en begrippen dan de Wet milieubeheer en de kaderrichtlijn. Ook
deze zijn van belang voor een éénduidige lezing van het LAP. Daarom zijn in een aantal
hoofdstukken enkele relevante begrippen in de tekst opgenomen, gebaseerd, als daarin aanwezig
op de kaderrichtlijn en de Wet milieubeheer.

In *bijlage 3; Lijst van gebruikte termen, begrippen en definities’ (Deel F ‘Bijlagen’) staat de
volledige lijst van gebruikte termen, definities en begrippen in dit LAP.

Afvalhiérarchie

De kaderrichtlijn (Kra) geeft aan dat bij het opstellen van wetgeving en beleidsinitiatieven voor
preventie en beheer van afvalstoffen de afvalhiérarchie moet worden gehanteerd zoals
aangegeven in artikel 4 van de Kra. Deze hiérarchie is overgenomen in artikel 10.4 van de Wet
milieubeheer (Wm).

De afvalhiérarchie in het LAP
In dit LAP wordt de volgende afvalhiérarchie aangehouden:

Afvalhiérarchie

a. Preventie;

b. voorbereiding voor hergebruik;

cl. recycling van het oorspronkelijke functionele materiaal in een gelijke of vergelijkbare
toepassing (*);

c2. recycling van het oorspronkelijke functionele materiaal in een niet gelijke of vergelijkbare
toepassing (*);

c3. chemische recycling (*);

d. andere nuttige toepassing, waaronder energieterugwinning;

el. verbranden als vorm van verwijdering;

e2. storten of lozen.

(*) Naast deze vormen van recycling kent het LAP ook nog de term ‘voorkeursrecycling’. Dit is
een vorm die in het algemeen valt onder c1, c2 of c3 [of bestaat uit een combinatie
daarvan], maar die in het betreffende sectorplan expliciet als voorkeursrecycling is
aangemerkt. Op de consequenties van het aanmerken van een vorm van verwerking als
voorkeursrecycling wordt in paragraaf A.4.2.2 en in hoofdstuk D.2 ‘Minimumstandaard’
verder in gegaan.

De stappen b, c1 t/m c3 en d vallen samen onder 'nuttige toepassing' en el en e2 vallen samen
onder 'verwijdering'.

De Kra en de Wm vormen de basis voor de hiérarchie. Het LAP is hiermee in lijn, maar hanteert
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voor beleid een nadere invulling. De beleidsmatig gehanteerde afvalhiérarchie is in het LAP op 2
punten verfijnd ten opzichte van de versie uit de Kra en de Wm. In de paragrafen A.4.2.2 en
A.4.2.3 wordt hier nader op ingegaan. Daarna wordt in paragrafen A.4.2.4 en A.4.2.5 ingegaan op
het gebruik van de afvalhiérarchie in praktijk.

Onderscheid tussen vormen van recycling

Bij een circulaire economie hoort — naast preventie, goed productontwerp, juiste materiaalkeuze,
etc. - ook een goede recycling van materialen die toch in het afvalstadium komen. Hierbij hebben
vormen van recycling die leiden tot het in de keten houden van grondstoffen op een wijze die
steeds kan worden herhaald vanuit grondstofperspectief in het algemeen de voorkeur boven
recycling in toepassingen die slechts eenmalig zijn. Omdat naast behoud van grondstoffen
natuurlijk ook kosten, energiegebruik, emissies bij opwerken, aanwezige verontreinigen, etc. een
rol spelen, is het wenselijk om binnen vormen van recycling te kunnen sturen. Binnen recycling
wordt daarom onderscheid gemaakt in 4 vormen die als volgt zijn gedefinieerd (voor de
volledigheid is ook het begrip recycling in het algemeen gedefinieerd):

Recycling
Nuttige toepassing waardoor afvalstoffen opnieuw worden bewerkt tot producten, materialen of
stoffen, voor het oorspronkelijke doel of voor een ander doel, met inbegrip van het opnieuw
bewerken van organische afvalstoffen, en met uitsluiting van energieterugwinning en het
opnieuw bewerken tot materialen die bestemd zijn om te worden gebruikt als brandstof of als
opvulmateriaal®:.

Recycling, voorkeurs-
Recycling waarvan middels de methodiek zoals beschreven in ‘*bijlage 9; Uitvoeren van LCA’s
i.r.t. het LAP’ is vastgesteld dat deze vorm voor een bepaalde afvalstof significant meer
hoogwaardig is dan andere vormen van recycling van dezelfde afvalstof.
In praktijk kan dit zowel een vorm van recycling als materiaal zijn als een vorm van
chemische recycling. We spreken echter alleen van voorkeursrecycling wanneer een
verwerkingsvorm in de sectorplannen van het LAP expliciet als zodanig is aangemerkt.

Recycling van het oorspronkelijke functionele materiaal in een gelijke of vergelijkbare toepassing
Het betreft hier vormen van recycling waar het oorspronkelijke functionele materiaal weer apart
beschikbaar komt in een kwaliteit vergelijkbaar met materiaal dat voor de toepassing voordat
het in de afvalfase belandde is gebruikt.

Het materiaal is in beginsel geschikt om weer in dezelfde keten en op een vergelijkbare wijze
te worden toegepast. Voorbeelden zijn: het terugwinnen van verpakkingsglas waar weer
nieuwe verpakkingen van gemaakt kunnen worden, terugwinnen van PET uit verpakkingen
om weer een nieuwe PET-fles van te maken; bitumen uit dakbedekking komen weer als
inzetbare bitumen ter beschikking,; etc. Het omzetten van biologisch afbreekbaar materiaal in
bruikbare compost wordt hiermee gelijkgesteld.

Het gaat overigens om de kwaliteit van het materiaal en niet of het daadwerkelijk in dezelfde
keten wordt toegepast — een heel andere toepassing die vraagt om een zelfde kwaliteit, valt
hier ook onder.

Recycling van het oorspronkelijke functionele materiaal in een niet gelijke of vergelijkbare
toepassing
Alle vormen van recycling niet zijnde ‘voorkeursrecycling’, ‘recycling van het oorspronkelijke
functionele materiaal in een gelijke of vergelijkbare toepassing’ of ‘chemische recycling’.
Dit omvat alle vormen van recycling waarbij het materiaal wordt ingezet ter vervanging van
andere primaire grondstoffen maar niet wordt teruggewonnen in pure en zuiver vorm. De
vervangen grondstoffen hoeven dus niet identiek zijn aan het te recyclen materiaal.
Voorbeelden zijn PET dat wordt ingezet in een gemengde kunststoffractie ter vervanging van
hout, glas wat onverhoopt niet aan de bron gescheiden is gehouden wordt als neven-

13 Het LAP spreekt van het ‘verwerken’ van afvalstoffen en niet van het ‘bewerken’ van afvalstoffen. Omdat

de definitie van recycling letterlijk is ontleend aan de Kra en de Wm, is ervoor gekozen om in tegenstelling
tot de rest van het LAP hier ‘bewerken’ als begrip te behouden, maar wordt ook hier ‘verwerken’ bedoeld.
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bestanddeel van menggranulaat ingezet als bouwstof, etc.

Recycling, chemische
Proces waarbij de afvalstof op moleculair niveau wordt afgebroken en kleinere eenheden, met
als oogmerk de verkregen kleinere eenheden in te zetten bij de productie van nieuwe
materialen of grondstoffen — al dan niet vergelijkbaar met de materialen waaruit de afvalstof
bestaat, maar niet zijnde brandstoffen.
Het gaat hier in het algemeen om afbreken tot eenvoudige chemische moleculen als CO, H2,
etheen en dergelijke met als doel deze vervolgens te gebruiken als basischemicalién voor de
productie van nieuwe materialen. Ook het afbreken van polymeren in de oorspronkelijke
monomeren - bijvoorbeeld door oplossen — valt onder chemische recycling.

Allereerst is van belang dat in dit LAP zowel het overkoepelende begrip ‘Recycling’ als de vier
specifieke vormen worden gehanteerd. In het geval - bijvoorbeeld in een minimumstandaard -
het overkoepelende begrip ‘recycling’ wordt gebruikt vallen hier alle vormen van recycling onder,
dus cl, c2 en c3.

In het vervolg van deze paragraaf wordt nog kort een nadere duiding van enkele van deze
vormen gegeven. Zie voor de doorwerking van dit onderscheid verder ook hoofdstuk B.9
‘Recycling binnen de circulaire economie’.

Chemische recycling

Het LAP gebruikt expliciet de term ‘chemische recycling’ om duidelijk te maken dat dit als

uitgangspunt hoogwaardiger is dan inzet voor energieterugwinning. In praktijk blijkt dit nog al

eens verwarring op te leveren omdat:

- naast ‘oplossen’ veel vormen van chemische recycling in de basis een thermisch proces zijn
(vergassen, pyrolyse), en

- de verkregen mengsels van kleine chemische eenheden vaak ook als brandstof ingezet zouden
kunnen worden.

Wanneer het proces echter is gericht op het produceren van grondstoffen voor de ‘maak-

industrie’, staat dat hoger in de hiérarchie dan ‘opwerken tot brandstof’. Het proces kan dan

worden aangemerkt als een vorm van recycling.

In veel gevallen kost chemische recycling relatief veel energie en is daarom als uitgangspunt
minder hoogwaardig dan recycling als materiaal. Dit komt tot uiting in de hiérarchie. Nu kan in
specifieke gevallen van chemische recycling sprake zijn van productie van dermate specifieke
grondstoffen of kan een vorm van (mechanische) recycling als materiaal zoveel energie of
hulpstoffen vragen dat voor die gevallen de vergelijking anders uitvalt. Chemische recycling kan
dan toch de voorkeur krijgen boven recycling als materiaal wanneer zij voldoet aan de criteria om
te spreken van voorkeursrecycling (zie volgende alinea) of wanneer op basis van een LCA van de
hiérarchie kan worden afgeweken (paragraaf A.4.2.5).

Dit alles betekent dat chemische recycling dus in de basis als minst wenselijke vorm van recycling
wordt aangemerkt. Dit is niet omdat het niet zou bijdragen aan de transitie naar een circulaire
economie, maar vanwege vaak hoge kosten en hoog energiegebruik. In specifieke gevallen kan de
bijdrage aan de transitie naar een circulaire economie echter zodanig zijn dat chemische recycling
alsnog als voorkeursrecycling wordt aangemerkt.

Voorkeursrecycling
Omdat niet alle vormen van recycling evenveel bijdragen aan de transitie naar een circulaire
economie wordt in het LAP het begrip ‘voorkeursrecycling’ geintroduceerd.

Een vorm van recycling wordt alleen aangewezen als ‘voorkeursrecycling’ wanneer is vastgesteld

dat die specifieke vorm van verwerking:

- bijdraagt aan de transitie naar een circulaire economie,

- op basis van een LCA conform ‘bijlage 9; Uitvoeren van LCA’s i.r.t. het LAP’' kan worden
aangemerkt als meer hoogwaardig dan andere bestaande vormen van recycling,

- ook vanuit economisch oogpunt een acceptabele route is (dat wil zeggen de kosten voor
verwerking volgens die route worden acceptabel geacht), en wanneer
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- sturing naar die vorm van verwerking mogelijk en wenselijk is (denk hierbij aan aanwezige
infrastructuur, gedane investeringen, relatie tot verwerking in het buitenland, etc.).

Vormen van verwerking krijgen dus alleen de status ‘voorkeursrecycling’ wanneer dat uitgebreid

is onderbouwd.

In principe kunnen zowel vormen van chemische recycling als vormen van recycling als materiaal
als ‘voorkeursrecycling’ worden aangemerkt.

Pas vanaf het moment dat een vorm van recycling in een sectorplan van het LAP is aangemerkt
als ‘voorkeursrecycling’, is het niet meer de bedoeling om andere vormen van recycling te
vergunnen (zie ook hoofdstuk D.2 *Minimumstandaard’).

Het is namelijk niet de bedoeling dat bevoegde gezagen individueel besluiten om bepaalde
vormen van recycling niet meer te vergunnen omdat ze vinden dat een andere vorm van recycling
het predicaat ‘voorkeursrecycling’ zou verdienen. Een reden hiervoor is dat bij het vaststellen van
de minimumstandaard meer aspecten een rol spelen dan alleen hoogwaardigheid op basis van
een LCA-berekening. Verder zou het de uniformerende werking van het LAP op het gebied van
vergunningverlening ondermijnen.

Ook voor grensoverschrijdend transport van afval geldt dat voorkeursrecycling alleen een rol
speelt wanneer het beleid in het betreffende sectorplan in dit LAP daar expliciet op is afgestemd.

Cascadering
Bij biotische grondstoffen wordt vaak de term cascadering gebruikt wanneer sprake is van

meerdere vormen van verwerking. Het doel van cascadering is in dat geval kortgezegd het
efficiénte en effectieve gebruik van biomassa. Cascadering is dan ook te zien als een nadere
uitwerking van delen van de afvalhiérarchie specifiek voor biotische stromen. In het LAP wordt
(nog) niet expliciet gestuurd volgens cascadering.

In onderstaand kader nog een korte toelichting op de verschillende vormen van cascadering die
worden onderscheiden

Verschillende vormen van cascadering

e Er wordt gesproken over cascadering ‘in de tijd’ wanneer grondstoffen (doorgaans biomassa) worden
ingezet voor elkaar opvolgende toepassingen, zoals timmerhout dat later spaanplaat wordt en
uiteindelijk bio-energie. De toepassing die aan het einde van elke fase de meeste toepassings-
mogelijkheden openlaat, heeft de voorkeur.

e Met cascadering ‘in functie’ wordt het door bioraffinage scheiden van biomassa in functionele
componenten bedoeld, die ieder zo optimaal mogelijk worden ingezet.

e Bij cascadering ‘naar waarde’ wordt biomassa gebruikt in de toepassing met de grootste toegevoegde
waarde. Dit kan de economische, milieukundige of sociale waarde zijn. Een voorbeeld van cascadering
naar economische waarde is de inzet van stro voor ethanolproductie. Een voorbeeld van cascadering
naar milieuwaarde is de inzet van vers hout in groenafval voor productie van veenvervangers.

Onderverdeling binnen verwijdering

Binnen de stap ‘verwijdering’ heeft ‘verbranden als vorm van verwijdering’ beleidsmatig de
voorkeur boven ‘storten’. Dit is in de afvalhiérarchie zoals opgenomen in het LAP tot uiting
gebracht.

Daarnaast wordt in de hiérarchie zoals opgenomen in het LAP expliciet tot uiting gebracht dat
‘lozen’ wordt gezien als een vorm van verwijdering en niet als een vorm van nuttige toepassing.
Lozen is niet circulair en wordt in de hiérarchie op hetzelfde niveau als storten ingedeeld. Dit is
bedoeld als verduidelijking en betekent niet dat het LAP beleid voor lozen omvat. ‘Lozen’ komt in
enkele sectorplannen wel voor in die zin dat het vanuit de hoogwaardigheid van afvalverwerking
geen probleem is, maar het LAP is niet het kader om de feitelijke lozingen te toetsen. Regels
omtrent lozen zijn te vinden in de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht (Wabo) voor de
indirecte lozingen en de Waterwet voor de directe lozingen. In het algemeen bepaalt - naast de
samenstelling van het te lozen afvalwater - het ontvangende compartiment de mate waarin lozing
acceptabel wordt geacht.
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Het gebruik van de afvalhiérarchie

De afvalhiérarchie geeft de voorkeur aan waarop een afvalstof (voor zover als mogelijk) verwerkt

moet worden. Hierbij geldt dat hoogwaardige verwerking in beginsel de voorkeur heeft:

- als een afvalstof zowel gerecycled als verbrand kan worden, heeft recycling beleidsmatig de
voorkeur boven verbranden;

- als een afvalstof op verschillende wijze gerecycled kan worden, dan heeft ‘recycling van het
oorspronkelijke functionele materiaal in een gelijke of vergelijkbare toepassing’ de voorkeur
boven ‘chemische recycling’.

Voor veel afvalstoffen die in Nederland worden verwerkt, is in de verschillende sectorplannen (zie
Deel E ‘Sectorplannen’) een minimumstandaard bepaald. Deze minimumstandaard geeft de
minimale hoogwaardigheid van verwerken aan en is een specifieke invulling van de afvalhiérarchie
voor de afvalstoffen van dat sectorplan. De minimumstandaard is een referentiepunt bij
vergunningverlening voor afvalbeheer: het bevoegd gezag toetst bij aanvragen of initiatieven voor
afvalverwerking primair aan de minimumstandaard van het overeenkomende sectorplan (zie ook
hoofdstuk D.2 *‘Minimumstandaard’).

Voor afvalstoffen waarvoor het LAP geen minimumstandaard kent, toetst het bevoegd gezag
rechtstreeks aan de afvalhiérarchie. Dit betekent dat een vergunning voor verbranden of
hoofdgebruik als brandstof niet verleend wordt wanneer het bevoegd gezag tot het oordeel komt
dat voor de betreffende afvalstof recycling mogelijk is. Hierbij kunnen naast de afvalhiérarchie
ook zaken als kosten (zie ook paragraaf A.4.6) of beschikbare capaciteit een rol spelen.

Voor grensoverschrijdend transport van afvalstoffen die onder een sectorplan in het LAP vallen is
in die sectorplannen beleid opgenomen. Bij het formuleren hiervan is onder meer ook rekening
gehouden met de hiérarchie. Voor afvalstoffen die niet onder een sectorplan vallen, toetst het
bevoegd gezag - in dit geval de ILT - zelf direct aan de hiérarchie om vast te stellen of de
voorgenomen overbrenging voor de betreffende afvalstof als voldoende hoogwaardig kan worden
aangemerkt.

Verantwoord afwijken van de afvalhiérarchie

Ook al is de afvalhiérarchie het uitgangspunt, toch kan er in specifieke gevallen van afgeweken

worden. Hiervoor zijn verschillende situaties denkbaar:

- Minimumstandaard omvat expliciete beperkingen.
Als algemene lijn geldt de minimumstandaard - het woord zegt het al - als minimum en kan
een meer hoogwaardige verwerking ook worden vergund. Hierbij is in veel gevallen de
hiérarchie het kader. In specifieke gevallen wordt hiervan echter afgeweken en is in de
minimumstandaard bepaald dat verwerking hoger op de hiérarchie niet - of slechts onder
voorwaarden - voor een vergunning in aanmerking komt. Zo kan het gebeuren dat aan het
voorkomen van verspreiding van bepaalde verontreinigingen de voorkeur wordt gegeven
boven verwerking hoger op de afvalhiérarchie. Voor meer details hierover wordt verwezen
naar hoofdstuk D.2 *‘Minimumstandaard’.

- Verwerken volgens de minimumstandaard is relatief duur.
Het realiseren van een circulaire economie en sturen naar recycling mag wat kosten, maar
wordt niet tegen elke prijs nagestreefd. Als verwerking volgens de minimumstandaard meer
kost dan € 205/ton, mag voor specifieke afvalstoffen waarvoor dit vermeld is bij de
minimumstandaard, naar beneden worden afgeweken van de afvalhiérarchie. Dit is nader
uitgewerkt in paragraaf A.4.6.

- Afwijken is gerechtvaardigd op grond van een LCA.
Normaal gesproken komt verwerking op een lagere trede van de hiérarchie dan is verwoord
als minimumstandaard (of lager wat als redelijk wordt beoordeeld voor stromen waarvoor
geen minimumstandaard is geformuleerd) niet voor een vergunning in aanmerking.
Uitzondering zijn die gevallen waarin op de juiste wijze middels een LCA is aangetoond dat de
betreffende vorm van verwerking voor dat specifieke geval even goed of beter scoort dan de
hoger op de hiérarchie gelegen referentie. Voor meer details hierover wordt verwezen naar
hoofdstuk D.2 ‘Minimumstandaard’

In deze drie gevallen is weliswaar sprake van afwijken van de hiérarchie maar geen sprake van
afwijken van het LAP in de zin van paragraaf A.2.6.
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Indeling van verwerking

Deze paragraaf gaat in op het indelen van de verwerking van afvalstoffen naar vormen van
nuttige toepassing en vormen van verwijdering. Het gaat hierbij om het juist positioneren van de
verwerking in de afvalhiérarchie maar ook om de juiste indeling naar handelingen die zijn
opgenomen op de niet-limitatieve lijsten van bijlage I en II van de kaderrichtlijn (Kra).

In deze paragraaf worden de volgende begrippen gebruikt:

Verwerking, verwerkingsproces en proces- of verwerkingsstappen:
deze termen worden gebruikt waar het gaat over de fysieke verwerking die met een afvalstof
plaatsvindt.

Handeling:
dit wordt gebruikt om (een samenhangend deel van) de verwerking juridisch te duiden of te
classificeren op basis van de bijlagen I en II van de Kra. In deze bijlagen I en II zijn niet-
limitatieve lijsten opgenomen van handelingen van verwijdering (D-handelingen, bijlage I) en
handelingen van nuttige toepassing (R-handelingen, bijlage II).

Indelen van verwerking:
het toewijzen van een bepaalde verwerking van een bepaalde afvalstof aan nuttige toepassing
of verwijdering alsook het toewijzen van een verwerking van een bepaalde afvalstof aan één
van de genoemde handelingen uit bijlage I en II van de Kra.

Inleiding bij het de indeling van verwerking

De Wm, verwijzend naar de Kra, maakt onderscheid tussen enerzijds verwijderingshandelingen
(D-handelingen#) en anderzijds handelingen van nuttige toepassing (R-handelingen®*). Daarnaast
maakt ook het LAP, verwijzend naar de Wm en de Kra, onderscheid in verwerking in de
verschillende treden van de afvalhiérarchie (zie paragraaf A.4.2).

Het maken van een onderscheid tussen verwijdering en nuttige toepassing, de indeling in de
afvalhiérarchie en naar specifieke R- en D-handelingen bij de verwerking van een afvalstof kan in
praktijk lastig zijn. De juiste indeling naar verwerking is echter van belang voor onder andere:

a. de overbrenging van afvalstoffen?s;

« De EVOA bevat bijvoorbeeld verschillende gronden op basis waarvan een lidstaat bezwaar
kan maken tegen overbrenging voor verwijdering en voor nuttige toepassing. Ook heeft
de indeling van een verwerking als nuttige toepassing of als verwijdering consequenties
voor de te volgen procedure bij overbrenging. Tot slot is het ook van belang voor de
procedure of de eerste handeling na overbrenging een voorlopige handeling betreft.

b. het beoordelen of wel of niet voldaan wordt aan de minimumstandaard van een sectorplan bij
vergunningverlening en handhaving;

e In veel sectorplannen (zie Deel E ‘Sectorplannen’) is de minimumstandaard een vorm van
nuttige toepassing of verwijdering. Als een afvalstof onder een sectorplan valt, moet
duidelijk zijn of een verwerking aan de minimumstandaard voldoet.

c. de monitoring van afvaldoelstellingen’:

e Om te toetsen of een doelstelling die bijvoorbeeld is geformuleerd als een bepaalde mate
van recycling of een bepaalde mate van nuttige toepassing gehaald wordt, moet de
verwerking van de afvalstoffen goed zijn ingedeeld.

14
15

Een niet-limitatieve lijst is opgenomen in bijlage I van de Kaderrichtlijn.

Een niet-limitatieve lijst is opgenomen in bijlage II van de Kaderrichtlijn.

16 Het beleid voor overbrenging is beschreven in hoofdstuk B.13 ‘Grensoverschrijdend transport van
afvalstoffen’.

Op aspecten ten aanzien van monitoring i.r.t. indeling naar verwerking wordt ingegaan in de bijlage F.6,
paragraaf F.6.8.

17
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Afhankelijk van het doel waarvoor een juiste indeling van verwerking nodig is, kan de scope van
wat bij de indeling een rol speelt verschillen:

e« voor de besluitvorming op een aanvraag voor een omgevingsvergunning, onderdeel
milieu, is voor het aspect doelmatigheid de verwerking die plaatsvindt in de installatie als
geheel van belang;

e voor toepassing van de EVOA is de eerste handeling die na overbrenging van een afvalstof
wordt uitgevoerd bepalend;

« voor de monitoring is de uiteindelijke verwerking van een afvalstof bepalend.

In dit verdere hoofdstuk wordt dit onderscheid waar nodig gemaakt.

Nederland heeft de ruimte om aspecten t.a.v. indeling naar verwerking zelf in te vullen®. De
hierna volgende paragrafen geven de uitgangspunten® weer die gebruikt worden om de
verwerking van afval in te delen naar nuttige toepassing of verwijdering, toe te wijzen aan een
bepaalde trede in de afvalhiérarchie of in te delen als een bepaalde handeling uit de Kra. Voor een
aantal paragrafen is in ‘bijlage 6; Achtergronden bij indeling naar verwerking’ een uitgebreide
toelichting alsook de onderliggende motivatie beschreven, aangevuld met voorbeelden (‘bijlage 7;
Voorbeelden bij indeling naar verwerking’). Daar waar dit speelt is dit aangegeven.

Is de juiste indeling van belang voor grensoverschrijdend transport van een afvalstof, dan moeten
op basis van Europese jurisprudentie alle bevoegde autoriteiten die de kennisgeving ontvangen,
controleren of de door de kennisgever opgegeven indeling aan de bepalingen van de EVOA
voldoet. Nederland bepaalt daarbij onafhankelijk van de zienswijze van een andere lidstaat de
juiste indeling van de handeling. De Nederlandse wet- en regelgeving alsook beleidsplannen en dit
LAP zijn hierbij de primaire uitgangspunten.

Onderscheid nuttige toepassing en verwijdering algemeen

De indeling naar nuttige toepassing of verwijdering van een installatie, een verwerkingsproces of
een handeling hangt af of het belangrijkste doel van de verwerking nuttige toepassing van een
afvalstof (of van delen van de afvalstof) is of dat dit verwijdering is.

Verder gelden de volgende bepalingen:

- Om van ‘nuttige toepassing’ te kunnen spreken moet het gaan om het terugwinnen van
componenten of fracties die bij het verder toepassen ervan in de plaats zullen komen van
andere materialen of componenten of, van het klaarmaken van afvalstoffen om andere
materialen of componenten te vervangen;

- Een tweede voorwaarde om te kunnen spreken van nuttige toepassing is dat voldaan wordt aan
het criterium van geschiktheid: het gebruikte afval moet volgens de meest recente
wetenschappelijke en technische kennis geschikt zijn voor de beoogde toepassing®;

- De aard en mate van nuttige toepassing moet voldoende zijn om de indeling te rechtvaardigen;

- In één verwerkingstap of deel van een verwerkingsproces kunnen voor een bepaalde afvalstof
alleen handelingen van nuttige toepassing plaatsvinden of alleen handelingen van verwijdering.

- De indeling van een afzonderlijke handeling kan verschillen van de indeling van een gehele
installatie of inrichting waar de handeling plaatsvindt.

Toelichting op bovenstaande en onderliggende jurisprudentie over het onderscheid nuttige
toepassing versus verwijdering is opgenomen in paragraaf F.6.2 van ‘bijlage 6; Achtergronden bij

18

Dit volgt uit de zienswijze van het Europese Hof van Justitie (Hv]) (bijvoorbeeld HVJEG 27-02-2002, zaak
C-60/00 (ASA Abfall Service)), namelijk: dat lidstaten uiteenlopende kwalificaties aan een overbrenging
kunnen geven (i.r.t. de verwerking), is volgens het Europees Hof van Justitie (Hv]) inherent aan het door
de EVOA ingevoerde stelsel. Ook is het Hv] van mening dat ieder geval apart moet worden beoordeeld en
dat het aan de nationale rechter (dit kan zowel het land van herkomst als van bestemming zijn) is om in
concrete gevallen te bepalen of sprake is van nuttige toepassing dan wel verwijdering. Dit werkt ook door
in het feit dat een lidstaat bepaalde aspecten t.a.v. indeling naar verwerking zelf kan uitwerken.

Deze uitgangspunten zijn veelal gebaseerd op uitspraken van het Hv]. Hoewel elke lidstaat ruimte om
aspecten van de indeling naar verwerking zelf uit te werken zullen de onderlinge verschillen beperkt zijn
omdat de uitwerking wel in lijn moet zijn met de uitspraken van het HvJ.

Dit volgt uit het arrest van het Europese Hof van Justitie inzake Edilizia Mastrodonato (C-147/15). Zie
verder beleidskader B.12.2.

19

20
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indeling naar verwerking’.

Indeling naar verwerking per afvalstof bepaald

De indeling van een bepaalde verwerking als een R- of D-handeling wordt per afvalstof bepaald en
kan dus per afvalstof in een zelfde installatie verschillen?'. Bij thermische installaties waarin
afvalstoffen worden vernietigd hangt dit af van het soort installatie. Bij een D-installatie is de
verwerking altijd een D-handeling. Bij een R-installatie is de indeling van de verwerking als een R-
of D-handeling mogelijk, afhankelijk van de afvalstof, zie hiervoor paragraaf A.4.3.7.1.

Dit betekent ook dat de verwerking van verschillende afvalstoffen in dezelfde installatie
verschillend kan worden ingedeeld. De verwerking in een zelfde installatie kan voor de ene
afvalstof een handeling van nuttige toepassing zijn en voor een andere afvalstof als een handeling
van verwijdering.

Onderscheid één of meer handelingen

Het juist afbakenen van wat één handeling is, is met name van belang voor grensoverschrijdend
transport van afval (verder overbrenging). Bij overbrenging is namelijk de eerste handeling na
overbrenging van belang om te bepalen of de overbrenging is toegestaan en welke procedure
geldt. Een handeling is een (deel van een) verwerkingsproces dat zelfstandig en integraal wordt
uitgevoerd.

Meerdere processtappen zijn, mits ze volgtijdelijk zijn, elkaar direct opvolgen en een duidelijke
samenhang vertonen, als één verwerkingsproces aan te merken. Een dergelijk proces kan worden
beschouwd als één handeling op voorwaarde dat het gaat om samenhangende stappen die in
redelijkheid niet naar tijd en plaats gescheiden kunnen worden. Kunnen verwerkingsstappen wel
van elkaar gescheiden worden uitgevoerd (in tijd of qua locatie), dan is dat een indicatie dat het
gaat om meerdere opeenvolgende handelingen.

Ten aanzien van ‘handelingen’ zijn volgende bepalingen van belang:

- Uitsluitend zelfstandige afgeronde handelingen kunnen worden ingedeeld als een handeling van
nuttige toepassing of een handeling van verwijdering, afhankelijk van de afvalstof die verwerkt
wordt;

- Verschillende handelingen die behoren tot één verwerkingsstap van één bepaalde afvalstof, zijn
of allen handelingen van nuttige toepassing of allen handelingen van verwijdering;

- Opslag in afwachting van eerste of verdere verwerking is op locatie van verwerking nooit een
zelfstandige handeling.

- Controle (monstername/analyse) van een afvalstof is in principe nooit een zelfstandige
handeling tenzij de controle wordt uitgevoerd als ‘voorbereiding voor hergebruik’.

Bijlage F.6 geeft nadere toelichting op bovenstaande.

Voltooide verwerking of voorbereidende handeling

Voor kennisgevingen bij internationaal transport van afval, voor de monitoring en voor een
beoordeling op einde-afval, is het van belang om te bepalen of het bij een bepaalde verwerking
gaat om een definitieve, voltooide verwerking.

Voltooide verwerking

Een verwerking is ‘voltooid’ als de nuttige toepassing is afgerond of als de stof is verwijderd.

Hierbij gelden de volgende bepalingen:

- De handeling waarmee de verwerking wordt voltooid is nooit een voorbereidende handeling (zie
hiervoor de volgende subparagraaf).

- Bij voorbereiden voor hergebruik is de verwerking pas ‘voltooid’ op het moment dat er een
inzetbaar (tweedehands) product, materiaal of stof is ontstaan welke voldoet aan de
voorwaarden voor einde-afvalstoffen (art.6 Kra, zie verder hoofdstuk B.6 ‘Onderscheid afvalstof
en niet-afvalstof’).

21 Deze wijze van indelen sluit aan bij de indeling van verwerking onder een handeling als bedoeld in de

bijlagen I en II bij de kaderrichtlijn waarin ook de afvalstof het vertrekpunt is.
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- Voor recycling en andere nuttige toepassing is de verwerking pas ‘voltooid’ op het moment dat
een ander materiaal is vervangen, dan wel op een eerder moment wanneer voldaan wordt aan
de voorwaarden voor einde-afvalstoffen (art.6 Kra, zie verder hoofdstuk B.6 ‘Onderscheid
afvalstof en niet-afvalstof’). Dit betekent dat als een materiaal als een afvalstof een ander
materiaal vervangt, dit vervangen nog als afvalstof is en daarmee het vervangen de laatste
handeling is. Deze laatste handeling is dan ook de definitieve handeling en eerdere handelingen
zijn dan ook voorbereidende handelingen.

- Bij verwijdering is de handeling ‘voltooid’ zodra de stof (of dat deel van de afvalstof dat
verwijderd moet worden) definitief uit de kringloop is geraakt, veelal door verbranden, lozen of
storten.

- Een handeling die voorafgaat aan het moment dat een afvalstof voldoet aan art. 6 van de
Kaderrichtlijn (einde-afvalstoffen) en dit door het bevoegd gezag ook zo is beoordeeld, is een
handeling waarmee de verwerking wordt voltooid. Dit is altijd een definitieve handeling.

Bij het voltooien van de verwerking kunnen als gevolg van de handeling nieuwe afvalstoffen
ontstaan, die vervolgens weer een eigen verwerking kennen (vb. reststoffen bij verbranding,
uitgesorteerde fracties bij sorteren, etc.)

Voorbereidende en voorlopige handelingen

Voorlopige handelingen zijn
handelingen die als zodanig zijn aangemerkt in de EVOA. Als bij overbrenging de eerste
handeling als voorlopig wordt aangemerkt, gelden aanvullende voorschriften (art.15 EVOA).
Voorlopige handelingen volgens de EVOA zijn de handelingen R12, R13 en D13 t/m D15.

Voorbereidende handelingen zijn
handelingen met afvalstoffen waarop altijd nog een of meer volgende handeling volgen. Dit
kunnen zowel nog volgende voorbereidende handelingen zijn als een handeling die de
verwerking voltooid. R12, R13, D8, D9 en D13 t/m D15 zijn op basis van de omschrijving in de
Kaderrichtlijn voor het LAP voorbereidende handelingen. Hieronder vallen dus meer
handelingen dan de voorlopige handelingen EVOA.

De indeling naar nuttige toepassing of verwijdering van de voorbereidende handelingen hangt af
van de (laatste) handeling waarmee de verwerking uiteindelijk wordt voltooid. Vervolghandelingen
zijn dus relevant voor de juiste indeling van de voorbereidende handeling.

Uit een voorbereidende handeling kunnen meerdere deelfracties ontstaan die apart verder worden
verwerkt. Deze deelfracties worden opnieuw ingedeeld naar nuttige toepassing of verwijdering
afhankelijk van handeling waarmee de verwerking van de deelfractie wordt voltooid.

Voor voorbereidende handelingen zijn de volgende bepalingen van belang:

- Indien een voorbereidende handeling leidt tot meerdere deelfracties die vervolgens verschillend
worden behandeld, hangt de indeling af van het oogmerk van de voorbereidende handeling
verwerking. Is de handeling duidelijk en primair gericht op de nuttige toepassing van een
bepaalde deelfractie, dat kan ook de voorbereidende handeling worden aangemerkt als nuttige
toepassing.

- Scheiden en sorteren voorafgaand aan verdere verwerking is meestal, maar niet uitsluitend,
een voorbereidende handeling. Afhankelijk van de verdere verwerking kan deze handeling
worden ingedeeld als R12 of als D13.

- Voorbereiden gericht op latere verwerking moet worden ingedeeld als D8, D9 of D13 als de
handeling een aparte afgeronde handeling betreft die gevolgd wordt door verwijdering, én deze
verwijdering van (een deel van) de afvalstof het primaire doel is van de verwerking of, het
noodzakelijk of verplicht is om een bepaalde, duidelijk aanwijsbare component of fractie af te
scheiden voor verwijdering.

- Bij mengen of verdunnen, reinigen of drogen kan sprake zijn van een aparte handeling als het
mengen, verdunnen, reinigen of drogen niet direct samenhangt met de vervolgstappen. Veelal
zal bij deze verwerkingsstap sprake zijn van een voorbereidende handeling. Afhankelijk van de
vervolghandelingen zal sprake zijn van nuttige toepassing of verwijdering.
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Zie voor uitgebreide toelichting op bovenstaande ‘bijlage 6; Achtergronden bij indeling naar
verwerking’.

Indeling als recycling/terugwinning van grondstoffen

Een afvalstof is gerecycled (de verwerking is voltooid) als duidelijk is dat het resultaat van de

verwerking een product, materiaal of stof is die opnieuw gebruikt gaat worden en daarmee andere

stoffen vervangt.

- Voor R3, R4 of R5 (bijlage II Kra) moet de vervanging van andere materialen daadwerkelijk
hebben plaatsgevonden.

- Voor R2, R6, R7, R8, of R9 (bijlage II Kra) moet de component waar de handeling over gaat
beschikbaar komen of worden ingezet om ander materiaal te vervangen.

- Voor R10 moet voldaan worden aan de op de plaats van inzet geldende toepassingsnormen en
andere wet- en regelgeving.

Bijlage F.6 gaat uitvoering in op bovenstaande bepalingen.

Indien bij de recycling ook wordt voldaan aan de voorwaarden voor einde-afvalstoffen (zie
hoofdstuk B.6 ‘Onderscheid afvalstof en niet-afvalstof’), dan kan vanaf dat moment sprake zijn
van een einde-afvalstof.

Indelen van specifieke verwerkingsvormen

Indeling van thermische verwerking
Bij het indeling van thermisch verwerken van afvalstoffen naar een handeling van nuttige
toepassing of een handeling van verwijdering, is het primaire oogmerk van de handeling
bepalend. Daarbij wordt in de eerste plaats onderscheid gemaakt tussen twee primaire doelen:
1. De thermische verwerking is niet primair gericht op het vernietigen, omzetten of
verbranden van de afvalstof (indelen anders dan R1 of D10);
2. De afvalstof wordt thermisch verwerkt met als primair oogmerk het vernietigen / omzetten
/ verbranden van de afvalstof al dan niet met terugwinning van energie (indelen als R1 of
D10).
Op beide wordt in de ‘bijlage 6; Achtergronden bij indeling naar verwerking’ uitvoerig ingegaan.
Hieronder staat de belangrijkste bepalingen.

Heeft de verwerking primair als doel het verkrijgen van inert materiaal dat door de thermische
verwerking nuttig kan worden toegepast, dan kan sprake zijn van (voorlopige) nuttige toepassing.
Dit geldt ook voor thermische verwerking met als primair doel het verkrijgen van organisch
materiaal®? dat bedoeld is als grondstof en niet als brandstof (denk aan thermisch afbreken van
organische stoffen specifiek met als oogmerk het terugwinnen van Chloor of Zwavel als
grondstof). Voorbeelden van dergelijke handelingen kunnen zijn pyrolyse, kraken, etc. De
handeling zal dan worden ingedeeld als een andere vorm van nuttige toepassing dan R1 -
hoofdgebruik als brandstof. Hierbij gelden cumulatief de volgende voorwaarden:
a. De inzet vindt plaats in een installatie die niet primair is opgericht om afvalstoffen te
vernietigen, om te zetten of te verbranden; en,
b. Het eerste oogmerk van de thermische verwerking is de productie van materiaal dat het
gebruik van andere grondstoffen kan beperken; en,
c. Er worden in het proces zelf of bij een latere toepassing ook daadwerkelijk primaire
grondstoffen bespaard; en,
d. Er wordt voor de thermische verwerking gestuurd op de selectie van (afval)stoffen die
worden ingezet.
In ‘bijlage 6; Achtergronden bij indeling naar verwerking’ wordt uitgebreid ingegaan op
bovenstaande voorwaarden en zijn voorbeelden van dergelijke processen opgenomen.

Als een afvalstof wordt ingezet of verwerkt in een thermische installatie met primair het doel het
vernietigen / omzetten / verbranden van de afvalstof (dit zal veelal oxidatie van de afvalstof zijn),
dan is in beginsel sprake van verwijdering (D10). Gaat het om inzet als vervanging van primaire

22 Met organische materiaal wordt hierbij bedoelt een stoffen bestaande uit moleculen met chemische

verbinden die het element koolstof bevatten.
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brandstoffen dan kan sprake zijn van nuttige toepassing (R1). Hierbij worden de volgende
situaties onderscheiden:

Een verbrandingsinstallatie die primair is ontworpen om afvalstoffen te verwijderen / vernietigen
is altijd een installatie waar D10 plaatsvindt.

De Kaderrichtlijn maakt hierop de uitzondering dat verbrandingsinstallaties die specifiek zijn
bestemd om vast stedelijk afval te verwerken en daarbij een minimale vastgestelde energie-
efficiéntie hebben, kunnen worden aangemerkt als een installatie voor nuttige toepassing (AVI
met R1-status, zie ook paragraaf B.10.4). De verwerking van afvalstoffen in een AVI met R1-
status wordt als volgt ingedeeld:

a. Verwerking van vast stedelijk afval > altijd R1;

b. Verwerking van andere afvalstoffen geldt de afweging zoals staat bij V2.

Het verbranden van afvalstoffen kan worden aangemerkt als *hoofdgebruik als brandstof of een
andere wijze van energieopwekking’ (R1, nuttige toepassing) als (cumulatief):

a. bij de verbranding meer energie wordt opgewekt en teruggewonnen dan bij het
verbrandingsproces wordt gebruikt en een deel van het surplus aan energie daadwerkelijk
wordt gebruikt, en;

b. de afvalstoffen die verwerkt worden voor meer dan 50% bestaan uit organische stof.

Wanneer niet aan de hiervoor onder V2 a. en b. genoemde voorwaarden wordt voldaan, is sprake
van verbranding op land (D10, verwijdering).

In ‘bijlage 6; Achtergronden bij indeling naar verwerking’ is een lijst van aanwijzingen opgenomen
die belangrijk kunnen zijn voor het bepalen of de thermische verwerking onder R1 of D10
ingedeeld moet worden. Ook is in de bijlage een nadere duiding van bovenstaande opgenomen
aangevuld met relevante jurisprudentie en voorbeelden (*bijlage 7; Voorbeelden bij indeling naar
verwerking’).

Indelen van ‘op of in de bodem brengen’

Bij het op of in de bodem brengen van afval kan naast verwijdering (D1 en een enkele keer D5 of
D12)) in bepaalde gevallen sprake zijn van nuttige toepassing (veelal R3, R5). Hieronder de
meest voorkomende situaties:

1. Bij het storten van afval in een stortplaats is bijna altijd sprake van D1 en een enkele keer
van D5 of D12.

2. Als een afvalstof die niet ter verwijdering is aangeboden op een stortplaats wordt gebruikt
voor het aanbrengen van voorzieningen én het materiaal voldoet aan het Besluit
bodemkwaliteit (verder Bbk) dan is er sprake van nuttige toepassing, te weten R3 of R5,
afhankelijk van de afvalstof.

3. De toepassing van afval in mijnen/groeves kan beschouwd worden als nuttige toepassing
(R-handeling zonder nummer?) onder voorwaarde dat sprake is van een opvulplicht of een
opvulnoodzaak én sprake is van het gebruik van inerte?, niet gevaarlijke afvalstoffen. Zie
hiervoor hoofdstuk B.12 ‘Storten’.

Voor alle overige situaties zal per geval beoordeeld moeten worden of bij een toegestane wijze
van op of in de bodem brengen sprake is van nuttige toepassing of verwijdering. In ‘bijlage 6;
Achtergronden bij indeling naar verwerking’ is een nadere toelichting op bovenstaande punten
opgenomen.

Indelen van het verwerken van (afval)water

Water dat vrijkomt bij de verwerking van afvalstoffen wordt in het algemeen geloosd en daarmee
verwijderd (D6 of D7). De reden voor deze indeling is dat het water geen primaire grondstoffen
vervangt. Indien water dat vrijkomt bij de verwerking van afval direct wordt ingezet als
vervanging van drink- of industriewater is er sprake van nuttige toepassing, te weten recycling
(R5).

Indeling van overige handelingen
Wanneer uit bovenstaande paragrafen geen indeling volgt, wordt van geval tot geval beoordeeld

23

Dit speelt onder meer bij opvulling van mijnen of groeves (zie bijlage 3, begrippenlijst)
24

Zie voor wat hier verstaan wordt onder ‘inerte afvalstoffen’ de begrippenlijst van het LAP.
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hoe een handeling moet worden ingedeeld. Indelen als één van de hiervoor niet genoemde D-
handelingen ligt dan voor de hand (D2 t/m D7, D11, D12, D14 of D15). Daarnaast kunnen in
specifieke gevallen aparte regels gelden. Zo is bij het vernietigen van PCB's altijd sprake van
verwijdering (zie sectorplan 64 in Deel E ‘Sectorplannen’).

Vrije markt versus nutsfuncties

De nutsfunctie en de bijzondere verantwoordelijkheid van de overheid

Een nutsfunctie is een maatschappelijk onmisbare voorziening waarvan het voortbestaan absoluut
moet zijn gewaarborgd, zoals schoon drinkwater en energie. In het afvalbeheer vallen het
inzamelen van huishoudelijk afval en het storten van afvalstoffen onder de nutsfunctie, net als
taken op het gebied van zwerfafval horend bij het onderhoud van openbare ruimten.

Dit betekent dat de overheid de beschikbaarheid, continuiteit en kwaliteit van deze taken moet
garanderen. De legitimatie daarvoor is dat als deze continuiteit niet is gewaarborgd, afvalstoffen
op een maatschappelijk ongewenste manier in het milieu terecht kunnen komen (dumpen). Dit
kan tal van schadelijke gevolgen hebben voor de volksgezondheid en het milieu. Daarnaast is het
zorgdragen voor de hier genoemde nutsfuncties mede gericht op bescherming van en
toegankelijkheid voor de burger.

Het garanderen van de beschikbaarheid, continuiteit en kwaliteit van deze taken betekent
overigens niet dat de overheid de feitelijke uitvoering ook zelf moet verzorgen. De hiervoor
genoemde activiteiten die onder de nutsfunctie voor afvalbeheer vallen, worden door zowel de
publieke als de private sector uitgevoerd. Zo werd in 2014 in 31% van de gemeenten de
inzameling van huishoudelijk afval in opdracht van de gemeente door private partijen uitgevoerd.
Verder is begin 2015 ongeveer 59% van de restcapaciteit voor storten in private handen. Voor
verbranden is dat ongeveer 57%.

Inzameling als nutsfunctie

De nutsfunctie voor inzamelen van huishoudelijk afval is wettelijk geregeld. In de Wet
milieubeheer is deze taak toebedeeld aan de gemeenten. De reden daarvoor is dat het, uit het
oogpunt van met name efficiéntie, handhaving en (verkeers)veiligheid niet gewenst is dat alle
individuele huishoudens in Nederland (in 2014 waren er ongeveer 7,59 miljoen particuliere
huishoudens) afzonderlijke contracten afsluiten met inzamelaars van afvalstoffen. In
hoofdstukken hoofdstuk B.3 ‘Afvalscheiding’, hoofdstuk B.4 ‘Inzamelen, vervoeren, handelen en
bemiddelen’ en hoofdstuk C.4 ‘Overheid’ wordt hierop nader ingegaan.

Het spreekt voor zich dat ook de inzameling van bedrijfsafval en gevaarlijk afval goed moet zijn
geregeld om ongewenste gevolgen voor de volksgezondheid en het milieu te vermijden.
Afvalbeheer behoort een integraal onderdeel van de bedrijfsvoering te zijn. Daarom ligt de
verantwoordelijkheid voor een juiste wijze van afvoer van bedrijfsafval en gevaarlijk afval bij de
ontdoener. Dat is het bedrijf waar het afval ontstaat. Het bedrijf moet daarvoor het afval (laten)
afvoeren naar een inzamelaar of verwerker.

Storten en de bijzondere verantwoordelijkheid van de Rijksoverheid

nutsfunctie

Bij het streven naar een circulaire economie hoort dat storten tot een minimum moet worden
beperkt en op termijn liefst niet meer nodig is. Echter, vooralsnog is storten een fundamentele
voorziening die absoluut goed geregeld moet zijn. Op elk moment moet immers het afval op een
milieuhygiénisch verantwoorde en veilige manier kunnen worden verwijderd wanneer daar (nog)
geen andere optie voor is. Dat geldt zowel voor het restafval dat niet nuttig kan worden toegepast
of kan worden verbrand, als voor het afval dat normaliter wel nuttig wordt toegepast of wordt
verbrand, maar waarvan die verwerking (al dan niet tijdelijk) stagneert. In het laatste geval wordt
gesproken van storten als achtervang. Daarnaast is het van belang dat de continuiteit voor het
milieuhygiénisch verantwoorde beheer van afvalstoffen is gewaarborgd, dus dat ook in de
toekomst voldoende capaciteit beschikbaar is. Storten wordt daarom in dit LAP als nutsfunctie
gekarakteriseerd en stortplaatsen zijn om die redenen aan te merken als nutsvoorzieningen, als
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maatschappelijk onmisbare voorzieningen.

De nutsfunctie voor storten is niet wettelijk geregeld, maar is de continuering van een taak die de
overheid in het verleden aan zichzelf heeft opgelegd. De nutsfunctie richt zich daarbij op al het
onbrandbaar en brandbaar afval dat (tijdelijk) niet nuttig wordt toegepast of niet wordt verbrand
als vorm van verwijdering.

Bijzondere verantwoordelijkheid van de Rijksoverheid

Het aanmerken van storten als nutstaak geeft de overheid een bijzondere verantwoordelijkheid
voor de continuiteit. Als de instandhouding van bestaande, noodzakelijke stortcapaciteit in gevaar
komt of als de realisatie van nieuwe, noodzakelijke stortcapaciteit niet plaatsvindt, heeft het Rijk
een bijzondere verantwoordelijkheid. Dit betekent dat het Rijk in genoemde gevallen maatregelen
treft voor het instandhouden of realiseren van de noodzakelijke capaciteit. De maatregelen gelden
voor de totale stortcapaciteit, dus op macro-niveau. Ze kunnen incidenteel ook gelden voor
individuele bedrijven, bijvoorbeeld als stortplaatsen door toedoen van beleidsveranderingen in de
problemen komen.

Capaciteitsplanning

Belangrijk aspect is de capaciteit die nodig is om die nutstaak te kunnen uitvoeren. Voor het
storten van afvalstoffen is capaciteitsplanning noodzakelijk, omdat Nederland - met uitzondering
van enkele specifieke afvalstoffen waarvoor in Nederland geen stortfaciliteiten beschikbaar zijn? -
voor storten zelfvoorzienend wil blijven. Op deze capaciteitsplanning wordt verder ingegaan in
hoofdstuk B.15 ‘Capaciteitsplanning’.

Taken op het gebied van zwerfafval

Ingevolge artikel 21 van de Grondwet is de zorg van de overheid gericht op de bewoonbaarheid
van het land en de bescherming en verbetering van het leefmilieu. Uit de wetsgeschiedenis blijkt
dat deze bepaling beoogt dat de overheid de genoemde onderwerpen tot haar takenpakket moet
rekenen. Het voorkomen en opruimen van zwerfafval valt ook onder de bepaling.

In praktijk zijn het met name de gemeenten die de zorg voor de openbare ruimte in hun
takenpakket hebben. Om gemeenten ook instrumenten te geven om deze taak te kunnen
uitvoeren, heeft de rijksoverheid in artikel 10.25 Wet milieubeheer bepaald dat zij in hun
afvalstoffenverordening regels kunnen stellen over het voorkomen en opruimen van zwerfafval.
De meeste gemeenten hebben in hun afvalstoffenverordening verbodsbepalingen opgenomen ter
voorkoming van zwerfafval. Een flink aantal gemeenten laat zich hierbij ondersteunen door het
kenniscentrum Gemeente Schoon, een initiatief van Rijkswaterstaat en Nederland Schoon.

Landelijk wordt door stakeholders (het ministerie van IenW, VNG, NVRD, het Afvalfonds /
NederlandSchoon / KIDV en niet verpakkend bedrijfsleven) gewerkt aan een landelijke aanpak
zwerfafval (LAZ). In 2017 moet de nieuwe organisatie operationeel geworden. Doel van het LAZ is
Toename van de leefbaarheid.

Voorkomen en reduceren van negatieve effecten op gezondheid van mens en natuur.
Voorkomen en reduceren van verlies aan grondstoffen.

Verminderen van maatschappelijke kosten.

P

De ambitie voor het Wensbeeld zwerfafval 2025 is hoog: een schoon land zonder zwerfafval:

v' Een land dat door inwoners als schoon wordt beleefd, waar geen zwerfafval achterlaten de
sociale norm is, en iedereen -burgers, bedrijven, gemeenten, maatschappelijke organisaties
en gebiedsbeheerders - het normaal vindt om een bijdrage te leveren.

v Een land waar men in de hele keten, van ontwerp tot opruimen, samenwerkt en rekening
houdt met de effecten van zwerfafval op onze maatschappij en het milieu en waar afval weer
als grondstof wordt toegepast.

v' Een gidsland voor Europa wat betreft haar zwerfafvalaanpak en de plaats daarvan in de

25 Het betreft met name sterk uitlogende afvalstoffen die in het verleden alleen in de inmiddels gesloten

deponie op de Maasvlakte gestort konden worden. In de betreffende sectorplannen is hier tekening mee
gehouden
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circulaire economie.

In artikel 10.1 van de Wm is een zorgplichtbepaling opgenomen. Hiermee wordt het voorkomen
van zwerfafval feitelijk een taak voor iedereen binnen de Nederlandse samenleving.

Ten slotte geldt op grond van artikel 2.13 van het Activiteitenbesluit milieubeheer (Abm) de
verplichting voor degene die de inrichting drijft om etenswaren, verpakkingen en dergelijke, die
uit de inrichting afkomstig zijn of voor de inrichting zijn bestemd, binnen een straal van 25 meter
van de inrichting op te ruimen. Ook maatregelen als het verbod op gratis plastic tasjes en een
beloningsysteem voor kleine drankverpakkingen dragen bij aan het beperken van zwerfafval.

Marktactiviteiten door overheden

Als overheden economische activiteiten verrichten op een open markt, kunnen zij voordelen
genieten die particuliere ondernemingen niet hebben. Die voordelen kunnen bijvoorbeeld liggen in
het gebruik van goederen, personeel en gegevens die bij de overheid aanwezig zijn vanwege het
uitvoeren van een publiekrechtelijke taak. Hierdoor kan ongelijke concurrentie optreden. Deze
problematiek wordt *‘markt en overheid’ genoemd.

Om zo gelijk mogelijke concurrentieverhoudingen tussen overheden en (andere) particuliere
ondernemingen te creéren, rekening houdend met de specifieke publieke taak van de overheid,
zijn in de Mededingingswet de volgende gedragsregels opgenomen waaraan overheden zich
moeten houden als ze economische activiteiten verrichten:
- de integrale kostprijs moet worden doorberekend.
Overheidsorganisaties moeten zodanige prijzen voor economische activiteiten vaststellen dat
deze activiteiten ten minste kostendekkend zijn. Dat betekent dat alle kosten, zowel de
directe kosten als de indirecte kosten, worden doorberekend in de prijs van het product.
- eigen overheidsbedrijven mogen niet worden bevoordeeld.
Dit houdt onder meer in dat de economische activiteiten van een overheidsorganisatie niet
mogen worden bekostigd met geld dat van de overheid is verkregen. Ook mag de naam van
de overheid niet worden gebruikt en mogen geen goederen worden gebruikt zonder dat
hiervoor ten minste de kostprijs in rekening wordt gebracht.
- een verbod op exclusief gegevensgebruik.
Als een overheidsorganisatie bij het uitvoeren van een economische activiteit gegevens
gebruikt die zijn verkregen in het kader van de uitvoering van haar publiekrechtelijke
bevoegdheden, dan moeten die gegevens ook aan derden beschikbaar worden gesteld.
- een verbod op functievermenging.
Er moet worden voorkomen dat dezelfde personen betrokken kunnen zijn bij zowel de
uitoefening van bestuurstaken als bij het verrichten van de economische activiteiten.

De Autoriteit Consument en Markt (ACM) houdt toezicht op de naleving van deze gedragsregels.

Vennootschapsbelasting

Op 26 mei 2015 heeft de Eerste Kamer de Wet modernisering Vpb-plicht overheidsondernemingen
aangenomen. Op 11 juni 2015 is de wet gepubliceerd in Staatsblad 2015/207. Daarmee is de
vennootschapsbelastingplicht voor overheidsondernemingen met ingang van 1 januari 2016 een
feit.

Het uitgangspunt bij de belastingplicht van overheidsondernemingen is met ingang van 1 januari
2016 omgedraaid. Tot 2016 gold dat overheidsondernemingen ‘niet belastingplichtig zijn, tenzij’,
waarbij die ‘tenzij’ een in de wet opgenomen lijst van belaste activiteiten is. Met ingang van 2016
geldt daarentegen dat overheidsondernemingen ‘belastingplichtig zijn, tenzij’. ‘Tenzij’ is vorm
gegeven door verschillende in de wet opgenomen vrijstellingen. Het inzamelen van bedrijfsafval
en gevaarlijk afval valt niet onder een vrijstelling.

Geografische begrenzingen

Vrij verkeer binnen Nederland
Voor afvalbeheer gelden binnen Nederland geen geografische grenzen. Afval mag vrij door heel
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Nederland worden getransporteerd zonder dat daarbij beperkingen bestaan bij het overschrijden
van gemeente-, provincie- of regiogrenzen.

Grensoverschrijdend transport voor nuttige toepassing algemeen

Bij afvalstoffen die bestemd zijn voor nuttige toepassing is sprake van een internationale markt.
De betreffende afvalstoffen mogen dan ook nagenoeg vrij, binnen het daarvoor vastgelegde kader
(EVOA), worden overgebracht naar andere Europese landen en landen die zijn aangesloten bij de
OESO. Wel zijn met ingang van de tweede wijziging van het tweede LAP enkele beperkingen
aangebracht ten aanzien van im- en export van afval ten behoeve van andere nuttige toepassing
wanneer voor die stromen recycling mogelijk is. In gevallen waarin meerdere vormen van
recycling mogelijk zijn en één van die vormen is in de minimumstandaard aangemerkt als
‘voorkeursrecycling’ (zie paragraaf A.4.2) kan dit ook reden zijn voor beperkingen. Dit soort
beperkingen van grensoverschrijdend transport voor nuttige toepassing moeten altijd in de
sectorplannen zijn aangegeven. Verder kan een beperking voor de import van brandbaar afval
naar AVI's voortkomen uit het voorkomen van verdringing van Nederlands brandbaar afval naar
stortplaatsen door buitenlands brandbaar afval. Dit is verder uitgewerkt in § B.10.5.

Grensoverschrijdend transport voor verbranden als vorm van verwijdering

Niet-gevaarlijk afval

Grensoverschrijdend transport van of naar Nederland van niet-gevaarlijk afval voor verbranden
als vorm van verwijderen is toegestaan. Voor overbrenging naar Nederlandse AVI's gelden wel
beperkingen wanneer dit leidt tot verdringing van Nederlands brandbaar afval uit de Nederlandse
AVI’'s. In hoofdstuk B.10 ‘Andere nuttige toepassing’ wordt nader ingegaan op dit zogenaamde
flexibel importplafond.

Gedurende de planperiode van het tweede LAP hebben de Nederlandse AVI’'s de status van
nuttige toepassing gekregen (R1-status). Jaarlijks wordt beoordeeld of alle AVI's of AVI-lijnen
deze status ook behouden. In de systematiek van het flexibel importplafond wordt rekening
gehouden met alle AVI's, dus ook met de installaties die op enig moment de R1-status hebben.

In specifieke installaties te verbranden gevaarlijk afval

Sinds 1 januari 2005 beschikt Nederland niet meer over specifieke capaciteit voor het verbranden
van brandbare gevaarlijke afvalstoffen, met uitzondering van specifiek ziekenhuisafval. Voor het
verbranden is Nederland nu voornamelijk aangewezen op de daarvoor in het buitenland
beschikbare capaciteit. Dit betekent dat grensoverschrijdend transport uit Nederland voor
verbranden van gevaarlijk afval in beginsel wordt toegestaan. Ook grensoverschrijdend transport
naar Nederland voor het verbranden van gevaarlijk afval wordt in beginsel toegestaan, natuurlijk
slechts voor zover verbranding in Nederland mogelijk en vergund is.

Ziekenhuisafval

Vanaf 1-1-2010 wordt ook het verbranden van specifiek ziekenhuisafval aan de markt
overgelaten. Dat betekent dat grensoverschrijdend transport uit of naar Nederland van specifiek
ziekenhuisafval voor verbranden als vorm van verwijderen is toegestaan. Wel geldt voor
overbrenging naar ZAVIN nog de beperking dat dit niet ten koste mag gaan van het verbranden
van afval uit eigen land. Voor het verbranden van dit type afval moet de capaciteit immers altijd
aanwezig zijn en de ZAVIN is juist mede daarvoor opgericht. Dit beleid is verder uitgewerkt in
sectorplan 19 van het LAP.

Storten

Voor storten hanteert Nederland het beginsel van nationale zelfverzorging. Dat betekent dat geen
Nederlandse afvalstoffen in het buitenland en geen buitenlandse afvalstoffen in Nederland mogen
worden gestort. Gedurende de planperiode van het LAP blijven de landsgrenzen voor te storten
afvalstoffen dan ook gesloten en zowel overbrenging vanuit Nederland voor storten als
overbrenging naar Nederland voor storten wordt niet toegestaan. Dit met uitzondering van enkele
specifieke — in het algemeen sterk uitlogende - afvalstoffen waarvoor in Nederland geen
stortfaciliteiten beschikbaar zijn. Zie voor het beginsel van nationale zelfverzorging en de
uitzonderingen daarop hoofdstuk B.13 ‘Grensoverschrijdend transport van afvalstoffen’.

Landelijk afvalbeheerplan 2017 - 2029 | Ministerie van IenW | Pagina 42 van 375


http://eur-lex.europa.eu/legal-content/NL/ALL/?uri=CELEX:32006R1013
http://www.lap3.nl/sectorplannen/sectorplannen/gezondheid/

A.4.6

LAP3| Deel A: Algemeen beleidskader | Originele versie | geldig vanaf 28.12.2017 t/m 18.07.2019

De prijs van afvalbeheer

Hoogwaardig beheer van afvalstoffen mag wat kosten, maar wordt niet tegen elke prijs
nagestreefd. Als grenswaarde om in bepaalde gevallen een vorm van afvalverwerking als te duur
aan te merken, hanteert het LAP een tarief van € 205,- per ton als uitgangspunt.

Dit tarief wordt voor meerdere doelen in het LAP gehanteerd.

1. In specifieke gevallen mag naar beneden worden afgeweken van de
hiérarchie/minimumstandaard. In de sectorplannen van dit LAP wordt aangegeven in welke
gevallen - wanneer de ontdoener meer zou moeten betalen voor de voorgeschreven vorm van
verwerking dan dit bedrag - verwerking minder hoogwaardig dan de minimumstandaard kan
worden toegestaan. In gevallen waarin dit niet in het sectorplan is vermeld of waarin geen
sectorplan van toepassing is, is afwijken op basis van kosten niet toegestaan. Opgemerkt
wordt nog dat een hoog kostenniveau de mogelijkheid biedt om afval minder hoogwaardig te
verwerken, maar dit niet verplicht stelt - een meer hoogwaardige vorm van verwerking blijft
ook tegen hogere kosten toegestaan.

Voor afvalstoffen die niet onder een sectorplan vallen toetst het bevoegd gezag zelf aan de
afvalhiérarchie (paragraaf A.4.2). Hierbij kan het bevoegd gezag een prijs van € 205, - per ton
hanteren als indicatie voor de vraag of een hoogwaardiger vorm van verwerking ook vanuit
economisch perspectief redelijk is.

2. Het kostenniveau van € 205,- per ton kan reden ook zijn om af te zien van scheiding aan de
bron (zie paragraaf B.3.2.2). In dit geval gaat het om het verschil tussen de kosten voor het
afvalbeheer bij bronscheiding of bij nascheiding ten opzichte van de kosten voor het
afvalbeheer bij ongescheiden inzameling.

3. Ten derde speelt het tarief van € 205,- per ton een rol bij het al dan niet instellen van een
nieuw stortverbod (zie paragraaf B.12.3).

4. Tot slot kan het tarief een rol spelen bij de vraag of Nederland een beroep doet op nationale
zelfverzorging bij grensoverschrijdend transport van afvalstoffen (zie de paragrafen
B.13.3.3.3, B.13.4.1.2 en B.13.5.2).

Wanneer dit tarief in het LAP wordt gebruikt, betreft het vrijwel?® altijd alleen het tarief voor de

verwerking zoals de ontdoener (dus diegene die op dat moment houder is van het afval en het

voor verwerking wil aanbieden) dat bij aanlevering aan de poort van een verwerker zou moeten

betalen.

- Het betreft het bedrag exclusief btw.

- Transportkosten en eventuele inzamelkosten of andere kosten eerder in de keten zijn niet
inbegrepen.

- Het tarief omvat alle activiteiten die de verwerker gaat uitvoeren (tijdelijke opslag, verwerking,
afvoer van residuen, etc.).

- Een eventuele opbrengst van bij de verwerking gevormde afzetbare secundaire grondstoffen
wordt geacht in dit tarief te zijn verwerkt.

In het geval een houder van een afvalstof in specifieke gevallen een beroep moet doen op deze
tariefbepaling, moeten bij de aanvraag/het verzoek stukken aanwezig zijn waaruit blijkt dat de
voorgeschreven vorm van verwerking van de afvalstoffen in die specifieke situatie meer kost dan
€ 205,- per ton.

- De houder van een afvalstof kan aan deze eis voldoen door verklaringen te overleggen van
bedrijven die vergund zijn of op basis van algemene regels bevoegd zijn om het specifieke afval
te verwerken, waarin staat dat de voorgeschreven vorm van verwerking de aanbieder meer
kost dan € 205,- per ton.

- Indien er meerdere bedrijven in Nederland actief zijn die dit afval volgens de voorgeschreven

26 Alleen in het geval van de afweging tussen bron- en nascheiding betreft het het verschil tussen de kosten

voor het afvalbeheer bij bronscheiding en bij nascheiding. Bij deze kosten worden niet alleen de
verwerkingskosten, maar ook de kosten van de inzameling (zoals inzamelvoertuigen en
opslagvoorzieningen) betrokken.
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wijze kunnen verwerken, is het voldoende om bewijsstukken te leveren van tenminste twee
van deze bedrijven, niet behorend tot hetzelfde concern.

- Indien het bevoegd gezag van oordeel is dat met de verstrekte verklaringen onvoldoende
aannemelijk is gemaakt dat de voorgeschreven vorm van afvalverwerking niet mogelijk of te
duur is, kan zij de houder verplichten een extra verklaring te overleggen van een door het
bevoegd gezag aangewezen verwerker.

Achtergronden bij het toetsbedrag van € 205,-

Vanaf 2009 was in LAP2 als financieel criterium *150% van het tarief van storten, inclusief stortbelasting’
opgenomen. Dit criterium is in de tweede tussentijdse wijziging van LAP2 gewijzigd in een toetsbedrag van
€ 175,- per ton, waarbij dit instrument ook op meer plaatsen is toegepast. Het bedrag € 175,- per ton is
toen gebaseerd op 150% van het reguliere tarief van de stortbelasting dat tot 1 januari 2010 gold van €
89,71 plus een gemiddeld storttarief van € 30,- per ton.

Met de overgang naar LAP3 is in overleg met de begeleidingscommissie-LAP besloten

e dit bedrag - dan vanaf 2009 wordt gebruikt — te indexeren (2% per jaar) en uit te gaan van 2017 (=
basisjaar LAP3). Dit leidt tot een nieuw toetsbedrag van € 205,-.

e geen rekening te houden met transportkosten aangezien deze teruggerekend naar tonnen in het
overgrote deel van de gevallen tot verschillen in de orde van slechts enkele euro’s zouden leiden.

e te blijven vasthouden aan één bedrag voor alle situaties en niet te gaan differentiéren naar afvalstof of
techniek aangezien dat voor een uniforme uitvoering en handhaving veel te complex zou worden.

Voor LAP3 en tot eventuele tussentijdse aanpassing van de plantekst is dus € 205,- per ton het toetsbedrag.
Het blijft ook het bedrag zoals dat zou gelden wanneer de houder van het afval het voor verwerking aan de
poort van de verwerker zou aanbieden, dus zonder kosten voor transport, containerhuur, etc.

Het stimuleren van innovaties

Innovaties in het afvalbeheer en het LAP

Om de transitie naar een circulaire economie te realiseren zijn op sommige punten innovaties
nodig. Het stimuleren van innovaties speelt veel breder dan alleen bij het afvalbeleid. Met name
het ministerie van Economische Zaken speelt hierbij een trekkende rol. Het LAP kan hier alleen
iets aan toevoegen voor zover het specifiek betrekking heeft op afvalbeheer. De rol van het LAP is
dan ook beperkt. Wel is relevant dat bij een evaluatie van LAP1 en LAP2 door een aantal partijen
is aangegeven dat het LAP innovaties zelfs zou tegenwerken?. Dat moet uiteraard sowieso worden
voorkomen.

Innovaties die ondersteuning verdienen

Voor het LAP zijn vooral die innovaties van belang die de transitie naar een circulaire economie

ondersteunen. Het LAP moet daarom bij voorkeur innovaties ondersteunen die in vergelijking tot

de bestaande gangbare vormen van verwerking van de betreffende afvalstof:

- het gebruik van (primaire) grondstoffen beperken en/of (voorbereiding voor) hergebruik
stimuleren.

- leiden tot meer gebruik van recyclaa

- zorgen dat materialen of afvalstoffen die nu nog worden verbrand (zowel als verwijdering als
nuttige toepassing) of gestort worden gestuurd naar recycling.

- zorgen dat voorkeursrecycling van de grond komt voor materialen die nu nog minder
hoogwaardig of helemaal niet worden gerecycled.

- zijn gericht op het beperken van emissies of energiegebruik zonder dat dit gepaard gaat met
minder recycling of hergebruik.

e,

Bij het stimuleren van innovaties met instrumenten specifiek vanuit afvalbeheer en/of milieu

27 Hier speelde mee dat de minimumstandaard in het algemeen marktvolgend is — op zich logisch gelet op

het karakter van dit instrument — waardoor innovatieve koplopers moeten opereren in een markt waarin
andere bedrijven werken op een oude maar vaak goedkopere wijze. Conclusie was echter ook dat de
minimumstandaard ook eigenlijk niet zo geschikt is om innovatie te stimuleren.

28 Het gebruik van recyclaat komt ook aan de orde in hoofdstuk B.9 ‘Recycling binnen de circulaire economie’
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zullen met name de innovaties die aan deze criteria voldoen in aanmerking komen.

Manieren om innovaties te ondersteunen

Update LAP / minimumstandaarden en in- en uitvoerbeleid

Minimumstandaard

Het instrument minimumstandaard is vooral bedoeld om achterblijvers het laatste zetje te geven
en de ondergrens vast te leggen. Het instrument is dus niet direct het meest geschikt om
innovaties te stimuleren. Bij een evaluatie van LAP1 en LAP2 werd echter door een aantal partijen
aangegeven dat het LAP, door het statische en weinig ambitieuze karakter van de
minimumstandaard, innovaties zelfs zou tegenwerken.

Vanwege de functie als kader voor vergunningverlening is het niet mogelijk om veelbelovende

maar nog niet of beperkt aanwezige technieken als minimumstandaard te nemen. Wel wordt het

statische karakter van de minimumstandaard aangepast en wel op 3 manieren

a. In een aantal sectorplannen is een vooruitblik opgenomen om duidelijk te maken welke
ontwikkelingen in de minimumstandaard worden voorzien®.,

b. In hoofdstuk D.2 ‘Minimumstandaard’ zijn criteria opgenomen op basis waarvan middels een
planwijziging de minimumstandaard kan worden opgewaardeerd?®®.

c. Parallel aan het opstellen van het LAP is een traject gestart om via het Besluit omgevingsrecht
(Bor) een meer expliciete bepaling op te nemen dat vergunningen moeten worden
geactualiseerd wanneer het LAP is gewijzigd.

Met deze drie maatregelen wordt gepoogd initiatiefnemers van innovatieve verwerkingstechnieken
meer zekerheid te bieden dat zij op termijn ook het afval kunnen krijgen en niet oneindig lang
hoeven te concurreren met verouderde maar mogelijk ook goedkopere verwerkingstechnieken.

Exportbeleid
Met het oog op de noodzakelijke zekerheid dat initiatiefnemers van innovatieve

verwerkingstechnieken op termijn ook het afval kunnen krijgen, wordt ook met regelmaat bezien
of export naar minder innovatieve verwerking in het buitenland een probleem vormt. Waar
mogelijk worden in de sectorplannen van het LAP daartoe beperkingen opgenomen. Hierbij zijn
wel de kaders van de EVOA en het Europese uitgangspunt van vrij verkeer van goederen relevant.
Dit betekent dat de innovatieve verwerkingswijze in ieder geval meer hoogwaardig moet zijn in de
zin van de afvalhiérarchie en dat niet slechts sprake is van minder lokale milieudruk (emissies).
Zie verder ook hoofdstuk B.13 ‘Grensoverschrijdend transport van afvalstoffen’

Ruimte voor proefnemingen

In verschillende wetgeving wordt ruimte geboden voor innovatie. De Wabo biedt bijvoorbeeld de
mogelijkheid om technieken in opkomst voor een periode van negen maanden in de praktijk te
testen door af te wijken van de in de vergunning voorgeschreven emissiegrenswaarden of
technische maatregelen. Op grond van het Besluit omgevingsrecht (Bor, artikel 5.9) kan dit in de
omgevingsvergunning worden geregeld (zie ook paragraaf A.4.7.3.2). Het Stortbesluit
bodembescherming (hoofdstuk IIla) biedt eveneens mogelijkheden om experimenten uit te
voeren met innovatieve projecten. Daarnaast voorziet ook de Verordening dierlijke bijproducten
(EG) nr. 1069/2009 in een goedkeuringsprocedure voor alternatieve verwijderings- en
verwerkingsmethoden voor dierlijke bijproducten of afgeleide producten.

Veel bedrijven zijn continue bezig hun activiteiten en/of bedrijfsprocessen aan te passen aan de
ontwikkelingen in de markt. Veranderingen in vraag en aanbod, veranderingen in de beschikbare
technologie, veranderingen in regelgeving of de wens om efficiénter of schoner te produceren
nopen tot veranderingen binnen het bedrijf. De meeste bedrijven onderzoeken eerst of beoogde
vernieuwingen of aanpassingen in het bedrijf het gewenste resultaat en voordeel (kunnen)
opleveren. Soms wordt er geéxperimenteerd, vaak eerst op laboratoriumschaal. Bij gunstige

2 Indien het komt tot een aanpassing van de minimumstandaard wordt zonodig ook het in- en uitvoerbeleid

in het betreffende sectorplan aangepast
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resultaten kan er een moment komen waarop men wijzigingen in praktijk wenst te testen,
alvorens ze door te voeren in de reguliere bedrijfsvoering. De voor een bedrijf geldende
omgevingsvergunning voor het in werking hebben van de inrichting kan een belemmering zijn als
het gaat om het uitvoeren van experimenten. Dit is het geval als het uitvoeren van experimenten
niet is voorzien en er in de vergunning daarom geen rekening mee is gehouden. Hetzelfde geldt
voor type B-bedrijven die een experiment willen uitvoeren dat is aangewezen als een
vergunningplichtige activiteit.

Omdat voor de transitie naar een circulaire economie op sommige punten innovaties nodig zijn, is
het wenselijk dat hiervoor benodigde proefnemingen in beginsel mogelijk zijn. Hiervoor geldt het
volgende

1. Bevoegde gezagen staan open voor proefnemingen.

Als algemene lijn wordt van bevoegde gezagen gevraagd open te staan voor het mogelijk maken
van experimenten, met hame wanneer deze zijn gericht op innovaties die voldoen aan de criteria
van paragraaf A.4.7.2. Dit alles vanzelfsprekend binnen de ruimte die er op lokaal niveau is om
een proefneming milieuhygiénisch verantwoord in te passen.

In het algemeen zijn binnen de bestaande vergunning meer mogelijkheden dan velen denken, of
zijn vergunningen op het doen van proefnemingen af te stemmen. In het kader ‘ruimte in de
vergunning voor proefnemingen’ is een aantal mogelijkheden gegeven. Met name het opnemen
van een proefnemingsvoorschrift (punt 3 van het kader) in vergunningen voor (afvalverwerkende)
bedrijven is een aanrader.

Ook wordt van bevoegde gezagen verwacht dat zij - binnen de genoemde lokale

inpassingmogelijkheden - bij het goedkeuren van proefnemingen:

e in het achterhoofd houden dat met name proefnemingen die voldoen aan de criteria van
paragraaf A.4.7.2 voor het realiseren van een circulaire economie van groot belang kunnen
zijn, en

e rekening houden met het feit dat bij het doen van proeven sommige gegevens niet met
zekerheid vooraf te geven zijn.

Hierbij geldt ook voor het toestaan van proefnemingen die voldoen aan de criteria van paragraaf

A.4.7.2 dat geen afwijkingsprocedure (paragraaf A.2.6) hoeft te worden doorlopen, ook niet

wanneer het voornemen afwijkt van (de minimumstandaard in) het LAP.

Ruimte in de vergunning voor proefnemingen

a. Doelvoorschriften in plaats van middelvoorschriften
Doelvoorschriften laten meer ruimte tot experimenteren dan middelvoorschriften. Bij doelvoorschriften is
namelijk alleen het doel aangegeven. De wijze waarop de vergunninghouder deze doelen behaalt, is aan
hem. Een voorbeeld van een doelvoorschrift is dat er geen stofverspreiding buiten de inrichting
waarneembaar mag zijn, of dat er een maximale geluidbelasting van X dB(A) mag zijn, gemeten op punt
Y. Bij middelvoorschriften zijn ook de middelen voorgeschreven. Een voorbeeld van een
middelvoorschrift is dat opgeslagen stuifgevoelig materiaal nat moet worden gehouden. In dat geval is
het de vergunninghouder niet zomaar toegestaan het materiaal af te dekken met zeilen om verspreiding
van stof te voorkomen.

b. Geen details uit de aanvraag onderdeel laten zijn van de vergunning
Van die delen van de aanvraag die deel uitmaken van de vergunning kan niet zomaar van worden
afgeweken. Indien het bevoegd gezag zich beperkt tot de het koppelen van alleen de noodzakelijke
delen van de aanvraag aan de vergunning, kan meer ruimte worden gecreéerd voor (tijdelijke)
veranderingen. Bedrijven moeten hier ook alert op te zijn, zowel bij het indienen van een aanvraag om
vergunning, als bij het doornemen van het ontwerpbesluit.

c. Proefnemingsvoorschriften aan de vergunning verbinden
In de praktijk worden in de vergunning regelmatig proefnemingsbepalingen opgenomen (zie landelijke
standaardvoorschriften). Meestal gaat het om experimenteervoorschriften, gekoppeld aan een
goedkeuringsconstructie. De vergunninghouder moet voorafgaand aan een experiment een plan van
aanpak voorleggen aan het bevoegd gezag. In het plan van aanpak wordt de proef, met de duur daarvan
en de te verwachten milieugevolgen, beschreven. In het goedkeuringsbesluit wordt dan de (verwachte)
maximale belasting van het milieu ten gevolge van het experiment vastgelegd (tenzij dit in de
doelvoorschriften van vergunning al is vastgelegd). Meestal wordt in het goedkeuringsbesluit ook
vastgelegd welke gevolgen voor het milieu moeten worden gemeten en op welke wijze. De resultaten
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van de proefneming moeten meestal aan het bevoegd gezag worden toegezonden. |

2. Bedrijven houden in hun vergunningaanvraag rekening met de toekomst.
Bedrijven moeten zelf bij het aanvragen of wijzigen van een vergunning ook aandacht hebben
voor proefnemingen. Zo is het expliciet verzoeken om opname van proefnemingsvoorschriften
in de vergunning aan te raden.

3. Proefnemingsvoorschrift opnemen in het Activiteitenbesluit milieubeheer (voor alle typen
inrichtingen).
Het bedrijfsleven meldt regelmatig hinder te ondervinden van de langdurige procedures die
gepaard gaan met het uitvoeren van experimenten. Nagegaan wordt of - ter vervanging van
proefnemingsbepalingen in de vergunning en als uitbreiding van de mogelijkheden voor
experimenten die onder algemene regels vallen - een proefnemingsbepaling in het Abm wordt
opgenomen. Dit betreft weliswaar primair een ‘procedureartikel’ - er wordt derhalve geen
milieuruimte toegestaan met deze artikelen - maar het kan de procedure wel versnellen.
Bovendien vervalt de noodzaak om een proefnemingsartikel in de vergunning te hebben.

Mogelijk kan ook worden toegevoegd dat het proefnemingsplan binnen een bepaalde termijn
moet worden beoordeeld. De goedkeuringsconstructie is wellicht niet nodig indien van tevoren
vaststaat dat grotere of andere nadelige gevolgen zich (waarschijnlijk) niet zullen voordoen.

4. Gebruik van het proefnemingsartikel in het Besluit omgevingsrecht stimuleren en onderzoeken
of de werking verruimd kan worden.
In het Bor is een apart artikel opgenomen over proefnemingen (zie kader ‘Proefnemingsartikel
in het Besluit omgevingsrecht’). De indruk bestaat dat van dit artikel niet veel gebruik
gemaakt wordt. Bevoegde gezagen wordt dan ook opgeroepen om - zeker voor
proefnemingen die voldoen aan de criteria van paragraaf A.4.7.2 - de mogelijkheden van dit
artikel te benutten.

Het artikel in het Bor biedt geen uitkomst voor alle typen experimenten. Het moet immers

gaan om een nieuwe techniek met nog een aantal andere voorwaarden (zie kader). In die

gevallen dat hier geen sprake van is — zoals het gebruik van een bestaande techniek voor een

nieuw doel of een nieuwe afvalstof, biedt het Bor dus meestal geen uitkomst. Nog in de loop

van 2016 neemt de overheid het initiatief om te bezien of voor die gevallen uitbreiden van de

mogelijkheden van dit artikel in het Bor mogelijk is. Hierbij kan worden gedacht aan

e het bieden van ruimte voor proefnemingen die geen betrekking hebben op een
zogenaamde nieuwe techniek (zie kader hierna), maar bijvoorbeeld betrekking hebben op
het verwerken van een alternatieve afvalstof of het gebruik van andere hulpstoffen, of

« proefnemingen voor een verwerkingswijze die afwijkt van de minimumstandaard, maar
mogelijk wel een stap in de richting van een Circulaire Economie zou kunnen betekenen.

Het blijft wel zaak dat bedrijven en bevoegd gezag reeds bij het aanvragen, verlenen en

wijzigen van de vergunning rekening houden met de mogelijkheid van proefnemingen.

e Het verschil met het proefnemingsartikel in de vergunning is dat het artikel in het Bor
expliciet een afwijking van bepaalde vergunningvoorschriften mogelijk maakt. Om welke
voorschriften het gaat, moet wel in de vergunning zijn vastgelegd. Een dergelijke bepaling
zal bovendien nooit een vrijbrief kunnen zijn om zonder enige beperking experimenten uit
te voeren. Daarom moet de vergunning de extra milieuruimte bieden om van deze
bepaling gebruik te maken.

Proefnemingsartikel in het Besluit omgevingsrecht

In artikel 5.9 van het Bor is, ter implementatie van artikel 15, vijfde lid van de Richtlijn industriéle emissies,
het bevoegd gezag de ruimte gegeven tijdelijke afwijkingen van onder andere de beste beschikbare
technieken toe te staan voor het testen van een techniek in opkomst. Hieronder wordt verstaan een nieuwe
techniek die, als zij commercieel zou worden ontwikkeld, hetzij een hoger algemeen beschermingsniveau voor
het milieu, hetzij ten minste hetzelfde beschermingsniveau voor het milieu, en grotere kostenbesparingen kan
opleveren dan de voor de desbetreffende activiteit bestaande beste beschikbare technieken.

De duur van de testperiode is beperkt tot ten hoogste negen maanden. Binnen die termijn moet duidelijk
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geworden zijn of met de techniek kan worden voldaan aan de voor de betrokken activiteit vastgestelde
emissiegrenswaarde(n).

De voorwaarden die de richtlijn stelt zijn dat na die negen maanden, hetzij met de geteste techniek wordt
gestopt, hetzij voldaan wordt aan de in de vergunning gestelde emissiegrenswaarden. Bij het einde van de
testperiode zal met de techniek moeten worden gestopt als daarmee niet aan de normaliter — en na de duur
van de testperiode automatisch weer - geldende vergunningsvoorschriften (met name de
emissiegrenswaarden) kan worden voldaan. Gedurende de testperiode van negen maanden zal daarom tijdig
geévalueerd moeten worden of met de nieuwe techniek het beoogde resultaat wordt bereikt en of een
permanente toepassing van deze techniek moet leiden tot een wijziging van de vigerende vergunning, zodat
tijdig een nieuwe aanvraag kan worden voorbereid en ingediend.

5. Exportbeleid.

Voor experimenten die er op zijn gericht om de transitie naar een circulaire economie te
faciliteren, kan van het in dit LAP opgenomen beleid voor grensoverschrijdend verkeer van
afvalstoffen worden afgeweken. Dit geldt zowel voor de algemene uitgangspunten zoals
opgenomen in het hoofdstuk B.13 ‘Grensoverschrijdend transport van afvalstoffen’ als voor het
beleid opgenomen in paragraaf III van de diverse sectorplannen.

Hiervoor geldt dat uit het kennisgevingsdossier moet blijken dat is voldaan aan volgende

voorwaarden:

a. het gaat om innovaties die voldoen aan de criteria van paragraaf A.4.7.2;

b. het betreft een relatief beperkte tijdsduur (indicatie is maximaal een half jaar) en relatief
beperkte hoeveelheid afval (niet meer dan nodig is voor een verantwoorde proefneming);

c. diegene die de afvalstoffen overbrengt zegt toe de minister na uitvoering van de proef te
informeren over de resultaten van de proef.
Voor deze afwijkingen van het beleid hoeft niet de afwijkingsprocedure van het LAP (zie
paragraaf A.2.6) te worden gevolgd. Wel blijven de (procedurele) eisen van de EVOA van
toepassing en blijft vanzelfsprekend ook toestemming van de andere betrokken overheid
noodzakelijk.

Financiéle stimulering

Teneinde financiéle barriéres voor het realiseren van innovaties te stimuleren, worden de
regelingen Milieu-investeringsaftrek (MIA) en de Willekeurige afschrijving milieu-investeringen
(Vamil) meer afgestemd op het realiseren van een circulaire economie. Uitgangspunt hierbij is dat
innovaties die voldoen aan de criteria van paragraaf A.4.7.2 in beginsel voor stimulering in
aanmerking komen.

Ook zal wordt geprobeerd deze regelingen meer bekendheid te geven bij ondernemers binnen de
afvalwereld. Overwogen wordt of bijvoorbeeld de LAP-website hier een rol bij kan spelen.

Communicatie over nieuwe ontwikkelingen

Teneinde de mogelijkheden om proefnemingen te doen zo breed mogelijk bekend te maken, zal
de Rijksoverheid actief communiceren wat de mogelijkheden zijn van de nieuwe artikelen in Abm
en Bor (zie paragraaf A.4.7.3.2 onder 0 en 0). Ook zal hier aandacht worden besteed aan het
belang van toestaan van proefnemingen [richting de bevoegde gezagen] en wat er nodig is om dit
goed te laten werken, zoals het claimen van de nodige milieuruimte bij het aanvragen van een
vergunning [richting bedrijven].

Om maatschappij-brede introductie van succesvolle innovaties te bevorderen en om te stimuleren
dat de ene innovatie de andere inspireert, wordt in het kader van het dynamisch houden van het
LAP (paragraaf A.2.8) nagegaan of de LAP-site kan dienen als platform om succesverhalen te
etaleren en voorbeelden te presenteren van bedrijven die succesvol gebruik weten te maken van
de ruimte om proefnemingen te doen.

Kern van het beleid ten aanzien van de algemene uitgangspunten

In deze laatste paragraaf zijn de punten samengevat die de kern vormen van het beleid zoals
opgenomen in dit hoofdstuk. Overige informatie in dit hoofdstuk is toelichtend aan onderstaand
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beleid of dient als duiding bij bijvoorbeeld bestaande wet- en regelgeving of jurisprudentie. Voor
wijziging van onderstaande kern van beleid zal altijd een procedure van openbare inspraak
worden gevolgd. Voor wijziging van meer toelichtende delen van dit hoofdstuk zal worden
volstaan met bekendmaking.

Afvalhiérarchie
In dit LAP wordt de volgende afvalhiérarchie aangehouden:

Afvalhiérarchie

a. Preventie;

b. voorbereiding voor hergebruik;

cl. recycling van het oorspronkelijke functionele materiaal in een gelijke of vergelijkbare
toepassing (*);

c2. recycling van het oorspronkelijke functionele materiaal in een niet gelijke of vergelijkbare
toepassing (*);

c3. chemische recycling (*);

d. andere nuttige toepassing, waaronder energieterugwinning;

el. verbranden als vorm van verwijdering;

e2. storten of lozen.

(*) Naast deze vormen van recycling kent het LAP ook nog de term ‘voorkeursrecycling’. Dit is
een vorm die in het algemeen valt onder c1, c2 of c3 [of bestaat uit een combinatie
daarvan], maar die in het betreffende sectorplan expliciet als voorkeursrecycling is
aangemerkt. Op de consequenties van het aanmerken van een vorm van verwerking als
voorkeursrecycling wordt in paragraaf A.4.2.2 en in hoofdstuk D.2 ‘Minimumstandaard’
verder in gegaan.

Voorkeursrecycling
Een vorm van recycling wordt alleen aangewezen als ‘voorkeursrecycling’ wanneer is vastgesteld
dat die specifieke vorm van verwerking:
o bijdraagt aan de transitie naar een circulaire economie,
o op basis van een LCA conform ‘bijlage 9; Uitvoeren van LCA’s i.r.t. het LAP’ kan worden
aangemerkt als meer hoogwaardig dan andere bestaande vormen van recycling,
o ook vanuit economisch oogpunt een acceptabele route is (dat wil zeggen de kosten voor
verwerking volgens die route worden acceptabel gedacht), en wanneer
o sturing naar die vorm van verwerking mogelijk en wenselijk is (denk hierbij aan aanwezige
infrastructuur, gedane investeringen, relatie tot verwerking in het buitenland, etc.).
Wanneer een vorm van recycling in een sectorplan van het LAP is aangemerkt als
‘voorkeursrecycling’ is het niet de bedoeling andere vormen van recycling te vergunnen. Het is
echter ook niet de bedoeling dat bevoegde gezagen individueel besluiten bepaalde vormen van
recycling niet meer te vergunnen omdat het vindt dat andere vormen van recycling het predicaat
‘voorkeursrecycling’ verdienen.

Indeling van verwerking
Heel paragraaf A.4.3 behoort tot de kern van het beleid met uitzondering van de algemene
inleidende tekst direct onder kop A.4.3 zelf en subparagraaf A.4.3.1.

Vrije markt versus nutsfuncties

Storten wordt als nutsfunctie gekarakteriseerd en stortplaatsen zijn om die redenen aan te
merken als nutsvoorzieningen, als maatschappelijk onmisbare voorzieningen. Als de
instandhouding van bestaande, noodzakelijke stortcapaciteit in gevaar komt of als de realisatie
van nieuwe, noodzakelijke stortcapaciteit niet plaatsvindt, heeft het Rijk een bijzondere
verantwoordelijkheid. Dit betekent dat het Rijk in genoemde gevallen maatregelen treft die
moeten leiden tot de instandhouding of realisatie van de noodzakelijke capaciteit.
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Voor het storten van afvalstoffen is capaciteitsplanning noodzakelijk, omdat Nederland - met
uitzondering van enkele specifieke afvalstoffen waarvoor in Nederland geen stortfaciliteiten
beschikbaar zijn - voor storten zelfvoorzienend wil blijven.

Geografische begrenzingen

Voor afvalbeheer gelden binnen Nederland geen geografische grenzen. Afval mag vrij door heel
Nederland worden getransporteerd zonder dat daarbij beperkingen bestaan bij het overschrijden
van gemeente-, provincie- of regiogrenzen.

Afvalstoffen die bestemd zijn voor nuttige toepassing mogen nagenoeg vrij, binnen het daarvoor
vastgelegde kader (EVOA), worden overgebracht naar andere Europese landen en landen die zijn
aangesloten bij de OESO. Beperkingen zijn wel mogelijk, maar moeten altijd expliciet in de
sectorplannen zijn aangegeven. Voor overbrenging naar Nederlandse AVI's geldt wel de beperking
dat dit niet mag leiden tot verdringing van Nederlands brandbaar afval uit de Nederlandse AVI's
naar stortplaatsen.

Grensoverschrijdend transport van of naar Nederland van niet-gevaarlijk afval voor verbranden
als vorm van verwijderen is toegestaan. Voor overbrenging naar Nederlandse AVI's geldt wel de
beperking dat dit niet mag leiden tot verdringing van Nederlands brandbaar afval uit de
Nederlandse AVI's.

Grensoverschrijdend transport vanuit of naar Nederland van specifiek ziekenhuisafval voor
verbranden als vorm van verwijderen is toegestaan. Wel geldt voor overbrenging naar ZAVIN nog
de beperking dat dit niet ten koste mag gaan van het verbranden van afval uit eigen land.

Voor storten hanteert Nederland het beginsel van nationale zelfverzorging. Gedurende de
planperiode van het LAP blijven de landsgrenzen voor te storten afvalstoffen dan ook gesloten en
zowel overbrenging vanuit Nederland voor storten als overbrenging naar Nederland voor storten
wordt niet toegestaan. Dit met uitzondering van enkele specifieke - in het algemeen sterk
uitlogende - afvalstoffen waarvoor in Nederland geen stortfaciliteiten beschikbaar zijn.

De prijs van afvalbeheer

Hoogwaardig beheer van afvalstoffen mag wat kosten, maar wordt niet tegen elke prijs
nagestreefd. Als grenswaarde om in bepaalde gevallen een vorm van afvalverwerking als te duur
aan te merken, geldt een verwerkingstarief van € 205,- per ton als uitgangspunt.

Dit tarief betreft alleen het tarief voor de verwerking zoals de ontdoener (= degene die op dat
moment houder is van het afval en het voor verwerking wil aanbieden) dat bij aanlevering aan de
poort van een verwerker zou moeten betalen.
o Het betreft het bedrag exclusief btw.
o Transportkosten en eventuele inzamelkosten of andere kosten eerder in de keten zijn niet
inbegrepen.
o Het tarief omvat alle activiteiten die de verwerker gaat uitvoeren (tijdelijke opslag,
verwerking, afvoer van residuen, etc.).
o Een eventuele opbrengst van bij de verwerking gevormde afzetbare secundaire
grondstoffen wordt geacht in dit tarief te zijn verwerkt.

Naar beneden afwijken van de minimumstandaard op basis van dit tarief is uitsluitend toegestaan
in de gevallen waarin dit expliciet in het sectorplan is vermeld.

In het geval een houder van een afvalstof in specifieke gevallen een beroep doet op deze
tariefbepaling, moeten bij de aanvraag/het verzoek stukken aanwezig zijn waaruit blijkt dat de
voorgeschreven vorm van verwerking van de afvalstoffen in die specifieke situatie meer kost dan
€ 205,- per ton.

o De houder van een afvalstof kan aan deze eis voldoen door verklaringen te overleggen van
bedrijven die vergund zijn of op basis van algemene regels bevoegd zijn het specifieke afval
te verwerken, dat de voorgeschreven vorm van verwerking de aanbieder meer kost dan €
205,- per ton.

o Indien er meerdere bedrijven in Nederland actief zijn die dit afval volgens de
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voorgeschreven wijze kunnen verwerken, is het voldoende om bewijsstukken te leveren
van tenminste twee van deze bedrijven, niet behorend tot hetzelfde concern.

o Indien het bevoegd gezag van oordeel is dat met de verstrekte verklaringen onvoldoende
aannemelijk is gemaakt dat de voorgeschreven vorm van afvalbeheer niet mogelijk of te
duur is, kan zij de houder verplichten een extra verklaring te overleggen van een door het
bevoegd gezag aangewezen verwerker.

Alleen in het geval van de afweging tussen bron- en nascheiding betreft het tarief van € 205,- per
ton het verschil tussen de kosten voor het afvalbeheer bij bronscheiding en bij nascheiding. Bij
deze kosten worden niet alleen de verwerkingskosten, maar ook de kosten van de inzameling
(zoals inzamelvoertuigen en opslagvoorzieningen) betrokken.

Stimuleren van innovaties
Bij voorkeur verdienen innovaties ondersteuning die in vergelijking tot de bestaande gangbare
vormen van verwerking van de betreffende afvalstof:
o het gebruik van (primaire) grondstoffen beperken en/of (voorbereiding voor) hergebruik
stimuleren.
o leiden tot meer gebruik van recyclaat.
o zorgen dat materialen of afvalstoffen die nu nog worden verbrand (zowel als verwijdering
als nuttige toepassing) of gestort worden gestuurd naar recycling.
o zorgen dat voorkeursrecycling van de grond komt voor materialen die nu nog minder
hoogwaardig of helemaal niet worden gerecycled.
o zijn gericht op het beperken van emissies of energiegebruik zonder dat dit gepaard gaat
met minder recycling of hergebruik.

Als algemene lijn wordt van bevoegde gezagen gevraagd open te staan voor het mogelijk maken
van experimenten, met name wanneer deze zijn gericht op innovaties die voldoen aan hiervoor
genoemde criteria.

Ook wordt van bevoegde gezagen verwacht dat zij — binnen de lokale mogelijkheden - bij het
goedkeuren van proefnemingen
o in het achterhoofd houden dat met name proefnemingen die voldoen aan de genoemde
criteria voor het realiseren van een circulaire economie van groot belang kunnen zijn, en
o rekening houden met het feit dat bij het doen van proeven sommige gegevens niet met
zekerheid vooraf te geven zijn.

Voor het toestaan van proefnemingen die voldoen aan de genoemde criteria hoeft geen
afwijkingsprocedure te worden doorlopen, ook niet wanneer het voornemen afwijkt van (de
minimumstandaard in) het LAP.
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Beschikbaar instrumentarium

Inleiding

Het beheer van afvalstoffen zoals in dit LAP is neergelegd, komt niet vanzelf tot stand. De
transitie naar een circulaire economie en uitvoering van afvalbeleid vergt een omslag in het
denken, afvalscheiding kost moeite, nuttige toepassing is in een aantal gevallen duurder dan
verwijderen en het beperken van de emissies van verwerkingsinrichtingen is vaak kostbaar. Het
zijn maar een paar voorbeelden die duidelijk maken dat beleidsinstrumenten moeten worden
ingezet om de afvaldoelstellingen en specifieke doelstellingen voor de transitie naar een circulaire
economie te kunnen realiseren.

De transitie naar een circulaire economie kan alleen in samenwerking met maatschappelijke
partners verder versneld worden. Dit vraagt om een overheid die proactief partijen bij elkaar
brengt en verder helpt. Daarbij moeten initiatieven van koplopers voor sociale, economische en
technische innovatie gericht op het optimaliseren van het gehele systeem dat grondstoffen
gebruikt de ruimte krijgen en worden ondersteund. Concrete en afrekenbare doelen moeten
samen met maatschappelijke partners geformuleerd worden.

Gedrag van mensen is één van de belangrijkste factoren die bepaalt of overheidsdoelen behaald
worden. Consumentengedrag komt voor 5-10% bewust en voor 90-95% langs onbewuste weg tot
stand. In veel gevallen handelen consumenten snel en automatisch (onbewust) waarbij ze gebruik
maken van verschillende vuistregels. Daarnaast laten ze zich beinvloeden door sociale hormen en
omgevingsfactoren. Het is dus van belang om bij de inzet van verschillende beleidsinstrumenten
expliciet rekening te houden met gewenste en reeds gerealiseerde effecten op gedrag. Alle
instrumenten zijn feitelijk gericht op verandering van het gedrag van een of meer doelgroepen ten
behoeve van het behalen van een beleidsdoelstelling.

De instrumenten die kunnen worden ingezet om de milieudoelstellingen op het gebied van
afvalbeheer te halen, bestrijken een breed gebied. In dit hoofdstuk wordt aangegeven welke
overwegingen een rol spelen bij de keuze door de overheid voor de inzet van instrumenten voor
het behalen van een specifiek beleidsdoel en welke accenten worden gelegd. Hierbij wordt,
uitgaande van de eigenschappen van een instrument, een onderscheid gemaakt tussen drie
hoofdgroepen van instrumenten:

1. internaliserende instrumenten;

2. financiéle instrumenten;

3. regulerende instrumenten.

Een strakke scheiding tussen instrumenten is niet altijd mogelijk. Instrumenten vallen vaak onder
meerdere hoofdgroepen. Daarnaast worden, afhankelijk van het gewenste doel, meestal
meerdere instrumenten gelijktijdig ingezet.

Overwegingen en uitgangspunten

Bij de keuze van de in te zetten instrumenten zijn de volgende overwegingen van belang:

1. De doelgroep waarop de beleidsdoelstelling zich richt.
Het realiseren van afvalscheiding bij burgers of midden- en kleinbedrijven vraagt een hele
andere benadering dan bij een overzichtelijke en homogene doelgroep als bijvoorbeeld
raffinaderijen. Instrumenten die direct zijn gericht op het product of de producent, leiden in
veel gevallen tot meer preventie. De in te zetten instrumenten moeten zijn afgestemd op de
wensen, mogelijkheden en bestaande opvattingen van de doelgroep. Een bedrijvensector
waarin informele controle en/of interne certificering plaatsvindt, vraagt bijvoorbeeld een
andere benadering dan een sector waarbij dat niet het geval is.

2. Bijdragen aan het gewenste doel.
Het gewenste doel kan zijn het behalen van meer preventie. Inzet van instrumenten die
(onbedoeld) ongewenste neveneffecten tot gevolg hebben, moeten worden voorkomen. Het
effect van de inzet van (een combinatie van) instrumenten moet gemonitord kunnen worden.
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3. Draagvlak voor het gewenste doel.
De eerste en misschien wel belangrijkste stap bij het bereiken van een draagvlak is het
vergroten van kennis en het bewustzijn en het overtuigen van de betreffende doelgroepen
van de noodzaak van een bepaald gedrag of wijze van werken. Het is daarbij van belang dat
de burgers, organisaties of het bedrijfsleven waarop het afvalbeleid is gericht, zelf mede
invulling kunnen geven aan dat beleid. Daarbij is ook van belang of er mogelijkheden zijn om
het bewuste of onbewuste gedrag te veranderen.
Dit sluit overigens niet uit dat soms, uit milieuoverwegingen, beleidskeuzes (moeten) worden
gemaakt waarvoor geen breed draagvlak bestaat. Instrumenten kunnen dan bijdragen het
aan het vergroten van het draagvlak.

4. De financiéle prikkels bij het beheer van een bepaalde afvalstof.
In de praktijk wordt afval verwerkt tegen de laagste kosten. Het maakt voor de in te zetten
instrumenten daarom veel uit of de uit milieuoogpunt gewenste wijze van beheer goedkoper
of duurder is dan een niet of minder gewenste wijze.

5. Duidelijkheid van regels en de mogelijkheid om regelgeving adequaat te handhaven.
Op papier kan alles goed zijn geregeld, maar als de middelen en capaciteit ontbreken om de
naleving van regels te controleren of als de regels veel ruimte voor interpretatie laten, is de
waarde van regels beperkt. Voorts mogen regels niet onnodig belemmerend zijn.

6. De administratieve lasten voor de doelgroep moeten waar mogelijk beperkt blijven.

7. De financiéle lasten voor de overheid moeten waar mogelijk beperkt blijven.

8. De geschiktheid van een instrument wordt ook bepaald door de geschiktheid en

beschikbaarheid van alternatieve instrumenten. Daarvoor moet een vergelijking worden
gemaakt van de efficiéntie, effectiviteit en complexiteit van de instrumenten.

De hiervoor staande overwegingen leiden tot de volgende algemene uitgangspunten bij de inzet

van instrumentarium:

a. Voor alle instrumenten geldt dat deze:

e« moeten bijdragen aan het gewenste afvalbeheer, duurzame innovatie of op een andere
wijze moeten bijdragen aan de transitie naar een circulaire economie en in geen geval
deze transitie mogen belemmeren of frustreren (bijvoorbeeld als gevolg van mogelijke
neveneffecten);

¢ noodzakelijk moeten zijn voor het bereiken van het beoogde doel;

« afgestemd moeten zijn op de doelgroep;

« niet mogen leiden tot een ongelijk speelveld, tenzij dit niet voorkomen kan worden met
het oog op het onder de eerste bullet van a beschreven doel;

e« geen onnodige administratieve lasten tot gevolg hebben;

« geen onnodige financiéle gevolgen met zich meebrengen;

e bij voorkeur op een dynamische manier bijdragen aan het onder de eerste bullet van a
beschreven doel;

o de effectiviteit toeneemt indien instrumenten in samenhang worden toegepast.

b. Regulerende instrumenten worden ingezet als het activiteiten betreft waarvoor het
noodzakelijk is dat een correcte uitvoering binnen afzienbare termijn moet worden
afgedwongen. De noodzaak voor de inzet van regulerende instrumenten is gelegen in het feit
dat het activiteiten betreft die schadelijk kunnen zijn voor mens en milieu of die, indien geen
regulering plaatsvindt, leiden tot een ongelijk speelveld voor het bedrijfsleven. Als deze
noodzaak ontbreekt, kunnen ook internaliserende en financiéle instrumenten worden ingezet.

c. Regulerende instrumenten moeten duidelijk en goed handhaafbaar zijn en waar mogelijk
ruimte bieden aan innovatie.

d. Indien regulerende instrumenten niet noodzakelijk of niet geschikt zijn, gaat de voorkeur uit
naar de inzet van committerende instrumenten (zie paragraaf Committerende instrumenten;
A.5.3.3). Committerende instrumenten worden alleen ingezet als de deelnemende partijen het
belang en hun voordeel inzien van deelname.

e. Internaliserende instrumenten worden ingezet als het vergroten van kennis, het bewustzijn en
directe betrokkenheid van burgers, organisaties en bedrijven essentieel is voor het bereiken
van het gewenste afvalbeheer.

f. Financiéle instrumenten moeten worden ingezet als dat noodzakelijk is om het gewenste
afvalbeheer tot stand te brengen, te stimuleren of te ondersteunen.

g. Financiéle instrumenten kunnen worden ingezet om ongewenst afvalbeheer tegen te gaan.
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Internaliserende instrumenten

Inleiding

Bij internaliserende instrumenten wordt een onderscheid gemaakt in communicatieve
instrumenten en committerende instrumenten. Communicatieve instrumenten zijn gericht op het
motiveren en faciliteren van mensen. Met faciliteren wordt bedoeld het vergroten van kennis en
het veranderen van gedrag van mensen. Het committerend instrument gaat uit van
maatschappelijke- en burgerparticipatie.

Bij de inzet van internaliserende instrumenten worden nationale bedrijven niet benadeeld ten
opzichte van buitenlandse bedrijven. Internaliserende instrumenten worden bijna altijd samen
met andere instrumenten ingezet. Zij veroorzaken ten opzichte van andere instrumenten de
laagste administratieve lasten.

Communicatie

De effectiviteit van communicatieve instrumenten hangt onder andere af van het vertrouwen dat

mensen hebben in de afzender. Communicatieve instrumenten hebben twee doelen, te weten:

1. Het motiveren van doelgroepen. Motiveren vindt onder andere plaats, door voorlichten en
informeren, het versterken van sociale normen, het overreden van mensen en het framen van
een maatschappelijk probleem of gedrag. Om te kunnen motiveren moeten vaak eerst
weerstanden worden weggenomen, zoals belemmerende attitudes.

2. Het faciliteren van doelgroepen. Door het vergroten van kennis van doelgroepen kan het
bewustzijn over milieuproblemen en de kennis over gedragsalternatieven en over hoe die
alternatieven in de praktijk kunnen worden gebracht, worden vergroot. Informatie moet
gemakkelijk en eenvoudig worden gegeven en worden afgestemd op de wensen, mogelijkheden
en bestaande opvattingen van de doelgroepen.

Afhankelijk van het probleemgedrag, of sprake is van bewust of onbewust gedrag, de wensen,
mogelijkheden en bestaande opvattingen van de doelgroep en het gewenste gedrag kunnen de
communicatieve maatregelen worden vastgesteld. Deze maatregelen hebben een positieve
boodschap en sluiten aan bij de doelgroep.

Hierna worden enkele voorbeelden van communicatieve instrumenten beschreven.

Aanpak verduurzamen consumentengedrag

De Aanpak Verduurzamen Consumentengedrag (ondermeer binnen programma VANG, t.z.t. het
Rijksbrede programma Circulaire Economie) richt zich op het motiveren van consumenten en het
veranderen van hun omstandigheden zodat de duurzame keuze makkelijker en aantrekkelijker
wordt dan deze nu is. De aanpak richt zich op het veranderen van zowel bewust gedrag, als
intuitief en gewoontegedrag via bijvoorbeeld:

- fysieke omgeving (gemakkelijk maken),

- sociale norm (ambassadeurs inzetten),

- consumenten laten ervaren hoe het duurzame gedrag is (bijvoorbeeld Foodbattle),

- gerichte informatie bij keuzemomenten (begrijpelijk en zichtbaar maken),

- belonen van gewenst gedrag, en

- het neerzetten van voorbeeldgedrag (door overheid/rolmodellen).

Plan van aanpak maatschappelijk verantwoord inkopen

Maatschappelijk verantwoord inkopen (MVI) (ook wel duurzaam inkopen genoemd) betekent dat
bij de inkoop door overheden van producten, diensten en werken de effecten op people (mensen),
planet (planeet/milieu) en profit/prosperity (winst/welvaart) worden meegenomen. Binnen deze
drie elementen is er aandacht voor specifieke thema’s als circulair inkopen, milieuvriendelijk
inkopen, biobased inkopen, de internationale sociale voorwaarden, werkgelegenheid voor mensen
met een afstand tot de arbeidsmarkt en innovatiegericht inkopen.

MVI kan in specifieke sectoren een krachtig instrument zijn als gevolg van:
- het inkoopvolume van de overheid waardoor de overheid een belangrijke invloed op duurzame
en sociale aspecten hier en in andere landen kan hebben;
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- het feit dat de overheid wordt gezien als een betrouwbare partner en invloed heeft op beleid en
regelgeving;

- de mate waarin activiteiten op het gebied van Ecodesign, inkoop, interne bedrijfsvoering en
afvalcontracten in samenhang met elkaar worden aangepakt.

Het is dan ook belangrijk dat gemeenten, provincies en andere overheden een goede invulling

geven aan MVI. Onderwerpen die een rol spelen bij MVI zijn onder andere energie & klimaat,

schaarsheid van grondstoffen en afval(verwerking), biodiversiteit en innovatie.

In het kader van de uitvoering van het Plan van Aanpak MVI 2015-2020 worden met overheden
gezamenlijke ambities afgesproken en vastgelegd over de te behalen doelstellingen voor MVI.
Hierin zullen ook ambities m.b.t. circulair inkopen worden meegenomen. In dit LAP wordt als
streven aangehouden om het aandeel circulair inkopen door de Rijksoverheid te verhogen tot
minimaal 10% in 2023 (zie hoofdstuk A.3 ‘Doelstellingen planperiode’). Gelet op de deelstromen
die prioriteit krijgen in het Rijksbrede programma Circulaire Economie, ligt het voor de hand dat
ook overheden extra aandacht aan deze stromen geven bij het circulair inkopen.

Het plan van aanpak is erop gericht dat door middel van MVI de markt wordt uitgedaagd
duurzamer producten aan te bieden. Dit kan door bijvoorbeeld aan te besteden op basis van
gunningscriteria, functioneel aan te besteden of uit te gaan van levensduurkosten in plaats van
aanschafprijs. Het plan van aanpak biedt hiervoor verschillende vormen van ondersteuning aan
inkopers bij de overheid, bijvoorbeeld criteriadocumenten, handreikingen, opleidingen, delen van
goede voorbeelden, etc..

Een groot aantal overheden en organisaties/instellingen die zijn belast met het uitvoeren van een
publieke taak heeft op 8 december 2016 het Manifest Maatschappelijk Verantwoord Inkopen
2016-2020 (Manifest MVI) ondertekend. Het manifest geeft in hoofdlijnen aan wat de ambities
zijn met betrekking tot MVI. Deze ambities worden vertaald naar een actieplan MVI voor de eigen
organisatie met specifieke doelstellingen voor beleid en praktijk, passend bij de individuele
overheden. De resultaten van inzet en acties uit het manifest worden jaarlijks geinventariseerd.

Het expertisecentrum Aanbesteden, PIANOo, heeft als taak het inkopen en aanbesteden bij alle
overheden te professionaliseren. PIANOo brengt experts op inkoop- en aanbestedingsgebied bij
elkaar, bundelt kennis en ervaring en geeft advies en praktische tips. Verder stimuleert het
expertisecentrum de dialoog tussen opdrachtgevers bij de overheid en het bedrijfsleven.

Zie voor meer informatie over Duurzaam Inkopen het ‘Plan van aanpak MVI overheden’, het
document ‘Duurzame ontwikkeling en beleid’ en de website van PIANOo.

Ontwikkelen en ondersteunen van nieuwe businessmodellen

Businessmodellen zijn een instrument om circulair te kunnen ondernemen. Businessmodellen
kunnen variéren van een product tot een volledige dienst. Deze product-dienst-systemen bieden
een combinatie van producten en diensten, en kunnen productgericht, gebruiksgericht of
resultaatgericht zijn. In zo’'n verandering van product naar dienst veranderen consumenten van
eigenaars in afnemers van diensten.

Vijf soorten businessmodellen kunnen worden geidentificeerd die kansen bieden in een circulaire

economie. Dit zijn:

1. Circulaire leveranciers, die duurzame energie, biologisch afbreekbaar of volledig recyclebaar
materiaal leveren om eenmalig gebruik van materialen te voorkomen.

2. Grondstoffen-verzamelaars, die nuttige grondstoffen terughalen uit bijproducten of
producten aan het einde van hun levenscyclus.

3. Levenscyclusverlenging, wat door reparatie, renovatie en doorverkoop ervoor zorgt dat
producten langer in de markt blijven.

4. Deelplatforms, waar effectiever gebruik van producten mogelijk wordt door gedeeld gebruik;

5 Product-naar-dienst, waar het laten gebruiken van producten tot positieve waarde leidt voor
de eigenaar.

Een grote samenhang bestaat tussen het ontwerpen en ontwikkelen van producten en het
businessmodel waarmee het product op de markt wordt gezet. Deze aspecten moeten elkaar
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versterken.

Ontwikkeltraject minimumstandaard

Om hoogwaardigere afvalverwerking te stimuleren, is in dit plan het voornemen opgenomen om
minimumstandaarden vaker tussentijds aan te passen wanneer daar aanleiding voor is. Daarvoor
is in een aantal sectorplannen bij de minimumstandaard een vooruitblik opgenomen waarin
mogelijke aanpassingen worden aangekondigd. Zie ook hoofdstuk D.2 *Minimumstandaard’.

Onderzoek en ontwikkeling

Onderzoeken moeten gericht zijn op technische innovatie (verwerkingstechnieken met minder
milieueffecten) en/of beleidskeuzes (zoals ‘hoogwaardige recycling’ of * verbetering afvalscheiding
en inzameling hoogbouw’) die bijdragen aan de transitie naar een circulaire economie.

Onderzoek wordt bijvoorbeeld uitgevoerd naar het gebruik van kritieke grondstoffen in Nederland
en de afhankelijkheid van deze grondstoffen. Kritieke grondstoffen zijn grondstoffen die schaars
zijn vanwege de beperkte voorraad, de beperkte geografische beschikbaarheid, de moeilijke
arbeidsomstandigheden bij winning en/of een hoog energieverbruik bij winning. Bedrijven kunnen
aan de hand van de onderzoeksresultaten een analyse maken van hun risico’s op het gebied van
grondstoffen.

Het Onderzoek- en Opleidingsprogramma Circulaire Economie (gestart onder programma Van
Afval Naar Grondstof (VANG)) is opgezet om bedrijven te ondersteunen bij vragen over de
invoering van circulaire economie in de bedrijfsvoering. Daarbinnen is een apart
onderzoeksprogramma opgezet om bedrijven en hogescholen gezamenlijk te stimuleren om
kennis te ontwikkelen op het gebied van circulair design, technologie en product-, proces- en
systeeminnovatie.

Rapportages en monitoring

Rapportage en monitoring dragen bij aan de bewustwording van bedrijven en het inzichtelijk
maken van het effect van de inzet van instrumenten. Daarbij is het van belang dat rapportage en
monitoring op een uniforme wijze plaatsvinden en zo direct mogelijk zijn gerelateerd aan het
beoogde doel.

Overige voorbeelden van communicatieve instrumenten

Voorbeelden van communicatieve instrumenten zijn:

- Diverse websites en helpdesks zoals RWS-Leefomgeving met uitleg van wetgeving en beleid
over afvalstoffen.

- Het ter beschikking stellen door Der Grune Punkt van informatiebladen met de
standaardkwaliteiten die worden gesteld aan recyclebare afvalstoffen.

- Duurzaam Doen biedt handelingsalternatieven op haar website waarmee ze het voor de
consument leuker en gemakkelijker wil maken om duurzame keuzes te maken.

Daarnaast zijn diverse programma’s en websites niet alleen gericht op het verstrekken van
informatie, maar ook op het bieden van de mogelijkheid tot informatie-uitwisseling door
deelnemende partijen:

- Het kennisplatform VANG-HHA. Via het kennisplatform kunnen beleidsmedewerkers van
gemeenten en afvalbedrijven kennis vinden en delen over thema's rondom huishoudelijk afval.

- Op de website van Innovatiemarkt worden innovatieve vraag en aanbod samengebracht door
bedrijven, kennis- of overheidsinstelling. Voorbeelden zijn verpakkingsmateriaal dat de
houdbaarheid van groente en fruit verlengt en een verwerkingsmogelijkheid voor resten van de
champignonverwerking.

- Het Learning Center kunststof verzamelt en deelt relevante informatie over de inzameling en
het hergebruik van kunststof door gemeenten.

- In de benchmark huishoudelijk afval leren gemeenten van elkaar door vergelijking op basis van
cijfers, prestatie-indicatoren. Het gaat daarbij niet alleen om milieu (mate van afvalscheiding),
maar ook om kosten, dienstverlening en regie- en bedrijfsvoering. In de interactieve
kennisdeling-sessies krijgen gemeenten inzicht in elkaars beleidsinstrumenten,
inzamelsystemen en communicatiemethoden. Nieuwe inzichten worden meegenomen in nieuwe
gemeentelijke plannen. De NVRD, RWS en Cyclus Management organiseren jaarlijks deze
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benchmark waaraan circa tweehonderd gemeenten meedoen. Resultaten worden vastgelegd in
kringrapporten, individuele rapportages en een evaluatierapport met algemene bevindingen.

Committerende instrumenten

Inleiding

De inzet van committerende instrumenten past bij een overheid die de samenleving (organisaties
en burgers) centraal stelt en meer verantwoordelijkheid wil delegeren. Maatschappelijke- en
burgerparticipatie betekent dat de overheid, het bedrijfsleven, burgers etc. samen
verantwoordelijk zijn voor een goed en doelgericht afvalbeheer.

Door aan te sluiten bij maatschappelijke initiatieven en relevante kennisnetwerken hebben
committerende instrumenten veel effecten. De belangrijkste effecten liggen bij ontwikkelingen op
het vlak van inhoudelijke kwaliteit, onder andere door bundeling van kennis en legitimiteit voor
het beleid en de overheid. Draagvlak, commitment en sympathie voor de overheid als
initiatiefnemer neemt toe, participanten zijn eerder bereid over hun eigen belang heen te stappen,
en de kans op daadwerkelijke uitvoering van het initiatief stijgt. Daarbij neemt de kans op
innovatie toe, omdat een vraagstuk vanuit meerdere invalshoeken bekeken wordt en onverwachte
dwarsverbanden gelegd kunnen worden. Uiteindelijk wordt winst geboekt in tijd, geld en kwaliteit
van de oplossingen. De inzet van committerende instrumenten leidt tot kennis- en leereffecten bij
betrokkenen en doelgroepen en resulteert daarmee in een hogere effectiviteit van beleid.
Daarnaast zijn er positieve effecten op de totale tijdsduur (tijdswinst aan de achterkant van het
proces) en de financién van projecten.

Committerende instrumenten beantwoorden aan een groeiende behoefte van partijen in de
samenleving om zelf kansen te realiseren, waarbij een beroep kan worden gedaan op een
laagdrempelige, faciliterende overheid. De inzet van committerende instrumenten is redelijk
laagdrempelig voor partijen (qua te volgen procedure en keuze inhoud). Partijen kunnen vrijwillig
deelnemen. Afsluiten van overeenkomsten brengt in beginsel geen financiéle risico’s of
aansprakelijkheid met zich mee. De inzet van committerende instrumenten is effectief als de
deelnemende partijen het belang en hun voordeel inzien van deelname. Het voordeel kan
betrekking hebben op een betere afzetmarkt, minder regels, vergroten van realisatiekansen van
projecten, vergroten van de duurzaamheid van het bedrijf en/of positieve public relations.

Overeenkomsten

Overeenkomsten tussen partijen kunnen in verschillende vormen worden gemaakt, zoals
convenanten, raamovereenkomsten en Green Deals. In overeenkomsten worden meestal
afspraken gemaakt over de inzet van meerdere instrumenten.

Voorbeelden van overeenkomsten tussen partijen zijn:

- de convenanten ‘Meer en Betere Recycling’ en ‘kleding- en textielsector’;

- de Landelijke Aanpak Zwerfafval;

- de ‘Code Milieuverantwoord Wegbeheer’ die wegbeheerders ondertekenen.

Green Deals

Green Deals zijn overeenkomsten tussen de rijksoverheid en andere partijen. Die andere partijen
zijn bedrijven, maatschappelijke organisaties en andere overheden. De afspraken moeten binnen
relatief korte termijn tot resultaat leiden (bij voorkeur binnen drie jaar). Met de Green Deal-
aanpak wil de overheid vernieuwende, duurzame initiatieven uit de samenleving de ruimte geven.
Dit doet zij door knelpunten in de wet- en regelgeving waar mogelijk weg te nemen, nieuwe
markten te creéren, goede informatie te geven en te zorgen voor optimale
samenwerkingsverbanden. Door heldere onderlinge afspraken kunnen deelnemers werken aan
concrete resultaten, waarbij iedere betrokken partij zijn eigen verantwoordelijkheid heeft. De
Green Deal is niet bedoeld als een instrument voor financiéle ondersteuning van initiatieven.

Op de website van http://www.greendeals.nl zijn de afwegingspunten beschreven op grond
waarvan bepaald wordt of een Green Deal kan worden gesloten.

Voorbeelden zijn de Green Deals Verduurzaming Betonketen, AEC-bodemas, Afvalvrije Festivals,
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Insecten voor Feed, Food & Farmabouw, Take Back Chemicals en Circulair Inkopen. Meer
informatie op http://www.greendeals.nl/

Internationale Green Deal

In navolging van de Nederlandse Green Deal aanpak is de Internationale Green Deal bedoeld om
barriéres voor internationale, innovatieve initiatieven van maatschappelijke partijen te
identificeren en waar mogelijk op te lossen. Vrijwillige, internationale, publiek-private afspraken
komen nog niet voor. De eerste internationale Green Deal is de ‘North Sea Resources
Roundabout’. Meer informatie over deze Green Deal is opgenomen in paragraaf A.6.3.

Ketenaanpak

Inleiding

Onder meer binnen de uitvoeringsprogramma’s ‘VANG-huishoudelijk afval’ en ‘VANG-buitenshuis
(zie voor deze programma’s paragraaf A.5.6.1) en het convenant ‘Meer en Betere Recycling’ -
welke allen kunnen gezien als onderdelen van het Rijksbrede programma Circulaire Economie -
werken ketenpartijen samen aan het sluiten van ketens. Een keten is de route die een grondstof
aflegt van product via afdanking en recycling tot hergebruik als recyclaat in een nieuw product.
Ketenaanpak wil zeggen dat een gezamenlijke doelstelling bereikt wordt door samenwerking
tussen twee of meer ketenpartijen. Niet alle partijen die bij een keten betrokken zijn hoeven
daadwerkelijk aan de samenwerking deel te nemen. Maar de aanpak om tot actieve
samenwerking te komen, is gebaseerd op een analyse van de complete keten en de invloed van
de verschillende ketenpartijen op de gewenste verandering. Daarnaast speelt de haalbaarheid en
effectiviteit van mogelijke acties een rol evenals de ambitie en de bereidheid tot samenwerking
van betrokken ketenpartijen. De ketenaanpak richt zich op ondersteuning van partijen die
daadwerkelijk in actie willen komen en willen veranderen. Daarbij worden ook de initiatieven
betrokken van burgers en organisaties, zoals belangenbehartigers. De ketenaanpak kan gericht
zijn op het verbeteren en verduurzamen van de bestaande ketens en ketenpartijen. Het is ook
mogelijk dat gewerkt wordt aan innovatie en wijziging van (delen van) de keten.

’

Aanpak
De aanpak van de ketens bestaat uit de volgende stappen:

1. Ketenanalyse, kenschets van de ketens en bijeen brengen van betrokken ketenpartijen.

2. Het opstellen van een gezamenlijk wensbeeld en concrete en praktische doelen voor 2025.

3. Vaststellen van een werkplan met samenhangende acties waaraan de deelnemende
ketenpartijen zich committeren.

4. Uitvoeren van ketenafspraken en monitoren en evalueren van de resultaten.

Selectie van ketens

De volgende aandachtspunten gelden voor de selectie van ketens:

1. Impact op milieu en volume van het afval;

2. Kansen voor innovatie en economische ontwikkeling die een substantiéle bijdrage kan leveren
aan de transitie naar een circulaire economie;

3. Noodzaak voor verbetering van de keteneconomie: zowel waarde van ketens, de kansen voor
waardecreatie door ketensluiting als kosten van afvalverwerking;

4. Dynamiek in keten vanuit de politiek in Europa en Nederland en de samenleving (burgers,
organisaties en bedrijfsleven);

5. Huidige praktijk van inzameling en verwerking, draagvlak en financiéle haalbaarheid.

Op basis van deze overwegingen zal gestart worden met of verder gewerkt worden aan de
volgende ketens voor deelstromen uit huishoudelijk afval: textiel, kunststoffen, luiers, voedsel
met de focus op voedselverspilling, meubilair, matrassen en drankenkartons. Voorbeeld van
deelstromen uit afvalstoffen van bedrijven waarvoor de ketenaanpak wordt ingezet zijn dakafval
en beton.
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Financiéle instrumenten

Een onderscheid kan worden gemaakt in
- middelgerichte financiéle instrumenten en
- doelgerichte financiéle instrumenten.

Financiéle instrumenten moeten bijdragen aan duurzame innovatie of nieuwe businessmodellen of
op een andere wijze bijdragen aan de transitie naar een circulaire economie en in geen geval deze
transitie belemmeren of frustreren. Preventie wordt gestimuleerd als de maatschappelijke kosten,
waaronder de milieukosten, in de prijs van producten zijn verwerkt. Voor de stimulering van
hergebruik en recycling gaat de voorkeur uit naar markt gebaseerde instrumenten boven
financiéle instrumenten. In het algemeen geldt verder dat bij het gebruik van financiéle
instrumenten het gewenste doel en mogelijke ongewenste effecten (ook op andere beleidsvelden
en op het level playing field) goed betrokken moeten worden. Niet alleen het verstrekken van
subsidies, maar ook het afschaffen van milieuschadelijke financiéle regelingen kan zeer effectief
zijn.

Middelgerichte financiéle instrumenten
De gemeentelijke afvalheffing en belasting op milieugrondslag zijn voorbeelden van
middelgerichte financiéle instrumenten.

Gemeentelijke afvalheffing

Gemeenten stellen op grond van de Wet milieubeheer (Wm) een heffing ter dekking van de
kosten die voor hen zijn verbonden aan het beheer van huishoudelijke afvalstoffen. Met de
afvalheffing wordt het afvalbeheer van huishoudelijk afval betaald. In veel gemeenten is deze
heffing niet direct gekoppeld aan de hoeveelheid afval die wordt aangeleverd, waardoor vanuit
deze heffing geen preventieve werking uit gaat.

Belasting op milieugrondslag

De Wet belasting op milieugrondslag (Wbm) kent een belasting op de afgifte van afvalstoffen aan
een stortplaats en aan een installatie waar huishoudelijke afvalstoffen, gemengde
bedrijfsafvalstoffen of gemengd sorteerresidu mogen worden verbrand. De belasting op
afvalstoffen bedraagt in 2016 ongeveer € 13,- per 1000 kilogram afval dat wordt gestort of
verbrand.

Naast het primaire doel van belasting, het ophalen van geld ter dekking van overheidsuitgaven,
heeft de afvalstoffenbelasting ook een secundair doel, namelijk het beprijzen van storten en
verbranden van afval waardoor recyclen aantrekkelijker wordt. Belasting, mits hoog genoeg en
goed uitvoerbaar en handhaafbaar, is een effectief instrument om afval te voorkomen en
afvalstoffen te sturen. De afvalstoffenbelasting zorgt er voor dat het aantrekkelijker wordt om
afval te voorkomen en afval goed te scheiden, zodat meer gerecycled wordt en minder gestort of
verbrand hoeft te worden. Hogere tarieven zullen naar verwachting doorwerken op gedrag en
aankoopbeslissingen van de gebruiker/ontdoener/producent. Indien wijziging van de
afvalstoffenbelasting zou worden overwogen, zou deze zich niet alleen moeten richten op het
verbranden van afval in Nederlandse afvalverbrandingsinstallaties, maar op alle te verbranden uit
Nederland afkomstige afvalstoffen - d.w.z. oorspronkelijk in Nederland ontstaan danwel in een
eerder stadium geimporteerd en in Nederland opgeslagen of verwerkt - , dus ongeacht waar deze
worden verbrand.

Doelgerichte financiéle instrumenten

Tariefdifferentiatie van de afvalstoffenheffing (Diftar), kostenverlagende subsidies en financiéle
regelingen, statiegeldsystemen en financiéle nalevingsprikkels zijn voorbeelden van doelgerichte
financiéle instrumenten.

Diftar

Diftar staat voor gedifferentieerd tarief van de gemeentelijke afvalheffing. Bij diftar wordt de
heffing opgedeeld in twee delen: een vaste heffing en een variabele heffing. De vaste heffing is
voor het beheer (de voorzieningen, de inzamellogistiek, het sorteren, het verwerken) van
recyclebare afvalstoffen. Het variabele tarief is voor restafval. De heffing van het variabele tarief
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op restafval kan op verschillende manieren plaatsvinden, bijvoorbeeld door afrekenen per opening
van een (onder- of bovengrondse) verzamelcontainer, afrekenen per lediging van een
minicontainer (frequentie diftar) met verschillende tarieven voor verschillende inhoudsmaten
containers (volume diftar) en afrekenen per gewicht van een ter lediging aangeboden
minicontainer.

In gemeenten met diftar wordt minder restafval ingezameld dan in gemeenten zonder diftar. Dit
komt doordat meer grondstoffen gescheiden worden aangeboden en doordat afvalstoffen van
bedrijven niet meer via de huishoudelijk route wordt aangeboden. Groente-, fruit- en tuinafval
(gft) lijkt in gemeenten met diftar niet per definitie meer ingezameld te worden. Dit komt
mogelijk doordat er ook gemeenten zijn die gft-afval belasten via een variabel tarief. Thuis-
composteren en preventie zijn dan mogelijke verklaringen voor het minder ingezamelde gft.

Diftar is een effectieve financiéle prikkel om het gewenste beheer van huishoudelijke afvalstoffen
tot stand te brengen (minder afval produceren en meer scheiden). Tegelijkertijd kan diezelfde
prikkel aanzetten tot ongewenst gedrag, zoals illegale dumpingen. Bij de invoering van diftar
moet dan ook steeds goed worden bezien wat mogelijk ongewenste neveneffecten en de
mogelijkheden voor handhaving kunnen zijn. Om diftar te kunnen invoeren, moet het afvalaanbod
aan individuele huishoudens toe te wijzen zijn.

Kostenverlagende subsidies en fiscale regelingen
Zowel bedrijven, onderzoeksinstellingen, overheden en andere instellingen kunnen afhankelijk
van het soort project gebruik maken van bepaalde subsidie- of fiscale regelingen.

Een subsidie is een tijdelijke of permanente uitkering van de overheid voor activiteiten die van
algemeen belang zijn en die de overheid zelf niet wil of kan uitvoeren, maar wel wil stimuleren.
Een subsidie kan vooral geschikt zijn voor sterk innovatieve ondernemingen die zich bijvoorbeeld
bezighouden met onderzoek en ontwikkeling.

Er bestaan diverse financieringsregelingen van de overheid. Belangrijke regelingen zijn de
Borgstelling mkb Kredieten (BMKB), de Garantie Ondernemingsfinanciering en de Groeifaciliteit.
Met de BMKB en de GO staat de overheid (gedeeltelijk) garant voor bedrijven die een lening
willen afsluiten, maar financiéle dienstverleners te weinig zekerheid kunnen bieden.

De fiscale regelingen Milieu Investeringsaftrek (MIA) en de Willekeurige afschrijving milieu-
investeringen (Vamil) vergemakkelijken de marktintroductie en marktverbreding van een
innovatieve en milieuvriendelijke techniek. De opname van een techniek op de Milieulijst verlaagt
de financiéle drempel voor ondernemers die overwegen deze innovatieve techniek aan te
schaffen.

De Europese Commissie stelt eveneens programma’s, zoals Horizon2020, vast om Europees
onderzoek en innovatie financieel te stimuleren. Wetenschap en de industrie worden uitgedaagd
om oplossingen te ontwikkelen voor belangrijke Europese maatschappelijke uitdagingen, zoals
duurzame voedselvoorziening, en milieu.

Meer informatie over subsidie, en financierings- en fiscale regelingen is te vinden op de website
van Rijksdienst voor Ondernemend Nederland (RVO) en de Financieringswijzer.

Productbelasting en statiegeldsystemen

Preventie wordt gestimuleerd als de maatschappelijke kosten, waaronder de milieukosten, in de
prijs van producten zijn verwerkt. Productbelasting richt zich direct op de producent en de
vervuiler en kan daardoor leiden tot meer preventie. Statiegeld is een prikkel voor de consument
voor het terugbrengen van de gekochte producten, omdat er een borg is betaald. Dit draagt bij
aan meer hergebruik.

Regulerende instrumenten

Regulering in de vorm van geboden en verboden blijft altijd nodig. Dat komt bijvoorbeeld omdat
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met de inzet van andere instrumenten niet altijd het gewenste beheer van afvalstoffen kan
worden bereikt of afgedwongen, maar ook omdat EU-richtlijnen verplichten tot regulering.

Regulerende instrumenten moeten helder en eenduidig zijn, zodat interpretatieverschillen tot een
minimum beperkt blijven. Daarbij is van belang dat wetgeving van diverse beleidsvelden op
elkaar is afgestemd en zoveel mogelijk binnen de EU geharmoniseerd is. Bijvoorbeeld
internationaal transport ten behoeve recycling mag niet onnodig belemmerd worden. Wetgeving
mag niet belemmerend zijn voor de circulaire economie en moet zoveel mogelijk ruimte bieden
voor innovatie.

Wetten en regels kunnen, in combinatie met toezicht op de naleving ervan en een goed
functionerend handhavings- en sanctiesysteem, zeer effectief zijn. De ervaren billijkheid van de
regel en de uitvoerbaarheid ervan zijn wel van belang voor de effectiviteit. De effectiviteit van
sancties wordt bepaald door de pakkans en snelheid waarmee ze volgen op ongewenst gedrag.
Handhaving en sanctionering bij juridische instrumenten is arbeidsintensief en duur.

Juridische instrumenten veroorzaken ten opzichte van andere instrumenten meestal de hoogste
administratieve lasten. De afgelopen jaren is in Nederland nadrukkelijk ingezet op het
terugdringen van de regeldruk en de administratieve lasten voor het bedrijfsleven. Dat heeft er
onder meer toe geleid dat waar mogelijk wetgeving op het gebied van afvalstoffen is ingetrokken
of vereenvoudigd. Voorbeelden hiervan zijn het toevoegen van extra uitzonderingen aan het
Besluit melden, veel meer afvalbedrijven laten vallen onder het Activiteitenbesluit milieubeheer in
plaats van onder de vergunningplicht en minder eisen voor plaatsing op de VIHB-lijst.

Anderzijds leidt ook een beleid dat is gericht op meer preventie en stimulering van nuttige
toepassing van afvalstoffen tot een herziening van wet- en regelgeving. Dat gebeurt deels ook
door het nastreven van deregulering, met name voor afvalstoffen die rechtstreeks nuttig kunnen
worden toegepast in aangewezen processen en waarvan de nuttige toepassing nauwelijks
milieurisico’s oplevert.

De regelgeving die van toepassing is op afzonderlijke afvalstoffen en verwerkingsmethoden is
opgenomen in diverse hoofdstukken van dit LAP en in de achtergrondinformatie van dit LAP.

Wettelijk kader

Wetgeving bevat de kaders waarbinnen het afvalbeheer zich moet afspelen. Een groot deel van de
wetgeving biedt geen of vrij weinig ruimte om af te wijken. Met name worden genoemd de POP-
verordening en de stortverboden die voor recyclebare afvalstoffen zijn opgenomen in het Besluit
stortplaatsen en stortverboden afvalstoffen. Bepaalde besluiten bevatten wel vrijstellingen van
verboden, zoals het Besluit vrijstellingen stortverbod buiten inrichtingen. Meer wet- en
regelgeving is opgenomen in ‘bijlage 8; Wet- en regelgeving’.

Vergunningen
Inrichtingen, zoals afvalverwerkende bedrijven, vallen onder het Activiteitenbesluit milieubeheer

en moeten op grond van de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht (Wabo) in een aantal
gevallen beschikken over een omgevingsvergunning, onderdeel milieu. Ook voor inzamelaars van
bepaalde afvalstoffen geldt op grond van het Besluit inzamelen afvalstoffen een vergunningplicht
(de inzamelvergunning) (zie paragraaf B.4.2.2).

Doel- en middelvoorschriften

Een deel van het wettelijk kader stelt doelvoorschriften, waarbij de manier waarop het doel wordt
gehaald redelijk vrij wordt gelaten. In het Activiteitenbesluit milieubeheer en in productbesluiten
zijn bijvoorbeeld doelvoorschriften opgenomen. Doelvoorschriften laten meer ruimte voor
ontwikkeling en innovatie en hebben om die reden de voorkeur boven middelvoorschriften.

Innovatie in regulerende instrumenten

In verschillende wetgeving wordt ruimte geboden voor innovatie. De Wabo biedt bijvoorbeeld de
mogelijkheid om technieken in opkomst voor een periode van negen maanden in de praktijk te
testen door af te wijken van de in de vergunning voorgeschreven emissiegrenswaarden of
technische maatregelen. Op grond van het Besluit omgevingsrecht (artikel 5.9) kan dit in de
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omgevingsvergunning worden geregeld (zie ook paragraaf A.4.7.3.2). Het Stortbesluit
bodembescherming (hoofdstuk IIla) biedt eveneens mogelijkheden om experimenten uit te
voeren met innovatieve projecten. Daarnaast voorziet ook de Verordening dierlijke bijproducten
(EG) nr. 1069/2009 in een goedkeuringsprocedure voor alternatieve verwijderings- en
verwerkingsmethoden voor dierlijke bijproducten of afgeleide producten.

Standaarden

Vergunningverleners moeten bij het opstellen van de omgevingsvergunning milieu rekening
houden met de BBT-(beste beschikbare technieken)-conclusies. De Europese Commissie stelt de
BBT-conclusies op en herziet deze elke acht jaar.

Nederland streeft ernaar dat in Europa voor producten en processen met relevante milieueffecten
dynamische productstandaarden geformuleerd worden. Deze standaarden moeten regelmatig
aangepast worden aan de BBT. Zij moeten zich niet alleen richten op energieverbruik, maar op
alle milieugevolgen zoals herbruikbaarheid, repareerbaarheid, recycleerbaarheid, gehalte
recyclaat, terugwinbaarheid, opwaardeerbaarheid en duurzaamheid van producten.

Om te voorkomen dat standaarden innovaties en ontwikkelingen afremmen, zouden ze regelmatig
moeten worden geactualiseerd.

Producentenverantwoordelijkheid

Inleiding

Producentenverantwoordelijkheid (EPR) houdt in dat producenten en importeurs een
(mede)verantwoordelijkheid dragen voor het beheer van hun producten in het afvalstadium,
inclusief de financiering daarvan. EPR is daarom een regulerend en een financieel instrument en
het leidt er toe dat (een deel van) de afvalbeheerkosten in de productprijs worden
geinternaliseerd.

EPR kan inhouden dat de producent maatregelen moet treffen die onder andere bestaan uit het
aanvaarden van teruggebrachte producten en de van gebruikte producten afkomstige
afvalstoffen, alsmede het daaropvolgende beheer van de afvalstoffen, en de financiéle
verantwoordelijkheid voor die activiteiten. Verder kunnen deze maatregelen de verplichting
omvatten openbaar beschikbare informatie te verstrekken over de mate waarin het product
herbruikbaar en recyclebaar is.

De financiering vindt voor een aantal productgroepen plaats door afvalbeheerbijdragen die door
producenten/importeurs zijn ingesteld. Deze bijdragen worden bij aankoop van een product
betaald. Bij andere productgroepen, zoals batterijen en ICT-apparatuur, hebben de producenten
en importeurs ervoor gekozen geen (voor de consument) zichtbare afvalbeheerbijdrage aan de
consument in rekening te brengen. Wel betalen zij een bijdrage aan de organisatie die voor hen
het afvalbeheer verzorgt.

EPR is een complex instrument dat veel invloed heeft op nieuwe actoren in de afvalbeheerketen
en de nodige administratieve belasting met zich meebrengt. De werking van EPR kan gefrustreerd
worden door free riders die geen bijdrage betalen aan de uitvoeringsorganisaties en op die wijze
ongewenst voordeel behalen. De milieuvoordelen van EPR voor een nieuwe afvalstroom moeten
voldoende groot zijn om de complexiteit en administratieve lasten van het instrument en de
werkwijze van free riders te compenseren.

Producentenverantwoordelijkheid is door regelgeving opgelegd voor batterijen en accu’s,
elektr(on)ische apparatuur, auto’s, autobanden en verpakkingen. Producenten en importeurs
kunnen ook op vrijwillige basis producentenverantwoordelijkheid invoeren. In dat geval bestaat de
mogelijkheid dat zij een algemeenverbindendverklaring aanvragen bij de minister van IenW,
waarmee de afvalbeheerbijdrage voor de betreffende producten voor de gehele sector kan worden
ingevoerd. Dit is bijvoorbeeld gebeurd bij vlakglas en oud papier en karton, niet zijnde
verpakkingen.
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Criteria voor invoering van producentenverantwoordelijkheid voor een nieuwe afvalstroom

Bij de afweging of EPR een geschikt instrument is voor een afvalstroom, spelen onderstaande
criteria een rol:

1. De controlemogelijkheid op producten tijdens het afvalstadium

2. De mogelijkheden om milieugevolgen van een product in de hele keten te verminderen

3. Aanwezige stimulansen voor afvalverwerking

4. De beschikbaarheid van alternatieve beleidsinstrumenten

5. Politieke prioriteiten

Ad 1.

Als een product door een grote hoeveelheid consumenten wordt gebruikt, is het moeilijker om te
borgen dat consumenten en sorteerbedrijven zorgen voor een correct afvalbeheer. Daarbij
kunnen financiéle prikkels, zoals hoge inzamelkosten, leiden tot meer sorteerwerkzaamheden,
maar ook illegale of ongewenste afvoerkanalen stimuleren. Bij EPR worden de kosten voor het
afvalbeheer betaald bij de aankoop van het product en daarmee geinternaliseerd. Gegevens die
zijn af te leiden uit productbelasting of importheffingen geven de overheid een goed beeld van de
hoeveelheid producten die op de markt worden gebracht, waarmee EPR controleerbaar is. EPR
kan geschikt zijn voor producten waarbij sprake is van relatief weinig producenten en relatief veel
consumenten, waardoor het beheer van de afvalstoffen moeilijk uitvoerbaar is.

Ad 2.

De potentiele milieuruimte die voor verbetering beschikbaar is, is afhankelijk van afvalstof-
specifieke eigenschappen. EPR met inzameldoelstellingen kan bijdragen aan milieudoelen als het
product gerecycled kan worden. EPR kan ook een bijdrage leveren als het een afvalstof met
gevaarlijke eigenschappen betreft. Bij het vaststellen van de potentiéle milieuruimte moet
rekening worden gehouden met de milieugevolgen downstream (bijvoorbeeld minder storten van
afval) en upstream (minder grondstofwinning). Daarnaast bepaalt het volume van het afval het
mogelijk haalbare milieuvoordeel. Voor afvalstromen met kleine volumes is het potentiéle
milieuvoordeel vaak te klein om gebruik van een instrument als EPR te rechtvaardigen.

Ad 3.

De behoefte aan nieuwe beleidsinstrumenten, en dus ook het effect daarvan, is afhankelijk van de
bestaande prikkels voor afvalbeheer. Voor afval met een positieve waarde is EPR in het algemeen
niet nodig, omdat de afvalinzamelaars voldoende stimulansen hebben om het afval gescheiden in
te zamelen. Ook voor afvalstoffen met een positieve waarde kan EPR overigens toegevoegde
waarde hebben als het gaat om afvalstoffen waarin componenten of bestanddelen voorkomen
waarvoor een goed afvalbeheer leidt tot significante milieuvoordelen of als het gaat om
afvalstoffen met gevaarlijke eigenschappen. Daarnaast heeft EPR geen meerwaarde als met reeds
ingevoerde beleidsinstrumenten de externe kosten geinternaliseerd worden en deze instrumenten
een duurzaam afvalbeheer voldoende stimuleren. Tot slot kunnen vrijwillig opgezette
inzamelsystemen toereikend zijn. EPR moet zich in deze gevallen hooguit richten op de zwakke
plekken in het systeem.

Ad 4.

De geschiktheid van EPR als instrument wordt ook bepaald door de geschiktheid en
beschikbaarheid van alternatieve beleidsinstrumenten. Daarvoor moet een vergelijking worden
gemaakt van de efficiéntie, effectiviteit en complexiteit van EPR met andere instrumenten.
Instrumenten die niet direct zijn gericht op het product of de producent, leiden in veel gevallen
niet tot meer preventie.

Ad 5.

De implementatie van EPR is afhankelijk van politieke prioriteiten. EPR is een budget-neutraal
instrument waarbij nationale bedrijven niet worden benadeeld ten opzichte van buitenlandse
bedrijven. Free-riders hebben daarentegen wel concurrentievoordeel. EPR kan tot op zekere
hoogte bijdragen aan aspecten die van belang zijn voor een circulaire economie, zoals ecodesign,
hergebruik en recyclaatgehalte. Tot slot is ook de invioed en steun van stakeholders van belang.

In het rapport ‘Exploration of the role of extended producer responsibility for the circular economy
in the Netherlands’ van EY, juni 2016 is voor een aantal afvalstoffen een eerste grove toetsing
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aan de hand van bovenstaande criteria uitgevoerd. Daarbij is voor een aantal afvalstoffen
aangegeven dat EPR potentieel geschikt is. Voordat daadwerkelijk een besluit kan worden
genomen of EPR een geschikt beleidsinstrument is voor een bepaalde afvalstroom moet een
uitgebreider onderzoek van de afvalstroom en consultatie van de stakeholders plaatsvinden.
In dit LAP wordt dan ook geen keuze gemaakt of producentenverantwoordelijkheid zal worden
uitgebreid naar meer afvalstoffen en welke afvalstoffen daar dan in aanmerking voor zouden
komen. Indien, mede gelet op de in paragraaf A.5.2 opgenomen uitgangspunten, regelgeving
noodzakelijk wordt geacht zal aan de hand van bovenstaande criteria een afweging worden
gemaakt. Ook indien producenten zelf vragen om invoering van EPR zal een afweging aan de
hand van bovenstaande criteria worden gemaakt.

Wijziging van de invulling van uitgebreide producentenverantwoordelijkheid

Bij de invoering van EPR voor een nieuwe afvalstroom wordt niet alleen gekeken of EPR een
geschikt instrument is, maar ook of de reikwijdte van het instrument EPR moet worden aangepast
en/of uitgebreid. We spreken dan van verdieping. Tot dusver heeft EPR in Nederland in hoofdzaak
geleid tot het verhogen van de inzameling en recycling. EPR heeft — in de wijze waarop het nu in
Nederland is vormgegeven - weinig of geen effect in het aanzetten van producenten tot meer
circulair ontwerpen, het stimuleren van hoogwaardige recycling, het gebruik van recyclaat, etc.

Afhankelijk van het doel dat met EPR moet worden bereikt, worden verschillende mogelijkheden

tot wijziging of verdieping van het instrument EPR genoemd in het rapport van EY:

- Het opnemen van hogere inzameldoelstellingen;

- Het combineren van een statische inzameldoelstelling met een productbelasting voor het
gedeelte van het afval dat niet wordt ingezameld;

- De doelstellingen richten op de milieu-footprint, inclusief kritieke materialen, in plaats van op
gewicht;

- Het opnemen van doelstellingen voor preventie, ecodesign, het recyclaatgehalte of hergebruik;

- Het opnemen van doelstellingen voor downcycling of upcycling;

- Uitbreiden van de rol van producenten in afvalgerelateerde zaken zoals zwerfvuil;

- Uitbreiden van de rol van producenten naar tweedehands goederen die worden overgebracht
naar ontwikkelingslanden;

- Uitbreiden van de rol van producenten om innovatie en onderzoek te stimuleren;

- Het gebruik van gemoduleerde tarieven, die afhankelijk zijn een milieuaspect. Als voorbeelden
van milieuaspecten worden genoemd recyclaatgehalte, repareerbaarheid van producten,
preventie, duurzaamheid, aanwezigheid van gevaarlijke stoffen, ontwerp gericht op recycling
en het gewicht.

Het LAP maakt ook hier op dit moment geen keuze in. Wel wordt dit betrokken bij keuzes omtrent

de opzet van EPR voor eventuele nieuwe stromen. Het aanpassen van bestaande systemen van

EPR kan worden overwogen wanneer ervaringen bij de uitvoering van het Rijksbrede programma

Circulaire Economie hier aanleiding voor geven. Ook in deze situatie geldt dat voordat het

gewijzigde instrument EPR voor een bepaalde afvalstroom kan worden ingezet, de voor- en

nadelen van het instrument op economisch en milieugebied uitvoerig onderzocht moeten worden
en dat afstemming met stakeholders moet plaatsvinden.

Programmatische aanpak

In een programma wordt een samenhangend geheel van instrumenten ten behoeve van
gedragsverandering van meerdere doelgroepen ingezet om één of meerdere beleidsdoelen te
bereiken. Bij een ‘programmatische aanpak’ is sprake van een programma dat bestaat uit een
reeks van projecten en de maatregelen om de beleidsdoelen te bereiken.

Programma’s binden - op enkele uitzonderingen na - alleen het vaststellend bestuursorgaan.
Gelet op dit zelfbindend karakter is geen bezwaar en beroep mogelijk. Doordat in het programma
duidelijke doelstellingen zijn opgenomen, weten bedrijven en maatschappelijke organisaties waar
zij aan toe zijn. De inzet van de programmatische aanpak vraagt een actieve houding en inzet van
financiéle middelen door de overheid.

Als voorbeelden van programma’s worden genoemd:
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- Rijksbrede programma Circulaire Economie;

- programma’s ‘huishoudelijk afval’ en *buitenshuis’;
- programma Nederland Circulair!;

- programma Ruimte in Regels;

- programma Creatieve industrie — KIEM;

- programma Nederland Schoon.

Programma’s '"VANG-huishoudelijk afval’ en 'VANG-buitenshuis’

De uitvoeringsprogramma’s ‘VANG-huishoudelijk afval’ en "WVANG-buitenshuis’ zijn inmiddels
onderdeel van het Rijksbrede programma Circulaire Economie en richten zich op het stimuleren,
motiveren en faciliteren van de partijen in de keten van huishoudelijk afval en daarmee
vergelijkbaar bedrijfsafval, om uiteindelijk te komen tot een circulaire economie. Zie ook
Hoofdstuk B.1 ‘Naar een circulaire economie’.

Ruimte in Regels

Het programma Ruimte in Regels identificeert en verzamelt belemmeringen, die innoverende
bedrijven ervaren met wet- en regelgeving. Binnen dit programma zoeken beleidsmedewerkers
samen met de ondernemer naar oplossingen.

Belemmeringen worden op diverse manieren opgehaald bij ondernemers en kunnen worden
aangemeld via het loket info@ruimteinregels.nl. Het gaat bijvoorbeeld om het onderscheid afval-
geen afval, het stimuleren van de toepassing van de status van einde afval en bijproduct, het
interpreteren van bestaande regelgeving en vraagstukken rond REACH en EVOA.

Vervolgens wordt samen met de ondernemer de belemmering geanalyseerd en met beleids- en
uitvoeringsdiensten gezocht naar oplossingen. Of een oplossing mogelijk is en op welke termijn is
afhankelijk van de aard van de belemmering. In sommige situaties kunnen belangen tussen
regelgeving en gewenste investeringen zodanig botsen, dat een oplossing niet mogelijk is. Ook
kan het met het oog op de ambitie om te komen tot een circulaire economie in sommige situaties
juist nodig zijn om bepaalde wettelijke belemmeringen te behouden. Bijvoorbeeld bij
overbrenging naar het buitenland, kan het wenselijker zijn om een stof onder het afvalregime te
houden als alleen op die manier sturing naar een hoogwaardigere verwerking mogelijk is.

De gevonden oplossingen worden naar de ondernemers teruggekoppeld en gecommuniceerd via
de website Ruimte in regels.

Programma Nederland Circulair!

Het programma Nederland Circulair! stimuleert mensen en organisaties om circulair te
ondernemen en innovatiever te produceren, consumeren, financieren en organiseren. De thema'’s
die worden aangepakt zijn onder meer gericht op circulair ontwerpen, hoogwaardig hergebruik en
het aanjagen van nieuwe initiatieven voor het sluiten van ketens.

Programma Creatieve industrie - KIEM

Het programma Creatieve industrie - KIEM financiert en stimuleert samenwerkingsverbanden
tussen kennisinstellingen en bedrijven op het terrein van de Creatieve industrie. KIEM heeft als
doel om het opzetten van samenwerkingsverbanden tussen kennisinstellingen en private partijen,
waaronder het midden- en klein bedrijf (mkb), te stimuleren. Met behulp van een KIEM-
financiering kunnen consortia (bestaande uit minimaal één onderzoeker van een kennisinstelling
en minimaal één private partner) een langduriger samenwerkingsverband opzetten. Ook is het via
KIEM mogelijk om een kennisvraag van een private partij nader uit te werken. Het projectvoorstel
moet passen binnen de Kennis en Innovatie Agenda 2016-2019.

Programma Nederland Schoon
NederlandSchoon voert campagnes tegen zwerfafval, doet onderzoek, adviseert bedrijven en zet
acties op. Meer informatie zie de site van NederlandSchoon.
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Kern van het beleid ten aanzien van het instrumentarium

In deze laatste paragraaf zijn de punten samengevat die de kern vormen van het beleid zoals
opgenomen in dit hoofdstuk. Overige informatie in dit hoofdstuk is toelichtend aan onderstaand
beleid of dient als duiding bij bijvoorbeeld bestaande wet- en regelgeving of jurisprudentie. Voor
wijziging van onderstaande kern van beleid zal altijd een procedure van openbare inspraak
worden gevolgd. Voor wijziging van meer toelichtende delen van dit hoofdstuk zal worden
volstaan met bekendmaking.

Om te kunnen vaststellen of een instrument geschikt is moet een vergelijking worden gemaakt

van de efficiéntie, effectiviteit, complexiteit en beschikbaarheid van het voorgenomen instrument

en alternatieven. De volgende algemene uitgangspunten worden gehanteerd bij de keuze voor de
inzet van instrumentarium:

a. Voor alle instrumenten geldt dat deze:

« moeten bijdragen aan het gewenste afvalbeheer, duurzame innovatie of op een andere
wijze moeten bijdragen aan de transitie naar een circulaire economie en in geen geval deze
transitie mogen belemmeren of frustreren (bijvoorbeeld als gevolg van mogelijke
neveneffecten);

e noodzakelijk moeten zijn voor het bereiken van het beoogde doel;

« afgestemd moeten zijn op de doelgroep;

« niet mogen leiden tot ongelijk speelveld, tenzij dit niet voorkomen kan worden met het oog
op het onder de eerste bullet van a beschreven doel;

e« geen onnodige administratieve lasten tot gevolg hebben;

e geen onnodige financiéle gevolgen met zich meebrengen;

¢ bij voorkeur op een dynamische manier bijdragen aan het onder de eerste bullet van a
beschreven doel;

o de effectiviteit toeneemt indien instrumenten in samenhang worden toegepast.

b. Regulerende instrumenten worden ingezet als het activiteiten betreft waarvoor het
noodzakelijk is dat een correcte uitvoering binnen afzienbare termijn moet worden
afgedwongen. De noodzaak voor de inzet van regulerende instrumenten is gelegen in het feit
dat het activiteiten betreft die schadelijk kunnen zijn voor mens en milieu of die, indien geen
regulering plaatsvindt, leiden tot een ongelijk speelveld voor het bedrijfsleven. Als deze
noodzaak ontbreekt, kunnen ook internaliserende en financiéle instrumenten worden ingezet.

c. Regulerende instrumenten moeten duidelijk en goed handhaafbaar zijn en waar mogelijk
ruimte bieden aan innovatie.

d. Indien regulerende instrumenten niet noodzakelijk of niet geschikt zijn, gaat de voorkeur uit
naar de inzet van committerende instrumenten. Committerende instrumenten worden alleen
ingezet als de deelnemende partijen het belang en hun voordeel inzien van deelname.

e. Internaliserende instrumenten worden ingezet als het vergroten van kennis, het bewustzijn en
directe betrokkenheid van burgers, organisaties en bedrijven essentieel is voor het bereiken
van het gewenste afvalbeheer.

f. Financiéle instrumenten, zoals subsidies, moeten worden ingezet als dat noodzakelijk is om
het gewenste afvalbeheer tot stand te brengen, te stimuleren of te ondersteunen.

g. Financiéle, regulerende instrumenten, zoals belastingen, kunnen worden ingezet om
ongewenst afvalbeheer tegen te gaan.

Bij de afweging of producentenverantwoordelijkheid een geschikt instrument is voor een

afvalstroom spelen onderstaande criteria een rol:

1. De controlemogelijkheid op producten tijdens het afvalstadium;

2. De mogelijkheid om met producentenverantwoordelijkheid de milieugevolgen van een product
in de gehele keten te verminderen;

3. Aanwezige stimulansen voor afvalverwerking;

4. De beschikbaarheid van alternatieve beleidsinstrumenten;

5. Politieke prioriteiten.

Voordat daadwerkelijk een besluit kan worden genomen of producentenverantwoordelijkheid een
geschikt beleidsinstrument is voor een bepaalde afvalstroom moet een uitgebreider onderzoek
van de afvalstroom en consultatie van de stakeholders plaatsvinden. Bij de invoering van
producentenverantwoordelijkheid voor een nieuwe afvalstof wordt niet alleen gekeken of
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producentenverantwoordelijkheid een geschikt instrument is, maar ook of de reikwijdte van het
instrument producentenverantwoordelijkheid moet worden aangepast en/of uitgebreid.
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Internationaal

Inleiding

Internationale samenwerking is nodig om nationale doelen te kunnen realiseren, voor het
versterken van kennis en innovatie, het circulair maken van internationale ketens en het
voorkomen van afwenteling. Meer informatie over het Rijksbrede programma Circulaire Economie
is opgenomen in Hoofdstuk B.1 ‘Naar een circulaire economie’.

Voor afvalstoffen in het bijzonder geldt dat de markt van afval en het gebruiken van afval als
secundaire grondstof een internationale markt is. Door op EU-niveau afspraken te maken over
hoe wordt omgegaan met afval, wordt voorkomen dat de afvalhiérarchie in verschillende lidstaten
anders wordt toegepast en een ongelijk speelveld ontstaat waardoor teveel afval wordt verwijderd
in plaats van dat het wordt gerecycled. Daarnaast bieden internationale afspraken bedrijven meer
zekerheid op lange termijn.

In dit hoofdstuk is het internationale kader beschreven waarmee Nederland te maken heeft bij het
afvalstoffenbeheer. Het Europese afvalbeleid en met name de herziening die momenteel
plaatsvindt om te komen tot een circulaire economie zijn beschreven in paragraaf A.6.2. In
paragraaf A.6.3 wordt vervolgens ingegaan op andere vormen van internationale afstemming dan
afstemming via de Europese Unie. Tot slot wordt in paragraaf A.6.4 uitgelegd dat ook voor afval
het beginsel van wederzijdse erkenning van toepassing is.

Europees afvalbeleid

Dit hoofdstuk beperkt zich tot het Europees beleid dat is gericht op afvalstoffenbeheer en, voor
zover gerelateerd aan afvalstoffen, op het circulaire economie pakket.

EU Actieplan circulaire economie

De Europese Commissie heeft in 2015 een actieplan voor de transitie naar een circulaire economie
opgesteld. In het actieplan stelt de Commissie dat, door de waarde van producten, materialen en
natuurlijke hulpbronnen zo lang mogelijk binnen de economie te behouden en tegelijkertijd afval
te minimaliseren, de transitie naar een circulaire economie een belangrijke bijdrage levert aan het
creéren van een koolstofarme, grondstofefficiénte en concurrerende economie.

De belangrijkste aankondigingen van het actieplan betreffen:

- Productie

- Consumptie

- Afvalbeheer

- Afvalstoffen worden hulpbronnen

- Prioritaire ketens

- Innovatie, investeringen en andere horizontale maatregelen

- Toezicht op de voortgang naar een circulaire economie

De acties die bij de verschillende aankondigingen worden voorgesteld zijn in deze paragraaf
beschreven.

Productie
De Commissie bevordert de repareerbaarheid, duurzaamheid en recycleerbaarheid van producten
door in het kader van de Ecodesign richtlijn producteisen te ontwikkelen.

In de herziene afvalwetgevingsvoorstellen creéren bepalingen over uitgebreide
verantwoordelijkheid van de producent economische prikkels voor een beter productontwerp.
Daarnaast bevatten deze voorstellen een verduidelijking van de regels voor bijproducten om
industriéle symbiose makkelijker te maken en om bij te dragen aan een gelijk speelveld in de hele
EU.
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De Commissie neemt in de referentiedocumenten over de beste beschikbare technieken (BREFs)
richtsnoeren op voor de beste praktijken voor afvalbeheer en een efficiént hulpbronnengebruik in
industriéle sectoren en zij publiceert richtsnoeren en bevordert beste praktijken voor
mijnbouwafval.

Consumptie
In het kader van de Ecodesign richtlijn neemt de Commissie eisen op over duurzaamheid en de

beschikbaarheid van informatie over repareerbaarheid en reserveonderdelen.

In de herziene afvalwetgevingsvoorstellen stelt de Commissie nieuwe regels vast die activiteiten
op het gebied van hergebruik stimuleren.

De Commissie streeft naar betere handhaving van de garanties voor concrete producten,
onderzoekt de mogelijkheden voor verbetering en bestrijdt onterechte duurzaamheidsclaims. Zij
stelt een onafhankelijk testprogramma op voor het identificeren van vroegtijdige veroudering van
producten.

Daarnaast neemt de Commissie maatregelen op het gebied van groene overheidsopdrachten,
door in nieuwe of herziene criteria de nadruk te leggen op aspecten in verband met de circulaire
economie, door een bredere toepassing van groene overheidsopdrachten te ondersteunen en door
het goede voorbeeld te geven bij haar eigen aanbestedingen en bij EU-financiering.

Afvalbeheer

Samen met het actieplan heeft de Europese Commissie herziene afvalwetgevingsvoorstellen

vastgesteld die met name het volgende omvatten:

- streefdoelen voor recycling van stedelijk afval en verpakkingsafval en voor de vermindering van
storten van afval;

- bepalingen om het gebruik van economische instrumenten te bevorderen;

- algemene eisen voor regelingen voor uitgebreide producentenverantwoordelijkheid;

- vereenvoudiging en harmonisering van definities en berekeningsmethoden.

De Commissie gaat nog intensiever met de lidstaten samenwerken om het afvalbeheer in de
praktijk te verbeteren en onder meer overcapaciteit in de verwerking van restafval te voorkomen.

De Commissie ondersteunt lidstaten en regio's om ervoor te zorgen dat investeringen in de
afvalsector in het kader van het cohesiebeleid bijdragen tot de ondersteuning van de
doelstellingen van de Europese afvalwetgeving en dat zij in overeenstemming zijn met de EU-
afvalhiérarchie.

Afvalstoffen worden hulpbronnen

De Commissie maakt, waar nodig (met name voor kunststoffen), een begin met de
werkzaamheden voor de ontwikkeling van kwaliteitsnormen voor secundaire grondstoffen en stelt
verbeteringen voor van de regels voor de ‘einde-afvalfase’.

Daarnaast stelt zij een herziene meststoffenverordening voor om de erkenning van organische en
op afval gebaseerde meststoffen te vergemakkelijken en zo de rol van bionutriénten in een
circulaire economie te ondersteunen.

De Commissie analyseert het raakvlak tussen de wetgeving voor chemische stoffen, producten en
afval. Aan de hand daarvan stelt zij maatregelen voor over de wijze waarop de aanwezigheid van
zorgwekkende stoffen in producten kan worden verminderd en de tracering ervan kan worden
verbeterd.

De ontwikkeling van het informatiesysteem voor grondstoffen wordt door de Commissie
voortgezet en zij ondersteunt het onderzoek in de gehele EU naar stromen van grondstoffen.
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Prioritaire ketens

Kunststof

De Commissie stelt een strategie voor plastic vast afval vast waarin recycleerbaarheid, biologische
afbreekbaarheid en de aanwezigheid van zorgwekkende stoffen in bepaalde kunststoffen en
waarin de problematiek van zwerfvuil op zee worden aangepakt. De herziene
afvalwetgevingsvoorstellen bevatten een ambitieuzer streefdoel voor de recycling van plastic
verpakkingen.

Voedselverspilling

Om het door de VN vastgestelde streefdoel op het gebied van voedselverspilling te ondersteunen

en de bijdrage van actoren in de voedselvoorzieningsketen te maximaliseren, zal de Commissie:

- een gemeenschappelijke EU-methode voor het meten van levensmiddelenafval ontwikkelen en
relevante indicatoren vaststellen. Zij zal een platform creéren voor de uitwisseling van beste
praktijken en de beoordeling van de voortgang;

- maatregelen treffen om de EU-wetgeving op het gebied van afval, levensmiddelen en
diervoeders te verduidelijken en het doneren en gebruik van voormalige voedingsmiddelen en
bijproducten van de voedselketen aan en in de diervoederproductie te vergemakkelijken zonder
de veiligheid van levensmiddelen en diervoeders in gevaar te brengen; en

- onderzoeken hoe het gebruik van een datumaanduiding, en met name de
houdbaarheidsmarkering, door actoren in de voedingsketen en het begrip daarvan door de
consument kunnen worden verbeterd.

Kritieke grondstoffen

De Commissie neemt een reeks maatregelen om de terugwinning van kritieke grondstoffen te
bevorderen en stelt een verslag op over onder meer de beste praktijken en opties voor verdere
maatregelen. In de herziene afvalwetgevingsvoorstellen stimuleert de Commissie ook
maatregelen van de lidstaten op dit gebied.

Bouw- en sloopafval

De Commissie neemt een reeks maatregelen om terugwinning van waardevolle hulpbronnen en
passend afvalbeheer in de bouw- en sloopsector te waarborgen en om de beoordeling van de
milieuprestaties van gebouwen te vergemakkelijken.

Biomassa en producten van biologische oorsprong

De Commissie bevordert efficiént gebruik van hulpbronnen van biologische oorsprong door middel
van een reeks maatregelen, waaronder richtsnoeren en verspreiding van beste praktijken voor de
stapsgewijze benutting van biomassa en door ondersteuning van innovatie in de bio-economie.

De herziene afvalwetgevingsvoorstellen bevatten een streefdoel voor de recycling van houten
verpakkingsmateriaal en een bepaling om de gescheiden inzameling van bioafval te waarborgen.

Innovatie, investeringen en andere horizontale maatregelen

Overheids- en particuliere investeringen in meer onderzoek en innovatie zijn noodzakelijk om het

concurrentievermogen van de industrie in de EU te versterken. Ondersteunende instrumenten als

Horizon 2020, COSME, de structuur- en investeringsfondsen, het Europees Fonds voor

strategische investeringen (EFSI) en andere EU-programma's zullen daarvoor van belang zijn. Het

midden- en kleinbedrijf (mkb), met inbegrip van sociale ondernemingen, zal een belangrijke rol
spelen bij de ontwikkeling van een meer circulaire economie. De Commissie zal:

- het mkb helpen om van de commerciéle mogelijkheden van een efficiénter gebruik van
hulpbronnen te profiteren door de oprichting van het Europees kenniscentrum inzake
hulpbronnenefficiéntie;

- ten volle gebruik maken van het werkprogramma voor 2016-2017 van Horizon 2020, dat een
grootschalig initiatief bevat betreffende ‘industrie 2020 in de circulaire economie’, met
financiéle steun van meer dan 650 miljoen euro;

- samen met de Europese investeringsbank (EIB) en het Europees investeringsadviescentrum
financieringsaanvragen aanmoedigen en de ontwikkeling van projecten die relevant zijn voor de
circulaire economie ondersteunen.
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Toezicht op de voortgang naar een circulaire economie

De Commissie zal een kader voorstellen voor toezicht op de voornaamste aspecten van het
actieplan voor de circulaire economie. Dit kader zal indicatoren omvatten voor gebieden als de
continuiteit van de voorziening van belangrijke grondstoffen, reparatie en hergebruik,
afvalproductie, afvalbeheer, de handel in secundaire grondstoffen in de EU en met landen buiten
de EU, en het gebruik van gerecycleerde materialen in producten. Ook zal de Commissie een
gemeenschappelijke EU-methodologie ontwikkelen om voedselverspilling te meten en daarvoor
relevante indicatoren vaststellen.

Raadsconclusies EU Actieplan

De Europese Raad heeft de positie van de EU ten aanzien van het Actieplan voor een circulaire
economie vastgelegd in de Raadsconclusies van 20 juni 2016. Deze raadsconclusies zijn van
politieke aard en niet juridisch bindend.

De Raad steunt de uitvoering van het Actieplan. Zij onderstreept het belang van de
afvalhiérarchie bij de transitie naar een circulaire economie: toename van preventie,
voorbereiding voor hergebruik en recycling en het beperken van de verwijdering van afval.

Werving en levering van primaire grondstoffen moeten worden verduurzaamd. De Raad benadrukt
de rol van eerlijke handel, die ervoor moet zorgen dat de prijzen van primaire grondstoffen en
producten de ecologische en maatschappelijke externaliteiten ervan weerspiegelen en, waar van
toepassing, een gezonde concurrentie tussen de markt van primaire en secundaire grondstoffen
faciliteren.

De Raad steunt de aanpak om de gehele levenscyclus van producten te beschouwen. De
Commissie en lidstaten worden aangemoedigd om een uitvoerbaar en samenhangend kader te
maken voor systematische innovatie om de circulaire economie te stimuleren in de hele keten.
Daarbij moet ook gelegenheid zijn om experimenten met dergelijke innovaties te kunnen
uitvoeren.

Producten moeten duurzamer worden ontworpen en geproduceerd, waarbij de gehele
levenscyclus wordt betrokken en de negatieve gevolgen op de menselijke gezondheid en het
milieu worden geminimaliseerd. De Commissie moet binnen de Ecodesign Richtlijn geschikte
maatregelen treffen om de duurzaamheid, repareerbaarheid, herbruikbaarheid, mogelijkheden om
gerecycled materiaal te gebruiken, opwaardeerbaarheid en recyclemogelijkheden van producten
te verbeteren. Daarnaast moet worden onderzocht voor welke productgroepen, anders dan
energiegerelateerde productgroepen, meer rekening moet worden gehouden met de grondstof-
efficiéntie en met de impact op de menselijke gezondheid.

Op Europees niveau moet actie worden ondernomen om de levensduur van producten te
verlengen. Daarbij moet ook het bewust produceren van producten met een korte levensduur
worden aangepakt. De Commissie wordt gevraagd om methoden te ontwikkelen voor het
beoordelen en controleren van de levensduur van producten. De mogelijkheid om de
garantieperiode van alle goederen te verlengen moet daarbij worden bekeken. Daarnaast wordt
de Commissie gevraagd om te onderzoeken welke andere initiatieven genomen kunnen worden op
Europees niveau in het belang van het verlengen van de levensduur van producten, bijvoorbeeld
door stimulering van het beschikbaar stellen van onderdelen.

Consumenten spelen een cruciale rol bij de transitie naar een circulaire economie. Het vergroten
van het bewustzijn, het stimuleren van marktgebaseerde mechanismen en het ontwikkelen van
ondersteunende infrastructuur zijn van belang om duurzaam gedrag bij zowel consumenten als
producenten te stimuleren. Toegang tot betrouwbare, actuele en begrijpelijke informatie over de
milieugevolgen van producten en diensten kunnen de consument helpen om onderbouwde keuzes
te maken. De Commissie wordt gevraagd om een methode te ontwikkelen die waarborgt dat
milieuclaims, waaronder labels, zijn gebaseerd op verifieerbare en transparante informatie.

De Raad benadrukt het belang van adequate informatie over de aanwezigheid van zeer
zorgwekkende stoffen in materialen, producten en afvalstoffen. De Commissie en de lidstaten
worden opgeroepen om samen een methode te ontwikkelen die aangeeft wanneer
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verwerkingstechnieken leiden tot niet-toxische materiaalketens en toenemende recycling, terwijl
tegelijkertijd de bescherming van de menselijke gezondheid en het milieu gewaarborgd zijn.

Het belang van een goed functionerende en efficiénte markt voor secundaire materialen wordt
door de Raad benadrukt. Het stimuleren van de vraag naar secundair materiaal en naar recyclaat
van hoge kwaliteit, door onder andere het promoten van het gebruik van secundair materiaal en
het vergroten van het vertrouwen in de kwaliteit van dit materiaal. Daarbij moet ook informatie
beschikbaar zijn van het gehalte aan stoffen die kunnen leiden tot problemen met recycling. De
Commissie wordt opgeroepen om, waar dat geschikt is, op Europees niveau uniforme einde-afval-
criteria vast te stellen en om de ontwikkeling van kwaliteitsstandaarden voor secundaire
materialen te stimuleren.

De Commissie wordt gevraagd om de mogelijkheden te onderzoeken dat recycling van producten
die buiten de EU zijn gebracht en afval zijn geworden, op een milieuvriendelijke en veilige manier
wordt uitgevoerd.

De hoeveelheid mariene zwerfafval moet significant zijn afgenomen in 2020. Om preventie te
bereiken zijn ecodesign en goed afvalbeheer essentieel. De Commissie wordt opgeroepen om
ferme maatregelen voor te stellen om de afvoer van macro- en microplastics naar zee te
verminderen. Deze maatregelen houden ook een verbod in op microplastics in cosmetica en het
benoemen van andere producten die kunnen leiden tot marien zwerfvuil.

Ten aanzien van voedsel ondersteunt de Raad alle acties die gericht zijn op het verminderen van
verspilling om zodoende de in VN-verband afgesproken doelstelling te behalen en de
voedselverspilling tijdens de productie en in de bevoorradingsketen te reduceren.

Inzet van Nederland

Nederland is in het algemeen positief over het actieplan en de daarin aangekondigde voorstellen.
Het actieplan sluit grotendeels aan bij het Nederlandse beleid voor circulaire economie en
ondersteunt de realisatie van de Nederlandse beleidsdoelen op dit gebied. Het is positief dat het
actieplan een integrale aanpak behelst, doordat het diverse beleidsterreinen raakt en ingaat op
nagenoeg de hele cirkel van grondstoffen, ontwerp, productie en consumptie, tot recycling en de
afvalfase.

Belangrijke meerwaarde van het voorstel voor de wijziging van de afvalrichtlijnen is de
afstemming van de definities in de verschillende richtlijnen, de stroomlijning van de
berekeningsmethoden naar één uniforme methode in plaats van de bestaande vier, meer
aandacht voor preventie en verduidelijking van het toepassen van ‘bijproducten’ en ‘einde-
afvalfase’. Hiermee wordt een gelijk speelveld in de EU bevorderd. Bij de ambitieuze doelen die in
de voorstellen zijn opgenomen om de transitie naar een circulaire economie te stimuleren, heeft
Nederland opgemerkt dat het van belang is om reéle doelen te stellen en een afweging te maken
tussen economische haalbaarheid en milieubaten.

Een uitgebreide reactie op de voorstellen door de werkgroep Beoordeling Nieuwe
Commissievoorstellen (BNC) is opgenomen in de brief van 5 februari 2016 van de minister van
Buitenlandse zaken. De verwachting is dat onderhandelingen over de voorstellen medio 2017 zijn
afgerond.

Nederland gaat in het vervolgtraject samenwerken met de Commissie en lidstaten om te zorgen
voor een goede, voortvarende implementatie van het CE-pakket. Voor wat betreft wet- en
regelgeving zijn daarbij voor Nederland de volgende prioriteiten van belang:

- Herziening afvalregelgeving

- Productbeleid (Ecodesign)

- Samenhang verbeteren in regels over afval en gevaarlijke stoffen

- Plastic strategie en verbod op microplastics in cosmetica

- Samenhang beleid voor afval en energie

- Meststoffenverordening

- EU-voorstellen voor einde-afvalcriteria en kwaliteitsstandaarden voor secundaire grondstoffen
- Eenduidige en transparante productinformatie
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Overige vormen van internationale afstemming

Internationale samenwerking en beleidsontwikkeling vindt niet alleen plaats binnen de EU, maar
ook via gremia zoals de OESO en de VN en in toenemende mate ook via partnerschappen en
coalities zoals bijvoorbeeld Green Deals en vrijwillige platforms.

Internationale Green Deal

De eerste internationale Green Deal is de ‘North Sea Resources Roundabout’. Deze internationale
Green Deal heeft betrekking op de grensoverschrijdende handel, transport en toepassing van
secundaire grondstoffen in het Noodzeegebied. Deze grondstoffen hebben veelal de status van
afval op basis van Europese wetgeving. Ook is in EU wetgeving vastgelegd hoe afval
internationaal verscheept moet worden. De EU en - bij gebrek hieraan - Europese lidstaten
kunnen criteria vaststellen wanneer afval niet langer afval is en dus vrijer verhandel- en
verscheepbaar is. Bedrijven in het Noordzeegebied signaleren echter dat de interpretatie door de
landen dusdanig uiteenloopt en zelfs tegenstrijdig is, dat er grote kansen voor economie en milieu
worden gemist omdat handel tussen de landen onbedoeld wordt tegengewerkt. In de
internationale Green Deal North Sea Resources Roundabout dragen private ketenpartners
grensoverschrijdende initiatieven voor, waarna een multinationaal, publiek-privaat team de
veronderstelde barrieres nader duidt, oplossingen hiervoor bedenkt en in de praktijk brengt. Deze
oplossingen worden in principe zo vormgegeven dat ook andere, vergelijkbare initiatieven hier
gebruik van kunnen maken. Deze eerste Internationale Green Deal North Sea Resources
Roundabout is op 3 maart 2016 ondertekend.

Circulaire economie-diplomatie

Nederlandse kennis, technologie en beleidservaring bieden oplossingen voor problemen elders
(bijvoorbeeld goed afvalbeheer) en kunnen bijdragen aan versnelde reductie van verspilling van
grondstoffen. Hiermee biedt Nederland niet alleen oplossingen voor internationale
duurzaamheidsvraagstukken, maar kan ook de positie van Nederland als koploper versterkt
worden en kunnen internationale kansen voor het bedrijfsleven worden gecreéerd. Hiervoor wordt
een Circular diplomacy platform opgericht.

In beginsel vrij verkeer van afval binnen de EU

Het beginsel van wederzijdse erkenning is een algemeen beginsel van EU-recht. Het beginsel

houdt in dat goederen:

- die rechtmatig zijn vervaardigd of in de handel zijn gebracht in een andere lidstaat van de
Europese Unie (EU), dan wel rechtmatig zijn vervaardigd of in de handel zijn gebracht in een
staat, niet zijnde een lidstaat van de Europese Unie, die partij is bij een daartoe strekkend of
mede daartoe strekkend Verdrag dat Nederland bindt, en

- die voldoen aan eisen die een beschermingsniveau bieden dat ten minste gelijkwaardig is aan
het niveau dat met de nationale eisen wordt nagestreefd,

- ook in andere lidstaten moeten worden toegelaten. Het beginsel van wederzijdse erkenning
dient ter bevordering van het vrij verkeer van goederen binnen de EU.

Afval moet krachtens vaste jurisprudentie van het Europese Hof van Justitie worden
gekwalificeerd als een ‘goed’ in de zin van het EG-recht / geldende jurisprudentie (zie arresten
172/82 Syndicat National des Fabricants Raffineurs d'Huile de Graissage en C-02/90 Commissie
tegen Belgi€). Het Hof motiveert dit door te stellen dat goederen geen positieve waarde hoeven te
hebben en zelfs een negatieve waarde mogen vertegenwoordigen, zolang ze het voorwerp zijn
van handelstransacties. Met betrekking tot afval is aan dit vereiste voldaan als wordt betaald om
het afval in te zamelen, op te slaan of te verwerken.

Afval dat voorwerp is van een handelstransactie bevindt zich, zodra het rechtmatig in de handel is
gebracht in een lidstaat van de EU, in het vrije verkeer. Het beginsel van wederzijdse erkenning is
dan van toepassing.
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In relatie tot het LAP betekent dit, voor zover EVOA of andere Europese regelgeving niet in een
beperkingsmogelijkheid voorziet, dat afval dat in een andere lidstaat, die gelijkwaardige eisen
stelt, rechtmatig in de handel is gebracht voor doeleinden van inzameling, opslag of verwerking
op de Nederlandse markt zal worden toegelaten om deze handeling te ondergaan. Aan deze
toelating op de Nederlandse markt mogen geen specifieke of aanvullende nationale eisen of
voorschriften verbonden worden. Evenmin mag een extra controle worden opgelegd om vast te
stellen of het afval inderdaad geschikt is om de voorgenomen handeling te ondergaan.

Daar waar de EVOA of andere Europese regelgeving in een beperkingsmogelijkheid voorziet en
het wenselijk is dat van die mogelijkheid gebruik wordt gemaakt, is dit in het beleidskader en de
sectorplannen van het LAP uitgewerkt.

Kern van het beleid
Dit hoofdstuk bevat geen specifieke beleidskeuzes. De informatie in dit hoofdstuk is toelichtend.

Bij een wijziging van onderdelen van dit hoofdstuk zal geen procedure van inspraak worden
gevolgd maar zal worden volstaan met bekendmaking.
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Monitoring van het afvalbeheer

Inleiding

Om het beleid in dit LAP te kunnen evalueren en om eventuele bijstelling te kunnen onderbouwen
en legitimeren, is het noodzakelijk dat de uitvoering van het LAP wordt gemonitord. Monitoring is
het vooropgezet, systematisch en gedurig verzamelen, bewerken en presenteren van gegevens.
Het gaat daarbij om:

- kwantitatieve gegevens of getalsmatige gegevens: dit zijn de ‘cijfertjes’, bijvoorbeeld over
hoeveel afval ontstaat, hoe het wordt beheerd en wat de milieudruk van afval- en
materiaalbeheer is;

- kwalitatieve gegevens: dit zijn bijvoorbeeld gegevens over het uitvoeren van acties, het
opstellen van regelgeving en het maken van evaluaties.

Met de resultaten van monitoring kan inzicht worden verkregen in hoeverre taak- en
doelstellingen worden gehaald en afspraken worden nageleefd, kunnen handhavingsactiviteiten
worden ondersteund, ontwikkelingen worden ingeschat, scenario’s worden op- of bijgesteld en
aannames worden gevalideerd. Monitoring kan dus worden gebruikt voor zowel diagnose (kijken
naar het verleden en het vaststellen van de stand van zaken) als prognose (kijken naar de
toekomst en het inschatten van ontwikkelingen en de gevolgen daarvan).

Dit hoofdstuk bevat de uitgangspunten die worden gehanteerd bij de monitoring van het LAP,
beschrijft de organisatie en gaat in op (inter)nationale rapportages.

Uitgangspunten

Bij de monitoring van het LAP worden de volgende uitgangspunten gehanteerd:

1. Er worden alleen gegevens verzameld die nodig zijn voor de onderbouwing, legitimatie en
evaluatie van het afval- en ketenbeleid en om te voldoen aan internationale
rapportageverplichtingen. Er worden dus geen gegevens verzameld, waar vervolgens niets
mee wordt gedaan.

2. Het streven is dat elke gegevenseigenaar de gegevens slechts éénmaal aan het
monitoringstelsel hoeft te verstrekken.

3. De monitoringgegevens moeten door de meest betrokken partijen worden erkend. Alleen dan
kunnen door iedereen gedragen uitspraken worden gedaan, bijvoorbeeld over het halen van
taak- en doelstellingen.

4. De monitoringgegevens moeten betrouwbaar en nauwkeurig zijn, wat inhoudt dat:

a. definities zoveel mogelijk eenduidig zijn;

b. verzamelmethode en gegevensbewerking controleerbaar en reproduceerbaar zijn;

c. over het meetpunt in de keten overeenstemming bestaat;

d. verantwoordelijkheden met betrekking tot de aard, consistentie, beschikbaarheid en
verwerking van de gegevens eenduidig beschreven zijn;

e. de structuur van de informatiestromen helder is.

5. Gegevens worden centraal opgeslagen, bewerkt en gerapporteerd.

6. In de jaarlijkse monitoringrapportage wordt over de kwantitatieve gegevens
(afvalhoeveelheden) gerapporteerd over de periode 2000 tot en met waar mogelijk het
kalenderjaar t-1. Voor het jaar t-1 zullen voor verschillende onderdelen nog geen definitieve
cijfers beschikbaar zijn, omdat bijvoorbeeld definitieve cijfers van enquétes en dergelijke nog
niet bekend zijn of omdat gebruik wordt gemaakt van tweejaarlijkse monitoringactiviteiten.
De cijfers van het jaar t-2 in de rapportage van het jaar t zijn wel definitief. Dit betekent dat
alle cijfers van twee jaar en ouder definitief moeten zijn.
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Organisatie

Overleg en afstemming over de opzet, uitvoering en resultaten van monitoringactiviteiten vindt
plaats in de Begeleidingscommissie LAP. Hierin zijn vertegenwoordigd het ministerie van IenW
(voorzitter), Rijkswaterstaat (secretariaat), het ministerie van EZK, vertegenwoordiging vanuit
provincies en/of omgevingsdiensten, ILT, VNG, MKB Nederland, VNO-NCW, Vereniging
Afvalbedrijven, NVRD, FHG, BRBS, BVOR, TLN en CBS. Indien andere belangengroeperingen of
brancheverenigingen willen deelnemen aan de Begeleidingscommissie LAP dan kunnen ze zich
aanmelden bij de directie Duurzaamheid van het Ministerie van IenW.

De feitelijke monitoring van het LAP, te weten het daadwerkelijk verzamelen, bewerken en
presenteren van gegevens wordt gecodrdineerd door Rijkswaterstaat. Dat betekent niet dat
Rijkswaterstaat zelf alle monitoringactiviteiten uitvoert. Diverse monitoringactiviteiten worden
uitgevoerd door andere overheden, brancheverenigingen, bedrijven, organisaties, enz.
Rijkswaterstaat zorgt voor afstemming met en tussen deze organisaties, zodat hun activiteiten en
resultaten onderdeel uitmaken van de monitoring. Op deze manier dragen de organisaties
optimaal bij aan de monitoring van het LAP en treden er geen doublures op.

Bij Rijkswaterstaat is een centrale afvaldatabank gerealiseerd, waarin alle afvalgegevens worden
opgeslagen.

Nationale rapportage

Zoals in de uitgangspunten voor de monitoring in paragraaf A.7.2 is aangegeven, wordt jaarlijks
gerapporteerd over de productie en de verwerking van Nederlands afval. Er wordt daarbij onder
meer ingegaan op de capaciteit voor thermische verwerking en storten van afvalstoffen, de mate
van grensoverschrijdend transport van afvalstoffen, het totale afvalaanbod in Nederland, de mate
van nuttige toepassing, de hoeveelheid afval die is verwijderd, enz.

Internationale rapportage

Diverse internationale richtlijnen, zoals de kaderrichtlijn afvalstoffen en richtlijnen voor specifieke
afvalstoffen als verpakkingen, batterijen, verbranden, storten, enz., bevatten verplichtingen tot
het periodiek verstrekken van gegevens. Daarnaast is er een Europese verordening betreffende
afvalstoffenstatistieken.

De centrale afvaldatabank is zodanig ingericht dat op de vereiste momenten de benodigde
gegevens in de volgens de betreffende richtlijnen vereiste formats worden gegenereerd.

Daarnaast zijn er diverse internationale organisaties, zoals Eurostat (het statistisch bureau van de
Europese Unie) en het Europees Milieuagentschap, die al dan niet periodiek analyses en
overzichten maken van de afvalbeheersituatie in de verschillende landen. Ook voor deze
activiteiten worden de gegevens van de centrale databank gebruikt.

Kern van het beleid
Dit hoofdstuk bevat geen specifieke beleidskeuzes. De informatie in dit hoofdstuk is toelichtend.

Bij een wijziging van onderdelen van dit hoofdstuk zal geen procedure van inspraak worden
gevolgd maar zal worden volstaan met bekendmaking.
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Naar een circulaire economie

Inleiding

Het Rijksbrede programma circulaire economie richt zich op de ontwikkeling naar een véér 2050
te realiseren circulaire economie. De ambitie van het kabinet is om samen met maatschappelijke
partners in 2030 een (tussen)doelstelling te realiseren van 50% minder gebruik van primaire
grondstoffen (mineraal, fossiel en metalen). Concreet betekent dit dat in 2050 grondstoffen
efficiént worden ingezet en hergebruikt, zonder schadelijke emissies naar het milieu. Voor zover
er nieuwe grondstoffen nodig zijn, worden deze op duurzame wijze gewonnen en wordt verdere
aantasting van de sociale en fysieke leefomgeving en de gezondheid voorkomen. Producten en
materialen worden zo ontworpen dat ze kunnen worden hergebruikt met zo min mogelijk
waardeverlies en zonder schadelijke emissies naar het milieu. De transitie naar een circulaire
economie, zie figuur 1, biedt economische kansen voor Nederland, maakt Nederland minder
afhankelijk van de import van schaarse grondstoffen en draagt bij aan een schoner milieu®.

Een circulaire economie levert economische besparingen en baten op in Nederland en CO,-
reductie op. TNO heeft een eerste inschatting gemaakt van de baten van circulaire economie in
Nederland. Zij stelt onder meer dat per jaar binnen de betrokken sectoren van de circulaire
economie een extra omzet van € 7,3 miljard kan worden gegenereerd, waarmee 54.000 banen
gemoeid zijn voor Nederland?:. Het grondstoffengebruik kan met circa 100.000 kiloton worden
teruggebracht (een kwart van de totale Nederlandse jaarlijkse invoer van grondstoffen) 3. Voor de
Europese Unie is de verwachting dat het voor een economische groei van 550 miljard euro kan
zorgen en 2 miljoen nieuwe banen kan opleveren®. Naar verwachting zal het sluiten van
kringlopen in industriéle sectoren resulteren in een krimp van de afvalverwerkende sector.
Efficiencyverbetering in grondstof- en materiaalketens kan circa 17 megaton CO2 per jaar
besparen®* (dat is 9% van de totale Nederlandse uitstoot).

figuur 1 Van een lineaire naar een circulaire economie met gesloten ketens.

Lineaire economie Keteneconomie met recycling Circulaire economie
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Grondstoffen

Productie

g
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Restafval
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Het werken naar een meer circulaire economie is ook een prioriteit van de Europese Commissie.
Het circulaire economie pakket van de Commissie en de raadsconclusies die Nederland heeft
vastgesteld in de Milieuraad van 20 juni 2016 vormen een Europese beleidsagenda. Meer
informatie over het pakket van de Commissie is opgenomen in hoofdstuk A.6 ‘Internationaal’.

30
31
32

PBL, Waarom een circulaire economie? http://themasites.pbl.nl/circulaire-economie 2016.

Kansen voor een circulaire economie in Nederland, 11 juni 2013

De berekeningen van TNO moeten als verkennend en indicatief worden beschouwd, omdat niet alle
relevante economische effecten in beeld zijn gebracht (SER, 2016)

Ellen MacArthur Foundation, Growth Within: a Circular Economy Vision for a Competitive Europe, 2015
Zo blijkt uit routekaarten Meerjarenafspraken energie-efficiency (MJA).

33
34
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Programma circulaire economie

Inleiding

Het Rijksbrede programma Circulaire Economie richt zich op het versneld veranderen van de
Nederlandse economie in de richting van een circulaire economie. Dit programma bevat de
activiteiten die Nederland gaat ondernemen op dit gebied en waarmee zij wil bijdragen aan de
Europese beleidsagenda.

Met het programma worden lopende beleidstrajecten gestroomlijnd en beter op elkaar afgestemd.
Zo zijn de uitwerking van de Visie Biomassa 2030 en van de Grondstoffennotitie een onderdeel
van dit programma. Het Programma bouwt voort op de groene groei programma’s Van Afval Naar
Grondstof (VANG), gericht op het duurzamer omgaan met grondstoffen, en Biobased Economy,
dat zich richt op de transitie van fossiele grondstoffen naar biomassa als grondstof. Verder legt
het programma de verbinding met het beleid voor een gezonde en veilige leefomgeving. Naast het
creéren van samenhang in bestaand beleid worden in dit programma voorstellen gedaan om de
noodzakelijke transitie naar een circulaire economie te versnellen. Ook wordt met dit programma
de aanpak naar terreinen zoals voeding, bouw, financién, onderwijs en arbeidsmarkt verbreed.
Tenslotte geeft het programma aan wat op verschillende schaalniveaus, internationaal, nationaal
maar ook regionaal en lokaal moet gebeuren.

Doelstellingen
Het programma Circulaire Economie richt zich op relatieve ontkoppeling van grondstoffengebruik

en economische groei en op absolute ontkoppeling van economische groei en milieu-impacts.

In het rijksbrede programma zijn drie strategische doelen geformuleerd:

- Grondstoffen in bestaande ketens worden hoogwaardig benut.

- Waar nieuwe grondstoffen nodig zijn, worden fossiele, kritieke en ‘niet duurzaam’
geproduceerde grondstoffen vervangen door duurzaam geproduceerde, hernieuwbare en
algemeen beschikbare grondstoffen.

- Ontwikkelen van nieuwe productiemethodes, ontwerpen van nieuwe producten en anders
inrichten van gebieden. Ook worden nieuwe manieren van consumeren bevorderd.

Aanpak
Om de in paragraaf B.1.2.2 beschreven doelstellingen te bereiken wordt in het programma een

generieke (verander)aanpak en een specifieke (verander)aanpak per sector of grondstoffenketen
beschreven.

De generieke aanpak houdt in dat zowel de economische structuur als de materiaalstromen
daarbinnen worden beinvloed en veranderd. Dit vereist technische, sociale en systeeminnovatie.
Daarbij is internationale samenwerking nodig voor onder meer het sluiten van ketens, het
internaliseren van milieukosten en een gelijk speelveld.

Bij de specifieke aanpak legt het programma de focus op vijf prioritaire sectoren of
grondstoffenketens die belangrijk zijn voor de Nederlandse economie, een grote milieudruk
kennen, waar al veel maatschappelijke energie bestaat voor de transitie naar een circulaire
economie en die aansluiten bij de prioriteiten van de Europese Commissie. Deze vijf prioriteiten
zijn:

- biomassa en voedsel;

- kunststoffen;

- maakindustrie;

- bouw;

- consumptiegoederen.

Interventies

In het programma zijn belemmeringen benoemd die het voor bedrijven, consumenten en ook
overheden moeilijk maken om bij te dragen aan de transitie naar een circulaire economie. Het
kabinet kiest voor de volgende vijf interventies om de transitie te stimuleren:
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- stimulerende wet- en regelgeving;

- slimme marktprikkels;

- financiering;

- kennis en innovatie;

- internationale samenwerking.

Deze interventies zijn verder uitgewerkt in het programma.

Grondstoffenakkoord

Begin 2017 is het grondstoffenakkoord ondertekend door 180 partijen. In dit akkoord staan
afspraken om de Nederlandse economie te laten draaien op herbruikbare grondstoffen. In de loop
van 2017 stellen de partners gezamenlijk vijf transitieagenda’s op binnen de prioritaire sectoren,
met als doel inzichtelijk te maken hoe daarbinnen en daartussen de transitie naar de circulaire
economie te versnellen, zowel vanuit nationaal, EU- als internationaal perspectief als op het
niveau van lokale en regionale ‘circulaire hotspots’.

Sectoren van het programma Circulaire Economie

Sector biomassa en voedsel

Inleiding

Biomassa is een onmisbare grondstof in de circulaire economie en wordt gebruikt in vele ketens.
Biomassa wordt voor voedsel en veevoer gebruikt en het is een grondstof voor o.a. textiel, papier
en karton, bouwmaterialen, chemicalién, kunststoffen, transportbrandstoffen en energie.
Daarmee is biomassa van essentieel belang voor het terugdringen van de CO,-uitstoot en de
afhankelijkheid van fossiele grondstoffen. Het gebruik ervan draagt bij aan de vergroening van
een aantal grote economische sectoren die een belangrijke bijdrage leveren aan de Nederlandse
export (biobased economy).

Doelen

De strategische doelen van de sector ‘biomassa en voedsel’ zijn:

- Optimaal benutten van biomassa en voedsel door het sluiten van kringlopen. Alle grondstoffen
en (half-)producten blijven zo lang en zo hoogwaardig mogelijk in de kringloop, door volledige
benutting van grondstoffen, hoogwaardig gebruik van biomassa en recycling van reststromen.
Daarbij hoort ook het zo efficiént mogelijk omgaan met biomassa (cascadering en meervoudige
verwaarding) door onder meer het tegengaan van (voedsel-) verspilling, het voorkémen van
afvalstoffen, het gedoseerd toepassen van meststoffen en efficiénte verbranding.

- Het reduceren van het gebruik en het vervangen van fossiele grondstoffen door duurzaam
geproduceerde biomassa.

- Ontwikkelen en implementeren van nieuwe manieren van produceren en consumeren die leiden
tot verbeteringen en trendbreuken in de omgang met biomassa en voedsel. Een voorbeeld
hiervan is de transitie naar gebruik van alternatieve eiwitten.

Acties

Naast de in het programma beschreven lopende acties, worden de volgende actierichtingen
genoemd om de doelen te kunnen halen:

- optimale benutting van biomassa en voedsel;

- duurzame biomassa en voedselproductie;

- kringloopsluiting;

- vervanging van fossiele grondstoffen door biomassa (biobased economy);

- chemische productie in Nederland op basis van biomassa ‘groene chemie’.

Sector kunststoffen

Inleiding

Een grote uitdaging bij kunststoffen is het verminderen van afhankelijkheid van fossiele
brandstoffen. Daarnaast wordt veel plastic terug gevonden als zwerfvuil. Kunststof heeft de
eigenschap dat het heel langzaam of bijna niet afbreekt. Slechts 34% van alle kunststoffen
werden in 2012 gerecycled.
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B.1.3.2.2 Doelen

De strategische doelen van de sector ‘kunststoffen’ zijn:

- kunststof producten zodanig ontwerpen dat deze kunnen worden hergebruikt en na afdanking
hoogwaardig kunnen gerecycled;

- kunststof materialen in ketens zo efficiént mogelijk benutten, waardoor de
grondstoffenbehoefte afneemt en ‘lekkages’ in het systeem zoveel mogelijk worden
voorkomen;

- zoveel mogelijk hernieuwbaar toepassen van kunststof materiaalstromen door grootschalige
inzet van kunststof recyclaat en biobased kunststoffen, waarbij in specifieke situaties
bioafbreekbare plastics toegepast kunnen worden waar die een toegevoegde waarde hebben
voor de circulaire economie (zoals betere gezamenlijke verwerking met biotische reststromen,
minder handelingen in de agrarische sector).

B.1.3.2.3 Acties
Naast de in het programma beschreven lopende acties, worden de volgende actierichtingen
genoemd om de doelen te kunnen halen:
- veranderen van het ontwerp van kunststof producten;
- ontmoedigen van niet-recyclebare producten;
- innovatie;
- toepassen van hernieuwbare (gerecyclede en biobased) materialen;
- internationaal sluiten van de kunststof keten.

B.1.3.3 Sector maakindustrie

B.1.3.3.1 Inleiding
In sectoren als de elektronica-, machine- en systeemindustrie, automobielindustrie, elektrisch

vervoer, lucht- en ruimtevaartindustrie en duurzame-energie-technologieén worden steeds meer
grondstoffen gebruikt door een toenemende vraag naar producten en diensten. Bij de winning en
verwerking van de grondstoffen doen zich wereldwijd milieu-, klimaat- en andere
duurzaamheidsproblemen voor. Tegelijkertijd is het aanbod van met name grondstoffen als
schaarse metalen beperkt.

B.1.3.3.2 Doelen

De strategische doelen van de sector ‘maakindustrie’ zijn:

- verschuiving van kritieke grondstoffen zoals metalen en mineralen naar algemeen beschikbare
grondstoffen;

- verhogen van de efficiéntie en het hoogwaardig duurzaam hergebruik van metalen en
mineralen in alle stappen van relevante waardeketens;

- nieuwe vormen van produceren en consumeren ontwikkelen;

- zowel publieke als private vraag naar circulaire producten en diensten bundelen;

- verschuiving van fossiele naar hernieuwbare grondstoffen.

B.1.3.3.3  Acties

Naast de in het programma beschreven lopende acties, worden de volgende actierichtingen

genoemd om de doelen te kunnen halen:

- in 2020 is 50% van de bedrijven bewust van de risico’s en kansen rond metalen en hebben zij
stappen gezet richting circulariteit;

- kansrijke bedrijfsmodellen ontwikkelen rond energie-intensieve producten met circulaire
potentie en een substantieel exportpotentieel;

- initiatief nemen in de EU-aanpak voor risicobeheer voor de levering van een aantal metalen
door duurzame winning;

- voorzien in materiaalbehoefte door (inter)nationaal hergebruik;

- versterken van het EU Raw Materials Initiative (RMI);

- ontwikkelen en uitvoeren van een pilot met e-waste als bestaande urban mine;

- ontwikkelen en uitvoeren van een pilot met nieuwe duurzame urban mine in samenwerking met
de maritieme sector;

- uitvoeren van een strategisch traject met betrokken bedrijven en kennisinstellingen, gericht op
een langetermijnstrategie op grondstoffenvoorzieningszekerheid;
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- met sectoren en ketens die kwetsbaar zijn voor leveringszekerheid Green Deals sluiten.
Sector bouw

Inleiding

De bouwsector is grondstoffenintensief. De bouw neemt naar schatting 50% van het
grondstoffenverbruik, 40% van het totale energieverbruik en 30% van het totale waterverbruik in
Nederland voor zijn rekening. Daarnaast heeft een groot deel van alle afval in Nederland (circa
40%) betrekking op bouw- en sloopafval en is de sector verantwoordelijk voor circa 35% van de
CO,-uitstoot.

Doelen

De strategische doelen van de sector ‘bouw’ zijn:

- de Burgerlijke en Utiliteitsbouw (B&U) en de Grond-, Weg- en Waterbouw (GWW) gebruiken
(vooral) hernieuwbare grondstoffen;

- materiaalgebruik is over de hele levensduur van het bouwwerk geoptimaliseerd
(waardebehoud, minder kosten, meer hergebruik en minder milieu-impact);

- de bouw reduceert zoveel mogelijk CO2-emissies, zowel in de bouw- als in de gebruiksfase;

- de bouw is een innovatieve sector die proactief inspeelt op veranderingen in de samenleving en
de vraag van markt en consument.

Acties

Naast de in het programma beschreven lopende acties, worden de volgende actierichtingen
genoemd om de doelen te kunnen halen:

- akkoorden met de sector;

- meer innovatieve en circulaire projecten in de bouw;

- CO2-reductie;

- hergebruik materialen;

- uitvoeringsagenda innovatie in de bouw;

- innovatie;

- lifecycle costs benadering bij Rijksvastgoedbedrijf;

- circulair bouwen in de GWW door de rijksoverheid;

- verminderen materiaalgebruik door natuurlijke oplossingen.

Sector consumptiegoederen

Inleiding

Veel van de afgedankte producten die bij burgers thuis, op het werk, op school of onderweg
vrijkomen worden al gescheiden en gerecycled, maar de helft gaat nog verloren door verbranden
of storten. De sector ‘consumptiegoederen’ richt zich op het gebruik thuis en buitenshuis.

Om het huishoudelijk restafval te halveren is het ‘Publiek kader Huishoudelijk Afval’ en het
‘Uitvoeringsprogramma Huishoudelijk Afval’, voorheen onderdeel van het programma Van Afval
Naar Grondstof (VANG), opgesteld. Om de hoeveelheid restafval in de kantoor-, winkel- en
dienstensector (KWD) te halveren, is het programma VANG Buitenshuis gestart.

Doelen

De operationele doelen van de sector ‘consumptiegoederen’ zijn:

- de jaarlijkse hoeveelheid huishoudelijk restafval is in 2020 maximaal 100 kg per persoon en in
2025 maximaal 30 kg per persoon per jaar;

- in 2022 is de hoeveelheid restafval van bedrijven, organisaties en overheden dat vergelijkbaar
is met huishoudelijk restafval gehalveerd (t.o.v. cijfers 2012);

- in 2025 gaan burgers en bedrijven zo om met consumptiegoederen, dat deze in de kringloop
kunnen blijven en dat het niet achterlaten van zwerfafval de norm is.

Sectoracties

Naast de in het programma beschreven lopende acties, worden de volgende actierichtingen
genoemd om de doelen te kunnen halen:

- breder inzetten en verdiepen van gedragskennis;
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- stimuleren bij burgers van delen, hergebruik en reparatie;
- optimaliseren van productketens van consumptiegoederen;
- gebruik van effectievere inzamel- en retoursystemen;

- gebruik van betere sorteer- en verwerkingssystemen;

- hoogwaardig inzet van recyclaat;

- eenmalige wegwerpproducten;

- het Afvalfonds.

Relevante afspraken en convenant
In het kader van het programma VANG zijn tussen de partijen afspraken gemaakt en
convenanten en Green Deals gesloten. Twee belangrijke zijn het Publiek kader Huishoudelijk afval

2025 en het convenant ‘Meer en Betere Recycling’. Deze zijn hieronder beschreven.

Publiek kader Huishoudelijk afval 2025

Inleiding

Het Publiek kader Huishoudelijk afval 2025 (Publiek kader) is een overeenkomst tussen het
ministerie van IenW, de VNG en de NVRD, ondertekend in november 2014. Het publiek kader
bevat een visie en ambitie voor huishoudelijk afval en heeft een doorlooptijd tot 2025. De kern
van het Publiek Kader is het sluiten van product- en materiaalketens.

Doelen en uitgangspunten

De doelen van het publiek kader zijn het materieel en financieel sluiten van product- en

materiaalketens voor diverse componenten uit huishoudelijk afval door:

- minder afvalproductie door slim ontwerp van producten en verpakkingen;

- meer hergebruik van grondstoffen door betere scheiding en inzameling;

- geen hogere kosten voor de burger als inwoner en belastingbetaler;

- consequente toepassing van profijtbeginsel en vervuiler-betaalt-principe voor producenten en
consumenten; en

- een transitiepad en -tempo dat voor alle betrokkenen haal- en betaalbaar is.

Gemeenten en Rijk hebben in het publiek kader een wensbeeld opgenomen voor 2025. Hierin
staat de transitie naar de circulaire economie centraal, waarin ketens zich vanzelf sluiten omdat
dat rendabel is. In 2020 wordt 75% van het fijne en grove huishoudelijk afval gescheiden
ingezameld en gerecycled. In 2020 produceert de gemiddelde Nederlander nog 100 kg restafval
per jaar en de ambitie is dat dit in 2025 verder afneemt tot 30 kg restafval per jaar. Gemeenten
faciliteren en stimuleren burgers bij afvalscheiding. Consumenten kopen bewust producten.
Producten zijn zo ontworpen dat ze opnieuw te gebruiken zijn. Overheden geven het voorbeeld
via duurzame inkoop. Nederland loopt voorop op het gebied van recycling.

Om de doelen te halen en te komen tot het wensbeeld gelden de volgende uitgangspunten:

- De vervuiler betaalt waar en wanneer de vervuiling optreedt. Daarbij vindt geen afwenteling
van milieukosten plaats op anderen in de keten, de samenleving of toekomstige generaties.
Producenten en consumenten betalen voor vervuiling.

- Ruimte voor dynamiek bij bedrijven en burgers. Koplopers bij gemeenten en bedrijven worden
gestimuleerd en gefaciliteerd. De prestaties van koplopers en achterblijvers worden
gebenchmarkt. De bedoeling is dat regels en prikkels de toepassing van recyclaat stimuleren.
Regels die het gewenste hergebruik en de ontwikkeling van de circulaire economie onnodig
belemmeren worden tegen het licht van het oorspronkelijke doel gehouden. In de transitie naar
een circulaire economie wordt minder afval verbrand en nauwelijks gestort. Eenmalige
energieterugwinning uit afval wordt zo lang mogelijk uitgesteld als materialen langer in de
keten worden gehouden. Import van buitenlands afval voor Nederlandse
verbrandingsinstallaties is een werkbare tussenoplossing.

- Marktfalen tegengaan. Bij huishoudelijk afval komen de negatieve effecten op mens en
maatschappij onvoldoende tot uitdrukking in de prijs. Dergelijke lasten worden door de burger
betaald via de afvalstoffenheffing. Overheden hebben de verantwoordelijkheid om samen met
marktpartijen transparantie over de door marktpartijen gebruikte grondstoffen vorm te geven.
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Door inzicht in alle materiaal- en reststromen binnen een keten, ook in financiéle zin, worden
consumenten en producenten gestimuleerd duurzame keuzes te maken.

Voorts moet worden voorkomen dat restafvalstromen niet toegankelijk zijn voor een
recyclingmarkt, bijvoorbeeld vanwege te kleine volumes. Samenwerking en goede organisatie
van gemeenten is daarbij van belang.

Convenant Meer en betere recycling

De brancheorganisaties Vereniging Afvalbedrijven (VA), Branchevereniging Recycling Breken en
Sorteren (BRBS Recycling), Federatie Herwinning Grondstoffen (FHG) en Vereniging voor Afval-
en Reinigingsmanagement (NVRD) hebben met het ministerie van IenW op 16 maart 2015 het
convenant ‘Meer en Betere Recycling’ ondertekend. Dit convenant is nodig om het recyclingniveau
van alle afvalstoffen te verbeteren.

Doel van dit convenant is bétere recycling met een hoger rendement voor mens, economie en
milieu. Tegelijkertijd is het streven om minder recyclebaar afval uit Nederland te storten of te
verbranden door stimulering van meer recycling.

Binnen het convenant wordt gewerkt aan een twintigtal projecten waarmee enerzijds meer
recycling (massa) en anderzijds hoogwaardiger recycling (kwaliteit) wordt bereikt. Meer
informatie over het convenant en de projecten is te vinden op www.meerenbeterrecyclen.nl.

De relatie tussen het LAP en het Rijksbrede programma Circulaire
Economie

Nederland hecht grote waarde aan de transitie naar een circulaire economie. Om vanuit het Rijk
deze transitie te faciliteren, is het Rijksbrede programma Circulaire Economie (CE-programma)
opgezet. Het LAP is één van de instrumenten om de ambities en resultaten van het CE-
programma en het Publiek kader beleidsmatig vast te leggen, naar een brede praktijk te vertalen
en af te dwingen.

Daarnaast geeft het LAP degenen die geen deel uitmaken van de betrokken
overheidsorganisaties, zoals burgers, bedrijven en maatschappelijke organisaties, inzicht in het
afvalbeheer en de wijze waarop de circulaire economie wordt gestimuleerd.

Doordat het LAP ook een invulling is van een aantal verplichtingen dat volgt uit de Wet
milieubeheer (Wm) en de kaderrichtlijn afvalstoffen (Kra), heeft het LAP meer functies dan alleen
de uitvoering van het Rijksbrede programma Circulaire Economie. Overheden zijn wettelijk
verplicht om bij al hun besluiten die raken aan afvalbeheer rekening te houden met het LAP.
Anderzijds heeft het Rijksbrede programma Circulaire Economie niet alleen gevolgen voor het LAP
en de afvalstoffenwetgeving in de Wm, maar ook voor bijvoorbeeld productenwetgeving en beleid
van het ministerie van EZ.

Voor de betrokken overheden houdt de bindende werking van het afvalbeheerplan in dat zij bij de
uitvoering van de Wm en het verlenen van milieuvergunningen (Wabo) rekening moeten houden

met het LAP. Dat wil zeggen dat afwijken mag, maar alleen met een goede motivatie. Hiermee is
het LAP een manier om bepaalde ambities vast te leggen en ook daadwerkelijk af te dwingen.

Tot slot wordt een aantal voorbeelden gegeven van de manier waarop het LAP bijdraagt aan de

circulaire economie:

- het instrument minimumstandaard is bij uitstek geschikt om achterblijvers een duw in de goede
richting te geven en te voorkomen dat terugval naar laagwaardiger verwerking plaatsvindt;

- met het beschreven beleid ten aanzien van internationaal transport van afvalstoffen kunnen (in
beginsel) bepaalde innovaties worden beschermd en gestimuleerd;

- door een juiste beoordeling of een materiaal een afvalstof is of niet, kunnen beperkingen van
afvalregelgeving vervallen wanneer deze niet nodig zijn, maar juist van toepassing blijven
wanneer dit voor sturing van stromen of bescherming van het milieu wel wenselijk is. Het LAP
werkt het onderscheid tussen afvalstof-of-niet beleidsmatig uit;

- de aanwezigheid van zeer zorgwekkende stoffen (ZZS) in producten is een belangrijk

Landelijk afvalbeheerplan 2017 - 2029 | Ministerie van IenW | Pagina 84 van 375


http://www.meerenbeterrecyclen.nl/

LAP3 | Deel B: Afvalbeheer en overbrenging| Originele versie | geldig vanaf 28.12.2017 t/m 18.07.2019

aandachtspunt bij de transitie naar een circulaire economie. Niet altijd is er een
onaanvaardbaar risico voor mens en milieu wanneer afval met ZZS wordt gerecycled. Het LAP
bevat de uitwerking hoe Nederland met deze problematiek omgaat.

B.1.6 Kern van het beleid

Dit hoofdstuk bevat geen specifieke beleidskeuzes. De informatie in dit hoofdstuk is toelichtend.
Bij een wijziging van onderdelen van dit hoofdstuk zal geen procedure van inspraak worden
gevolgd maar zal worden volstaan met bekendmaking.
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Preventie

Inleiding

Preventie van afval is een van de hoofddoelstellingen van het afvalstoffenbeleid. Onder preventie

wordt in de Wet milieubeheer (Wm) verstaan:

‘maatregelen die worden genomen voordat een stof, materiaal of product afvalstof is geworden,

ter vermindering van:

a. de hoeveelheid afvalstoffen, inclusief via het hergebruik van producten of de verlenging van
de levensduur van producten;

b. de negatieve gevolgen van de geproduceerde afvalstoffen voor het milieu en de menselijke
gezondheid; of

c. het gehalte aan schadelijke stoffen in materialen en producten’.

Het toepassingsgebied van afvalpreventie beslaat materieel gesproken de gehele economie, van
de winning van grondstoffen, het productieproces en distributie tot en met gebruik en hergebruik.
Om die reden heeft het afvalpreventiebeleid niet uitsluitend betrekking op de sector afvalbeheer,
maar strekt het zich feitelijk uit tot alle productiesectoren, ontwerpers en dienstverleners,
overheden en particulieren.

Afvalpreventie leidt tot minder milieudruk bij afvalbeheer, minder ruimtebeslag door
afvalbeheerinrichtingen en lagere afvalbeheerkosten. Afvalpreventie heeft ook een duidelijke
positie in het model van de circulaire economie. Door het voorkomen van het ontstaan van afval
en een verbetering van de kwaliteit en levensduur van producten vermindert het gebruik van
primaire grondstoffen. Daarnaast leiden maatregelen die gericht zijn op vermindering van het
gehalte aan schadelijke stoffen in materialen en producten tot meer gebruik van secundaire
grondstoffen. Maatregelen van circulariteit®® die leiden tot preventie zijn:

- refuse: voorkomen van gebruik van grondstoffen;

- reduce: verminderen van grondstoffen;

- redesign: beter ontwerpen;

- re-use: producthergebruik (tweedehands gebruik, delen van producten);

- repair: onderhoud en reparatie;

- refurbish: product opknappen;

- remanufacture: nieuwe producten maken van (onderdelen van) oude producten;

- re-purpose: producthergebruik met een ander doel.

Afvalpreventieprogramma Nederland

De nationale inzet voor afvalpreventie is in 2013 vastgelegd in het Afvalpreventieprogramma
Nederland: beter ontwerpen - minder verspillen - slimmer consumeren.

Op grond van de Wm (artikel 10.7) moet een afvalpreventieprogramma worden vastgesteld. Het
afvalpreventieprogramma bevat doelstellingen en maatregelen die gericht zijn op het loskoppelen
van economische groei van de milieueffecten die samenhangen met de productie van afvalstoffen.
Nederland heeft ervoor gekozen om het ‘Afvalpreventieprogramma Nederland’ d.d. december
2013 als een separaat programma vast te stellen en niet op te nemen in het LAP. Het
afvalpreventieprogramma moet uiterlijk in 2019 worden herzien. Op basis van een scan van de
nationale ontwikkelingen omtrent de circulaire economie in 2018 zal tijdig kunnen worden
besloten hoe een actualisatie van het afvalpreventieprogramma kan worden vormgegeven.

De uitwerking van preventie-activiteiten vindt voornamelijk plaats via het programma Van Afval
Naar Grondstof (VANG) dat in 2014 is gestart en inmiddels wordt voortgezet in de vorm van het
Rijksbrede programma Circulaire Economie. Doordat dit Rijksbrede programma Circulaire

35 Ppresentatie ‘Circulair denken en doen: noodzaak en kansen’ Cramer, J., 7 april 2016.
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Economie hoofdzakelijk is gericht op vermindering van het gebruik van grondstoffen heeft
preventie ook in dit programma een belangrijke rol. De in het programma opgenomen
doelstellingen en actielijnen geven geen aanleiding om in LAP3 aanvullend beleid voor
afvalpreventie op te nemen. Mogelijk zullen in de toekomst uit het Rijksbrede programma
Circulaire Economie nieuwe impulsen voor afvalpreventie voortvloeien.

Voor meer details over het afvalpreventieprogramma en voor de concrete acties die voor
preventie zijn geformuleerd en worden uitgevoerd, wordt verder verwezen naar deze
programma’s en het Hoofdstuk B.1 ‘Naar een circulaire economie’.

Monitoring van afvalpreventie vindt eveneens plaats met het Rijksbrede programma Circulaire
Economie. De hoeveelheid Nederlands afval die wordt geproduceerd en verwerkt, en dus ook
afvalpreventie, wordt jaarlijks gerapporteerd in ‘Nederlands afval in cijfers’.

In dit hoofdstuk wordt ingegaan op de huidige uitvoering van het preventiebeleid zoals dat in het
kader van het Afvalpreventieprogramma Nederland en het Rijksbrede programma Circulaire
Economie wordt gevoerd. Vervolgens wordt ingegaan op een aantal specifieke afvalstoffen. Uit het
afvalpreventieprogramma blijkt dat met de in Nederland bereikte ontkoppeling en de Nederlandse
beleidsdoelstelling voor preventie wordt voldaan aan de verplichting die in de EU kaderrichtlijn
afvalstoffen op dit punt is opgenomen.

De voorstellen die de Europese Commissie op het gebied van preventie in het actieplan voor de
transitie naar een circulaire economie heeft vastgelegd, zijn beschreven in hoofdstuk A.6
‘Internationaal’.

Algemeen beleid voor preventie

Afvalpreventie is een van de hoofddoelstellingen van het afvalbeleid. De doelstellingen voor het

preventiebeleid zijn opgenomen in hoofdstuk A.3 ‘Doelstellingen planperiode’. Het betreft het:

1. stimuleren van preventie van afvalstoffen, zodanig dat de in de periode 1985-2014 bereikte
ontkoppeling tussen de ontwikkeling van het Bruto Binnenlands Product (BBP) en de
ontwikkeling van het totale afvalaanbod wordt versterkt. Dit houdt in dat het totaal
afvalaanbod in 2023 niet groter mag zijn dan 61 Mton en in 2029 niet groter mag zijn dan 63
Mton.

2. stimuleren van preventie van huishoudelijk afval, zodanig dat de productie is afgenomen van
500 kilogram (fijn en grof) huishoudelijk afval in 2014 naar maximaal 400 kilogram per
inwoner per jaar in 2020.

Gestreefd wordt naar preventie van afval in de gehele economie, dat wil zeggen bij de winning
van grondstoffen, tijdens het productieproces en de distributie en tijdens het gebruik en
hergebruik van producten.

Produceren

Productontwerp

Het ontwerp van producten moet zodanig plaatsvinden dat minder materiaal nodig is, minder
schadelijke stoffen worden toegepast, een hoger gehalte gerecycled materiaal wordt toegepast,
en meer hergebruik van producten en langere levensduur mogelijk worden. Afhankelijk van het
soort product moet de levensduur worden vergroot door een ontwerp dat rekening houdt met
repareerbaarheid, opwaardering, bestendigheid en/of demonteerbaarheid.

Om deze beleidslijn uit te voeren is het programma CIRCO ‘Creating business through circular
design’ opgezet. Dit programma is een onderdeel van het Rijksbrede programma Circulaire
Economie. In het programma CIRCO werken ontwerpers samen met uiteenlopende maakbedrijven
en met studenten aan nieuwe producten, diensten en businessmodellen, en delen ze nieuwe
kennis en inspiratie.

De werkingssfeer van de Ecodesign Richtlijn zou uitgebreid moeten worden naar alle producten in
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plaats van beperkt tot energiegerelateerde producten. Garantietermijnen moeten beter afgestemd
zijn op de te verwachten levensduur en beter worden gehandhaafd. De inzet van Nederland bij de
beleidsvorming op Europees niveau om te komen tot een circulaire economie is onder andere op
deze punten gericht.

Repareren en demonteren

Betere informatieverstrekking over de demonteerbaarheid en repareerbaarheid van producten en
eenvoudigere en goedkopere levering van onderdelen door producenten leidt tot meer reparatie
en daardoor eveneens tot levensduurverlenging en meer hergebruiksmogelijkheden van
producten en hun onderdelen. Ook de terugwinning van componenten en materialen is gediend
met een betere informatieverstrekking door producenten over de gebruikte grondstoffen en het
demonteren van producten.

Hiervoor wordt het programma ‘product blijft product’ ontwikkeld door de stichting Natuur &
Milieu en samenwerkingspartners. Met dit programma kunnen gemeenten lokale systemen
(bedrijfsmodellen) en samenwerking rondom het delen, reparatie en hergebruik optimaliseren.
Bedrijven worden gemotiveerd producten te maken die goed en goedkoop te repareren zijn, zodat
ze een langer leven hebben.

Voorts is de inzet van Nederland bij de beleidsvorming op Europees niveau om te komen tot een
circulaire economie onder andere op de hiervoor genoemde punten gericht.

Natuurlijk kapitaal en kritieke grondstoffen

Het hoogste niveau van preventie is het voorkomen van het gebruik van grondstoffen en ander
natuurlijk kapitaal. Natuurlijk kapitaal verschaft grondstoffen, verbetert de kwaliteit van de
leefomgeving en draagt bij aan de gezondheid van mensen. Het natuurlijk kapitaal wordt in beeld
gebracht. Verder wordt gewerkt aan instrumenten voor bedrijven, overheden en anderen om zelf
verantwoordelijkheid te nemen voor de eigen impact op het natuurlijk kapitaal.

Met het programma Natuurlijk Kapitaal dat wordt uitgevoerd door Rijkswaterstaat zal gezorgd
worden voor meer zichtbaarheid, bewustwording en verankering van natuurlijk kapitaal, en het
opdoen van concrete praktijkervaringen met het waarderen en meewegen van natuurlijk kapitaal
in processen en projecten.

Kritieke grondstoffen zijn grondstoffen die schaars zijn vanwege de beperkte voorraad, de
beperkte geografische beschikbaarheid, de moeilijke arbeidsomstandigheden bij winning en/of
een hoog energieverbruik bij winning. In het kader van grondstoffenvoorzieningszekerheid is het
van belang om inzicht te hebben in de kritieke grondstoffen en dergelijke grondstoffen terug te
winnen.

In 2016 komt een kennisbank beschikbaar waarmee bedrijven door middel van een zelfscan een
analyse kunnen maken van hun risico’s op het gebied van grondstoffen en waarmee
handelingsperspectieven worden aangereikt.

Minder verspillen

Minder verspillen richt zich op het verminderen van de afvalproductie door het tegengaan van
verlies en onnodig gebruik van materialen bij de industriéle productie van goederen en bij het
vermarkten van goederen. Daarvoor worden acties ondernomen die onder meer betrekking
hebben op het wegnemen van belemmeringen in de wet- en regelgeving voor het verwerken van
reststromen en het minimaliseren van afvalproductie in de industrie, aansluitend bij de
Meerjarenafspraken energie-efficiéntie (MJA3). Dit laatste betekent dat afvalpreventie aan bod
komt bij bedrijven die een energie-efficiéntieplan (EEP) moeten opstellen. Een EEP is vereist voor
bedrijven die deelnemen aan een meerjarenafspraak energie-efficiéntie (MJA3 / MEE) en geeft
ook invulling aan het energie-aspect in het kader van het Activiteitenbesluit milieubeheer (Abm)
of de milieuvergunning. Het EEP geeft inzicht in de energetische situatie en de besparingsopties
van het bedrijf. In het EEP moet onder andere een beschrijving en kwantitatieve analyse van de
keten worden gegeven. Daarvoor wordt het gebruik en het beheer van de belangrijkste
grondstoffen en afvalstoffen beschreven in de grondstoffase, productiefase, distributiefase,
gebruiksfase en afdankfase. Door deze beschrijving ontstaat zicht op stappen en schakels in de
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keten waar energie- en grondstofefficiéntieverbetering te realiseren is.

Ook bij bedrijven waarvoor geen meerjarenafspraken gelden, is vergroting van bewustwording
over afvalbeheer en afvalpreventie gewenst. Gedurende de planperiode zal daarom worden
onderzocht of de bestaande wetgeving kan worden aangevuld met regels over afvalbeheer in de
ontwerpfase van een winnings-of productieproces. Zie verder hoofdstuk C.2 ‘Bedrijfsleven,
exclusief afvalbeheer’.

Bewuster consumeren

De bewustwording over afvalpreventie bij consumenten moet vergroot worden door het
informeren en het stimuleren van bewuster kiezen, minder verspillen en meer hergebruiken in de
consumentenfase.

Consumenten moeten duurzame keuzes maken. Deze keuze moet voor de hand liggend en
uitvoerbaar zijn. Daarbij moeten de omstandigheden zodanig gewijzigd worden dat de duurzame
keuze op het gebied van producten, levensstijl en eetgewoonten de makkelijke keuze is. Dit geldt
eveneens voor de omgang van burgers met afvalstoffen (verspilling, afvalscheiding en
zwerfafval).

In het kader van het programma VANG heeft Milieu Centraal een onderzoek uitgevoerd naar de
consumenten- en gedragsinzichten rondom afvalpreventie, en hoe deze inzichten ingezet kunnen
worden om consumenten te stimuleren tot afvalverminderend gedrag. Als vervolg op dit
onderzoek worden concrete activiteiten uitgewerkt die consumenten helpen om hun afval
daadwerkelijk te verminderen. Bewuster consumeren wordt onder andere gestimuleerd via de
websites van Milieu Centraal, Duurzaam Doen en Nederland Schoon en met het Plan van aanpak
maatschappelijk verantwoord inkopen en het kennis- en expertisecentrum Inkopen en
Aanbesteden (PIANOO).

Financiéle instrumenten en andere marktprikkels
Via financiéle instrumenten en andere marktprikkels kan de gewenste ombuiging naar preventie
gestimuleerd worden.

Nieuwe bedrijfsmodellen

Het gebruik van bedrijfsmodellen die niet zijn gebaseerd op verkoop van producten en eigendom,
maar op het leveren van diensten en service, moet gestimuleerd worden. Deze bedrijfsmodellen
leveren een bijdrage aan een efficiéntere omgang met grondstoffen, het terugbrengen van de
milieudruk en het verbeteren van de leveringszekerheid.

Hiervoor is onder andere het programma CIRCO ‘Creating business through circular design’
gestart. Met het programma Duurzame Businessmodellen van de Nederlandse Organisatie voor
Wetenschappelijk Onderzoek (NWO) worden nieuwe kennis en methoden ontwikkeld die de
overgang naar duurzame businessmodellen in Nederland versnellen.

Financiéle prikkels
Een belangrijk sturingsmiddel voor afvalpreventie zijn de kosten die samenhangen met afval.

De fiscale regelingen Milieu-investeringsaftrek (MIA) en de Willekeurige afschrijving milieu-
investeringen (Vamil) sluiten in de Milieulijst voor het thema Grondstoffen en Afval zo goed
mogelijk aan bij de circulaire economie en zijn daarom ook toegerust op het stimuleren van
afvalpreventie door vermindering van grondstoffengebruik, minder afvalproductie en meer
recycling. Deze regelingen vergemakkelijken de marktintroductie en marktverbreding van
innovatieve en milieuvriendelijke technieken.

Met het programma Creatieve industrie - KIEM worden samenwerkingsverbanden tussen
kennisinstellingen en private partijen, waaronder het midden- en klein bedrijf (mkb), op het
terrein van de creatieve industrie gestimuleerd en gefinancierd.

In het kader van het Rijksbrede programma Circulaire Economie wordt verder onderzocht op
welke wijze financiéle instrumenten en fiscale prikkels ter bevordering van het spaarzaam omgaan
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met grondstoffen en andere vormen van preventie kunnen worden ingezet.

Prioritaire afvalstoffen in het afvalpreventieprogramma

Aanvullend op de benadering vanuit de drie invalshoeken is bekeken welke specifieke afvalstoffen
extra aandacht nodig hebben. In het afvalpreventieprogramma is gekozen voor negen
afvalstoffen, die hoog scoren op de omvang van de stroom, de milieudruk van de hele keten
verbonden met de afvalstroom, of de milieudruk tijdens de afvalfase. De geselecteerde prioritaire
stromen zijn: bouw- en sloopafval, voedsel, textiel en tapijt, metalen, papier en karton, houtafval,
kunststofafval, elektrische apparaten en gevaarlijk afval. Voor het merendeel van deze
afvalstoffen wordt een aanpak gevolgd in het kader van het Rijksbrede programma Circulaire
Economie.

Microplastics, nanomaterialen, voedselverspilling, verpakkingsmateriaal
en incontinentiemateriaal

Voor de meeste afvalstoffen die in het afvalpreventieprogramma als prioritair zijn benoemd of
waarvoor een ketenaanpak wordt gevolgd, zijn in het LAP sectorplannen opgesteld. Vanwege de
specifieke problematiek die speelt bij voedselverspilling, microplastics, nanomaterialen,
verpakkingsmateriaal en incontinentiemateriaal wordt hier in dit hoofdstuk apart op ingegaan.

Microplastics

Microplastics zijn kleine, slecht-in-water-oplosbare kunststofdeeltjes (< 5 mm) die nauwelijks
afbreekbaar zijn. Deze niet-natuurlijke deeltjes worden gebruikt in diverse producten of ontstaan
door slijtage. Daarnaast betreft het versnipperd plastic dat vooral onder invloed van fysische en
chemische verwering ontstaat, bijvoorbeeld uit zwerfafval.

Voorbeelden van producten waarin microplastics en microvezels kunnen voorkomen of activiteiten

waarbij deze plastics kunnen ontstaan zijn:

- het wassen van synthetische kleding en textiel;

- slijtage van rubberbanden;

- het verweren of bij schuren vrijkomen van verfproducten en het schoonmaken van verfhoudend
verfgereedschap;

- gebruik van schuur- en polijstmiddelen;

- gebruik van sommige tandpasta’s, scrubs en andere huidverzorgingsproducten (microbeads);

- het morsen bij laden, lossen en overslag van plastic grondstoffen (pellets) of verlies van
containers met deze grondstoffen;

- stofemissies veroorzaakt door zagen, slijpen of boren van kunststof platen en buizen op
bouwplaatsen;

- het verweren van verpakkingsmateriaal, kunststof wegwerpservies, speelgoed, hobby- en
feestartikelen, kleding en schoenen en medische middelen;

- het gebruiken van sportvelden met kunstgras.

Microplastics in zee kunnen worden opgenomen in de weefsels van zeedieren en komen op die
manier in de voedselketen. Aannemelijk is dat de verontreiniging met microplastics zal toenemen.

In het programma ‘Mariene Strategie voor het Nederlandse deel van de Noordzee 2012-2020' is
als doel voor 2020 gesteld om de hoeveelheid zwerfvuil op de kust en de impact van zwerfvuil op
mariene organismen te reduceren. De strategie die wordt ingezet is gericht op preventie, via een
integrale bronaanpak, bewustwording en het sluiten van productketens. De Mariene Strategie
richt zich onder meer op het voorkomen van verdere vervuiling van de Nederlandse rivieren,
zeeén en oceanen door bronnen van microplastics op land. Daarbij worden producenten
aangesproken die microplastics bewust gebruiken in producten of processen, zoals in cosmetica
en schurende reinigingsmiddelen. Deze aanpak past in de algemene inzet om de
kunststofkringloop te sluiten. Daarbij wordt bekeken welk gebruik van (micro)plastic producten
vooral leidt tot emissies naar het mariene milieu en welke maatregelen effectief op welk niveau en
binnen redelijke termijn genomen kunnen worden.
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Het Rijk werkt samen met de Nederlandse Cosmetica Vereniging (NCV) aan het uitfaseren van
microbeads. Verder gaat de aandacht uit naar autobanden, verf en schurende reinigingsmiddelen.

Voor meer informatie over microplastics in de Noordzee en de activiteiten die in het kader van de
Mariene Strategie worden uitgevoerd zie www.noordzeeloket.nl.

Nanomaterialen

Nanomaterialen zijn materialen waarvan de deeltjes een grootte hebben tussen de 1 en 100
nanometer en (vooral) bestaan uit koolstof. Deze materialen worden in toenemende mate
gebruikt in allerlei producten, zoals cosmetica (zonnebrand, huid- en mondverzorgingsmiddelen),
textiel, verf en coatings, bouwmaterialen (bijvoorbeeld cement, lichte en sterke kunststoffen),
elektronica en medische producten. Via deze producten kunnen nanomaterialen dus in
verschillende afvalstoffen terecht komen. Dit kan leiden tot mogelijke risico’s voor het milieu en
voor de gezondheid van de werknemers die met het afval in contact komen. Een concreet beeld
van de te verwachten hoeveelheden en typen nanomaterialen in de diverse afvalstoffen is er
(nog) niet, omdat er weinig zicht is op het precieze gebruik van nanomaterialen, vooral in
consumentenproducten.

Naast de vraag hoeveel en welke nanomaterialen in afval terecht komen, zijn er ook nog veel
onzekerheden over het gedrag van de nanodeeltjes in de diverse afvalstoffen. Bij
afvalverbranding lijken nanodeeltjes vooral terecht te komen in de slakken. Alleen
koolstofnanobuisjes worden waarschijnlijk volledig verbrand. Een punt van zorg is de constatering
dat luchtfilters onvoldoende in staat zijn om kleine nanodeeltjes af te vangen, waardoor
afvalgassen een belangrijke bron zijn van nanodeeltjes in het milieu. Daarbij is ondergeschikt of
de nanomaterialen tijdens de verwerking van afval zijn gevormd, bijvoorbeeld in
afvalverbrandingsovens, of dat ze al vanaf het begin in het afval zaten. Ook de mogelijke
aanwezigheid van nanodeeltjes in gerecyclede materialen (bijvoorbeeld bouwmaterialen) kan een
potentieel (gezondheids)risico vormen, zowel tijdens het recyclingproces zelf als bij mogelijke
verontreiniging van gerecyclede producten met nanodeeltjes.

Onderzoek is nodig om zicht te krijgen en te behouden op massabalansen van nanomaterialen in
de keten van productie tot afval of recycling. Het kan niet worden uitgesloten dat sommige
afvalproducten of afvalstoffen met nanomaterialen als ‘gevaarlijk afval’ bestempeld gaan worden.

Voor bepaalde groepen van producten geldt in de EU een wettelijke verplichting om ingrediénten
in nanovorm te vermelden. Deze wettelijke verplichting geldt voor cosmetica, voedingsmiddelen,
en producten met een antibacteriéle of antischimmelwerking (biociden). Daarnaast heeft een
aantal Europese landen (Frankrijk, Belgi€, Denemarken) een nationaal register van
consumentenproducten waarin nanomaterialen zijn verwerkt. Als een bedrijf een
consumentenproduct waarin een nanomateriaal is verwerkt op de markt zet in het betreffende
land, moet het bedrijf dit bij het register melden. Momenteel wordt voor nanomaterialen in EU-
verband onderzocht hoe transparantie voor consumenten en transparantie en vindbaarheid in de
productieketen (van consumentenproducten) verbeterd kan worden.

Met het oog op een duurzaam gebruik van grondstoffen is ook nader onderzoek gewenst om
kennishiaten voor specifieke soorten afval in te vullen, bijvoorbeeld het vrijkomen van
nanomaterialen uit verbrandingsslakken en uit granulaten van vermalen autobanden en
aanwezigheid van nanomaterialen in producten of bouwmaterialen die worden hergebruikt.

Vanwege het gebrek aan kennis over de mate van verwijdering van nanomaterialen door
verschillende afvalverwerkingsprocessen, beveelt de OECD aan om uit voorzorg met de best
beschikbare technieken (BBT) te werken om blootstelling te minimaliseren. Als voorbeeld wordt
de Europese BBT genoemd voor behandeling van rookgas, die als effectiever wordt gezien dan
conventionele technieken met gasfilters.

Het Kennis- en Informatiepunt Risico’s van Nanotechnologie (KIR-nano) is het centrale
informatiepunt over de risico’s van nanotechnologie voor mens en milieu.
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B.2.4.3 Voedselverspilling
Bijzondere aandacht verdient verlies en verspilling van voedsel. Van de mondiaal geproduceerde
hoeveelheid voedsel gaat 30% tot 50% verloren of wordt verspild. Verlies en verspilling vindt
plaats in de hele keten van agrarische productie tot aan de consumptie en heeft grote invloed op
het klimaat en de ecosystemen. Naast de economische en milieugevolgen heeft voedselverspilling
een belangrijk ethisch aspect. Het beschikbaar stellen van voedseloverschotten zou gefaciliteerd
moeten worden zodat veilig eetbaar voedsel terecht komt bij degenen die dit nodig hebben.

In VN verband is in 2015 een doelstelling vastgesteld om de voedselverspilling per hoofd van de
bevolking op het niveau van de detailhandel of de consument te halveren in 2030 en het
voedselverlies in de productie- en toeleveringsketens te verminderen. De EU en de lidstaten
hebben zich aan deze doelstelling verbonden.

Ter voorkoming van voedselverspilling richt het beleid in Nederland zich op het volgende:

a. Nederland streeft ernaar dat voedsel bestemd voor menselijke consumptie, ook daadwerkelijk
door mensen wordt geconsumeerd. Daar moeten de preventiemaatregelen primair op gericht
zijn.

b. Als, ondanks de genoemde preventieve maatregelen, toch reststromen vrijkomen, dan moet
gestimuleerd worden dat deze reststromen zo hoogwaardig mogelijk ingezet worden,
bijvoorbeeld als diervoeder. Bij het zo hoog mogelijk verwaarden van rest- en bijstromen in
de voedselketen wordt de zogenoemde ‘Ladder van Moerman’ gevolgd. De ladder van
Moerman geeft aan hoe voedselresten zo goed mogelijk benut kunnen worden. Zodra sprake
is van een afvalstof, is de afvalhiérarchie echter leidend. De ladder van Moerman heeft geen
formele status.

Om voedselverspilling tegen te gaan worden door de ministeries van EZ en IenW samen met het
bedrijfsleven en kennisinstituten diverse onderzoeken gedaan en projecten uitgevoerd. Daarbij
wordt gezocht naar mogelijkheden voor het terugbrengen van voedselverspilling bij de
voedselproductie en consumptie, voor optimale benutting van biomassa en voor het optimaal
hergebruiken van reststromen.

Het ketenproject Voedselverspilling — gestart in het kader van het programma VANG en
voortgezet binnen het Rijksbrede programma Circulaire Economie - richt zich in eerste instantie
op het verminderen van de voedselverspilling en het verlagen van de milieudruk door
voedselconsumptie. Dit gebeurt door consumenten te informeren en door duurzame keuzes voor
de hand liggend en uitvoerbaar te maken. Het ketenproject ondersteunt zowel acties tegen
voedselverspilling zoals ‘Foodbattle’ als organisaties of media die de bewustwording vergroten
zoals ‘Voedingscentrum’, *‘Milieu Centraal’, ‘Feedback Foundation’, ‘Kromkommer’ en het ‘Loket
Gezond Leven’. Daarnaast wordt ingezet op de verduurzaming van de catering en duurzame
concepten in de horeca.

Monitoring kan ook een belangrijke bijdrage leveren aan de reductie van voedselverspilling en
voedselverliezen uit de voedselproductieketen. In Nederland vindt monitoring plaats met de
Monitor Voedselverspilling. De basis van deze monitor bestaat uit een analyse van stromen van
grondstoffen en voedsel door de gehele keten, van producent tot en met de consument. In de EU
is het kader van het onderzoeksproject FUSIONS een uniforme monitoringsmethodiek ‘Food Waste
Quantification Manual’ opgesteld voor voedselverspilling.

B.2.4.4 Verpakkingsmateriaal
Het Nederlandse huishoudelijk restafval bestaat voor 24% uit verpakkingen (cijfers 2012). Voor
verpakkingsafval is producentenverantwoordelijkheid ingevoerd. In het Besluit beheer
verpakkingen 2014 is vastgelegd dat een producent of importeur ervoor moet zorgdragen dat de
verpakkingen zodanig worden gemaakt dat de milieudruk van die verpakking zo klein mogelijk is.
Daarnaast wordt - eerst in het kader van het programma VANG en vervolgens binnen het
Rijksbrede programma Circulaire Economie — een ketenaanpak voor kunststofafval en
drankenkartons gevolgd.

Het verduurzamen van de verpakkingenketen is een belangrijk onderdeel van de
Raamovereenkomst Verpakkingen. Hiervoor worden brancheverduurzamingsplannen opgesteld.
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Eind 2015 is voor ruim 75% van de markt een brancheverduurzamingsplan ingediend bij het

Kennisinstituut Duurzaam Verpakken. In de plannen zijn de hoogst haalbare doelen op het gebied

van preventie, hergebruik, recycling en/of inzet van nieuw materiaal met lagere milieudruk

vastgelegd. Bij verpakkingen kan preventie aan de orde zijn doordat:

- een verpakking zodanig is ontworpen en vervaardigd dat het zoveel mogelijk de houdbaarheid
van het verpakte product verlengt;

- een verpakking zodanig is ontworpen en vervaardigd dat het gewicht van de verpakking of van
de combinatie van de verpakking en het verpakte product zo laag mogelijk is;

- bij de vervaardiging van een verpakking zo weinig mogelijk materiaal wordt gebruikt;

- bij de vervaardiging van een verpakking zoveel mogelijk gerecycled materiaal wordt toegepast.

Incontinentiemateriaal

Het Nederlandse huishoudelijk restafval bestaat voor 5% uit incontinentiemateriaal en luierafval
(cijfers 2013). Voor deze afvalstoffen is in het kader van het programma VANG een ketenaanpak
gestart dat onder het Rijksbrede programma Circulaire Economie zal worden voortgezet. Voor de
verwerking van incontinentiemateriaal en luierafval is van belang dat hierin pathogenen en
restanten van (afbreekproducten van) medicijnen kunnen voorkomen.

Kern van het beleid

Dit hoofdstuk bevat geen specifieke beleidskeuzes. De informatie in dit hoofdstuk is toelichtend.
Bij een wijziging van onderdelen van dit hoofdstuk zal geen procedure van inspraak worden
gevolgd maar zal worden volstaan met bekendmaking.
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Afvalscheiding

Inleiding

Algemeen

Het gescheiden houden van afvalstoffen is een middel om het afvalbeheer op een veilige manier
te laten plaatsvinden en zoveel mogelijk recycling te behalen. Daarmee draagt afvalscheiding bij
aan een circulaire economie. De mogelijkheden voor recycling van afvalstoffen worden voor een
belangrijk deel bepaald door de aard en samenstelling van de afvalstoffen. Het is belangrijk dat
bij het ontstaan en het verder beheer van afvalstoffen rekening wordt gehouden met de
recyclingmogelijkheden. Dit betekent dat het wenselijk of noodzakelijk is dat afvalstoffen na het
ontstaan en tijdens de gehele afvalbeheerketen gescheiden worden gehouden, dan wel dat
nascheiding plaatsvindt.

In ‘bijlage 5; Lijst met gescheiden te houden afvalstoffen’ is vastgelegd welke categorieén van
gevaarlijke en niet-gevaarlijke afvalstoffen gescheiden gehouden moeten worden. Deze bijlage is
van toepassing op inrichtingen in de gehele afvalbeheerketen, dus ook op ontdoeners.

De provincies, gemeenten en waterkwaliteitsbeheerders moeten het LAP gebruiken als
toetsingskader bij de uitoefening van hun bevoegdheden krachtens de Wet milieubeheer (Wm) en
de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht (Wabo). Het gaat dan bijvoorbeeld om
vergunningverlening en de uitoefening van bevoegdheden in het kader van het Activiteitenbesluit
milieubeheer (Abm), voor zover hierbij afvalaspecten aan de orde zijn. Daarnaast is het LAP
kaderstellend voor de organisatie van gescheiden inzameling van huishoudelijk afval, bedrijfsafval
en gevaarlijk afval.

Afbakening
Om afvalstoffen in de gehele keten gescheiden te kunnen houden, is het van belang dat

afvalstoffen ook voorafgaand aan de inzameling gescheiden worden gehouden. Het beleid voor
afvalscheiding is daarom, naast de afvalbeheerketen, ook gericht op de ontdoeners.

In dit hoofdstuk wordt uitgewerkt welke afvalstoffen gescheiden moeten worden gehouden, door
wie en op welke wijze. Indien afvalstoffen toch worden samengevoegd, dan is veelal sprake van
mengen en moeten de bepalingen uit hoofdstuk B.7 *Mengen’ in acht worden genomen.

In de praktijk wordt soms een onderscheid gemaakt tussen de begrippen sorteren van
monostromen en het nascheiden van gemengd afval. In dit hoofdstuk wordt geen onderscheid
gemaakt tussen deze begrippen. Voor dit hoofdstuk is relevant dat via scheiding een monostroom
wordt verkregen die zowel kwalitatief als kwantitatief geschikt is voor recycling. Hiervoor wordt
onderscheid gemaakt tussen bron- en nascheiding. Bij bronscheiding wordt het afval bij de
ontdoener gescheiden ingezameld of ingezameld in de vorm van “slimme mengsels” van een
aantal deelstromen. Uit deze ‘slimme mengsels’ worden door scheiden of sorteren één of meer
voor recycling geschikte monostromen of kwaliteiten van monostromen verkregen. Bij
nascheiding (of te wel scheiding achteraf)wordt het afval bij de ontdoener ingezameld in de vorm
van gemengd afval en na inzameling gescheiden in deelstromen.

Beleid

Algemeen

Voordat afvalstoffen gescheiden kunnen worden gehouden in de afvalbeheerketen moet
bronscheiding plaatsvinden bij de ontdoener. Met bronscheiding worden de meest zuivere en
daardoor makkelijkst toepasbare afvalstoffen verkregen, die bovendien vaak meerdere cycli voor
recycling beschikbaar blijven. Het beleid gaat dan ook uit van het gescheiden houden van
afvalstoffen die zijn opgenomen in ‘bijlage 5; Lijst met gescheiden te houden afvalstoffen’. Bij de
inzameling van huishoudelijk afval en bij het gescheiden houden van kleine hoeveelheden niet-
gevaarlijk afval die binnen de inrichting zijn vrijgekomen, kan het gewenst zijn om een minder
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strikte werkwijze aan te houden (zie verder paragraaf B.3.5.2.1).

Bij de inzameling van huishoudelijk afval en bij het gescheiden houden van kleine hoeveelheden
niet-gevaarlijk afval die binnen de inrichting zijn vrijgekomen, zijn in principe zowel bronscheiding
als nascheiding beleidsmatig gewenst als zij leiden tot nuttig toepasbare producten of materialen.
Echter in het geval bronscheiding leidt tot het terugwinnen van het oorspronkelijke functionele
materiaal, moet worden vastgesteld of nascheiding als alternatief of als aanvulling op
bronscheiding kan worden ingezet, dan wel dat nascheiding geen meerwaarde heeft. De criteria
voor deze afweging zijn opgenomen in paragraaf B.3.2.2.

Benadrukt wordt dat bron- en nascheiding in meer gevallen kunnen worden toegepast dan alleen
bij het terugwinnen van het oorspronkelijke functionele materiaal. Het uitgangspunt is dat bron-
en nascheiding moeten resulteren in afvalstoffen die kunnen worden verwerkt tot nuttig
toepasbare producten of materialen. Bronscheiding moet daarbij een reststroom opleveren die
met minder milieudruk kan worden verwerkt dan wanneer geen scheiding aan de bron zou hebben
plaatsgevonden. Echter, ook andere redenen kunnen het noodzakelijk maken om voor
bronscheiding te kiezen. Het kan dan gaan om veiligheidsrisico’s en arbo-regelgeving (gevaarlijke
afvalstoffen zoals KCA, gasflessen, brandblussers en asbest), milieuhygiénische risico’s
(bijvoorbeeld C-hout), wetgeving (bijvoorbeeld afgedankte elektr(on)ische apparatuur) en andere
niet-afvalregelgeving.

De keuze voor bronscheiding en nascheiding voor huishoudelijk afval en kleine

hoeveelheden bedrijfsafval

De afweging of nascheiding meerwaarde heeft ten opzichte van bronscheiding bij de inzameling

van huishoudelijk afval en het gescheiden houden van kleine hoeveelheden niet-gevaarlijk afval

die binnen de inrichting zijn vrijgekomen (zie ook B.3.5.2.1), wordt alleen gemaakt voor de
situatie dat bronscheiding leidt tot het terugwinnen van het oorspronkelijke functionele materiaal.

Voor deze afweging gelden de volgende uitgangspunten en voorwaarden:

1. Scheiding aan de bron moet resulteren in terugwinning van het oorspronkelijke functionele
materiaal. Dit recyclaat is bruikbaar als grondstof op ten minste hetzelfde of een vergelijkbaar
niveau als de oorspronkelijke grondstof.

2. Voor de gescheiden ingezamelde materiaalstromen die kunnen worden gerecycled tot het
oorspronkelijke functionele materiaal bestaat een afzetmarkt, dan wel kan deze worden
gecreéerd.

3. De eventuele meerkosten van het afvalbeheer bij bronscheiding en vervolgens gescheiden
inzameling ten opzichte van de kosten van het afvalbeheer bij ongescheiden inzameling
moeten maatschappelijk aanvaardbaar zijn. De meerkosten moeten in verhouding staan tot
het milieuvoordeel. Indien het afvalbeheer bij bronscheiding minimaal € 205, - per ton duurder
is dan het afvalbeheer bij ongescheiden inzameling, dan hoeft geen scheiding aan de bron
plaats te vinden (maar mag wel).

4. De extra handelingen voor het gescheiden houden en gescheiden inzamelen moeten
maatschappelijk aanvaardbaar zijn: er wordt ontdoeners niet meer gevraagd dan wat redelijk
is.

5. Voor sommige afvalstoffen kan het met het oog op het minimaliseren van veiligheidsrisico’s
voor inzamelaars wenselijk zijn dat afvalscheiding aan de bron plaatsvindt.

6. Als methoden voor mechanische nascheiding van integraal afval operationeel zijn die leiden
tot materiaalstromen die kunnen worden gerecycled tot het oorspronkelijke functionele
materiaal in minimaal vergelijkbare kwaliteit en hoeveelheden als bij bronscheiding het geval
zou zijn, dan kan worden afgezien van bronscheiding in die gevallen waarin de betreffende
nascheiding ook daadwerkelijk plaatsvindt.

7. Nascheiding van gemengd afval dat overblijft nadat bronscheiding van bepaalde
materiaalstromen al heeft plaatsgevonden, heeft meerwaarde wanneer dit leidt tot extra
recycling van die materiaalstromen. Het gaat dan bijvoorbeeld om situaties waarbij
bronscheiding niet (goed) mogelijk is omdat de in het afvalstadium geraakte producten uit
meerdere materiaalstromen bestaan. Daarnaast zullen er altijd omstandigheden blijven
bestaan waarin ontdoeners bepaalde materiaalstromen niet aan de bron gescheiden (kunnen)
houden. Indien binnen de hele gemeente een bepaalde afvalstof door bronscheiding is
ingezameld, dan kan extra recycling van de betreffende afvalstof door nascheiding van het
restafval worden bereikt.
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8. Er moet een afzetmarkt zijn dan wel kunnen worden gecreéerd voor bij de nascheiding
vrijkomende materialen die geschikt zijn voor recycling tot het oorspronkelijke functionele
materiaal.

9. De eventuele meerkosten van afvalbeheer bij nascheiding ten opzichte van de inzameling
waarbij geen scheiding (bron- of nascheiding) plaatsvindt, moeten maatschappelijk
aanvaardbaar zijn en in verhouding staan tot het milieuvoordeel.

10. Nascheiding mag niet leiden tot grotere veiligheidsrisico’s voor inzamelaars of verwerkers dan
de inzameling waarbij geen bron- of nascheiding plaatsvindt.

Aanvullend geldt dat nascheiding niet mag leiden tot een deelstroom die wordt gestort. Dit
uitgangspunt volgt ook uit de minimumstandaard voor residuen van het verwerken van
ondermeer huishoudelijk restafval en vergelijkbaar restafval van bedrijven. Deze
minimumstandaard is verbranden. Dat betekent dat deelstromen die ontstaan bij/na sorteren of
anders verwerken niet mogen worden gestort.

De mate van kwaliteit en terugwinning van het oorspronkelijke functionele materiaal is dus het
hoofdcriterium bij de afweging tussen bronscheiding of nascheiding. Het recyclaat moet bruikbaar
zijn als grondstof op hetzelfde of een vergelijkbaar niveau als de oorspronkelijke grondstof. Het
opnieuw verwerken van organische afvalstoffen, bijvoorbeeld van gft-afval tot compost, en
chemische recycling vallen hier ook onder. Inzet voor een ander doel dan het oorspronkelijke
doel, energieterugwinning en het verwerken tot materialen die bestemd zijn om te worden
gebruikt als brandstof of als opvulmateriaal vallen hier niet onder. Immobiliseren tot bouwstof
leidt alleen tot recycling in dezelfde keten wanneer het materiaal betreft dat oorspronkelijk ook
als bouwstof werd toegepast.

Een van de uitgangspunten betreft de extra handelingen voor het gescheiden houden en
gescheiden inzamelen. Bronscheiding kan alleen worden verlangd als dit in de praktijk redelijk
uitvoerbaar is. Voor bedrijven is in paragraaf B.3.5.2.1 uitgewerkt wanneer het gescheiden
houden van kleine hoeveelheden redelijkerwijs kan worden gevergd. Voor de burger is dit
afhankelijk van de woonsituatie, de hoeveelheden afval die vrijkomen en de aangeboden
voorzieningen. Bij hoogbouw of een dichtbebouwde woonomgeving hebben burgers vaak geen of
onvoldoende ruimte en mogelijkheden om afvalstoffen gescheiden op te slaan. Gemeenten
kunnen de burger helpen door het plaatsen van goed bereikbare voorzieningen, zoals gescheiden
containers voor gft, papier, glas, textiel, PMD (plastics, metalen en drankenkartons) en oude
(kleine) elektrische- en elektronische apparatuur.

De gemeente houdt de vrijheid om op basis van de specifieke situatie en omstandigheden een
eigen afweging te maken bij de keuze voor gescheiden inzameling van monostromen of ‘slimme
mengsels’, dan wel voor inzameling van huishoudelijk restafval gevolgd door nascheiding (zie
verder paragraaf B.3.3.1). Indien het programma Van Afval naar Grondstof (VANG), c.q. het
Rijksbrede programma Circulaire Economie, waarin de acties van het programma VANG worden
opgenomen, onvoldoende resultaat oplevert, zullen aanvullende en mogelijk meer sturende
instrumenten nodig zijn en ingezet worden om te komen tot meer en kwalitatief betere
monostromen.

Bronscheiding of nascheiding voor de meest voorkomende materiaalstromen

In figuur 2 is schematisch weergegeven in welke gevallen een afweging moet worden gemaakt
tussen bron- en nascheiding en in welke overige gevallen bronscheiding en nascheiding
beleidsmatig gewenst zijn.

De afweging tussen bronscheiding en nascheiding wordt alleen gemaakt voor de situatie dat
bronscheiding resulteert in terugwinning van het oorspronkelijke functionele materiaal. Daarnaast
wordt deze afweging alleen gemaakt bij de inzameling van huishoudelijk afval en bij het
gescheiden houden van kleine hoeveelheden niet-gevaarlijk afval die binnen de inrichting zijn
vrijgekomen (zie B.3.5.2.1).
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figuur 2 Criteria voor de keuze tussen bron- en nascheiding voor huishoudelijk en kleine
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hoeveelheden bedrijfsafval.
C Bronscheiding? )

Is bronscheiding noodzakelijk gelet op
veiligheidsrisico’s, arboregelgeving,
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¢ nee

Resulteert bronscheiding in afvalstoffen die
kunnen worden verwerkt tot nuttig
toepasbare producten of materialen;
of

Levert bronscheiding een reststroom op die
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heeft boven nascheiding wordt alleen
gemaakt voor de situatie dat:

0 bronscheiding resulteert in
terugwinning van het oorspronkelijke
functionele materiaal; en

. voor deze brongescheiden
oorspronkelijke materiaalstromen een
afzetmarkt bestaat of kan worden
gecreéerd; en

. de extra handelingen voor het
gescheiden houden en gescheiden
inzamelen van deze materiaalstromen
maatschappelijk aanvaardbaar zijn; en

. de eventuele meerkosten van
afvalbeheer bij bronscheiding en
vervolgens gescheiden inzameling t.o.v.
de kosten van het afvalbeheer bij
ongescheiden inzameling en vervolgens
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> worden gekozen als alternatief voor
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‘/ Nascheiding heeft geen meerwaarde.
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nascheiding van het resterende afval tot
extra recycling van die materiaalstroom?
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'k Bronscheiding is beleidsmatig gewenst

‘f Nascheiding is beleidsmatig gewenst
'\ als aanvulling op bronscheiding
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Bij het uitwerken van bovenstaande criteria voor de meest voorkomende afvalstoffen blijkt het
volgende.

Bronscheiding van zowel verpakkingsglas als van vlakglas is een vereiste voor de recycling tot een
glasproduct. De aanwezigheid van in ieder geval keramiek, steen, porselein en kunststoffen leidt
ertoe dat bij nascheiding het glas niet meer geschikt is voor recycling tot een glasproduct. Vaak
kan het glas dan wel nog worden toegepast als bouwstof. Nascheiding van glas is dan ook alleen
gewenst, nadat zoveel mogelijk glas via bronscheiding is afgescheiden.

Gescheiden ingezameld gft-afval wordt verwerkt tot compost. Indien geen bronscheiding
plaatsvindt, raakt de organische fractie dusdanig verontreinigd met andere materialen (zoals
metalen, glas, PAK’s en kunststoffen) dat recycling tot compost niet meer mogelijk is. Andersom
bemoeilijken natte fracties zoals gft-afval op hun beurt de recycling van de droge componenten in
restafval. Bovendien kan de via nascheiding verkregen organische fractie uitsluitend worden
vergist waarbij het digestaat met benutting van energie-inhoud wordt verbrand. Recycling van
gft-afval is alleen mogelijk als bronscheiding plaatsvindt.

Ongescheiden inzameling van textiel leidt door contact met andere componenten in het restafval
tot verkleving of verontreiniging waardoor het textiel niet meer uitgesorteerd kan worden als
voorbereiding voor hergebruik en ook niet meer geschikt is voor terugwinning van textielvezels.

Zowel bronscheiding als nascheiding leiden voor kunststof verpakkingsafval, metalen/blik,
drankenkartons en mineraal afval tot terugwinning van het oorspronkelijke functionele materiaal
(kunststof, metaal, karton, mineralen).

Bij de recycling van papier en karton tot materiaal met dezelfde kwaliteit spelen aspecten als
verontreinigingsgraad, vochtgehalte en materiaalgrootte een rol. Bronscheiding is voor papier en
karton een vereiste voor de recycling tot een papier/kartonproduct.

Geen aanvullende sturing op nascheiding

Uit paragraaf B.3.2.2 volgt in welke gevallen nascheiding kan worden toegestaan. Dit LAP gaat

niet aanvullend sturen in de verwerking van restafval, waaruit deelstromen via bronscheiding zijn

afgescheiden. Nascheiding wordt alleen voorgeschreven voor deelstromen van grof huishoudelijk
afval die op een milieustraat niet gescheiden worden opgeslagen (zie verder paragraaf B.3.5.2.3).

Redenen om niet in algemene zin aanvullend te sturen op nascheiding zijn:

- In de sectorplannen zijn minimumstandaarden vastgesteld die verbieden dat veel afvalstoffen
worden verbrand. Daarnaast gelden stortverboden voor alle afvalstoffen die op een andere
manier dan storten (verbranden én nuttige toepassing) kunnen worden verwerkt.

- Gemeenten hebben een keuzevrijheid bij het vaststellen van het beleid voor de inzameling van
huishoudelijke afvalstoffen.

Overigens wordt in het kader van het convenant ‘Meer en Beter Recyclen’ onderzoek uitgevoerd
naar het verhogen van de effectiviteit van de nascheiding van brongescheiden mengstromen
bedrijfsafval, grof huishoudelijk afval en bouw- en sloopafval.

Rol van gemeenten

Keuzevrijheid
Gemeenten spelen een belangrijke rol bij de gescheiden inzameling van (grof) huishoudelijk afval

en restafval van bedrijven. De gemeente is verantwoordelijk voor het gemeentelijk afvalbeheer
als dienst van algemeen belang. Het succes van afvalscheiding en gescheiden inzameling bij
huishoudens wordt in hoge mate bepaald door lokale omstandigheden en een daarop afgestemd
afvalbeleid. Afstemming van landelijk en lokaal afvalbeleid is daarom van groot belang.

In het Publiek Kader huishoudelijk afval 2025 is aangegeven dat gemeenten en gemeentelijke
afvalbedrijven op weg zijn naar 75% afvalscheiding en daarna de vervolgstap willen maken naar
een bijna volledige circulaire economie die tegelijk lonend is voor wie daaraan bijdraagt. De
gemeente heeft de vrijheid om op basis van de specifieke situatie en omstandigheden een eigen
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afweging te maken bij de keuze voor gescheiden inzameling van monostromen of ‘slimme
mengsels’, dan wel voor inzameling van huishoudelijk restafval gevolgd door nascheiding.
Daarnaast heeft de gemeente de mogelijkheid om delen van haar grondgebied uit te zonderen
van de gescheiden inzameling van specifieke afvalstoffen, bijvoorbeeld groente-, fruit-, en
tuinafval. Ook kan de gemeente inzetten op gescheiden inzameling van meer afvalstoffen dan
waar in het landelijk beleid van wordt uitgegaan. Gemeenten houden dus ruimte om binnen de
landelijke kaders en doelstellingen een eigen invulling te geven aan afvalscheiding bij de bron.
Hieronder worden enkele voorbeelden gegeven van instrumenten die hiervoor kunnen worden
ingezet.

Om de beleidsdoelstellingen voor afvalscheiding te realiseren en uitvoering te geven aan het
vastgestelde Publiek Kader huishoudelijk afval, worden vanuit het uitvoeringsprogramma
huishoudelijk afval — voorheen onderdeel van het programma VANG en nu onderdeel van het
Rijksbrede programma Circulaire Economie - verschillende acties gestart. Deze acties betreffen
onder meer het informeren en motiveren van gemeentelijke beleidsmedewerkers en bestuurders
alsook het committeren van gemeentelijke bestuurders.

In opdracht van het Learning Center Kunststof Verpakkingsafval zijn argumentenkaarten
opgesteld met voor- en nadelen voor bron- en nascheiding vanuit het perspectief van de
gemeenten. Deze kaarten kunnen een hulpmiddel voor de gemeenten zijn om een afweging te
maken.

Ten aanzien van gescheiden inzameling van huishoudelijk afval zijn zowel diftar (gedifferentieerd
tarief van de afvalstoffenheffing) als omgekeerd inzamelen effectieve instrumenten. Voor meer
informatie over instrumenten zie hoofdstuk A.5 ‘Beschikbaar instrumentarium’.

Diftar

Tot de beleidsvrijheid van de gemeenten valt ook de toepassing van (een vorm van) diftar.
Huishoudens betalen hierbij naar gelang de hoeveelheid afval die ze aanbieden of het aantal
keren dat een huishouden afval voor inzameling aanbiedt. Op deze manier worden huishoudens
financieel gestimuleerd om minder restafval aan te bieden. Dit kan worden bereikt door preventie
of door het afval beter te scheiden.

Onderzoek laat zien dat de invoering van diftar gepaard gaat met een significante vermindering
van het aanbod aan restafval en een beter scheidingsgedrag. Onbekend is wat daarbij de invioed
is van het vaak gelijktijdig met diftar invoeren of verbeteren van een systeem van gescheiden
inzameling of het gelijktijdig inzetten van instrumenten als communicatie.

Omdat lokale omstandigheden bepalend zijn voor de effectiviteit van een dergelijk systeem, de
omvang van de ongewenste neveneffecten en de mogelijkheden om deze te beperken, wordt
geen algemeen of bindend advies over de introductie van diftar gegeven. Het blijft de
verantwoordelijkheid van de gemeenten om de voor- en nadelen af te wegen en een beslissing
over diftar te nemen.

Omgekeerd inzamelen

Omgekeerd inzamelen is ook een methode om de gescheiden inzameling van afvalstoffen te
verbeteren. Bij omgekeerd inzamelen worden door de burger gescheiden afvalstoffen (bruikbare
grondstoffen) aan huis opgehaald, terwijl restafval door de burger zelf moet worden weggebracht.
Bij omgekeerd inzamelen ligt de nadruk dus op het inzamelen van bruikbare grondstoffen. De
afgifte van bruikbare grondstoffen kost de ontdoener daarom weinig inspanning, dit in
tegenstelling tot de afgifte van het restafval. Goed scheidingsgedrag van de burger wordt hierdoor
beloond en leidt tot minder restafval. Omgekeerd inzamelen kan in sommige gevallen een
alternatief voor diftar zijn, maar kan ook in combinatie met diftar worden gebruikt.

Benchmarking
In de benchmark huishoudelijk afval leren gemeenten van elkaar door vergelijking op basis van

cijfers, prestatie-indicatoren. Het gaat daarbij niet alleen om milieu (mate van afvalscheiding),
maar ook om kosten, dienstverlening en regie- en bedrijfsvoering. In de interactieve
kennisdelingsessies krijgen gemeenten inzicht in elkaars beleidsinstrumenten, inzamelsystemen
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en communicatiemethoden. Nieuwe inzichten worden meegenomen in nieuwe gemeentelijke
plannen. De NVRD, RWS-Leefomgeving en Cyclus Management organiseren jaarlijks deze
benchmark waaraan circa tweehonderd gemeenten meedoen. Resultaten worden vastgelegd in
kringrapporten, individuele rapportages en een evaluatierapport met algemene bevindingen.

Afvalscheiding door burgers

Te scheiden componenten in het algemeen

Het gewenste beleid betekent voor burgers dat zij in ieder geval glas, gft-afval, textiel, , papier en
karton en gevaarlijke afvalstoffen zouden moeten scheiden. Ook metalen, kunststof
verpakkingsmateriaal en drankenkartons kunnen zij gescheiden afgeven. Ten aanzien van grof
huishoudelijk afval is het gewenst dat afvalstoffen die op de milieustraten gescheiden kunnen
worden opgeslagen, door burgers ook gescheiden worden aangeleverd. Dit betreft elektr(on)ische
apparatuur, asbest, C-hout, gasflessen/brandblussers/overige drukhouders, grond, A-/B-hout,
banden, dakafval, geéxpandeerd polystyreenschuim, gemengd steenachtig bouw- en sloopafval,
gips, grof tuinafval, harde kunststoffen, vlakglas, metalen en matrassen.

Meer informatie over afvalscheiding door burgers is te vinden in Hoofdstuk B.1 ‘Naar een circulaire
economie’ en op de website van VANG-HHA.

Afval scheiden in de hoogbouw

Bewoners in de hoogbouw scheiden minder afval, waardoor meer restafval vrijkomt. In zeer
stedelijke gebieden (50-80% hoogbouw) ontstaat gemiddeld 120 kilogram meer restafval per
persoon per jaar in vergelijking met gebieden zonder hoogbouw. In het kader van VANG-HHA is
een literatuurstudie uitgevoerd om inzicht te krijgen in de gedragsbepalende factoren voor
afvalscheiding, wanneer welke factoren van belang zijn, en welke interventies gemeenten
succesvol kunnen toepassen om meer huishoudelijk afval als grondstof in te zamelen bij stedelijke
hoogbouw. De conclusies maken duidelijk dat meer inzicht gewenst is in hoeverre het effect van
interventies beinvioed wordt door kenmerken van de hoogbouwdoelgroep, zowel in psychologisch
en sociaal als ruimtelijk/technisch opzicht. Hiervoor wordt een aantal vervolgtrajecten gestart die
moeten leiden tot een aanpak om de afvalscheiding gemakkelijker en aantrekkelijker te maken
voor bewoners van hoogbouw.

Voedselvermalers

Op het gebied van gescheiden inzameling van voedselresten en ander gft-afval is nog veel winst
te behalen, zeker in de hoogbouw. Momenteel worden er in enkele gemeenten experimenten
uitgevoerd waarbij gebruik wordt gemaakt van voedselvermalers in de gootsteen van de keuken.
De voedselrestanten worden vervolgens via de riolering afgevoerd en verwerkt in een RWZI.

In een afzonderlijk traject zijn door middel van een LCA-studie (ref.STOWA) verschillende
verwerkingsroutes voor voedselresten onderzocht. De onderzochte routes zijn:

- afvoer via restafval gevolgd door verbranding in een AVI;

- afvoer via brongescheiden inzameling van gft-afval, gevolgd door vergisten en composteren;
- afvoer na vermalen via een ongescheiden rioolstelsel en verwerking in een RWZI;

- afvoer na vermalen via een gescheiden rioolstelsel en verwerking in een RWZI.

Uit de LCA-studie blijkt dat de meest milieuhygiénische wijze van afvalbeheer brongescheiden
inzameling gevolgd door vergisten en composteren is. Afvoer via een ongescheiden rioolstelsel en
verwerking in RWZI levert de minst gunstige resultaten op. De uitkomsten van de LCA-studie
geven geen aanleiding om de huidige regelgeving rond de afvoer en verwerking van voedselresten
aan te passen. De resultaten van de huidige experimenten in Amsterdam en Apeldoorn zullen
helpen om meer inzicht te krijgen in de verschillende verwerkingsopties. Gelet op de uitkomsten
van de LCA-studie blijft de regelgeving gericht op brongescheiden inzameling van gft, inclusief
voedselresten. Zolang de uitkomsten van de reeds gestarte experimenten geen aanleiding geven
tot wijziging van het beleid, is het niet gewenst dat nieuwe pilots voor het gebruik van
voedselvermalers in de gootsteen worden gestart.

Overigens is het op grond van artikel 3.131 het Abm niet toegestaan om afvalwater te lozen dat
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afvalstoffen bevat, die door versnijdende of vermalende apparatuur zijn versneden of vermalen.
Voor huishoudens is met name artikel 6 van het Besluit lozing afvalwater huishoudens van belang
waarin staat:

Huishoudelijk afvalwater, afkomstig van het bereiden van voedingsmiddelen en daarmee
samenhangende activiteiten, dat afvalstoffen bevat, die door versnijdende of vermalende
apparatuur zijn versneden of vermalen, wordt niet geloosd.

Voorlichting en gedragsverandering

Om een hoger rendement van afvalscheiding voor huishoudelijk afval te kunnen behalen, is onder
andere gedragsverandering bij de burger noodzakelijk. Het is belangrijk dat gemeentelijke
overheden burgers blijven wijzen op het belang van het goed scheiden van het huishoudelijk
afval. Het informeren over de bereikte resultaten en de mogelijke financiéle consequenties
daarvan is minstens zo belangrijk. De burger kan daardoor nog meer worden gestimuleerd om het
gewenste gedrag te gaan uitvoeren.

In het kader van het programma VANG-HHA wordt een aanpak ontwikkeld voor duurzame
consumptiepatronen gebaseerd op gedragskennis. Daarnaast worden burgers gestimuleerd om
afval meer en beter te scheiden in hun directe woon-, reis- en consumeeromgeving. Hiervoor
worden tools en tips verstrekt en beter onder de aandacht van burgers gebracht. Het gaat dan om
concrete acties zoals voor het gescheiden inzamelen van kunststofverpakkingen (Plastic Heroes),
glas, zwerfafval (Nederland Schoon), textiel, batterijen, elektrische apparaten (WeCycle) en een
app die mensen helpt bij het scheiden van hun afval.

Afvalscheiding in de afvalbeheerketen

Algemeen
Bij afvalscheiding door bedrijven moet een onderscheid worden gemaakt tussen afvalstoffen die
binnen de inrichting vrijkomen en afvalstoffen die van buiten de inrichting afkomstig zijn.

Voor inrichtingen is in de omgevingsvergunning of in de voorschriften van het Abm uitgewerkt
welke afvalstoffen gescheiden moeten worden gehouden. Bijlage F.5 van het LAP en bijlage 11
van de Activiteitenregeling milieubeheer (Arm) zijn hierbij bepalend. In deze bijlagen zijn de
verschillende categorieén van gevaarlijke en niet-gevaarlijke afvalstoffen vastgelegd welke
gescheiden gehouden moeten worden. Deze bijlagen zijn van toepassing op inrichtingen in de
gehele afvalbeheerketen, dus ook op ontdoeners en bedrijven die zich alleen met op- en overslag
bezighouden. De uitgangspunten voor de beoordeling van het niet gescheiden houden van
afvalstoffen zijn opgenomen in hoofdstuk B.7 *‘Mengen’.

Bepaalde bedrijfsmatige activiteiten zijn niet aangewezen als inrichtingen in de zin van de Wet
milieubeheer. Hiervoor is geen omgevingsvergunning en deze bedrijven vallen niet onder het
Abm. Voor deze activiteiten gelden dezelfde scheidingsregels als voor burgers (zie paragraaf
B.3.4).

Voor elektr(on)ische apparatuur, batterijen, accu’s, autobanden, autowrakken, verpakkingen en
verlichting geldt een zogenaamde producenten-verantwoordelijkheid. Producenten of importeurs
hebben individueel of als collectief een inname- en verwerkingsstructuur opgezet voor deze
afvalstoffen. Deze structuren zijn gericht op gescheiden inzameling van genoemde afvalstoffen.

Gescheiden houden van afvalstoffen met het oog op een zo hoogwaardig mogelijke
verwerking

Redelijkerwijs gescheiden houden van niet-gevaarlijke afvalstoffen die binnen de inrichting
ontstaan

Voor type A en B inrichtingen volgt uit artikel 2.12 van het Abm dat het verboden is om
afvalstoffen, niet zijnde gevaarlijke afvalstoffen, die binnen de inrichting zijn ontstaan, te mengen
met andere categorieén van afvalstoffen, indien het gescheiden houden en gescheiden afgeven
redelijkerwijs kan worden gevergd. Onder ‘Richtlijn afvalscheiding bij kleine hoeveelheden’ wordt
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invulling gegeven aan de zinsnede “indien het gescheiden houden en gescheiden afgeven
redelijkerwijs kan worden gevergd”. Toezichthouders kunnen deze paragraaf bij de controle van
inrichtingen als uitgangspunt nemen.

Voor de beoordeling van het niet gescheiden houden van niet-gevaarlijke afvalstoffen, die binnen
de inrichting zijn ontstaan, door vergunningplichtige inrichtingen wordt eveneens bij onderstaande
‘Richtlijn afvalscheiding bij kleine hoeveelheden’ aangesloten. Met afvalstoffen die binnen de
inrichting zijn ontstaan worden niet bedoeld afvalstoffen die zijn ontstaan bij de verwerking van
van-buiten-de-inrichting-afkomstige afvalstoffen. Het betreft bijvoorbeeld afvalstoffen die bij het
eigen productieproces zijn ontstaan.

Richtlijn afvalscheiding bij kleine hoeveelheden

Bedrijven hebben vaak relatief homogene en schone afvalstoffen die meestal in grote
hoeveelheden en geconcentreerd vrijkomen. In die gevallen is afvalscheiding redelijk. Minder
eenduidig ligt het voor afvalstoffen die diffuus en in kleine hoeveelheden ontstaan. In tabel 2 is
voor de meest voorkomende van die afvalstoffen een indicatie gegeven wanneer het redelijk is
dat afvalscheiding plaatsvindt.

Afhankelijk van de omstandigheden kan afvalscheiding onder de waarden van in tabel 2 ook
redelijk worden geacht. Dit kan bijvoorbeeld het geval zijn als de afvalstof geconcentreerd
vrijkomt en eenvoudig te scheiden en gescheiden af te geven is. Anderzijds kan het ook zo zijn
dat het bij hogere dan de in tabel 2 genoemde hoeveelheden niet redelijk is om afvalscheiding te
verlangen, gezien de onevenredige belasting die dit voor een bedrijfsspecifieke situatie met zich
meebrengt.

tabel 2 Richtlijn voor redelijkerwijs scheiden van afval door bedrijven

Afvalstof3® Richtlijn afvalscheiding

(maximale voor recycling geschikte hoeveelheid
per week in het restafval)

Papier en karton 0 kg

Elektr(on)ische apparatuur 0 kg

Kunststoffolie 0 kg

Kunststof bekertjes + 500 bekertjes

Overig kunststofafval 25 kg

EPS (piepschuim) 1 rolcontainer van 240 liter (£ 3 kg)
Autobanden 5 banden

Gft/Swill 200 kg

Groenafval 200 kg

A- en B-houtafval

40 kg (bijvoorbeeld 2 pallets)

Glazen verpakkingen

2 rolcontainer van 240 liter (£ 30 kg)

Metalen 40 kg
Steenachtig materiaal / Puin 0 kg; bij incidentele hoeveelheden 1 m?
Textiel 40 kg
Steenwol 25 kg

Bedrijfsspecifieke afvalstoffen, zoals

productuitval (broodafval bij de brood-industrie,

visafval bij de visindustrie), bouw- en

sloopafval, procesafval van industriéle sectoren,

enz.

Dit zijn vaak relatief homogene en schone afvalstoffen,
die in grotere hoeveelheden en geconcentreerd
vrijkomen. In die gevallen is afvalscheiding redelijk.

Van een onevenredige belasting is sprake in het geval de kosten per ton voor de gescheiden

36 Voor een afvalstof waarvoor uit de in paragraaf B.3.2.2 opgenomen afweging volgt dat zowel bron- als
nascheiding beleidsmatig gewenst is, kan het bevoegd gezag oordelen dat bronscheiding niet vereist is
indien het bedrijf heeft aangegeven waar en op welke wijze nascheiding van de betreffende afvalstof zal

plaatsvinden. Gezien de beoordeling in paragraaf B.3.2.3 kan deze uitzondering uitsluitend van toepassing

zijn op metaal, kunststof, mineraal afval en drankenkartons.
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inzameling en afvoer van de betreffende afvalstof meer dan 45 euro hoger liggen dan de kosten
per ton voor de inzameling en afvoer (transport en verwerking) van het ongescheiden (rest)afval.
Bedrijven moeten zelf aan het bevoegd gezag aantonen wanneer het voor hen niet redelijk is om
bepaalde afvalstoffen te scheiden.

Op de internetsite van RWS-Leefomgeving is de ‘meerkostentoets’ opgenomen. Met dit instrument
kunnen afzonderlijke bedrijven bepalen wat voor hen de meerkosten zijn van de scheiding van
bepaalde afvalstoffen die binnen de inrichting zijn ontstaan. Met een goed onderbouwde
meerkostentoets kan in een vergunningaanvraag of aan een toezichthouder worden aangetoond
dat het redelijk is om afvalstoffen bij hogere hoeveelheden dan in tabel 2 vastgelegde
hoeveelheden niet te scheiden. Daarbij is niet alleen het prijsverschil per ton afval van belang,
maar ook het reéle prijsverschil.

In het kader van Rijksbrede programma Circulaire Economie zal onder andere een evaluatie
worden uitgevoerd naar de afvalscheiding van binnen de inrichting vrijkomende afvalstoffen en de
praktische uitvoerbaarheid van de hiervoor beschreven richtlijn en hoogte van het grensbedrag
van 45 euro per ton. Zo nodig wordt het LAP hierop aangepast.

Acties die leiden tot meer afvalscheiding

Ook tijdens het vervoer en de inzameling is het gescheiden houden van niet-gevaarlijk afval
noodzakelijk voor tenminste die afvalstoffen die op grond van bijlage 11 van de Arm gescheiden
moeten worden gehouden bij enerzijds de ontdoeners en anderzijds de verwerkers. Het is immers
niet doelmatig dat gedurende de keten afvalstoffen worden samengevoegd, die vervolgens weer
gescheiden moeten worden. Het Besluit inzamelen afvalstoffen wordt gewijzigd, waardoor ook
inzamelaars afvalstoffen die gescheiden worden aangeboden, gescheiden moeten houden.
Daarnaast wordt voor matrassen en dakafval en mogelijk ook voor andere afvalstoffen in het
kader van de ketenaanpak bekeken of het mogelijk is om de gescheiden inzameling bij de
ontdoeners te verbeteren.

Verder onderzoek is nodig naar mogelijkheden om meer recycling te bereiken door betere
scheiding bij bedrijven. In het kader van VANG buitenshuis worden initiatieven opgestart, om
afvalscheiding te stimuleren door kennisverspreiding en onderzoek. Onderzocht moet worden voor
welke afvalstoffen die nu nog verbrand worden, recycling door (verbeterde) scheiding bereikt kan
worden en met welke instrumenten dit het beste kan worden gestimuleerd. Dit onderzoek wordt
in het kader van het programma VANG buitenshuis (nu onderdeel van het Rijksbrede programma
Circulaire Economie) uitgevoerd en richt zich specifiek op afval van de kantoor-, winkel- en
dienstensector (KWD).

Daarnaast moet worden onderzocht op welke wijze de effectiviteit van nascheiding verbeterd kan
worden. Daarmee moet worden voorkomen dat alleen de meest profijtelijke componenten voor
recycling beschikbaar komen. Dit onderzoek wordt uitgewerkt bij de uitvoering van het convenant
‘Meer en Betere Recycling’ (zie ook Hoofdstuk B.1 *Naar een circulaire economie’).

Stimulering van afvalscheiding door bedrijven vindt verder naast regelgeving ook plaats door
economische prikkels zoals de stort- en verbrandingsbelasting.

Gemeentelijke milieustraten

Voor het gescheiden houden van afvalstoffen met het oog op een zo hoogwaardig mogelijke
verwerking is een bijzondere rol weggelegd voor milieustraten. Op milieustraten moeten in
principe gescheiden opslagvoorzieningen aanwezig zijn voor 18 afvalstoffen die worden
aangemerkt als grof huishoudelijk afval (zie tabel 3). De afvalstoffen in de eerste kolom moeten
altijd gescheiden worden opgeslagen. De overige afvalstoffen mogen ook niet gescheiden worden
opgeslagen, indien via nascheiding of op andere wijze eenzelfde niveau van afvalscheiding bereikt
wordt en ook eenzelfde niveau van recycling wordt behaald als bij bronscheiding het geval zou
zijn geweest.

In paragraaf 3.8.2 van het Abm zijn voorschriften voor de opslag van afvalstoffen op milieustraten
opgenomen. Een verzoek om af te wijken van de verplichte 18 opslagvoorzieningen moet
betrekking hebben op een slimme selectie van afvalstoffen die gezamenlijk worden opgeslagen in
combinatie met een passende vorm van nascheiding. Alleen dan kan worden voldaan aan een
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vergelijkbaar niveau van afvalscheiding en recycling als met bronscheiding gerealiseerd zou zijn.
Als onvoldoende duidelijk is hoe de nascheiding of andere verwerking zal plaatsvinden, moet het
bevoegd gezag het verzoek weigeren om af te mogen wijken van het gebruik van de verplichte
opslagvoorzieningen.

Meer milieuwinst is te behalen door te zorgen dat de scheiding in 18 afvalstoffen goed plaatsvindt
en zo de omvang van de restbak te minimaliseren, dan door een verplichte nascheiding. Uit de
onderzoeken ‘Scheiding afvalstromen’ van ILT, d.d. 12 september 2014 en ‘Onderzoek naar de
milieuwinst van nasorteren bij een goede scheiding op de milieustraat’ van Tauw d.d. 13 februari
2015 blijkt dat met name matrassen en EPS nog niet goed gescheiden worden gehouden op de
milieustraat met als gevolg dat de mogelijkheden voor recycling sterk afnemen. Overigens dient
EPS-houdend bouwmateriaal waarvan de concentratie aan HBCDD meestal tenminste 1.000 ppm
bedraagt, op grond van de POP-verordening gescheiden te worden gehouden en verwerkt. Het is
dan ook noodzakelijk dat milieustraten meer gescheiden of geschikte combinaties van
opslagvoorzieningen voor de 18 afvalstoffen, en met name voor matrassen en EPS, realiseren.
Daarnaast wordt bezien of aan het voorschrift van het Abm kan worden toegevoegd dat binnen de
gemeente een voorziening aanwezig moet zijn om herbruikbare goederen af te geven.

tabel 3 Afvalscheiding op de gemeentelijke milieustraat

Altijd gescheiden opgeslagen afvalstoffen: Overige afvalstoffen:

e elektr(on)ische apparatuur ¢ A-/B-hout

e asbest e gips

e C-hout o dakafval

« gasflessen/brandblussers/ overige ¢ gemengd steenachtig materiaal (niet
drukhouders zijnde asfalt en niet zijnde gips)

e grond (onderscheiden naar de matrassen
functieklassen van het Besluit papier/karton
bodemkwaliteit) vlakglas

banden van voertuigen
geéxpandeerd polystyreenschuim
grof tuinafval

harde kunststoffen

metalen

textiel (niet zijnde tapijt)

Doordat de voorschriften van het Abm zijn gebaseerd op grof huishoudelijk afval, betreffen zij niet
alle afvalstoffen waarvoor het zinvol is of kan zijn om deze op een milieustraat gescheiden op te
slaan.

Nascheiding van het restafval dat overblijft nadat 18 afvalstoffen gescheiden zijn opgeslagen op
de milieustraat, wordt niet verplicht. Gelet op de samenstelling van het restafval, zal
verdergaande nascheiding weinig recycleerbare deelstromen opleveren. Bovendien leidt dit tot
extra kosten voor de gemeenten die al goede scheidingsvoorzieningen hebben getroffen op de
milieustraat.

De drijver van de milieustraat moet zich inspannen om te voorkomen dat afval, waarvoor aparte
opslagvoorzieningen aanwezig zijn, in het restafval terecht komt. Naast de fysieke mogelijkheid
deze afvalstoffen gescheiden te houden, moet ook het beheer van de milieustraat gericht zijn op
een zo effectief mogelijke uitvoering daarvan. In ieder geval moet voor de burger duidelijk zijn
welke opslagvoorziening waar wel en waar niet voor is bedoeld. Daarnaast moet gekwalificeerd
personeel aanwezig zijn om vragen van burgers te beantwoorden en toezicht te houden op een
juist gebruik van de verschillende opslagvoorzieningen. Verder moet bij de inrichting en het
beheer van de milieustraat aandacht worden besteed aan toegankelijkheid en laagdrempeligheid
voor de burger. Dit omvat niet alleen fysieke bereikbaarheid, maar ook het beperken van
wachttijden en administratieve procedures.

Landelijk afvalbeheerplan 2017 - 2029 | Ministerie van IenW | Pagina 104 van 375



LAP3 | Deel B: Afvalbeheer en overbrenging| Originele versie | geldig vanaf 28.12.2017 t/m 18.07.2019

B.3.5.2.4  Bouw- en slooplocaties
Ook aan bouw- en slooplocaties is een bijzondere rol gegeven voor wat betreft het gescheiden
houden van afvalstoffen met het oog op een zo hoogwaardig mogelijke verwerking. Op het bouw-
of sloopterrein moeten een aantal fracties gescheiden worden opgeslagen (zie tabel 4).

Genoemde fracties moeten in principe op het bouw- of sloopterrein zelf gescheiden worden en
daarna gescheiden van elkaar worden afgevoerd. Het scheiden mag ook op een andere locatie
plaatsvinden voor zover scheiding op het bouw- of sloopterrein naar oordeel van het bevoegd
gezag redelijkerwijs niet mogelijk is. Het voorgaande is vastgelegd in de Regeling bouwbesluit
2012 (art. 4.1). Doordat sprake is van droge afvalstoffen, zal nascheiding overigens tot minder
problemen leiden dan nascheiding bij huishoudelijk restafval.

tabel 4 Bronscheiding op het bouw- of sloopterrein
gevaarlijke afvalstoffen | geen
teerhoudende dakbedekking, al dan niet met geen
dakbeschot
teerhoudend asfalt | geen
bitumineuze dakbedekking, al dan niet met
dakbeschot
niet-teerhoudend asfalt Indien de hoeveelheid afval van de
vlakglas, al dan niet met kozijn betreffende fractie minder dan 1 m® bedraagt
gipsblokken en gipsplaatmateriaal
dakgrind
armaturen en gasontladingslampen

B.3.6 Kern van het beleid ten aanzien van afvalscheiding

In deze laatste paragraaf zijn de punten samengevat die de kern vormen van het beleid zoals
opgenomen in dit hoofdstuk. Overige informatie in dit hoofdstuk is toelichtend aan onderstaand
beleid of dient als duiding bij bijvoorbeeld bestaande wet- en regelgeving of jurisprudentie. Voor
wijziging van onderstaande kern van beleid zal altijd een procedure van openbare inspraak
worden gevolgd. Voor wijziging van meer toelichtende delen van dit hoofdstuk zal worden
volstaan met bekendmaking.

Bron- en nascheiding moeten gestimuleerd worden om de doelstelling te kunnen bereiken dat in
2023 maximaal 5 Mton Nederlands afval wordt verwerkt in de afvalverbrandingsinstallaties en/of
op stortplaatsen. In 2020 moet minimaal 75% scheiding van huishoudelijk afval en afval van
handel, diensten en overheid (HDO) plaatsvinden.

De in ‘bijlage 5; Lijst met gescheiden te houden afvalstoffen’ opgenomen categorieén van
afvalstoffen moeten gescheiden worden. Bij de inzameling van huishoudelijk afval en bij het
gescheiden houden van kleine hoeveelheden niet-gevaarlijk afval die binnen de inrichting zijn
vrijgekomen, kan het gewenst zijn om een minder strikte werkwijze aan te houden.

Zowel bron- als nascheiding moeten resulteren in afvalstoffen die kunnen worden verwerkt tot
nuttig toepasbare producten of materialen. Daarnaast mag bronscheiding plaatsvinden als dit een
reststroom oplevert die met minder milieudruk kan worden verwerkt dan wanneer geen scheiding
aan de bron plaatsvindt. Voor nascheiding geldt als beperking dat nascheiding niet mag leiden tot
een deelstroom die wordt gestort.

In het geval bronscheiding leidt tot het terugwinnen van het oorspronkelijke functionele materiaal,
moet bij de inzameling van huishoudelijk afval en bij het gescheiden houden van kleine
hoeveelheden niet-gevaarlijk afval die binnen de inrichting zijn vrijgekomen, worden vastgesteld
of nascheiding als alternatief of als aanvulling op bronscheiding kan worden ingezet, dan wel dat
nascheiding geen meerwaarde heeft. Voor deze afweging zijn uitgangspunten en voorwaarden
zoals opgenomen in paragraaf B.3.2.2 onderdeel van de kern van beleid.

Landelijk afvalbeheerplan 2017 - 2029 | Ministerie van IenW | Pagina 105 van 375


http://wetten.overheid.nl/BWBR0031022
http://wetten.overheid.nl/BWBR0031022

LAP3 | Deel B: Afvalbeheer en overbrenging| Originele versie | geldig vanaf 28.12.2017 t/m 18.07.2019

De gemeente houdt de vrijheid om op basis van de specifieke situatie en omstandigheden een
eigen afweging te maken bij de keuze voor gescheiden inzameling van monostromen of ‘slimme
mengsels’, dan wel voor inzameling van huishoudelijk restafval gevolgd door nascheiding. Indien
het programma Van Afval Naar Grondstof (VANG) onvoldoende resultaat oplevert, wordt bezien of
deze beleidsvrijheid voor gemeenten gehandhaafd moet blijven.

Voor type A en B inrichtingen volgt uit artikel 2.12 van het Activiteitenbesluit milieubeheer dat het
verboden is om afvalstoffen, niet zijnde gevaarlijke afvalstoffen, die binnen de inrichting zijn
ontstaan, te mengen met andere categorieén van afvalstoffen, indien het gescheiden houden en
gescheiden afgeven redelijkerwijs kan worden gevergd. Met tabel 2 en de daarbij horende uitleg
wordt invulling gegeven aan de zinsnede ‘indien het gescheiden houden en gescheiden afgeven
redelijkerwijs kan worden gevergd’. Toezichthouders kunnen deze tabel en de uitleg bij de
controle van inrichtingen als uitgangspunt nemen. Voor de beoordeling van het niet gescheiden
houden van niet-gevaarlijke afvalstoffen, die binnen de inrichting zijn ontstaan, door
vergunningplichtige inrichtingen wordt eveneens bij tabel 2 en de uitleg aangesloten. Deze tabel
is integraal onderdeel van de kern van beleid.

Bij hogere dan de in tabel 2 genoemde hoeveelheden is het niet redelijk om afvalscheiding te
verlangen bij een onevenredige belasting voor het bedrijf. Van een onevenredige belasting is
sprake in het geval de kosten per ton voor de gescheiden inzameling en afvoer van de betreffende
afvalstof meer dan 45 euro hoger liggen dan de kosten per ton voor de inzameling en afvoer
(transport en verwerking) van het ongescheiden (rest)afval. Bedrijven moeten zelf aantonen aan
het bevoegd gezag wanneer het voor hen niet redelijk is om bepaalde afvalstoffen te scheiden.

Op de internetsite van RWS-Leefomgeving is de ‘meerkostentoets’ opgenomen. Met dit instrument
kunnen afzonderlijke bedrijven bepalen wat voor hen de meerkosten zijn van de scheiding van
bepaalde afvalstoffen die binnen de inrichting zijn ontstaan. Met een goed onderbouwde
meerkostentoets kan in een vergunningaanvraag of aan een toezichthouder worden aangetoond
dat het redelijk is om afvalstoffen bij hogere hoeveelheden dan in tabel 2 vastgelegde
hoeveelheden niet te scheiden. Daarbij is niet alleen het prijsverschil per ton afval van belang,
maar ook het reéle prijsverschil. De meerkostentoets wordt beoordeeld door het bevoegd gezag.
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Inzamelen, vervoeren, handelen en bemiddelen

Inleiding

Dit hoofdstuk heeft betrekking op een aantal activiteiten die plaatsvindt in het traject tussen een
ontdoener (de afvalproducent of een latere ontdoener) en degene die de afvalstoffen verwerkt.
Het gaat om inzamelen, vervoeren, handelen en bemiddelen van afvalstoffen. Een bedrijf kan een
of meerdere van deze activiteiten ontplooien. De activiteiten kunnen gecombineerd zijn met
verwerkingshandelingen (binnen een inrichting).

Op grond van de Wet milieubeheer (Wm, artikel 10.37) is het verboden om zich van afvalstoffen
te ontdoen door ze aan een ander af te geven, tenzij afgifte plaatsvindt overeenkomstig de in dat
artikel genoemde wijzen. Daartoe hoort onder andere afgifte aan bevoegde inzamelaars of
vervoerders. Het afgeven van afvalstoffen betreft de feitelijke, fysieke overdracht van de
afvalstoffen, waarbij de juridische eigendomsverhouding niet relevant is.

Dit hoofdstuk heeft alleen betrekking op het beroepsmatig inzamelen of vervoeren van
afvalstoffen. Een niet beroepsmatige inzamelaar hoeft niet op de lijst van vervoerders,
inzamelaars, handelaars en bemiddelaars (VIHB-lijst) te staan (artikel 8 Besluit inzamelen
afvalstoffen). Aangezien regelmatig discussie wordt gevoerd over wat onder ‘niet-beroepsmatig’
moet worden verstaan, wordt het onderscheid tussen beroepsmatig en niet-beroepsmatig
toegelicht in paragraaf B.4.5.

Uitgangspunten

Inzamelen van huishoudelijke afvalstoffen

Het kabinet heeft de ambitie om de hoeveelheid huishoudelijk afval door afvalpreventie terug te
dringen en de recycling van huishoudelijk afval te laten toenemen. De wijze van inzamelen
beinvioedt de mate waarin recycling mogelijk is. De doelstelling van het beleid is 75%
afvalscheiding van huishoudelijk afval (fijn en grof) in 2020, met een verdere doorgroei om tot
een maximaal percentage scheiding te komen in 2025. Via het Uitvoeringsprogramma VANG -
Huishoudelijk Afval, dat onderdeel wordt van het Rijksbrede programma Circulaire Economie, zijn
middelen beschikbaar gesteld om deze doelstellingen binnen bereik te brengen. Belangrijk is dat
de publieke partijen gezamenlijk aan de slag zijn gegaan om deze ambitieuze doelen te
realiseren. Het programma VANG en de overgang naar het Rijksbrede programma Circulaire
Economie worden verder beschreven in Hoofdstuk B.1 ‘Naar een circulaire economie’.

Gemeenten blijven ruimte houden om een eigen invulling te geven aan (gescheiden) inzameling
van huishoudelijk afval. Dit betekent dat gemeenten o.a. de volgende mogelijkheden blijven
hebben (artikel 10.21, 10.26 en 10.29 Wm):

- Gemeenten kunnen delen van hun grondgebied uitzonderen van de gescheiden inzameling van
specifieke stromen.

- Gemeenten mogen afwijken van de in de Wet milieubeheer genoemde frequentie van
inzamelen.

- Gemeenten hebben de mogelijkheid om inzameling bij elk perceel om te zetten in nabij elk
perceel, waardoor huis-aan-huis inzameling (haalsysteem) kan worden vervangen door
collectieve inzamelsystemen (brengsysteem).

- Gemeenten hebben de mogelijkheid om meer stromen gescheiden in te zamelen dan waar in
het landelijk beleid van wordt uitgegaan.

Het gescheiden houden van afvalstoffen tijdens de inzameling van huishoudelijk afval wordt
verder beschreven in de hoofdstukken B.3 ‘Afvalscheiding’ en B.7 ‘Mengen’.
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Inzamelvergunningen

De inzameling van de volgende afvalstoffen is vergunningplichtig op grond van het Besluit

inzamelen afvalstoffen (Bia):

- Klein gevaarlijk afval (KGA): gevaarlijke afvalstoffen als bedoeld in een van de volgende
categorieén waarvan de houder zich ontdoet door afgifte:

1. in een hoeveelheid van ten hoogste 200 kilogram per afvalstof per afgifte:

o laboratoriumchemicalién;

o restanten van de toepassing van amalgaam in de tandheelkunde;

o afvalstoffen afkomstig van de toepassing van verven, lakken, beitsen en andere
soortgelijke vloeibare en pasteuze middelen;

o fotografisch gevaarlijke afvalstoffen;

o zuren, logen, galvanische en etsbaden die zijn gebruikt voor de reiniging of bewerking
van metaaloppervlakken, voor het opbrengen van een beschermende metaallaag op
producten of halffabrikaten dan wel voor het ontlakken van geverfde producten;

2. in een hoeveelheid van ten hoogste 200 liter per afgifte: afgewerkte olie die behoort tot
categorie I of II als bedoeld in de bijlage bij het Besluit inzamelen afvalstoffen, in
verpakking;

- afgewerkte olie en
- scheepsafvalstoffen: afvalstoffen die bij het in bedrijf zijn of het onderhoud van een schip aan
boord ontstaan, bestaande uit:

1. bilgewater, afgewerkte olie en overige olie- en vethoudende afvalstoffen,

2. gevaarlijke afvalstoffen die vrijkomen bij reinigingswerkzaamheden,

3. andere afvalstoffen dan bedoeld onder 1° of 2°, voor zover het gevaarlijke afvalstoffen
betreft.

De vergunningplicht voor deze afvalstoffen blijft gehandhaafd, omdat gebleken is dat afschaffing
ervan voor de genoemde afvalstoffen, en dan met name voor scheepsafvalstoffen, nadelige
gevolgen voor het milieu zou hebben en een versnippering van regels zou betekenen.

De meerwaarde van nieuwe inzamelaars wordt aan de markt overgelaten. Het aantal
inzamelvergunninghouders wordt niet gelimiteerd. Voor limitering is geen afdoende
milieuhygiénisch argument aanwezig, waardoor limitering niet in lijn zou zijn met de Europese
Dienstenrichtlijn. Sinds het loslaten van de limitering worden ook geen gebieden meer
voorgeschreven waarvoor een inzamelvergunningplicht geldt. De vergunninghouders hebben het
recht om in het hele land in te zamelen. De inzamelvergunningen worden verleend voor
onbepaalde duur.

Administratieve verplichtingen voor inzamelaars, handelaars,
bemiddelaars en vervoerders

De Wm, het Besluit melden bedrijfsafvalstoffen en gevaarlijke afvalstoffen en de bijbehorende
regeling kennen een aantal administratieve verplichtingen voor inzamelaars, handelaars,
bemiddelaars en vervoerders. In deze paragraaf wordt verder ingegaan op twee van deze
verplichtingen, namelijk dat de bedrijven zich moeten laten registreren op de VIHB-lijst en op het
gebruik van een begeleidingsbrief.

In titel 10.6 van de Wm worden voor de toepassing van de regels in die titel ingezamelde of
afgegeven huishoudelijke afvalstoffen gelijkgesteld aan bedrijfsafvalstoffen of gevaarlijke
afvalstoffen. Voorafgaand aan de inzameling worden deze afvalstoffen aangemerkt als
huishoudelijke afvalstof. Op het moment dat afvalstoffen in een inzamelmiddel worden gebracht,
moeten ze als bedrijfsafvalstoffen of gevaarlijke afvalstoffen worden beschouwd en is voor het
inzamelen mogelijk registratie op de VIHB-lijst en gebruik van een begeleidingsbrief verplicht.

Registratie op de VIHB-lijst

Alle personen en bedrijven die beroepsmatig afvalstoffen inzamelen, vervoeren, verhandelen of
bemiddelen moeten zich laten registreren op de VIHB-lijst. Dit geldt ook voor
inzamelvergunninghouders. De verplichting geldt voor bedrijfsafvalstoffen en gevaarlijke
afvalstoffen.
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Criteria voor registratie op de VIHB-lijst

In de Regeling inzamelaars, vervoerders, handelaars en bemiddelaars van afvalstoffen zijn criteria
vastgesteld voor vermelding op de VIHB-lijst en voor beéindiging van een zodanige vermelding.
De criteria voor vermelding op de VIHB-lijst komen deels overeen met de eisen die in de
vervoerswetgeving (NIWO-beroepsvervoersvergunning) gelden voor het vervoer van
(afval)stoffen en een Europese richtlijn inzake de toegang tot het beroep van ondernemer van
goederen-, respectievelijk personenvervoer over de weg.

Het basiscriterium voor vermelding op de lijst is betrouwbaarheid. Dit geldt voor inzamelaars,
vervoerders, handelaars en bemiddelaars. Voor personen die uitsluitend handelen of bemiddelen
geldt daarnaast ook het criterium vakbekwaambheid.

Registratie van buitenlandse inzamelaars

De registratie op de VIHB-Ilijst kent een regeling voor buitenlandse inzamelaars, vervoerders,
handelaars en bemiddelaars (artikel 5.2 van de Regeling). Zij worden geregistreerd op basis van
gelijkwaardige documenten uit hun land van vestiging.

Begeleidingsbrief

Degene die bedrijfsafvalstoffen of gevaarlijke afvalstoffen transporteert is op grond van artikel
10.44, eerste lid, van de Wm verplicht om - zolang hij die afvalstoffen onder zich heeft - een
begeleidingsbrief als bedoeld in artikel 10.39 van de Wm bij die afvalstoffen aanwezig te hebben.
Deze begeleidingsbrief moet door de ontdoener worden verstrekt aan de vervoerder.

De verplichtingen voor een bij het afval aanwezig hebben van begeleidingsbrief gelden niet als
sprake is van een van de in artikel 11 van het Besluit melden bedrijfsafvalstoffen en gevaarlijke
afvalstoffen opgenomen uitzonderingssituaties. Deze uitzonderingen betreffen het vervoer van:

- bedrijfsafvalstoffen of gevaarlijke afvalstoffen, waarop de EG-verordening overbrenging van
afvalstoffen (EVOA) van toepassing is, dat vergezeld gaat van de begeleidende documenten,
bedoeld in die verordening;

- bedrijfsafvalstoffen en gevaarlijke afvalstoffen in een motorrijtuig rijpbewijscategorie B;

- bedrijfsafvalstoffen in een hoeveelheid van niet meer dan 500 kilogram op een andere wijze
dan in een motorrijtuig van de rijbewijscategorie B;

- niet-beroepsmatig ingezameld papier of textiel;

- ingezamelde huishoudelijke afvalstoffen waarvan kan worden aangetoond dat deze rechtstreeks
worden vervoerd naar een inrichting waar die afvalstoffen uitsluitend worden overgeslagen; of

- bedrijfsafvalstoffen naar soort en aard vergelijkbaar met huishoudelijke afvalstoffen waarvan
kan worden aangetoond dat deze rechtstreeks worden vervoerd naar een inrichting waar die
bedrijfsafvalstoffen uitsluitend worden overgeslagen; of

- veegvuil, marktafval, drijfafval en RKG-slib waarvan kan worden aangetoond dat deze
rechtstreeks worden vervoerd naar een inrichting waar die bedrijfsafvalstoffen uitsluitend
worden overgeslagen.

Voor de duur van de overslagperiode wordt verwezen naar hoofdstuk B.5 ‘Overslaan en opslaan’.

Inzamelen versus vervoeren van afvalstoffen

Onderscheid tussen inzamelen en vervoeren
Inzamelen en vervoeren zijn verschillende activiteiten waarvoor verschillende wettelijke
bepalingen gelden.

Met inzamelen wordt bedoeld het verzamelen van afvalstoffen, met inbegrip van voorlopig
sorteren en de voorlopige opslag van afvalstoffen, en het transporteren van deze afvalstoffen naar
een inrichting voor verwerking of een toepassingslocatie (zie ook Wm, artikel 1.1). Bij het
inzamelen worden afvalstoffen opgehaald en de inzamelaar neemt het eigendom van de
afvalstoffen over van de ontdoener op het moment van afgifte.

Uit de definitie volgt dat het niet de bedoeling is om uitsluitend de handelingen ‘voorlopige
sortering’ en ‘voorlopige opslag’, dus zonder voorafgaand vervoer, te beschouwen als inzameling.

Landelijk afvalbeheerplan 2017 - 2029 | Ministerie van IenW | Pagina 109 van 375


http://wetten.overheid.nl/BWBR0016608

B.4.5

LAP3 | Deel B: Afvalbeheer en overbrenging| Originele versie | geldig vanaf 28.12.2017 t/m 18.07.2019

Inzameling wordt altijd vooraf gegaan door ontdoen door afgifte. Dit volgt uit artikel 10.37, lid 2
Wm en uitgangspunt 15 van de kaderrichtlijn afvalstoffen (Kra). In dit uitgangspunt staat:
“Inrichtingen of ondernemingen waarvan de activiteiten afvalstoffen voortbrengen, dienen niet te
worden beschouwd als zijnde actief in afvalbeheer noch als vergunningplichtig voor de opslag van
afvalstoffen voorafgaand aan inzameling.”

De handelingen ‘voorlopige sortering’ en ‘voorlopige opslag’ in de zin van de definitie van
inzameling vinden daarom plaats nadat de afvalstoffen zijn afgegeven aan de inzamelaar door een
burger, inrichting of onderneming die de afvalstoffen heeft voortgebracht. Voorlopige sortering
van bijvoorbeeld KCA vindt plaats direct na afgifte aan de chemokar.

De afvalstoffen worden direct of indirect vervoerd naar een afvalverwerkingsinstallatie. Bij direct
vervoer is geen sprake van voorlopige opslag. Indien de handeling ‘voorlopige opslag’ plaatsvindet,
dan gebeurt dit binnen een inrichting tijdens het overslaan van afvalstoffen. Tijdens het overslaan
wordt de inzameling tijdelijk onderbroken.

Het voorgaande neemt niet weg dat een inrichting waarin de handeling ‘voorlopige opslag’
plaatsvindt, moet beschikken over een toereikende Wabo-vergunning of melding
Activiteitenbesluit milieubeheer (Abm).

Met vervoeren wordt bedoeld het tegen een vergoeding transporteren van afvalstoffen in opdracht
van een ander (Wm, artikel 10.55). Bij het vervoeren van afvalstoffen handelt degene die de
afvalstoffen transporteert, in opdracht van ofwel de ontdoener ofwel de ontvanger (in de zin van
artikel 10.37 Wm) van de afvalstoffen. De verantwoordelijkheid voor de afvalstoffen is afhankelijk
van de contractuele relatie tussen de ontdoener en de ontvanger. Doordat de vervoerder de
afvalstoffen in opdracht van derden transporteert, houden de vervoersactiviteiten op op het
moment dat afgifte plaatsvindt van de vervoerder naar een persoon die het afval verwerkt.

Als partijen hebben afgesproken dat het eigendom van de afvalstoffen overgaat van de ontdoener

op de transporteur op het moment van de feitelijke afgifte, dan is de transporteur een inzamelaar.

De inzamelaar bepaalt wat met het afval gebeurt. De transporteur is een vervoerder, indien:

- de persoon die de afvalstoffen afgeeft aan een transporteur wel de eigenaar blijft, of

- de persoon waar de afvalstoffen worden heen gebracht de eigenaar is, bijvoorbeeld als gevolg
van onderling gemaakte afspraken.

De vervoerder is de houder van de afvalstoffen, maar hij wordt geen eigenaar van de afvalstoffen.

Beroepsmatig versus niet-beroepsmatig inzamelen en vervoeren

Voor het beroepsmatig inzamelen van de in paragraaf B.4.2.2 beschreven afvalstoffen moet een
inzamelaar beschikken over een inzamelvergunning. Daarnaast moeten bedrijven die zich
bezighouden met het beroepsmatig vervoeren en inzamelen van afvalstoffen zijn vermeld op de
VIHB-lijst en voldoen aan de administratieve verplichtingen van artikel 10.55 van de Wm en het
Besluit melden bedrijfsafvalstoffen en gevaarlijke afvalstoffen en bijbehorende regeling.

Voor het niet-beroepsmatig vervoeren of inzamelen van afvalstoffen geldt de vergunning- of de
VIHB-registratieplicht niet. Daarmee worden onnodige administratieve lasten voor niet-
beroepsmatige inzamelaars en vervoerders voorkomen. Een registratieplicht voor eigen
vervoerders zou, bezien vanuit het perspectief van het toezicht en de handhaving, geen
wezenlijke toegevoegde waarde hebben. Degene bij wie de afvalstoffen zijn ontstaan of die de
afvalstoffen heeft ontvangen moet deze veelal reeds registreren of melden. Bij het vervoer van
afvalstoffen die uitsluitend afkomstig zijn van en bestemd zijn voor de eigen onderneming, zijn
geen andere partijen betrokken. Het eigendom of het bezit van die afvalstoffen wijzigen daardoor
niet. Voor deze activiteit zijn er dan ook geen redenen om een registratieplicht van toepassing te
laten zijn.

In de praktijk wordt regelmatig discussie gevoerd over de vraag of bij het vervoeren of inzamelen
van afvalstoffen sprake is van ‘beroepsmatige’ of ‘niet-beroepsmatige’ activiteit.

Benadrukt wordt dat:
- als een bedrijf afvalstoffen wegbrengt die binnen zijn eigen inrichting zijn ontstaan; en
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- dit bedrijf geen inrichting is die zich met afvalbeheer bezighoudt;
dan geen sprake is van inzamelen noch van vervoeren. Dit transport wordt niet beroepsmatig
uitgevoerd.

Beroepsmatig inzamelen
Inzamelen van afvalstoffen is in principe een beroepsmatige activiteit.

Inzamelen van afvalstoffen kan niet-beroepsmatig zijn als het een activiteit betreft die als vorm
van serviceverlening wordt uitgevoerd, waarbij het uitsluitend gaat om het inzamelen van afval
dat is ontstaan bij en onlosmakelijk is verbonden met de - buiten de inrichting uitgevoerde -
bedrijfsactiviteiten van het bedrijf dat het afval transporteert. Daarbij moet het activiteiten
betreffen die niet zijn gericht op het inzamelen van afval. Uit de opdracht van de ontdoener aan
het bedrijf dat het afval transporteert moet dit blijken. Bijvoorbeeld door de beschrijving van het
doel van de werkzaamheden. Indien de opdrachtgever aangeeft dat de werkzaamheden gericht
moeten zijn op het afvoeren van afvalstoffen dan is sprake van beroepsmatige inzameling.

Benadrukt wordt dat ook in deze situatie de persoon van de locatie waar de werkzaamheden
worden uitgevoerd in beginsel de ontdoener is van de afvalstoffen die op die locatie vrijkomen.
Als een bedrijf (onderhouds)werk uitvoert waarbij de houder van de locatie geen specifieke
invloed heeft op het ontstaan van het afval, is sprake van afval dat bij eigen bedrijfsactiviteiten
ontstaat. Bij het meenemen van dit afval door het bedrijf dat het werk heeft uitgevoerd, is sprake
van inzamelen. Het kan zijn dat de persoon van de locatie waar het afval ontstaat en het bedrijf
dat de activiteiten uitvoert, vooraf hebben afgesproken dat de persoon van de locatie waar de
afvalstoffen zijn ontstaan eigenaar van het afval blijft en zelf zorgt voor de afvoer. Afhankelijk van
de afspraken die dan bij de afgifte worden gemaakt, is sprake van inzamelen of vervoeren (zie
paragraaf B.4.4).

Van beroepsmatige inzameling is geen sprake indien:

- de opdrachtgever opdracht geeft tot het uitvoeren van bepaalde onderhouds-, bouw- of
herstelwerkzaamheden of diensten; en

- deze werkzaamheden of diensten niet zijn gericht op het afvoeren van afvalstoffen; en

- de opdrachtgever aan de opdrachtnemer overlaat op welke wijze de werkzaamheden of
diensten worden uitgevoerd; en

- bij de werkzaamheden of diensten afvalstoffen kunnen ontstaan, de opdrachtnemer dan
bepaalt wanneer, welke afvalstoffen en in welke mate vrijkomen; en

- uit een contract en de feitelijke omstandigheden het voorgaande blijkt.

Inzamelen van afvalstoffen kan ook niet-beroepsmatig zijn als een bedrijf over meerdere locaties

beschikt en daar afvalstoffen ophaalt, voor zover:

- de bedrijfsvoering van het bedrijf is gericht op een activiteit die niets te maken heeft met
afvalstoffenbeheer;

- de afvalstoffen vrijkomen bij de bedrijfsvoering van het bedrijf;

- het bedrijf deze afvalstoffen zelf ophaalt bij de eigen locaties.

Voorbeelden van niet-beroepsmatig inzamelen of vervoeren zijn:

- de inzameling van papier en/of textiel door verenigingen en andere niet-commerciéle
organisaties;

- een loonwerkbedrijf dat bermen maait en het gemaaide gras afvoert;

- een hovenier die opdracht heeft onderhoudswerk aan tuinen of plantsoenen uit te voeren en
het daarbij vrijkomende groenafval meeneemt;

- bouwafval (bijvoorbeeld overtollig hout, lege verpakkingen, rotte houten planken) dat is
ontstaan bij door een bouwbedrijf uitgevoerde bouw- en herstelwerkzaamheden en door dat
bedrijf wordt meegenomen;

- verpakkingen van verf, lijm, kit, hars en van overige afvalstoffen die worden meegenomen door
een schildersbedrijf dat opdracht heeft gekregen om schilderwerkzaamheden uit te voeren,
voor zover de afvalstoffen bij deze werkzaamheden zijn vrijgekomen;

- afvalstoffen die een detaillist zelf wegbrengt, voor zover die afvalstoffen bij de bedrijfsvoering
van de detailhandel zijn ontstaan;

- een bedrijf dat elektrische apparatuur verhuurt en onderhoudt en deze apparaten omwisselt en
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meeneemt indien deze in het afvalstadium zijn geraakt;

- het meenemen door het reinigingsbedrijf van afval afkomstig van het reinigen van installaties,
voor zover die installaties vooraf op de ge€igende manier zijn leeggemaakt en de daarin
voorkomende restanten vooraf als afvalstoffen zijn afgevoerd;

- een installatiebedrijf dat opdracht heeft gekregen om ervoor te zorgen dat de verlichting van
een kantoor in goede staat is en op een bepaald moment beslist om lampen te vervangen en af
te voeren;

- het door een verkoper van huishoudelijke apparaten bij een particulier meenemen van een
oude wasmachine bij leveren van een nieuwe;

- het meenemen van smeervet, afgewerkte olie en olie- en vethoudend afval door een bedrijf dat
opdracht heeft om onderhoud aan voorzieningen en installaties uit te voeren.

In onderstaande voorbeelden is wel sprake van beroepsmatig inzamelen:

- het meenemen van sloopafval dat vrijkomt bij de activiteiten van een sloopbedrijf;

- het afvoeren van asbesthoudend afval door saneringsbedrijven;

- een hovenier die opdracht heeft gekregen om een boom te rooien en de daarbij vrijkomende
afvalstoffen meeneemt;

- verpakkingen van verf, lijm, kit, hars en van overige gevaarlijke stoffen die worden
meegenomen door een afvalinzamelaar;

- het meenemen van oliehoudend afval door een bedrijf dat opdracht heeft om de olie te
vervangen;

- een installatiebedrijf dat opdracht heeft gekregen om alle lampen te vervangen en deze
lampen, waaronder defecte, meeneemt;

- het namens een verkoopbedrijf ophalen van een defecte wasmachine bij een particulier door
een professionele afvalinzamelaar.

Relevante passages uit wet- en regelgeving

In artikel 26 van de kaderrichtlijn afvalstoffen staat:
Wanneer in de hierna volgende gevallen geen vergunningsvereisten gelden, zorgen de lidstaten ervoor dat
de bevoegde instantie een register bijhoudt van
a) inrichtingen of ondernemingen die op beroepsmatige basis afval inzamelen of vervoeren,...

In de nota van toelichting bij het Besluit inzamelen afvalstoffen staat:
Bij beroepsmatig inzamelen kan worden gedacht aan inzamelaars waarvoor het inzamelen van afvalstoffen
een essentieel onderdeel van hun bedrijfsvoering is, zoals dat het geval is bij inzamelaars waarbij het
inzamelen de hoofdactiviteit is en bij afvalverwerkende bedrijven die hoofdzakelijk afvalstoffen als grondstof
gebruiken en deze daarom zelf ophalen bij degenen die zich van die afvalstoffen ontdoen.
Bij «niet-beroepsmatig inzamelen» kan bijvoorbeeld worden gedacht aan een loonwerkbedrijf dat bermen
maait en het gemaaide gras afvoert of een hovenier die de afvalstoffen die zijn ontstaan bij het onderhouden
van tuinen of plantsoenen met zich meeneemt. In deze gevallen is strikt genomen wel sprake van het
inzamelen van bedrijfsafvalstoffen. Deze activiteiten worden echter niet beroepsmatig verricht, doch slechts
als serviceverlening bij een geheel andere activiteit die op zich niets met het inzamelen van afvalstoffen
heeft te maken.

Beroepsmatig vervoeren

Beroepsvervoerders zijn bedrijven die voor anderen tegen vergoeding goederen vervoeren. Van
beroepsmatig vervoer van afvalstoffen is sprake indien een beroepsvervoerder (ook) gevaarlijke
afvalstoffen of bedrijfsafvalstoffen vervoert. Het is daarbij niet van belang welk aandeel deze
afvalstoffen hebben in de totale hoeveelheid te vervoeren goederen.

Bij de beantwoording van de vraag of sprake is van beroepsmatig vervoeren, spelen gelet op
artikel 10.55, eerste lid onder a van de Wm de volgende twee zaken een rol:

a) Is sprake van het vervoeren van afval voor een ander?

b) Wordt voor het vervoeren een vergoeding betaald?

Ad a.
Wanneer geen sprake is van vervoeren voor een derde partij, valt de transporthandeling niet
onder het begrip vervoeren zoals dat in de Wm wordt gehanteerd. De bestemming van het
transport speelt bij de beoordeling van vervoeren geen rol. Benadrukt wordt dat als het
eigendom van het afval overgaat van de persoon die zich van het afval ontdoet naar de
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transporteur, dat dan geen sprake is van vervoeren maar van inzamelen. Ook bij het
meenemen van afvalstoffen die vrijkomen bij bedrijfseigen activiteiten, is vrijwel altijd sprake
van inzamelen. Zie verder paragraaf B.4.4.1.

Ad b.
Evenmin is sprake van beroepsmatig vervoeren wanneer het gaat om een transport waarbij
geen sprake is van een, directe of indirecte, vergoeding. Een vergoeding kan een financiéle
vergoeding zijn, maar ook een vergoeding in natura al dan niet impliciet of toekomstig. Het
verrekenen van de kosten voor het transport in andere kosten wordt gezien als een indirecte
vergoeding.
Het bovenstaande betekent bijvoorbeeld dat de onderneming die in opdracht van een detaillist
producten en afvalstoffen vervoert, beroepsmatig afvalstoffen vervoert.

B.4.6 Retourlogistiek

De Wm kent het begrip ‘retourlogistiek’ niet, maar in de praktijk is het wel een vaak voorkomend
begrip. Retourlogistiek is een bijzondere vorm van inzamelen of vervoeren. Van retourlogistiek is
sprake, wanneer degene die bepaalde producten (bijvoorbeeld levensmiddelen bij een
supermarkt) aflevert, vergelijkbare producten in de afvalfase (bijvoorbeeld lege verpakkingen,
pallets, producten waarvan de verkoopdatum is overschreden of andere onverkoopbare
producten) weer meeneemt. In de praktijk worden ook vaak afvalstoffen meegenomen die in de
supermarkt zijn ontstaan zoals meubilair, tl-lampen, batterijen, etc. Retourlogistiek is een
efficiént transportsysteem waarbij bedrijven ervoor zorgen dat zo min mogelijk
transportkilometers gemaakt hoeven te worden.

Afhankelijk van degene die het transport uitvoert is sprake van inzamelen of vervoeren. Indien
een bedrijf over meerdere winkels en een of meerdere distributiecentra beschikt en zelf de
producten brengt en afvalstoffen ophaalt, is sprake van niet-beroepsmatige inzameling van
afvalstoffen. Dit bedrijf kan ook een vervoerder of een inzamelaar inschakelen. In die gevallen is
wel sprake van beroepsmatig vervoer of inzamelen.

In het Besluit melden bedrijfsafvalstoffen en gevaarlijke afvalstoffen en de bijbehorende regeling
is beoogd om voor daarbij aangegeven gevallen een vrijstelling van de meldings- en
registratieverplichtingen te verlenen wanneer sprake is van afgifte en ontvangst van afvalstoffen
in het kader van retourlogistiek of retourstromen. Enkele vrijstellingen zijn hieronder vermeld.

ontvangstmelding

Het distributiecentrum hoeft de ontvangst van door haar ingenomen afvalstoffen afkomstig van de
filialen niet te melden, indien binnen de inrichting een opslagcapaciteit van minder dan 50 m3
aanwezig is voor het overslaan van bedrijfsafvalstoffen, die van buiten de inrichting afkomstig
zijn, én geen andere handelingen met afvalstoffen worden uitgevoerd.

Het distributiecentrum hoeft de ontvangst van door haar ingenomen afvalstoffen afkomstig van de
filialen evenmin te melden, indien het bedrijfsafvalstoffen betreft die naar soort en aard
vergelijkbaar zijn met huishoudelijke afvalstoffen, voor zover deze afvalstoffen uitsluitend worden
overgeslagen in het distributiecentrum. Het voorgaande betekent dat de ontvangst op het
distributiecentrum van de volgende niet-gevaarlijke afvalstoffen zonder ontvangstmelding kan
plaatsvinden:

- verpakkingsmateriaal, pallets, producten waarvan de verkoopdatum is overschreden en
onverkoopbare of defecte verkoopwaar;

- afvalstoffen van huishoudens die door een filiaal worden ingenomen, zoals defecte artikelen die
binnen garantietermijn worden teruggenomen of afvalstoffen die worden ingenomen ter
uitvoering van een verplichting opgelegd bij een algemene maatregel van bestuur van de Wet
milieubeheer (bijvoorbeeld gerelateerd aan statiegeld, retourpremie of
producentenverantwoordelijkheid);

- restafval, kantoorafval, meubilair en ander afval dat vrijkomt bij de bedrijfsvoering van een
filiaal.

Landelijk afvalbeheerplan 2017 - 2029 | Ministerie van IenW | Pagina 113 van 375



B.4.7

B.4.7.1

LAP3 | Deel B: Afvalbeheer en overbrenging| Originele versie | geldig vanaf 28.12.2017 t/m 18.07.2019

Benadrukt wordt verder dat op het distributiecentrum geen verwerkingshandelingen (sorteren,
verdichten, scheiden, etc.) mogen worden uitgevoerd (zie voor uitleg over het begrip overslaan
verder hoofdstuk B.5 ‘Overslaan en opslaan’).

Indien geen ontvangstmelding plaatsvindt, moeten de betreffende gegevens wel geregistreerd
worden (artikel 2 Besluit melden bedrijfsafvalstoffen en gevaarlijke afvalstoffen).

begeleidingsbrief

Bij het transport van afvalstoffen van het filiaal naar het distributiecentrum is geen
begeleidingsbrief nodig indien het gaat om de in paragraaf B.4.3.2 beschreven situaties.
Benadrukt wordt dat een begeleidingsbrief niet nodig is voor bedrijfsafvalstoffen naar soort en
aard vergelijkbaar met huishoudelijke afvalstoffen, waarvan kan worden aangetoond dat deze
rechtstreeks worden vervoerd naar het distributiecentrum waar die afvalstoffen uitsluitend worden
overgeslagen.

Indien afvalstoffen bij meerdere filialen worden opgehaald en naar een distributiecentrum worden
vervoerd, is geen sprake van rechtstreeks vervoer als bedoeld in artikel 11, onder 1 sub f, van het
Besluit melden bedrijfsafvalstoffen en gevaarlijke afvalstoffen en dus wel een begeleidingsbrief
nodig.

Na vaststelling van het plan wordt bezien of en in hoeverre de vrijstelling van de administratieve
verplichtingen voor afvalstoffen die in het kader van retourlogistiek worden meegenomen, kunnen
worden verruimd.

Aandachtspunten bij inzamelen van afvalstoffen

Aanvullend op bovenstaande aandachtspunten ten aanzien van de registratieplicht op de VIHB-
lijst en het onderscheid tussen beroepsmatige en niet-beroepsmatige inzameling, wordt hieronder
ingegaan op overige relevante aspecten ten aanzien van de inzameling van huishoudelijke
afvalstoffen, bedrijfsafvalstoffen en gevaarlijke afvalstoffen.

Op het moment dat afvalstoffen in een inzamelmiddel worden gebracht, moeten ze als ingezameld
worden beschouwd. De activiteit van het inzamelen van een afvalstof eindigt wanneer de
inzamelaar de afvalstof uit het inzamelmiddel haalt.

Inzamelen van huishoudelijke afvalstoffen

Gemeenten zijn verantwoordelijk voor de inzameling van huishoudelijke afvalstoffen.

Gemeentebesturen moeten een afvalstoffenverordening opstellen waarin op grond van artikel

10.24 Wet milieubeheer regels worden gesteld ten aanzien van:

- het overdragen of het ter inzameling aanbieden van huishoudelijke afvalstoffen aan een bij of
krachtens de verordening aangewezen inzameldienst;

- het overdragen van zodanige afvalstoffen aan een ander, en

- het achterlaten van zodanige afvalstoffen op een daartoe ter beschikking gestelde plaats.

Daarnaast kunnen in de afvalstoffenverordening regels worden gesteld omtrent het inzamelen van

huishoudelijke afvalstoffen.

Gemeenten kunnen zelf beslissen of ze het huishoudelijk afval door een eigen inzameldienst of
door een andere inzamelaar laten inzamelen.

De Wm kent een verplichting voor gemeenten tot het gescheiden inzamelen van gft-afval.
Daarnaast moeten gemeenten (mede) zorg dragen voor de gescheiden inzameling van glas,
papier/karton, kunststof verpakkingsafval, textiel en KCA. Voor het beleid over afvalscheiding
wordt verwezen naar hoofdstuk B.3 ‘Afvalscheiding’.

In het Besluit inzamelen afvalstoffen is vermeld welke gegevens in een aanvraag voor een
inzamelvergunning moeten zijn opgenomen. Hiertoe behoort onder andere een beschrijving van
de acceptatieprocedure en de administratieve organisatie en interne controle. Indien aan deze
vereisten is voldaan, kan de inzamelvergunning al dan niet onder voorwaarden worden verleend.
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Aandachtspunten bij het handelen in afvalstoffen

Een afvalstoffenhandelaar is een natuurlijke of rechtspersoon die als verantwoordelijke optreedt
bij het bedrijfsmatig aankopen en vervolgens verkopen van afvalstoffen, met inbegrip van
natuurlijke of rechtspersonen die de afvalstoffen niet fysiek in hun bezit hebben.

Met de implementatie van de Kra is het mogelijk dat de handelaar het fysiek bezit heeft van de
afvalstoffen. Hij is daarom ook een partij waaraan afvalstoffen mogen worden afgegeven op basis
van artikel 10.37, tweede lid, Wet milieubeheer. Het is echter alleen mogelijk om afval fysiek af te
geven aan een handelaar, indien de ontvangst plaatsvindt binnen een inrichting als bedoeld in
artikel 10.37, tweede lid, Wm.

Aandachtspunten bij het bemiddelen van afvalstoffen

Een bemiddelaar is een natuurlijke of rechtspersoon die ten behoeve van anderen bedrijfsmatig
de verwijdering of de nuttige toepassing van afvalstoffen organiseert, met inbegrip van de
natuurlijke of rechtspersonen die de afvalstoffen niet fysiek in hun bezit hebben.

De naam waaronder een bemiddelaar zijn activiteiten uitvoert, is niet relevant. Vaak worden ook
andere termen gebruikt, zoals makelaar of adviseur.

Een bemiddelaar kenmerkt zich door het treffen van regelingen in het beheer van andermans
afvalstoffen. Hij treft regelingen om er voor te zorgen dat afvalstoffen van een ontdoener bij een
verwerker terechtkomen. Bemiddeling gebeurt in opdracht van de ontdoener of de verwerker van
afvalstoffen. Bij bemiddeling heeft de bemiddelaar niet het eigendom van de afvalstoffen, maar
treft regelingen in opdracht van een derde. Een bemiddelaar kan wel het fysieke bezit van de
afvalstoffen hebben.

Het hiervoor staande betreft enkel de bemiddeling in het beheer van afvalstoffen en niet de
bemiddeling in financiéle aspecten rondom het beheer van afvalstoffen. Ter verduidelijking van de
scheidslijn tussen bemiddeling in beheer van afvalstoffen en bemiddeling in financiéle aspecten,
het volgende. Stel dat in een contract voor financiéle bemiddeling bepalingen staan die dwingen
tot het uitvoeren of nalaten van handelingen met een afvalstof. In dat geval beperkt de
bemiddeling zich dus niet tot alleen financiéle aspecten, maar vanwege de bepalingen over de
handelingen ook over beheer van afvalstoffen. Er is dan ook sprake van bemiddeling in het beheer
van afvalstoffen.

Voorgenomen wijzigingen in wetgeving

Voorstellen worden voorbereid tot wijziging van de volgende regelgeving die (mede) betrekking
heeft op inzamelen en vervoeren van en/of handelen en bemiddelen van afvalstoffen.

Uitwerking artikel 10.47 Wet milieubeheer

In artikel 10.47 van de Wm is de mogelijkheid opgenomen om bij algemene maatregel van
bestuur regels te stellen omtrent de inzameling van bedrijfsafvalstoffen of gevaarlijke
afvalstoffen. Daarbij kan de verplichting worden opgenomen om afvalstoffen die gescheiden
worden aangeboden, gescheiden te houden bij inzameling. Op dit moment zijn in het Abm
verplichtingen tot het gescheiden houden van afvalstoffen opgenomen voor zowel de ontdoeners
als de verwerkers van afvalstoffen. Voor inzamelaars gelden geen vergelijkbare verplichtingen.
Om recycling van afvalstoffen te bevorderen moet worden voorkomen dat bij inzameling
gescheiden aangeboden stromen weer worden samengevoegd, bijvoorbeeld omdat dat voor
transport handiger is. Daarom zal de Staatsecretaris van IenW het initiatief nemen om aan dit
artikel uitvoering te geven.
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Overigens kunnen aan een inzamelvergunning al voorschriften worden verbonden die een
verplichting inhouden, daarbij aangewezen categorieén van afvalstoffen die gescheiden worden
afgegeven, afzonderlijk in te zamelen (artikel 10.49 Wm).

Verduidelijking artikelen 10.37 e.v. Wet milieubeheer

Met de implementatie van de Kra zijn wijzigingen aangebracht in artikel 10.37 Wm (afgifte aan
vervoerders en handelaren). Artikel 10.37 Wm heeft betrekking op de fysieke afgifte van
afvalstoffen. Indien een handelaar afval koopt, maar niet fysiek inneemt ontstaat onduidelijkheid
omtrent de uitleg van artikel 10.37 Wm. Daarnaast leidt de wijziging van dit artikel voor wat
betreft de afgifte aan een vervoerder tot onduidelijkheden over de administratieve verplichtingen.
Tijdens de planperiode zal worden onderzocht hoe deze onduidelijkheden kunnen worden
weggenomen.

Aanpassing Besluit inzamelen afvalstoffen

In artikel 7 van het Bia zal, in overeenstemming met de aankondiging (opgenomen in de
toelichting bij wijziging van de regeling) worden opgenomen dat registratie op de VIHB-Ilijst zal
geschieden voor onbepaalde tijd.

Daarnaast zal meteen de definitie van ‘afgewerkte olie’ in lijn worden gebracht met de definitie in
de kaderrichtlijn afvalstoffen en worden enkele ondergeschikte punten gewijzigd, zoals het
schrappen van het in vijfvoud indienen van de vergunningaanvraag en de bepalingen over
plichtgebieden.

Aanpassing regeling inzamelaars, vervoerders, handelaars en bemiddelaars van
afvalstoffen

Artikel 7 (de zogenaamde hoveniersregeling) zal worden geschrapt, omdat deze regeling in strijd
is met de artikelen 10.45 en 10.55 Wet milieubeheer. Deze wijziging heeft geen consequenties
voor de inhoud van dit hoofdstuk.

Kern van het beleid ten aanzien van inzamelen, vervoeren, handelen en
bemiddelen

In deze laatste paragraaf zijn de punten samengevat die de kern vormen van het beleid zoals
opgenomen in dit hoofdstuk. Overige informatie in dit hoofdstuk is toelichtend aan onderstaand
beleid of dient als duiding bij bijvoorbeeld bestaande wet- en regelgeving of jurisprudentie. Voor
wijziging van onderstaande kern van beleid zal altijd een procedure van openbare inspraak
worden gevolgd. Voor wijziging van meer toelichtende delen van dit hoofdstuk zal worden
volstaan met bekendmaking.

Definities
Inzamelen en vervoeren zijn verschillende activiteiten waarvoor verschillende wettelijke
bepalingen gelden.

Met inzamelen wordt bedoeld het verzamelen van afvalstoffen, met inbegrip van voorlopig
sorteren en de voorlopige opslag van afvalstoffen, en het transporteren van deze afvalstoffen naar
een inrichting voor verwerking of een toepassingslocatie. Bij het inzamelen worden afvalstoffen
opgehaald en de inzamelaar neemt het eigendom van de afvalstoffen over van de ontdoener op
het moment van afgifte.

Inzameling wordt altijd vooraf gegaan door ontdoen door afgifte. Indien de handeling ‘voorlopige
opslag’ plaatsvindt, dan gebeurt dit binnen een inrichting tijdens het overslaan van afvalstoffen.
Tijdens het overslaan wordt de inzameling tijdelijk onderbroken. Voorlopige sortering van
bijvoorbeeld klein chemisch afval vindt plaats direct na afgifte aan de chemokar.

Met vervoeren wordt bedoeld het tegen een vergoeding transporteren van afvalstoffen in opdracht
van een ander. Bij het vervoeren van afvalstoffen handelt degene die de afvalstoffen
transporteert, in opdracht van ofwel de ontdoener ofwel de ontvanger van de afvalstoffen. De
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verantwoordelijkheid voor de afvalstoffen is afhankelijk van de contractuele relatie tussen de
ontdoener en de ontvanger.

Geen sprake is van inzamelen noch van vervoeren:

- als een bedrijf afvalstoffen wegbrengt die binnen zijn eigen inrichting zijn ontstaan; en
- dit bedrijf geen inrichting is die zich met afvalbeheer bezighoudt.

- Dit transport wordt niet beroepsmatig uitgevoerd.

Beroepsmatig inzamelen

Inzamelen van afvalstoffen is in principe een beroepsmatige activiteit. Van beroepsmatige

inzameling is geen sprake indien afvalstoffen als vorm van serviceverlening worden meegenomen

bij een - buiten de inrichting uitgevoerde - activiteit waarbij:

- de opdrachtgever opdracht geeft tot het uitvoeren van bepaalde onderhouds-, bouw- of
herstelwerkzaamheden of diensten; en

- deze werkzaamheden of diensten niet zijn gericht op het afvoeren van afvalstoffen; en

- de opdrachtgever aan de opdrachtnemer overlaat op welke wijze de werkzaamheden of
diensten worden uitgevoerd; en

- bij de werkzaamheden of diensten afvalstoffen kunnen ontstaan, de opdrachtnemer dan
bepaalt wanneer, welke afvalstoffen en in welke mate vrijkomen; en

- uit een contract en de feitelijke omstandigheden het voorgaande blijkt.

Inzamelen van afvalstoffen kan ook niet-beroepsmatig zijn als een bedrijf over meerdere locaties

beschikt en daar afvalstoffen ophaalt, voor zover:

- de bedrijfsvoering van het bedrijf is gericht op een activiteit die niets te maken heeft met
afvalstoffenbeheer;

- de afvalstoffen vrijkomen bij de bedrijfsvoering van het bedrijf;

- het bedrijf deze afvalstoffen zelf ophaalt bij de eigen locaties.

Beroepsmatig vervoeren

Beroepsvervoerders van afvalstoffen zijn bedrijven die voor anderen tegen vergoeding
afvalstoffen vervoeren. Een vergoeding kan een financiéle vergoeding zijn, maar ook een
vergoeding in natura al dan niet impliciet of toekomstig. Het verrekenen van de kosten voor het
transport in andere kosten wordt gezien als een indirecte vergoeding.

Inzamelen van bepaalde afvalstoffen
Gemeenten houden ruimte om een eigen invulling te geven aan (gescheiden) inzameling van
huishoudelijk afval.

De inzameling van de volgende, in het Besluit inzamelen afvalstoffen vermelde, afvalstoffen blijft
vergunningplichtig:

- bepaalde categorieén klein gevaarlijk afval (KGA),

- afgewerkte olie en

- bepaalde gevaarlijke scheepsafvalstoffen.

Het aantal inzamelvergunninghouders wordt niet gelimiteerd.
De inzamelvergunninghouders hebben het recht om in het hele land in te zamelen. Aan de
inzamelvergunninghouders zijn geen gebieden toegewezen waarvoor een inzamelvergunningplicht

geldt.

De inzamelvergunningen worden verleend voor onbepaalde duur.
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Overslaan en opslaan

Inleiding

Op- en overslag zijn voorbereidende handelingen als bedoeld in de kaderrichtlijn afvalstoffen
(Kra). Na op- en/of overslag moet nog een handeling plaatsvinden waarmee de verwerking wordt
voltooid. De indeling naar nuttige toepassing of verwijdering hangt af van de handeling waarmee
de verwerking wordt voltooid.

Het onderscheid tussen opslaan en overslaan is onder meer van belang omdat voor opslaan in en
aantal gevallen een restrictief vergunningenbeleid geldt en voor overslaan niet en omdat
bedrijven die overslaan in een aantal gevallen kunnen volstaan met een beperkte procedure van
acceptatie en registratie.

Afbakening

Algemeen
De Kra maakt een onderscheid in vier vormen van opslaan, namelijk opslaan:

a) op de locatie waar het afval is ontstaan. Dit afval is in afwachting van inzameling of afvoer.
Deze vorm van opslag valt niet onder de reikwijdte van de Kra, maar wel onder de reikwijdte
van het LAP. Dit is verder beschreven in paragraaf B.5.3.

b) tijdens de inzameling. Bij opslag tijdens de inzameling wordt het afval uitgeladen en gereed
gemaakt voor verder transport naar een inrichting voor nuttige toepassing of verwijdering. In
de Nederlandse praktijk spreken we in dit kader van overslaan. Dit is verder uitgewerkt in
paragraaf B.5.4.

c) tijdens de verwerking. Deze opslag vindt plaats in de inrichting waar de nuttige toepassing of
verwijdering plaatsvindt. Daarbij kan sprake zijn van opslag als zelfstandige activiteit. Deze
vorm is verder uitgewerkt in paragraaf B.5.5.

d) langer dan 1 jaar alvorens het afval te verwijderen (verbranden) en opslaan langer dan 3 jaar
alvorens het afval nuttig toe te passen. In deze gevallen is sprake van storten. Dit is verder
uitgewerkt in paragrafen B.5.5.1.3 en B.5.5.1.4.

Vorm van sorteren in relatie tot op- en overslaan of inzamelen

Het opslaan van afvalstoffen, ook wel bewaren genoemd, is het tijdelijk in bezit hebben van

afvalstoffen. Bij het op- en overslaan worden met afvalstoffen geen andere

verwerkingshandelingen (sorteren, scheiden, spoelen, mengen, etc. etc.) uitgevoerd. Het
uitsorteren van verontreinigingen en het opbulken maken wel onderdeel uit van het opslaan of
overslaan. Om het onderscheid tussen sorteren, uitsorteren en voorlopig sorteren te
verduidelijken, zijn hiervoor de volgende definities opgesteld:

- Onder sorteren wordt verstaan het scheiden in de oorspronkelijke materiaalstromen van een
mengsel van materiaalstromen of van samengestelde materialen. Sorteren is een vorm van
verwerking, maar geen vorm van opslaan of overslaan.

- Onder uitsorteren wordt verstaan het handmatig scheiden van incidenteel voorkomende
verontreinigingen uit een vrijwel schone materiaalstroom of uit een mengsel van vrijwel schone
materiaalstromen. Uitsorteren is een vorm van opslag of overslag.

- Onder voorlopig sorteren wordt verstaan het sorteren op het moment van de inzameling (met
name bij KCA). Voorlopig sorteren maakt onderdeel uit van de inzameling.

Sorteren is dus een vorm van verwerken. Vergunnen daarvan vraagt onder meer toetsing aan de
minimumstandaard. Uitsorteren is een vorm van op- en overslag en kan beleidsmatig altijd
worden vergund mits de benodigde voorzieningen aanwezig zijn natuurlijk.
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Opslaan op de locatie waar het afval is ontstaan

Het opslaan van afvalstoffen op de plaats van productie is gereguleerd in het Activiteitenbesluit
milieubeheer. Hierin zijn onder andere voorschriften voor het gescheiden houden van afvalstoffen
opgenomen. Dit is verder uitgewerkt in hoofdstuk B.3 *Afvalscheiding’.

Op- en overslaan

Definitie

Opslaan van afvalstoffen tijdens de inzameling wordt ook overslaan genoemd. Onder overslaan
van afvalstoffen worden verstaan alle handelingen op één locatie, waarbij afvalstoffen vanuit of
vanaf een opbergmiddel of transportmiddel in of op een ander opbergmiddel of transportmiddel
worden overgebracht. Hieronder vallen bijvoorbeeld beladen, lossen, hevelen, enz. met
bijvoorbeeld kranen, transportbanden en leidingen, maar het uitvoeren van iedere
verwerkingshandeling (sorteren, scheiden, spoelen, mengen, etc.) valt hier niet onder. Het
uitsorteren en opbulken kunnen wel onderdeel uitmaken van het overslaan. Als afvalstoffen uit
een opbergmiddel of transportmiddel worden gehaald en los gestort worden opgeslagen binnen de
inrichting, is geen sprake van overslag maar van opslag.

In het kader van het LAP vallen ook onder overslaan:

- het kortdurend stallen van containers met afval, bijvoorbeeld containers die door schepen
worden aangevoerd en daarna door voertuigen verder worden getransporteerd, of andersom;

- het overbrengen van afval in een groter transportmiddel, bijvoorbeeld vanuit de chemokar naar
grotere vrachtwagens. Het kan daarbij gaan om afval dat door rechtspersoon A is ingezameld
en binnen de inrichting van rechtspersoon B wordt overgeslagen. In dat geval blijft het afval
dat door rechtspersoon A is ingezameld als zodanig administratief herkenbaar;

- het overbrengen van afval vanuit transportmiddelen in een (meestal) groter transportmiddel,
bijvoorbeeld bij het overbrengen van los gestorte afvalstoffen vanuit vrachtwagens naar een
schip;

- het stallen van met afval geladen voertuigen, bijvoorbeeld het overnachten van een volle
vrachtwagen op een inrichting.

Onderscheid tussen overslaan en opslaan

Het kenmerkende van overslag is dat de afvalstoffen vanuit of vanaf een opbergmiddel of
transportmiddel in of op een ander opbergmiddel of transportmiddel worden overgebracht. Tijdens
de overslag kunnen afvalstoffen voor een korte tijd aanwezig zijn op de locatie. Indien overslag
plaatsvindt binnen een inrichting van een andere rechtspersoon dan de inzamelaar, dan is bij
ontvangst op die inrichting de eindbestemming van het afval bekend en in het algemeen ook de
termijn waarop het vervolgtransport plaatsvindt.

In uitgangspunt 16 van de Kra is vermeld dat het onderscheid tussen opslaan en overslaan
afhankelijk is van het soort afval, de hoeveelheid van de opslag, de duur van de opslag en het
doel van de inzameling. Daarbij is vermeld dat de lidstaten dit onderscheid moeten maken. Dit is
uitgewerkt in tabel 5.

tabel 5 Maximum verblijftijd van afvalstoffen binnen een inrichting tijdens het overslaan

Afvalstof Maximum verblijftijd bij overslag
Verpakte gevaarlijke afvalstoffen | 2x24 uur

Overige afvalstoffen | 7x24 uur
Bij een langere verblijftijd binnen een inrichting is sprake van opslag.

Opslaan op inzamelvaartuigen

Opslaan van gevaarlijke afvalstoffen buiten een inrichting is verboden (10.54 Wm). Echter, in de
vergunning op grond van het Besluit inzamelen afvalstoffen van een inzamelaar van gevaarlijke
scheepsafvalstoffen kan de opslag van gevaarlijke afvalstoffen aan boord van de
inzamelvaartuigen worden toegestaan. Hierbij wordt een maximale opslagtermijn van 30 dagen
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aangehouden.

Deze opslagtermijn van maximaal 30 dagen kan in uitzonderingsgevallen op gemotiveerd verzoek
worden aangepast, dit ter beoordeling van het bevoegd gezag. Verlenging van deze opslagtermijn
moet tot een minimum beperkt blijven. Een langere opslagtermijn betekent een groter risico op
calamiteiten en bemoeilijkt een effectief toezicht. Bovendien kan het leiden tot onnodig lang
rondvaren met afvalstoffen en/of het verminderen van laadruimte die beschikbaar is voor de
inzamelactiviteiten. Dit gaat bovendien gepaard met extra energieverbruik.

Verlenging van de opslagtermijn kan uitsluitend worden toegestaan, indien:

- afvoer van de betreffende scheepsafvalstof naar in Nederland gelegen inrichtingen die de
afvalstof tenminste even hoogwaardig als de minimumstandaard verwerken, niet mogelijk is;
en

- afvoer van de betreffende scheepsafvalstof naar in Nederland gelegen inrichtingen waar
tijdelijke opslag plaatsvindt, niet mogelijk is; en

- het voorgaande ten genoegen van het bevoegd gezag is aangetoond.

Een besluit tot verlenging van de opslagtermijn geldt altijd voor een beperkte duur en een
beperkte opslagtermijn. Deze termijnen worden afgestemd op de termijn die nodig is om afvoer
naar opslag- of verwerkingsmogelijkheden te realiseren, maar uiterlijk na 6 maanden is de
opslagtermijn weer teruggebracht tot maximaal 30 dagen.

Aspecten van vergunningverlening voor overslag

Het aantal inrichtingen dat zich bezig houdt met overslag wordt niet gelimiteerd.

Vergunningen voor overslag van afvalstoffen kunnen worden verleend, indien het bedrijf beschikt
over de benodigde voorzieningen. Om de gevaarsaspecten en mogelijke milieuhygiénische
gevolgen van de aanwezigheid van de betreffende afvalstoffen in de inrichting te beperken,
worden in de vergunning voorwaarden gesteld aan de omvang, duur en wijze van de overslag en
de stalling.

Een bedrijf dat van-buiten-de-inrichting-afkomstige afvalstoffen overslaat moet beschikken over
toereikende procedures voor de acceptatie, controle en administratie van de afvalstoffen. Indien
afvalstoffen in opdracht van derden worden overgeslagen en eigendom van die andere
rechtspersoon blijven, kan het bevoegd gezag toestaan dat de exploitant van de inrichting geen
uitgebreide acceptatie- of registratieprocedure doorloopt. Dit is verder uitgewerkt in hoofdstuk
D.3 ‘Acceptatie- en verwerkingsbeleid en administratieve organisatie en interne controle’.
Daarnaast moet de houder van een overslagvergunning voldoen aan de verplichtingen die volgen
uit het Besluit melden bedrijfsafvalstoffen en gevaarlijke afvalstoffen (besluit melden).

In de nota van toelichting van het besluit melden is opgenomen dat bij het vervoer van
afvalstoffen uit het publieke domein geen begeleidingsbrief aanwezig hoeft te zijn, wanneer dit
afval — aantoonbaar - ten behoeve van overslag naar een inrichting waar de genoemde
afvalstoffen uitsluitend worden overgeslagen, wordt vervoerd. Daarbij wordt een termijn van 48
uur gehanteerd. Om gebruik te kunnen maken van deze vrijstelling in artikel 11, eerste lid, onder
e, f en g van het besluit melden mag de overslagperiode maximaal 48 uur bedragen.

Opslaan tijdens de verwerking

Inleiding

De handelingen die vallen onder het opslaan van afvalstoffen tijdens de verwerking zijn in de Kra

beschreven in:

- bijlage I onder D15: Opslag in afwachting van een van de onder D1 tot en met D14 vermelde
behandelingen (met uitsluiting van tijdelijke opslag voorafgaande aan inzameling op de plaats
van productie);

- bijlage II onder R13: Opslag van afvalstoffen bestemd voor een van de onder R1 tot en met
R12 genoemde handelingen (met uitsluiting van tijdelijke opslag voorafgaande aan inzameling
op de plaats van productie).
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Restrictief vergunningenbeleid

Vergunningen voor het uitsluitend opslaan van afvalstoffen kunnen in beginsel worden verleend

met de volgende uitzonderingen:

- Voor afvalmunitie, vuurwerkafval en overig explosief afval is een specifieke rol weggelegd voor
politie, Defensie Munitiebedrijf, Domeinen, Explosieven Opruimingsdienst Defensie
(EOD)/Explosieven Opruimingscommando Koninklijke Landmacht (EOCKL) en bedrijven die op
grond van de arbo-regelgeving zijn gecertificeerd voor het opsporen van conventionele
explosieven. Gelet op het aparte karakter van deze stromen is het van belang om de
beheerstructuur hier zo overzichtelijk mogelijk te houden en het aantal bewaarlocaties te
beperken. Andere dan de hiervoor genoemde instanties en bedrijven mogen deze afvalstoffen
daarom niet opslaan. Voor kleine hoeveelheden afvalmunitie, vuurwerkafval en overig explosief
afval afkomstig van consumenten kunnen KGA-depots wel een rol blijven spelen, evenals
havenontvangstinstallaties voor afgedankt signaalvuurwerk uit de scheepvaart.

- Voor de op- en overslag van dierlijke bijproducten kan uitsluitend vergunning voor de activiteit
‘milieu’ worden verleend aan bedrijven die beschikken over een erkenning op grond van de
Verordening dierlijke bijproducten ((EG) 1069/2009). Dergelijke erkenningen worden voor
specifieke handelingen toegekend. Op de website van de NVWA is een lijst met erkende
bedrijven opgenomen. Op grond van de regelgeving gelden specifieke eisen voor de opslag van
dierlijke bijproducten.

- Voor tijdelijke opslag van brandbaar afval in afwachting van verwerking in een AVI geldt de
restrictie dat dit uitsluitend wordt toegestaan binnen de inrichting van de
afvalverbrandingsinstallatie of op een stortplaats, mits deze tijdelijke opslag van die
afvalstoffen contractueel is vastgelegd tussen stortplaats en AVI. Zie voor verdere restricties op
dit punt paragraaf B.5.5.1.4.

Overige aspecten van vergunningverlening voor opslag

Voor het verkrijgen van een vergunning voor het opslaan moet het bedrijf beschikken over de
benodigde voorzieningen. Om de gevaarsaspecten en mogelijke milieuhygiénische gevolgen van
de aanwezigheid van de betreffende afvalstoffen in de inrichting te beperken, kunnen in de
vergunning voorwaarden worden gesteld aan de omvang en wijze van de opslag.

Een bedrijf dat van-buiten-de-inrichting-afkomstige afvalstoffen opslaat, moet beschikken over
toereikende procedures voor de acceptatie, controle en administratie van de afvalstoffen. Voorts
moet de houder van een opslagvergunning voldoen aan alle verplichtingen die volgen uit het
besluit melden.

Verder moet in de opslagvergunning een termijn worden opgenomen voor de duur van het
opslaan. In het Besluit stortplaatsen en stortverboden afvalstoffen worden de volgende termijnen
voor het opslaan van afvalstoffen genoemd:

- de termijn voor opslag voorafgaand aan verwijdering is maximaal één jaar;

- de termijn voor opslag voorafgaand aan nuttige toepassing is maximaal drie jaar.

Het is niet de bedoeling om voor of na afloop van de genoemde termijnen afvalstoffen weer
langdurig in opslag te nemen binnen een andere inrichting. Na benutting van deze termijnen dient
het afval te worden afgevoerd naar een verwerker.

Bijvoorbeeld POP-houdend afval moet in veel gevallen op grond van de POP-verordening
verwijderd worden. Dat betekent dat opslag niet langer mag duren dan 1 jaar (zie verder
F.11.3.4). Ook indien nog niet bekend is of het afval nuttig toegepast kan worden of indien de
afnemer niet bekend is, mag het afval maar gedurende maximaal één jaar worden opgeslagen.

Opslag op een stortplaats

De in paragraaf B.5.5.1.2 genoemde termijnen gelden voor inrichtingen die zijn bedoeld voor de
opslag van afvalstoffen en niet voor inrichtingen die zijn bedoeld voor de berging van afvalstoffen
op of in de bodem (stortplaatsen). Stortplaatsen mogen afvalstoffen die zijn aangeboden voor
storten, maar die de stortplaats later wil gebruiken voor het realiseren van noodzakelijke
voorzieningen (bijvoorbeeld (tussentijdse) afdeklagen) eveneens maximaal 3 jaar opslaan. Bij een
langere opslagperiode is sprake van verwijdering door storten. Ook als de afvalstoffen na 3 jaar
alsnog worden toegepast op de stortplaats. Stortplaatsen mogen afvalstoffen voor derden en voor
ander gebruik dan op de stortplaats zelf, niet langer opslaan dan de in paragraaf B.5.5.1.2
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genoemde termijnen.

Tijdelijke opslag brandbaar afval op stortplaatsen

Het aanbod van afvalstoffen aan AVI's is gedurende het jaar niet constant. Een geringer aanbod in
vakantietijden, wijzigingen in de aanlevercontracten of onregelmatige leveringen (vanuit het
binnen- dan wel buitenland), zouden enerzijds (in rustige tijden) tot gevolg kunnen hebben dat
AVTI's tijdelijk niet voluit kunnen draaien of zelfs tijdelijk stilgelegd moeten worden en anderzijds
(bij overaanbod) dat contracten niet gesloten kunnen worden of er geen verwerkingscapaciteit
beschikbaar is voor vrijkomende afvalstoffen.

Het af- en opstoken van de verbrandingsketels moet zoveel mogelijk worden voorkomen omdat
de installaties daar niet op gebouwd zijn: stabiliteit in gebruik is erg belangrijk. Daarnaast is er
een grotere kans op emissieoverschrijdingen bij op- en afstook. Ook moet worden voorkomen dat
de te verbranden afvalstoffen worden gestort bij een tijdelijk overschot in aanbod.

Het is daarom wenselijk dat AVI's voorraden (kunnen) aanleggen. Deze kunnen in tijden met
minder aanbod worden verwerkt. Dit betekent dat er tijdelijke opslagcapaciteit beschikbaar moet
zijn om fluctuaties op te vangen.

Deze opslag kan, indien daarvoor ruimte bestaat binnen de inrichting en indien de gevolgen voor
de omgeving door het bevoegd gezag aanvaardbaar geacht worden, bij de AVI worden
gerealiseerd. Daarnaast zijn stortplaatsen vaak bij uitstek geschikt voor de tijdelijke opslag van
afval, gelet op de beschikbare ruimte en omdat (bodembeschermende) voorzieningen al aanwezig
zijn. Langdurige opslag van brandbaar afval op locaties die daarvoor niet geschikt zijn,
bijvoorbeeld bij inzamelaars/ op- en overslaglocaties moet -uit veiligheidsoverwegingen- worden
voorkomen.

Tijdelijke opslag op een stortplaats is voor afvalstoffen afkomstig van calamiteiten ook mogelijk,
met uitzondering van het bufferen van buitenlands brandbaar afval.

Afspraken
Om zeker te zijn dat brandbaar afval altijd binnen een redelijke termijn op een goede manier kan

worden verwerkt, is het onwenselijk dat meer brandbaar afval wordt opgeslagen dan vanuit een
bufferfunctie noodzakelijk is. Ook mag de verwerking van Nederlands afval nooit in gevaar komen
door import van afval uit het buitenland. Om dit alles te borgen is inzicht in opgeslagen
hoeveelheden nodig en moet het aantal opslaglocaties niet te groot worden.

Met de Vereniging Afvalbedrijven (VA) zijn daarom de volgende afspraken gemaakt:

- voor een AVI bestemde afvalstoffen mogen uitsluitend worden gebufferd op stortplaatsen,
indien de aanlevering van die afvalstoffen bij de AVI contractueel is vastgelegd. M.a.w.: een
stortplaats zonder contract met een AVI mag te verbranden afvalstoffen niet zelf in opslag
geven of nemen;

- tijdelijke opslag op andere plaatsen dan de inrichting waar de verbrandingsinstallatie staat of
een stortplaats wordt niet toegestaan (vanzelfsprekend is kortdurende opslag bij op- en
overslaglocaties/inzamelaars wel mogelijk, evenals opslag van binnen de eigen inrichting
vrijkomende residuen bij sorteerbedrijven, onder voorwaarde dat de omgevingsvergunning een
dergelijke opslag toestaat - dergelijke locaties dienen echter niet als buffer voor AVI's);

- op elk moment moet bij de VA duidelijk zijn hoeveel afval er op welke stortplaats of inrichting
voor welke AVI ligt; de VA werkt de cijfers per kwartaal bij;

- gegevens over de afvalstoffen in opslag of de opslaghoeveelheden, worden op verzoek aan het
ministerie geleverd;

- op enig moment is er in totaal niet meer dan de hoeveelheid afval die in vier maanden
verbrand kan worden (dit is een derde van de jaarcapaciteit, wat neerkomt op ca. 2,5 miljoen
ton) in opslag bij AVI's en op stortplaatsen;

- de duur van de opslag zal niet langer zijn dan de in het Bssa genoemde termijnen; dat wil
zeggen drie jaar indien de opslag wordt gevolgd door nuttige toepassing en één jaar indien de
opslag wordt gevolgd door verwijdering, en

- deze afspraken hebben gevolgen voor de inhoud van de omgevingsvergunningen van vooral de
stortplaatsen (zie hierna).
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Daarnaast is het niet de bedoeling dat Nederland afval gaat invoeren uit het buitenland om in
Nederland te verbranden wanneer daar feitelijk geen capaciteit voor is. Geimporteerd brandbaar
afval moet dus vrijwel direct verwerkt kunnen worden. Dat wil in dit geval zeggen dat opslag van
geimporteerd afval niet langer dan een week duurt. Dit betekent dat uitsluitend brandbare
afvalstoffen uit Nederland mogen worden opgeslagen als buffer®. Ook dit heeft gevolgen voor de
inhoud van de omgevingsvergunningen (zie hierna).

Omgevingsvergunning

Bij opslag van brandbaar afval geldt als uitgangspunt dat het om een tijdelijke situatie gaat. Het
afval zal binnen afzienbare tijd tenminste verbrand moeten worden als vorm van verwijdering of
nuttige toepassing (een hoogwaardiger verwerking is natuurlijk altijd toegestaan). Te allen tijde
moet voorkomen worden dat opslag leidt tot storten.

Opslag van brandbaar afval in afwachting van afvoer naar een AVI wordt uitsluitend toegestaan
binnen de inrichting van de afvalverbrandingsinstallatie of op een stortplaats. Binnen andere
inrichtingen of locaties mag uitsluitend kortdurende opslag van brandbare afvalstoffen
plaatsvinden voor zover dit past in de reguliere sorteer- of op- en overslagactiviteiten. Dergelijke
inrichtingen fungeren niet als buffer voor AVI’'s en komen niet in aanmerking voor een vergunning
voor langdurige opslag van brandbaar afval dat is bestemd om te worden verbrand in een AVI.

Een opslag of het weer opgraven van afvalstoffen kan leiden tot geur- of stofoverlast. Broei kan
ontstaan of bij een hoog organisch gehalte kan zich methaangas vormen. Het bevoegd gezag kan,
in situaties waar onaanvaardbare gevolgen voor de omgeving dreigen, voorschriften aan de
vergunning verbinden om deze gevolgen zoveel mogelijk te voorkomen dan wel te beperken.

Daarnaast worden in elk geval de volgende voorschriften aan de vergunning voor stortplaatsen

verbonden.

- opslag van brandbare afvalstoffen in afwachting van afvoer naar een AVI mag niet langer duren
dan de in het Bssa genoemde termijnen, dat wil zeggen drie jaar indien de opslag wordt
gevolgd door nuttige toepassing en één jaar indien de opslag wordt gevolgd door verwijdering;

- uitsluitend afvalstoffen die zijn bestemd voor verbranding (er is dus contractueel vastgelegd dat
de afvalstoffen door een bepaalde AVI zullen worden verwerkt) mogen worden opgeslagen; en

- uitsluitend Nederlands afval mag worden opgeslagen.

De eerste twee voorschriften gelden uiteraard ook voor opslag bij een AVI zelf.

Kern van het beleid ten aanzien van op- en overslag

In deze laatste paragraaf zijn de punten samengevat die de kern vormen van het beleid zoals
opgenomen in dit hoofdstuk. Overige informatie in dit hoofdstuk is toelichtend aan onderstaand
beleid of dient als duiding bij bijvoorbeeld bestaande wet- en regelgeving of jurisprudentie. Voor
wijziging van onderstaande kern van beleid zal altijd een procedure van openbare inspraak
worden gevolgd. Voor wijziging van meer toelichtende delen van dit hoofdstuk zal worden
volstaan met bekendmaking.

Opslaan en overslaan:

- Het opslaan van afvalstoffen, ook wel bewaren genoemd, is het tijdelijk in bezit hebben van
afvalstoffen.

- Onder overslaan van afvalstoffen worden verstaan alle handelingen op één locatie, waarbij
afvalstoffen vanuit of vanaf een opberg- of transportmiddel in of op een ander opberg- of
transportmiddel worden overgebracht.

- Voor het onderscheid tussen opslaan en overslaan is de verblijftijd een belangrijk criterium. In
onderstaande tabel 6 is aangegeven bij welke maximale verblijftijd van afvalstoffen binnen een
inrichting sprake kan zijn van overslaan. Bij een langere verblijftijd is sprake van opslaan.

537 Dit met uitzondering van buitenlands afval dat op het moment dat een in paragraaf A.2.7 bedoelde
calamiteit optreedt al fysiek in Nederland aanwezig is of daadwerkelijk op transport is naar Nederland.
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tabel 6 Maximum verblijftijd van afvalstoffen binnen een inrichting tijdens het overslaan

Afvalstof Maximum verblijftijd bij overslag
Verpakte gevaarlijke afvalstoffen \ 2x24 uur

Overige afvalstoffen | 7x24 uur

Opslaan op inzamelvaartuigen:

- In de vergunning op grond van het Besluit inzamelen afvalstoffen van een inzamelaar van
gevaarlijke afvalstoffen afkomstig van schepen kan de opslag van gevaarlijke afvalstoffen voor
maximaal 30 dagen aan boord van de inzamelvaartuigen worden toegestaan.

- Deze opslagtermijn van maximaal 30 dagen kan in uitzonderingsgevallen op gemotiveerd
verzoek worden aangepast, dit ter beoordeling van het bevoegd gezag. Verlenging van de
opslagtermijn kan uitsluitend worden toegestaan, indien:

o afvoer van de betreffende scheepsafvalstof naar in Nederland gelegen inrichtingen die de
afvalstof tenminste even hoogwaardig als de minimumstandaard verwerken, niet mogelijk
is; en

o afvoer van de betreffende scheepsafvalstof naar in Nederland gelegen inrichtingen waar
tijdelijke opslag plaatsvindt, niet mogelijk is; en

o het voorgaande ten genoegen van het bevoegd gezag is aangetoond.

- Een besluit tot verlenging van de opslagtermijn geldt altijd voor een beperkte duur en een
beperkte opslagtermijn. Deze termijnen worden afgestemd op de termijn die nodig is om afvoer
naar opslag- of verwerkingsmogelijkheden te realiseren, maar uiterlijk na 6 maanden is de
opslagtermijn weer teruggebracht tot maximaal 30 dagen.

Sorteren en uitsorteren:

- Opbulken en uitsorteren kunnen onderdeel uitmaken van het opslaan of overslaan. Met
uitsorteren wordt bedoeld het handmatig scheiden van incidenteel voorkomende
verontreinigingen uit een vrijwel schone materiaalstroom of uit een mengsel van vrijwel schone
materiaalstromen.

- Sorteren maakt geen onderdeel uit van opslaan of overslaan. Bij het sorteren wordt een
mengsel van materiaalstromen of van samengestelde materialen gescheiden in de
oorspronkelijke materiaalstromen.

Vergunningverlening voor op- en overslag:

- Vergunningen voor overslag kunnen - vanzelfsprekend binnen milieuhygiénische
randvoorwaarden en beperkingen - in beginsel worden verleend.

- Vergunningen voor het uitsluitend opslaan van afvalstoffen kunnen in beginsel worden verleend
met de volgende uitzonderingen:

o Voor afvalmunitie, vuurwerkafval en overig explosief afval komen alleen locaties beheerd
door politie, Defensie Munitiebedrijf, Domeinen, EOD/EOCKL?® en bedrijven die op grond
van de arbo-regelgeving zijn gecertificeerd voor het opsporen van conventionele
explosieven in aanmerking voor een vergunning. Voor kleine hoeveelheden afvalmunitie,
vuurwerkafval en overig explosief afval afkomstig van consumenten kunnen KGA-depots
wel een rol blijven spelen, evenals havenontvangstinstallaties voor afgedankt
signaalvuurwerk uit de scheepvaart.

o Voor de op- en overslag van dierlijke bijproducten kan uitsluitend vergunning voor de
activiteit ‘milieu’ worden verleend aan bedrijven die beschikken over een erkenning op
grond van de Verordening dierlijke bijproducten (Verordening (EG) 1069/2009).

o Voor tijdelijke opslag van brandbaar afval in afwachting van verwerking in een AVI geldt
de restrictie dat dit uitsluitend wordt toegestaan binnen een inrichting van de
verbrandingsinstallatie of op een stortplaats, mits deze tijdelijke opslag van die
afvalstoffen contractueel is vastgelegd tussen stortplaats en AVI (zie hieronder).

Opslag op stortplaats:
- Stortplaatsen mogen afvalstoffen die zijn aangeboden voor storten, maar die de stortplaats
later wil gebruiken voor het realiseren van noodzakelijke voorzieningen (bijvoorbeeld

38 Explosieven Opruimingsdienst Defensie /Explosieven Opruimingscommando Koninklijke Landmacht
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(tussentijdse) afdeklagen), voor maximaal drie jaar opslaan. Daarna is sprake van verwijdering
door storten.
- Afvalstoffen van derden en voor ander gebruik dan op de stortplaats zelf, mogen op een
stortplaats niet langer worden opgeslagen dan:
o maximaal één jaar ingeval van opslag voorafgaand aan verwijdering;
o maximaal drie jaar ingeval van opslag voorafgaand aan nuttige toepassing.
Daarna is sprake van verwijdering door storten.

Het is niet de bedoeling om voor of na afloop van de genoemde termijnen afvalstoffen weer
langdurig in opslag te nemen binnen een andere inrichting. Na benutting van deze termijnen dient
het afval te worden afgevoerd naar een verwerker.

Opslag van brandbaar afval in afwachting van afvoer naar een AVI

- Opslag van brandbaar afval in afwachting van afvoer naar een AVI wordt uitsluitend toegestaan
binnen een inrichting van de verbrandingsinstallatie of op een stortplaats. Binnen andere
inrichtingen of locaties mag uitsluitend kortdurende opslag van brandbare afvalstoffen
plaatsvinden voor zover dit past in de reguliere sorteer- of op- en overslagactiviteiten.
Dergelijke inrichtingen fungeren niet als buffer voor AVI's en komen niet in aanmerking voor
een vergunning voor langdurige opslag van brandbaar afval dat is bestemd om te worden
verbrand in een AVI.

- Inieder geval worden de volgende voorschriften aan de vergunning voor stortplaatsen
verbonden:

o opslag van brandbare afvalstoffen mag niet langer duren dan de in het Besluit
stortplaatsen en stortverboden afvalstoffen genoemde termijnen, dat wil zeggen drie jaar
indien de opslag wordt gevolgd door nuttige toepassing en één jaar indien de opslag
wordt gevolgd door verwijdering;

o uitsluitend afvalstoffen die zijn bestemd voor verbranding (er is dus contractueel
vastgelegd dat de afvalstoffen door een bepaalde AVI zullen worden verwerkt) mogen
worden opgeslagen; en

o uitsluitend Nederlands afval mag worden opgeslagen.

In ieder geval de eerste twee voorschriften gelden uiteraard ook voor opslag bij een AVI zelf.
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Onderscheid afvalstof en niet-afvalstof

De vraag of een materiaal is aan te merken als een afvalstof of niet moet worden beantwoord aan
de hand van de definitie van het begrip ‘afvalstoffen’, die is neergelegd in artikel 1.1, lid 1, van de
Wet milieubeheer (Wm). Deze definitie luidt als volgt:

‘alle stoffen, preparaten of voorwerpen waarvan de houder zich ontdoet, voornemens is zich te
ontdoen of zich moet ontdoen’.

Daarnaast verwijst artikel 1.1, lid 6, van de Wm naar specifieke voorwaarden uit de kaderrichtlijn
afvalstoffen (Kra) om materialen als niet-afvalstof aan te merken. Deze voorwaarden gelden voor
zogenoemde ‘bijproducten’ van productieprocessen en voor de zogenoemde ‘einde-afvalfase’. Bij

deze laatste gaat het om materialen met de status van afvalstof die na een handeling van nuttige
toepassing niet langer afvalstoffen zijn.

Waar in dit hoofdstuk de term ‘materiaal’ wordt gebruikt, wordt bedoeld: stoffen, preparaten of
voorwerpen.

Uitgangspunten bij de toepassing van de afvalstoffendefinitie
(‘zich ontdoen’)

De definitie van het begrip ‘afvalstoffen’ is opgehangen aan de vraag of sprake is van zich
ontdoen, een voornemen om zich te ontdoen of een plicht voor de houder om zich van een
materiaal te ontdoen. De Wm noch de Kra voorziet in een nadere duiding van de term ‘zich
ontdoen’. Wel gelden op basis van rechtspraak van het Europese Hof van Justitie de navolgende
algemene uitgangspunten.

Het begrip afvalstof moet volgens het Hof van Justitie ruim worden uitgelegd. Op basis van de

definitie van het begrip afvalstof kan in beginsel elke stof of elk voorwerp een afvalstof zijn,

wanneer de houder zich daarvan maar ontdoet, wil of moet ontdoen. De beoordeling of sprake is

van een afvalstof of niet (‘zich ontdoen’) moet steeds geschieden in het licht van alle feiten en

omstandigheden van het specifieke geval. Hierbij moet ook rekening worden gehouden met de

doelstellingen van de Kra. De richtlijn kent een tweeledige milieudoelstelling (artikel 1):

- milieubescherming: bescherming van het milieu en de menselijke gezondheid door preventie of
beperking van de negatieve gevolgen van de productie en het beheer van afvalstoffen;

- efficiént grondstoffengebruik: beperking van gevolgen in het algemeen van het gebruik van de
natuurlijke hulpbronnen en verbetering van de efficiéntie van het gebruik ervan.

Hieruit volgt enerzijds dat bijvoorbeeld ook materialen die voor economisch hergebruik geschikt
zijn en/of zonder risico’s voor het milieu of de menselijke gezondheid kunnen worden toegepast
een afvalstof kunnen zijn wanneer de houder besluit zich daarvan te ontdoen, of wanneer hij zich
daarvan wil of moet ontdoen.* Ook materialen met een positieve economische waarde en/of
materialen die niet schadelijk zijn voor mens en milieu kunnen dus niet zondermeer van het ruim
gedefinieerde begrip afvalstoffen worden uitgezonderd.

Anderzijds moet blijkens de rechtspraak, op grond van de milieudoelstellingen van de Kra, een
rechtvaardigingsgrond aanwezig zijn om een materiaal in een specifiek geval als afvalstof aan te
merken. In zijn algemeenheid kan worden gesteld dat het in beginsel niet gerechtvaardigd is om
een bepaald materiaal als afvalstof aan te merken indien dat materiaal voor een specifiek doel zal
worden gebruikt en voor de houder geen last is. In aansluiting bij de hierna te noemen
voorwaarden voor bijproducten en de einde-afvalfase moet dat gebruik wel ‘zeker’, ‘rechtmatig’
en voldoende hoogwaardig zijn.

39 Hetzelfde geldt voor de hierna te bespreken bijproducten en einde-afvalmaterialen. Indien de houder
daarvan zich daarvan (alsnog) ontdoet, wil of moet ontdoen kunnen ook deze materialen een afvalstof zijn.
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Zekerheid, rechtmatigheid en hoogwaardigheid

Wanneer in een specifiek geval

- het gebruik van het materiaal dat door een (potentiele) afnemer wordt afgenomen afdoende
zeker is, bijvoorbeeld blijkens contracten, facturen, bindende verklaringen,
intentieverklaringen,

- bovendien vaststaat dat wordt voldaan aan de gestelde specificaties, geldende milieu- en
gezondheidsvoorschriften en —normen, en

- er ook overigens over het geheel genomen geen ongunstige effecten aanwezig zijn voor het
milieu of de menselijke gezondheid,

zal in de regel geen sprake zijn van specifieke aan afvalstoffen gerelateerde risico’s die

rechtvaardigen dat het materiaal als afvalstof moet worden beschouwd. In een dergelijke situatie

zal de betreffende toepassing van het materiaal, mits voldoende hoogwaardig, juist bijdragen aan

de doelstelling van de Kra om de natuurlijke hulpbronnen te beschermen. In verband met de

transitie naar een circulaire economie is dat van groot belang.

De beoordeling of sprake is van ongunstige milieueffecten zal veelal gebaseerd kunnen worden op
de toepasselijke wetgeving en andere voorschriften die gelden voor het gebruik van het materiaal.
Naast de geldende milieu- en gezondheidsvoorschriften en -normen moet daarbij in elk geval de
stoffenwetgeving (REACH, POP-verordening; zie hoofdstuk B.14) en de productwetgeving (bijv.
voor voedselverpakkingen en speelgoed) worden betrokken.

Echter, bepaalde ongunstige effecten op milieu- en gezondheid worden (nog) niet beheerst door

bestaande wet- en regelgeving. Aandachtspunten in dit verband zijn:

- de aanwezigheid in het materiaal van zogenoemde ‘zeer zorgwekkende stoffen (ZZS)’ die (nog)
niet gereguleerd zijn onder de stoffenwetgeving of de productwetgeving (zie hoofdstuk B.14);

- risico’s van het materiaal tijdens latere fasen van de levenscyclus, zoals diffuse verspreiding
van verontreinigingen uit het materiaal nadat het gebruik ervan is geéindigd en het materiaal
een nieuwe toepassing krijgt;

- een laagwaardiger toepassing van een materiaal dan de minimumstandaard (bijvoorbeeld het
gebruik als brandstof in plaats van als grondstof); dan is immers de doelstelling van de Kra van
efficiént (voldoende hoogwaardig) gebruik van hulpbronnen in het geding.

Voorwaarden voor bijproduct

Als een materiaal bewust in een productieproces is geproduceerd met als oogmerk het op de

markt te brengen, dan is het doorgaans te kwalificeren als een product waaraan niet de status

van afvalstof is verbonden®. Over het algemeen zijn er bij een productieproces één of meerdere

‘primaire’ producten aan te wijzen als doelbewust geproduceerd resultaat van het proces op grond

van technische keuzes in dat proces. Waar het gaat om materiaal dat het resultaat is van een

productieproces dat niet in de eerste plaats bedoeld is voor de productie van dat materiaal, stelt

de Kra voorwaarden waaronder dat materiaal als ‘bijproduct’ is aan te merken. Op basis van

artikel 1.1, lid 6, Wm en artikel 5 van de Kra kunnen dergelijke materialen worden aangemerkt

als bijproduct (niet-afvalstof) als wordt voldaan aan de volgende voorwaarden:

a. het is zeker dat het materiaal zal worden gebruikt;

b. het materiaal kan onmiddellijk worden gebruikt zonder enige verdere verwerking anders dan
die welke bij normale productiepraktijken gangbaar is;

c. het materiaal wordt geproduceerd als een integraal onderdeel van een productieproces; en

d. verder gebruik is rechtmatig, dat wil zeggen dat het materiaal voldoet aan alle voorschriften
inzake producten, milieu en gezondheidsbescherming voor het specifieke gebruik en leidt niet
tot over het geheel genomen ongunstige effecten op het milieu of de menselijke gezondheid.

Wordt niet aan een of meerdere voorwaarden voldaan, dan is geen sprake van een bijproduct. In
het licht van de aan de Kra ten grondslag liggende milieudoelstellingen moet het betreffende
materiaal dan als afvalstof worden beschouwd. Dit moet van geval tot geval worden beoordeeld.

40 Er staat ‘doorgaans’, omdat het kan voorkomen dat een houder zich van producten ontdoet, wil of moet

ontdoen die (eertijds) bewust zijn geproduceerd.
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Met name de voorwaarden a en d van ‘zeker’ en ‘rechtmatig’ gebruik zijn in de praktijk van
belang om in een concreet geval te kunnen vaststellen of sprake is van specifieke aan afvalstoffen
gerelateerde risico’s die rechtvaardigen dat het materiaal als afvalstof moet worden beschouwd
(zie par. B.6.1). Voorwaarde b (‘fonmiddellijk gebruik”) maakt duidelijk dat de enkele
omstandigheid dat het materiaal nog moet worden bewerkt niet noodzakelijkerwijs betekent dat
sprake is van een afvalstof. Het gaat er blijkens deze voorwaarde immers om of het materiaal
direct kan worden gebruikt zonder verdere bewerking anders dan die welke bij ‘normale
productiepraktijken gangbaar is’. Aan voorwaarde c (‘integraal onderdeel van een
productieproces’) komt in de praktijk doorgaans geen zelfstandige betekenis toe. Deze
voorwaarde hangt nauw samen met voorwaarde b en heeft met name tot doel duidelijk te maken
dat ‘normale’ industriéle productieprocessen moeten worden onderscheiden van
afvalverwerkingshandelingen, zoals opgenomen in de bijlagen I en II van de Kra. Voor zover
sprake is van een handeling van nuttige toepassing geldt de regeling voor de einde-afvalfase in
artikel 6. Verdere overwegingen ten aanzien van de voorwaarden b en c zijn te vinden in de
toelichting op de Regeling criteria bijproducten kaderrichtlijn afvalstoffen (Stcrt. 2015, 7458), die
is vastgesteld op basis van artikel 1.1, lid 6, Wm.

Voorwaarden voor vervallen van de afvalstofstatus (einde-afvalfase)

Artikel 1.1, lid 6, Wm verwijst naar de regeling van de zogenoemde ‘einde-afvalfase’ in artikel 6

van de Kra. In artikel 6 van de Kra wordt bepaald dat specifieke afvalstoffen niet langer

afvalstoffen zijn, wanneer zij een behandeling voor nuttige toepassing hebben ondergaan en

voldoen aan criteria die zijn opgesteld op basis van de volgende voorwaarden:

a. het materiaal wordt gebruikelijk toegepast voor specifieke doelen;

b. er is een markt voor of vraag naar het materiaal;

c. het materiaal voldoet aan de technische voorschriften voor de specifieke doelen en aan de voor
producten geldende wetgeving en normen; en ook

d. het gebruik van het materiaal heeft over het geheel genomen geen ongunstige effecten voor
het milieu of de menselijke gezondheid.

Voor het toetsen of sprake is van een einde-afvalstatus moet ten eerste nagegaan worden of er
Europese criteria zijn voor de betreffende afvalstof (zie paragraaf B.6.4.1). Als dat niet het geval
is, zal nagegaan moeten worden of er een nationale regeling is voor de betrokken afvalstof (zie
paragraaf B.6.4.2). Is hiervan ook geen sprake, dan moet worden beoordeeld op basis van de
rechtspraak of sprake is van een einde-afvalstatus. Volgens vaste rechtspraak moet worden
beoordeeld of sprake is van een voltooide nuttige toepassing. Daarvan is sprake wanneer na een
handeling van nuttige toepassing (bijvoorbeeld recycling of voorbereiding voor hergebruik) uit
afval een aan een grondstof gelijkwaardig materiaal is ontstaan dat kan worden gebruikt zonder
bijzondere voorzorgsmaatregelen ter bescherming van het milieu en de menselijke gezondheid. In
de praktijk komt deze toets neer op een toetsing aan dezelfde vier voorwaarden a t/m d die
hierboven genoemd zijn.

Beoordeling van de status van een materiaal in praktijk

De producent die een productieresidu als bijproduct op de markt brengt, dan wel de houder die
een afvalstof na nuttige toepassing als eerste als een einde-afvalstof op de markt brengt, is er
verantwoordelijk voor dat daarbij aan de gestelde voorwaarden van de Kra is voldaan. Hetzelfde
geldt voor de houder van andere materialen. Het is immers de houder die zich al dan niet van het
materiaal ontdoet, of wil of moet ontdoen.

Europese criteria

Voor het vaststellen van een bijproduct- of een einde-afvalstatus kunnen voor specifieke
productieresiduen en afvalstoffen op Europees niveau toetsingscriteria zijn vastgelegd, waarmee
kan worden getoetst of aan de voorwaarden voor de bijproduct- respectievelijk einde-afvalstatus
is voldaan.
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Voor bijproducten zijn nog geen criteria vastgesteld. Voor enkele afvalstoffen zijn wel Europese
toetsingscriteria ontwikkeld, namelijk voor:

- IJzer-,staal- en aluminiumschroot - Verordening (EU) Nr. 333/2011 van 31 maart 2011;

- Kringloopglas - Verordening (EU) Nr. 1179/2012 van 10 december 2012;

- Koperschroot - Verordening (EU) Nr. 715/2013 van 25 juli 2013.

Nationale criteria

Wanneer op Europees niveau geen toetsingscriteria voor bijproducten of einde-afvalstatus zijn
vastgesteld, kan elke lidstaat hiervoor zelf toetsingscriteria opstellen en vaststellen. Die
toetsingscriteria zijn dan alleen binnen dat land van toepassing.

Voor toepassing binnen Nederland is een ministeriéle regeling met einde-afvalcriteria vastgesteld
voor recyclinggranulaat: Regeling vaststelling van de status einde-afval voor recyclinggranulaat
(Stcrt. 2015, 3498).

De Regeling criteria bijproducten kaderrichtlijn afvalstoffen bevat nadere criteria voor de
toepassing van de voorwaarden b en ¢ met betrekking tot specifieke bijproducten. Deze regeling
geldt momenteel alleen voor de stof ‘ruwe glycerine’.

Er zijn dus slechts voor een beperkt aantal bijproducten en afvalstoffen toetsingscriteria
ontwikkeld. Dit betekent dat voor de meeste materialen geen specifieke toetsingscriteria
beschikbaar zijn. Hier moet dus van geval tot geval worden beoordeeld of sprake is van een
afvalstof op basis van de definitie van het begrip afvalstof (‘zich ontdoen’) en de voorwaarden die
zijn neergelegd in de artikelen 5 en 6 van de Kra.

Leidraad en webtoets

Door het ministerie van IenW is een leidraad voor de beoordeling afvalstof of niet-afvalstof in
voorbereiding, die zal worden gepubliceerd nadat het LAP is vastgesteld, waarin nader wordt
ingegaan op de hiervoor genoemde onderwerpen. Met deze leidraad worden aan de
uitvoeringspraktijk handvatten aangereikt die kunnen worden gebruikt bij de toepassing van de
definitie van het begrip ‘afvalstoffen’ (*zich ontdoen’) en het gebruik van de voorwaarden of
specifieke criteria voor bijproducten en einde-afvalstoffen. De leidraad bevat een overzicht van de
relevante jurisprudentie en rechtsoordelen.

Voor het uitvoeren van beoordelingen of sprake is van een bijproduct of einde-afval en het
stimuleren van een uniforme beoordelingswijze door het bevoegd gezag is door het ministerie van
IenW bovendien ook de webtoets ‘Afval of grondstof?’ ontwikkeld (www.ishetafval.nl) in
samenwerking met vertegenwoordigers uit de relevante overheidsinstanties en het bedrijfsleven.
De webtoets voorziet nog niet in de mogelijkheid om voor andere situaties dan bijproducten of
afvalstoffen te bepalen of sprake kan zijn van een niet-afvalstof. In de komende periode wordt
onderzocht of en hoe dit wel kan.

Ter ondersteuning van de beoordeling ‘afval-of-product’ voor een specifieke casus heeft het
ministerie meerdere rechtsoordelen opgesteld waarin een oordeel wordt gegeven over de status
van een materiaal. De beoordelingen zijn op basis van de beleidslijn zoals in dit hoofdstuk staat.
Voor situaties die niet gaan over bijproduct of einde-afval en de webtoets hiervoor nog niet is
aangepast kan via de Helpdesk afvalbeheer contact hiervoor worden opgenomen met
Rijkswaterstaat.

Het rechtsoordeel heeft in beginsel niet de status van appellabel besluit in de zin van de Algemene
wet bestuursrecht. Het is bedoeld als ondersteuning van beoordelingen en besluiten door het
bestuursorgaan dat bevoegd gezag is ten aanzien van activiteiten van het bedrijf. Rechtsoordelen
worden verstrekt aan de aanvrager en al dan niet geanonimiseerd gepubliceerd op de website van
Rijkswaterstaat.

Grensoverschrijdend vervoer

Bij grensoverschrijdend transport van afval gelden de bepalingen van de EG-verordening
overbrenging van afvalstoffen (EVOA). Elke lidstaat kan echter onafhankelijk van het oordeel van
een andere lidstaat een eigen oordeel vellen over de status van een over te brengen materiaal. In
artikel 28 van de EVOA staat echter de bepaling dat indien één van de betrokken landen van
mening is dat een materiaal een afvalstof betreft, het materiaal als afvalstof overgebracht moet
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worden (strengste regime geldt) volgens de procedures die daarvoor gelden.

Bewijslast

Uit vaste jurisprudentie volgt dat op de houder van een materiaal zelf in eerste instantie de
bewijslast rust dat geen sprake is van een afvalstof. Indien de bewijsmiddelen niet worden
geleverd kan het bevoegd gezag het materiaal als een afvalstof beschouwen en moet worden
voldaan aan alle geldende bepalingen van de afvalwetgeving. Het is daarom van belang dat de
houder van het materiaal de onderbouwing dat het gaat om een niet-afvalstof zowel op papier als
in praktijk sluitend en inzichtelijk onderbouwt. Dit kan problemen en onduidelijkheden tijdens
toezicht en handhaving voorkomen. Het gaat dan om bewijsstukken waaruit blijkt dat aan de
voorwaarden en eventuele specifieke criteria van de Kra voor bijproducten en einde-afvalstoffen is
voldaan en documentatie waaruit blijkt dat geen sprake is van een materiaal waarvan de houder
zich ontdoet, moet of wil ontdoen.

Voor de hierboven genoemde Europese toetsingscriteria voor de einde-afvalstatus voor ijzer-,
staal- en aluminiumschroot, koperschroot en kringloopglas geldt dat de houder specifiek door
middel van een zogenaamde conformiteitsverklaring aan de eerste en daaropvolgende afnemers
van het materiaal te kennen moet geven dat aan de vereiste criteria is voldaan. Ook in de
Regeling vaststelling van de status einde-afval voor recyclinggranulaat is een dergelijke
verplichting opgenomen.

Gegeven de taak van het bevoegd gezag om toe te zien op de naleving van de afvalstoffen-
wetgeving kan de handhaver in het kader van een risicogestuurde handhaving actief om deze
documentatie vragen.

Deze praktijk is per 1 januari 2016 ook uitdrukkelijk verankerd in de EVOA * voor het geval het
grensoverschrijdend transport van materialen betreft. In artikel 50, vierde lid, bis en ter, van de
EVOA is expliciet bepaald dat een verplaatsing van een stof of voorwerp als een illegale
overbrenging kan worden beschouwd als de houder (of degene die de verplaatsing regelt) niet,
niet tijdig of niet toereikend kan bewijzen dat het materiaal geen afvalstof is.

Samenwerking bevoegd gezag

In paragraaf B.6.1 is erop gewezen dat in beginsel elk materiaal een afvalstof kan zijn, wanneer
de houder zich daarvan maar ontdoet, wil of moet ontdoen. Eenzelfde soort materiaal kan dus in
de ene situatie een afvalstof zijn en in de andere situatie een niet-afvalstof (een primair product,
een bijproduct of, in het geval het materiaal uit afvalverwerking is ontstaan, een einde-afvalstof).
De taak om toe te zien op de juiste kwaliteit en toepassing van het materiaal met de status
afvalstof (handhaving van en toezicht op de afvalwetgeving) kan wettelijk bij een andere
overheidsinstantie belegd zijn dan in het geval van een status als niet-afvalstof (handhaving van
en toezicht op productwetgeving), of bij een ander onderdeel van dezelfde overheidsinstantie. Dit
vraagt om codrdinatie tussen de betrokken overheidsinstanties of onderdelen daarvan.

Kern van het beleid ten aanzien van afvalstof of niet-afvalstof

In deze laatste paragraaf zijn de punten samengevat die de kern vormen van het beleid zoals
opgenomen in dit hoofdstuk.

Voor het hoofdstuk ‘afvalstof of niet-afvalstof’ geldt het hele hoofdstuk als kern van beleid. Voor
wijziging van dit hoofdstuk zal — met uitzondering van een actualisatie van wetgeving - altijd een
procedure van openbare inspraak worden gevolgd.

41 Verordening (EU) nr. 660/2014 van het Europees Parlement en de Raad van 15 mei 2014 tot wijziging van
Verordening (EG) nr. 1013/2006 betreffende de overbrenging van afvalstoffen.
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Mengen

Inleiding

Om recycling en andere nuttige toepassing van homogene stromen zo makkelijk mogelijk te
maken, is het in het in beginsel wenselijk dat afvalstoffen zoveel als mogelijk van elkaar en van
andere stoffen gescheiden blijven. Bovendien is het ook ongewenst als bepaalde, in afval
aanwezige zeer zorgwekkende stoffen door mengen in producten terechtkomen waarbij ze op enig
moment (in de gebruiksfase of de afvalfase) in het milieu verspreid kunnen raken.

Soms kan het juist beter zijn als verschillende afvalstoffen wel gezamenlijk worden verwerkt en
kan mengen juist voordelen met zich meebrengen. Denk bijvoorbeeld aan een biologische
afvalwaterzuivering en afvalverbranding, waar een sterk fluctuerende samenstelling van de input
een negatief effect heeft op het verwerkingsproces. Door het samenvoegen van afvalstoffen wordt
een meer constante samenstelling verkregen, wat de verwerking ten goede komt. Ook met het
oog op transportefficiéntie kan het samenvoegen van afvalstoffen voordelen hebben. Tot slot kan
bij een integrale milieuafweging de menging van afvalstoffen in bepaalde producten gunstiger
blijken dan alternatieve verwerking (met name storten). De milieuwinst zit dan in het gedeeltelijk
vervangen van primaire grond- of brandstoffen door afvalstoffen, zoals mengen van beperkte
hoeveelheden afvalstoffen t.b.v. de productie van een bouwstof.

Ten aanzien van afvalstoffen die als gevaarlijk moeten worden aangemerkt, gelden extra
beperkingen t.a.v. mengen. In artikel 18 van de kaderrichtlijn afvalstoffen (Kra) is vastgelegd dat
lidstaten maatregelen moeten nemen om ervoor te zorgen dat gevaarlijke afvalstoffen niet
worden gemengd met andere categorieén gevaarlijke afvalstoffen, noch met andere afvalstoffen,
stoffen of materialen, en ook niet worden verdund. Mengen is dan slechts onder voorwaarden
mogelijk in speciaal daarvoor vergunde inrichtingen. Deze bepalingen van de Kra zijn in Nederland
geimplementeerd in de Wet milieubeheer (Wm, art. 10.54a), het Activiteitenbesluit milieubeheer
(Abm, art. 2.12), de Activiteitenregeling milieubeheer (Arm, art. 2.9) en bijlage 11 ‘Categorieén
van afvalstoffen’ van de Arm.

Dit hoofdstuk van het LAP geeft een nadere invulling aan de wet- en regelgeving en bevat de
uitgangspunten die moeten worden gehanteerd bij het vergunnen van menghandelingen en bij
het mengen zoals toegestaan binnen de algemene regels.

In figuur 3 (volgende pagina) is het mengbeleid schematisch weergegeven.

Afbakening van het toepassingsgebied van dit hoofdstuk

Dit hoofdstuk is van belang voor iedereen die te maken heeft met (een mogelijke intentie tot)
mengen van bedrijfsafvalstoffen en/of gevaarlijke afvalstoffen. Dit hoofdstuk geldt niet voor
huishoudelijke afvalstoffen die nog niet zijn ingezameld of afgegeven. Zodra huishoudelijke
afvalstoffen zijn ingezameld of afgegeven aan bijvoorbeeld de milieustraat is ook hier sprake van
bedrijfsafvalstoffen en geldt vanaf dat moment het beschreven mengbeleid.

De intentie tot mengen kan aan de orde zijn voorafgaand aan afgifte van eigen afvalstoffen,
voorafgaand aan verwerkingshandelingen met eigen afvalstoffen, bij inzameling van afvalstoffen,
bij vervoer en bij opslag of verwerking van bedrijfsafvalstoffen en gevaarlijke afvalstoffen die van
buiten de eigen inrichting afkomstig zijn.
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figuur 3 Schematische weergave van het mengbeleid voor bedrijfsafvalstoffen en
gevaarlijke afvalstoffen

Mengbeleid LAP3 voor bedrijfsafvalstoffen
en gevaarlijke afvalstoffen schematisch
weergegeven

Y

Betreft het menghandelingen buiten
inrichtingen?
(met uitzondering tijdens inzameling, zie
B.7.4.2)7

nee

¥

Betreft het mengen van afvalstoffen binnen
inrichtingen of tijdens Bia-
inzamelvergunningplichtige activiteiten die

melding Abm?

Y

Mengen is niet toegestaan

A

niet expliciet beschreven zijn in de aanvraag of

nee

¥

Betreft het mengen van kleine hoeveelheden
niet-gevaarlijke afvalstoffen die binnen de
(eigen) inrichting zijn ontstaan?

ja

nee

v

Leidt mengen op enig moment tot
blootstelling van mens of milieu aan 225
(zie B.7.3.2.1en B.14)

Mengen kan worden
toegestaan indien redelijkerwijs
niet kan worden gevergd dat ze
gescheiden worden gehouden
van andere afvalstoffen
(B.3.5.2.1)

nee

v

Waorden alle van de te mengen afvalstoffen
conform de daarvoor geldende
minimumstandaard verwerkt of (voor niet-
vergunningplichtige activiteiten) vindt mengen
uitsluitend plaats binnen één afvalcategorie of
tussen de A-en B variant van hetzelfde
nummer van bijlage F.5 (zie B.7.3.2.2)7

—ree

|
ja

L 4

Leidt mengen op het niveau van de inrichting
tot onaanvaardbare negatieve consequenties
voor milieu, veiligheid en/of gezondheid
(zie B.7.3.2.3)?

Y

Mengen is/wordt niet toegestaan

nee

Mengen is/wordt toegestaan, waarbi] voor
onderstaande situaties de beschreven,
aanvullende eisen gelden.

(B.7.5)

Bij mengen tot vioeibare brandstoffen moet
worden voldaan aan B.10.6

Bij mengen voorafgaand of tijdens storten:
moet worden voldaan aan de voorschriften
van het Bssa en/of heeft een bedrijf eerder in
de keten relevante gegevens administratief
vastgelegd (Zie B.7.5.2.)

Bij mengen met meststoffen: Moet worden
voldaan aan het Uitvoeringsbesluit en de
Uitvoeringsregeling Meststoffenwet.

Bij mengen van grond en baggerspecie:
1) als het mengen betreft binnen:
- categorie achtergrondwaarden Bbk, of
- dezelfde bodemkwaliteitsklasse Bbk, of
- de categorie niet-toepasbare grond voor
zover aan de minimumstandaard uit SP 39/40
wordt voldaan; of
2) het mengen betreft t.b.v. de productie van
een bouwstof (zie onder).

Bij het mengen van grond en baggerspecie
van verschillende kwaliteitsklassen t.b.v.
reiniging: Als separate reiniging tot eenzelfde
kwaliteit van eind- en restproducten leidt als
gezamenlijke reiniging (B.7.5.5).

Bij productie van/inzet als een vormgegeven
bouwstof: als dit plaatsvindt door koude
immobilisatie van afvalstoffen (B.7.5.4.3).

Bij mengen tot niet geg b f:
als de afvalstoffen voldoen aan tabel 2 van de
Rbk en aan tabel 1 voor niet-vormgegeven

bouwstoffen van de Rbk én daarnaast als ...

Bij mengen tot IBC-bouwstof: als de

afvalstoffen:

. voldoen aan tabel 2 van de Rbk en aan
tabel 1 voor |IBC-bouwstoffen van de Rbk
én,

. Niet voldoen aan tabel 1 voor niet-
vormgegeven bouwstof,

én daarnaast als ...

... sprake is van:

. afval met noodzakelijke eigenschappen
voor het product en zijn functie;

. vermindering van inzet van primaire

grondstoffen;

. Inzet in functionele hoeveelheden;

. Inzet in hoeveelheden niet meer dan
nodig voor een goede werking van het
product én,

én bij het proces geen ongewenste reacties
ontstaan. (B.7.5.4.2)
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Belangrijke begrippen
Voor een juiste interpretatie van dit hoofdstuk zijn de volgende begrippen van belang:

Afvalcategorie
Waar in dit hoofdstuk gerefereerd wordt naar de ‘afvalcategorie’, wordt gedoeld op de
categorieén zoals opgenomen in ‘bijlage 5; Lijst met gescheiden te houden afvalstoffen’. In die
bijlage is ook aangegeven of het gevaarlijke (ga) of niet-gevaarlijke (nga) afvalstoffen betreft.

Mengen

Zowel de Kra als de Wm kennen geen definitie van ‘mengen’. In het LAP wordt onder ‘mengen’

verstaan:
het samenvoegen van afvalstoffen die qua aard, samenstelling of concentraties van aanwezige
componenten niet met elkaar vergelijkbaar zijn alsook, het samenvoegen van afvalstoffen met
niet-afvalstoffen.

Mengen betreft in elk geval het samenvoegen van afvalstoffen die vallen binnen verschillende
afvalcategorieén en het samenvoegen van afvalstoffen met niet-afvalstoffen (waaronder ook

het verdunnen van afvalstoffen). Maar ook bij het samenvoegen van afvalstoffen binnen één

afvalcategorie kan sprake zijn van niet vergelijkbare afvalstoffen en dus van mengen.

Opbulken
Het samenvoegen van afvalstoffen die qua aard, samenstelling en concentraties aanwezige
componenten wél vergelijkbaar zijn. Dit komt met name voor bij afvalstoffen die afkomstig zijn
uit eenzelfde productieproces en/of van eenzelfde type werk.

Dit hoofdstuk heeft uitsluitend betrekking op mengen.

Algemeen mengbeleid

Het mengen van zowel gevaarlijke afvalstoffen als niet-gevaarlijke afvalstoffen met andere
categorieén (gevaarlijke) afvalstoffen of met niet-afvalstoffen is in beginsel niet toegestaan,
tenzij:

- de menghandeling expliciet is vastgelegd in de aanvraag omgevingsvergunning (inclusief
omgevingsvergunning beperkte milieutoets), in de inzamelvergunningaanvraag of in de melding
op grond van algemene regels én,

- de vergunning is verleend dan wel de melding is gepubliceerd én,

- de menghandeling wordt uitgevoerd conform de vergunningvoorschriften of conform de
voorschriften van het Abm en de Arm.

Of een menghandeling kan worden toegestaan, vereist een beoordeling aan de hand van

onderstaande algemene uitgangspunten:

1. mengen van afvalstoffen is niet toegestaan indien dit op enig moment leidt tot blootstelling
van mens of milieu aan ZZS

2. mengen van afvalstoffen is niet toegestaan, indien als gevolg van het mengen één of meerdere
van de te mengen afvalstoffen niet conform de daarvoor geldende minimumstandaard wordt
verwerkt#

3. mengen van afvalstoffen is niet toegestaan indien dit op het niveau van de inrichting leidt tot
onaanvaardbare negatieve consequenties voor milieu, veiligheid en/of gezondheid*

Deze uitgangspunten gelden zowel voor gevaarlijke als voor niet-gevaarlijke afvalstoffen.

Opmerking bij bovenstaande: Voor het mengen van kleine hoeveelheden niet-gevaarlijke

42 Dit uitgangspunt moet uitsluitend worden meegenomen bij de beoordeling van een vergunningaanvraag.

Bij het opstellen van de algemene regels is met dit uitgangspunt namelijk al rekening gehouden (bijlage 5;
Lijst met gescheiden te houden afvalstoffen).

Bij het beoordelen hiervan bij een melding is dit beperkt tot arbo- en veiligheidsregels omdat de milieu-
afweging reeds bij het opstellen van die algemene regels is meegenomen.

43

Landelijk afvalbeheerplan 2017 - 2029 | Ministerie van IenW | Pagina 133 van 375



B.7.3

B.7.3.1

B.7.3.2

B.7.3.2.1

LAP3 | Deel B: Afvalbeheer en overbrenging| Originele versie | geldig vanaf 28.12.2017 t/m 18.07.2019

afvalstoffen die van binnen de eigen inrichting afkomstig zijn, geldt een afwijkende beoordeling.
Het gaat daarbij om afvalstoffen die bijvoorbeeld bij het eigen productieproces, of eigen
faciliteiten zijn ontstaan (bijvoorbeeld koffiebekers). Het mengen van deze afvalstoffen kan
worden toegestaan, indien redelijkerwijs niet kan worden gevraagd dat deze afvalstoffen
gescheiden worden gehouden van andere afvalstoffen. Zie verder paragraaf B.3.5.2.1 van het
beleidskader.

Bovenstaande uitgangspunten worden in de volgende paragraaf verder uitgewerkt.

Uitwerking mengbeleid

Algemeen
Op grond van artikel 10.54a Wm is het verboden gevaarlijke afvalstoffen te mengen, daaronder

mede begrepen verdunnen, met andere bij ministeriéle regeling aangewezen categorieén
gevaarlijke afvalstoffen of met andere bij ministeriéle regeling aangewezen afvalstoffen, niet-
afvalstoffen of materialen. Het mengen van verschillende categorieén van gevaarlijke afvalstoffen
met andere afvalstoffen of met niet-afvalstoffen is dus altijd vergunningplichtig. Hierbij kan het
gaan om gevaarlijke afvalstoffen die binnen de inrichting zijn ontstaan of gevaarlijke afvalstoffen
die van buiten de inrichting afkomstig zijn. Overigens kan ook in andere gevallen sprake zijn van
omgevingsvergunningplicht (inrichtingen type C). Dit volgt uit artikel 28.10 van bijlage I
onderdeel C van het Besluit omgevingsrecht. Inrichtingen waarvoor geen omgevingsvergunning
vereist is, zijn inrichtingen type A en B.

Menghandelingen die worden uitgevoerd binnen inrichtingen waarvoor een vergunning is vereist,
behoeven expliciete toestemming in de omgevingsvergunning of de omgevingsvergunning
beperkte milieutoets (obm). Menghandelingen met afvalstoffen waarvoor een
inzamelvergunningplicht geldt, moeten in de inzamelvergunning worden toegestaan. Voor het
afgeven van deze vergunningen is dit LAP het toetsingskader.

Voor menghandelingen die vergunningplichtig zijn, moet in de vergunningsaanvraag duidelijk zijn
beschreven welke afvalstoffen met welk doel worden gemengd. De ratio hierachter is dat de vraag
of mengen kan worden toegestaan niet los gezien kan worden van de vervolghandelingen met dit
mengsel i.r.t. de minimumstandaarden voor de te mengen afvalstoffen. In een
omgevingsvergunning, waarin ook een dergelijke vervolghandeling - zo nodig onder voorwaarden
- wordt vergund of waarin zo nodig sturingsvoorschriften kunnen worden opgenomen wanneer de
verwerking van het mengsel elders zou plaatsvinden, kan deze afweging goed worden gemaakt.

Ook in een melding op grond van algemene regels moet duidelijk zijn beschreven welke
afvalstoffen met welk doel worden gemengd.

Toetsen van doelmatigheid van menghandelingen
In deze paragraaf worden de uitgangspunten 1 t/m 3 voor de beoordeling of mengen is of kan
worden toegestaan verder uitgewerkt.

Mengen is niet toegestaan indien dit op enig moment leidt tot blootstelling van mens of milieu aan
Z7ZS

Zeer zorgwekkende stoffen (ZZS) zijn stoffen die ernstige en vaak onomkeerbare effecten kunnen
hebben op de menselijke gezondheid en het milieu. Doel van het overheidsbeleid is om deze
stoffen zoveel mogelijk uit de leefomgeving te weren. De aanwezigheid van ZZS in afvalstoffen
beperkt de verwerkingsmogelijkheden en bemoeilijkt recycling. De aanwezigheid van ZZS is
vanuit dat perspectief ook van invloed op de menghandelingen die met afvalstoffen mogen
worden uitgevoerd.

Mengen van afvalstoffen is niet toegestaan indien in die afvalstoffen ZZS voorkomen in het geval

dat:

- het mengen strijdig is met REACH en/of de POP-verordening, of

- nuttige toepassing van de afvalstoffen kan leiden tot onaanvaardbare risico’s voor blootstelling
van mens en milieu aan ZZS.
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Benadrukt wordt dat het mengen in bovenstaande gevallen ook niet is toegestaan als het
afvalstoffen betreft die op basis ‘bijlage 5; Lijst met gescheiden te houden afvalstoffen’ behoren
tot eenzelfde afvalcategorie.

In hoofdstuk B.14 ‘Zeer zorgwekkende stoffen’ is het beleid t.a.v. ZZS in relatie tot afvalbeheer
en de gevolgen daarvan voor o.a. (het toestaan van) mengen uitgewerkt.

Het bevoegd gezag moet zich bij het beoordelen van verzoeken om afval te mogen mengen - in
het kader van vergunningverlening dan wel in het kader van de beoordelingen van meldingen
0.g.v. algemene regels - altijd de vraag stellen of het risico van aanwezigheid van ZZS bestaat.
Bestaat een risico op aanwezigheid van ZZS dan moet worden getoetst of de aangevraagde
menghandeling wel of niet in lijn is met regelgeving of beleid, dan wel of het bedrijf in zijn
acceptatieprocedure voldoende rekening houdt met dit risico en de juiste informatie over
herkomst en samenstelling, al dan niet in de vorm van analyses, vraagt.

Mengen van afvalstoffen is niet toegestaan, indien als gevolg van het mengen een of meerdere
van de te mengen afvalstoffen niet conform de daarvoor geldende minimumstandaard wordt
verwerkt.

De minimumstandaard is het centrale beleidsinstrument voor de sturing op een hoogwaardige
verwerking van afvalstoffen. Bij het beoordelen of menghandelingen kunnen worden toegestaan,
zal daarom altijd geborgd moeten blijven dat elke van de te mengen afvalstoffen minimaal
verwerkt wordt conform de daarvoor geldende minimumstandaard en binnen de daarin gestelde
voorwaarden.

Dit uitgangspunt komt neer op het volgende:

- Indien door mengen één of meerdere afvalstoffen laagwaardiger zou worden verwerkt dan de
minimumstandaard, is mengen niet toegestaan.

- Indien de minimumstandaard voorschrijft dat een afvalstof vanwege de aanwezigheid van
bepaalde verontreinigingen verplicht moet worden verwijderd én indien de minimumstandaard
hoogwaardigere verwerking verbiedt, mag ook mengen niet leiden tot een dergelijke
hoogwaardigere verwerking. Doel is om diffuse verspreiding van deze verontreinigingen te
voorkomen en/of wegmengen tegen te gaan. Dit is expliciet aangegeven in de betreffende
sectorplannen. Voorbeelden zijn PCB-houdende afvalstoffen, C-hout en kwik- en
arseenhoudend afval.

- Indien voor één van de te mengen afvalstoffen geen minimumstandaard in het LAP beschreven
is, moet voor het bepalen of mengen is toegestaan, rekening gehouden worden met de wijze
waarop deze afvalstof volgens de afvalhiérarchie verwerkt zou moeten worden.

Bij het indelen van de afvalcategorieén van ‘bijlage 5; Lijst met gescheiden te houden

afvalstoffen’ is met dit uitgangspunt rekening gehouden. Dit betekent dat in principe aan dit

uitgangspunt is voldaan als het gaat om:

- het mengen van afvalstoffen binnen één afvalcategorie

- het mengen van afvalstoffen van twee afvalcategorieén, waarbij sprake is van mengen van een
A-variant (gevaarlijk afval) met een B-variant (niet-gevaarlijk afval) van hetzelfde nummer.

Bovenstaande komt voort uit het feit dat een afvalcategorie afvalstoffen bevat die in principe op
eenzelfde (hoogwaardige) wijze moeten worden verwerkt en eenzelfde minimumstandaard
hebben. Twee categorieén van het zelfde hummer maar een A- en B-variant hebben in beginsel
ook dezelfde minimumstandaard. Beleidsmatig is er daarom weinig bezwaar tegen het mengen
van deze stromen. Omdat voor het mengen van categorieén gevaarlijk afval een vergunning is
vereist (10.54a Wm), zijn bepaalde categorieén onderverdeeld in een A- en B-variant.
Vergunningen voor het mengen van een A- en een B-variant kunnen echter vanuit het afvalbeleid
bezien in beginsel worden verleend.

Extra aandacht behoeft mengen binnen de categorieén 10, 11, 107, , 109A en 109B zelf en
mengen van 10 met 11, 106 met 107 en 109A met 109B. Zie hiervoor de specifieke bepalingen
onder paragrafen B.7.5.1 (Mengen t.b.v. verbranden) B.7.5.2 (Mengen t.b.v. storten) en B.7.5.3
(Mengen van categorieén met een variérende samenstelling) van dit hoofdstuk.
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Om een goede toetsing mogelijk te maken, is het van belang dat in een vergunningsaanvraag een
voldoende expliciete beschrijving is opgenomen van de te mengen afvalstoffen en de reden tot
mengen.

Mengen is niet toegestaan indien dit op het niveau van de inrichting leidt tot negatieve
consequenties voor milieu, veiligheid en/of gezondheid.

Dit uitgangspunt borgt dat er ook op andere terreinen dan de afvalwetgeving, geen nadelige
gevolgen aan het mengen verbonden zijn. Het gaat daarbij (niet limitatief) over bijvoorbeeld
emissies die als gevolg van het mengen of het verdere verwerken van het mengsel ontstaan,
arbo-omstandigheden, gevolgen voor de veiligheid binnen de inrichting en direct buiten de
inrichting, gevolgen voor de volksgezondheid, etc.

Mengen tijdens verschillende fasen van afvalbeheer

Onderstaande alinea’s gaan in op mengen vanaf het ontstaan van afvalstoffen bij de ontdoener
tot aan de verwerking.

Mengen in de inrichting waar het afval ontstaat (afvalproducent/ontdoener)

De mengregels zoals in dit hoofdstuk beschreven gelden ook voor de inrichtingen, bedrijven of

instanties waarin afvalstoffen ontstaan:

- Indien sprake is van vergunningplichtige activiteiten moet de afvalproducerende inrichting in de
vergunningsaanvraag aangeven hoe hij/zij met de vrijkomende afvalstoffen omgaat in relatie
tot mengen. Het bevoegd gezag kan aan de vergunning voorschriften ten aanzien van het
(niet) mengen verbinden, voor zover het Activiteitenbesluit milieubeheer daar ruimte voor
biedt.

- In het geval van niet-vergunningplichtige activiteiten geeft de afvalproducerende inrichting in
de melding op grond van algemene regels aan hoe met het afval wordt omgegaan. In beperkte
mate kan het bevoegd gezag maatwerkvoorschriften t.a.v. het (niet) mengen van vrijkomende
afvalstoffen opstellen.

- Naast de categorieén afvalstoffen die gescheiden worden gehouden, worden de minimale
hoeveelheden in de aanvraag of melding aangegeven vanaf wanneer de inrichting deze
afvalstoffen gescheiden houdt (zie ook paragraaf B.3.5.2.1).

Mengen tijdens inzamelen en vervoer (inzamel- en vervoermiddel)

Op basis van artikel 10.49, lid 1, sub c van de Wet milieubeheer kunnen aan inzamelvergunningen
(dus uitsluitend voor de stromen KGA, scheepsafvalstoffen en afgewerkte olie) verplichtingen
worden verbonden ten aanzien van het gescheiden houden (niet mengen) van afvalstoffen.
Paragraaf B.7.3.2 is hiervoor het toetsingskader.

Bedrijven die afvalstoffen inzamelen waarvoor geen vergunningplicht geldt, dienen
bedrijfsafvalstoffen en gevaarlijke afvalstoffen die behoren tot een afvalstoffencategorie als
bedoeld in bijlage 11 van de Arm en die gescheiden worden afgegeven, afzonderlijk in te zamelen
(artikel 1.b Besluit inzamelen afvalstoffen). Deze wijziging is voorzien voor 1 januari 2018.

Mengen tijdens/t.b.v. afvalverwerking

Afhankelijk van de aard van een voorgenomen activiteit is op basis van het Besluit
omgevingsrecht een omgevingsvergunning vereist. Het bevoegd gezag toetst de voorgenomen
menghandelingen aan de hand van dit hoofdstuk op doelmatigheid.

Mengen binnen type A- en B-inrichtingen

Voor type C-inrichtingen moet bij vergunningverlening altijd worden getoetst aan het mengbeleid.
Voor type A- en B-inrichtingen geeft onderstaande tabel 7 de hoofdlijn uit het Activiteitenbesluit
milieubeheer en Activiteitenregeling milieubeheer ten aanzien van het mengen van afvalstoffen.
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tabel 7 Mengen in A en B inrichtingen
Zleer':g;n n Niet-gevaarlijk afval (nga) Gevaarlijk afval (ga)
inrichtingen | van binnen de inrichting | Van buiten de inrichting Van binnen de Van buiten
afkomstig afkomstig inrichting de
Vv met > afkomstig inrichting
afkomstig
Niet toegestaan tenzij: Niet toegestaan tenzij: Niet toegestaan, Niet
f)gescheiden h) sprake is van tenzij: toegestaan
houden en afvalstoffen van j)sprake is
2 gescheiden eenzelfde van
g afgeven categorie (2.12, afvalstoffe
S redelijkerwijs** 3¢ lid Abm); n van
5 niet gevergd i) mengen op twee
o kan worden grond van categorieé
£ (2.12, 2¢ lid. specifieke n met
ﬁ Abm); en/of voorschriften hetzelfde
c g) sprake is van van het Abm nummer,
o afvalstoffen van kan worden maar met
© dezelfde toegestaan een A en
é categorie (2.12, (bijvoorbeeld B variant
- = 2¢ lid Abm) 3.156 Abm en (2.12, 4¢
g‘ Q 3.115 Arm). lid Abm en
- 5 Indien OBM**: vergunnen 2.9, 4¢lid
® = indien de handeling op Arm)
2 grond van het
© . -
~ mengbeleid doelmatig is.
= Niet toegestaan tenzij: Niet toegestaan tenzij: Niet toegestaan Niet
© k)sprake is van m) sprake is van toegestaan
2 afvalstoffen van afvalstoffen van
g eenzelfde eenzelfde
4}-0 categorie (2.12, categorie (2.12,
> o 3¢ lid Abm); 3¢ lid Abm)
2 1) mengen op Indien OBM: vergunnen
= grond van indien de handeling op
9 specifieke grond van het
© voorschriften mengbeleid doelmatig is.
=i van het Abm
E kan worden
o toegestaan
£ (bijvoorbeeld
< 3.156 Abm en
c 3.115 Arm).
3 Indien OBM*®: vergunnen
2 indien de handeling op
c grond van het
g mengbeleid doelmatig is.
o Niet toegestaan, tenzij: Niet toegestaan Niet toegestaan Niet
n c n)sprake is van tenzij: toegestaan
o % afvalstoffen van o) sprake
] t o twee is van
& =5 categorieén met afvalstoffe
© SE hetzelfde n van
= c g Ifd
= &2 nummer, maar eenzelfde
5 E o met een Aen B categorie
i a variant (2.12, 4¢ (2.9, 1¢1id
[} < lid Abm en 2.9, Arm)
o > 4° lid Arm)

44
45

Zie voor de invulling van ‘redelijkerwijs’ paragraaf B.3.5.2.1.
Uitsluitend van toepassing op de milieustraat.
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A ongen in Niet-gevaarlijk afval (nga) Gevaarlijk afval (ga)
inrichtingen | van binnen de inrichting | Van buiten de inrichting Van binnen de Van buiten
afkomstig afkomstig inrichting de
¥ met > afkomstig inrichting
afkomstig
35
c 22 |
22 é’ Niet toegestaan Niet toegestaan Niet toegestaan Niet
a -‘C—’ 4 9 d 9 toegestaan
X
cE%
>

Benadrukt wordt dat als menghandelingen vergunningplichtige activiteiten zijn niet onderstaande
tabel 7, maar paragraaf B.7.4.5 van toepassing is.

Indien in afvalstoffen ZZS voorkomen, moet overeenkomstig paragraaf B.7.3.2.1 worden
vastgesteld of de gevraagde activiteit met een melding is toegestaan, of dat
maatwerkvoorschriften moeten worden gesteld.

B.7.4.5 Mengen binnen type C-inrichtingen
Voor type C-inrichtingen moet bij vergunningverlening altijd worden getoetst aan het mengbeleid.
Onderstaand overzicht, tabel 8, geeft de hoofdlijn van de beoordeling weer.

tabel 8 Mengen in C- inrichtingen
Mengen Niet-gevaarlijk afval Gevaarlijk afval
van ¥ met > door
- an binnen de
type C ivnrichLing Van buiten de Van binnen de Van buiten de
inrichtingen inrichting afkomstig | inrichting afkomstig | inrichting afkomsti
afkomstig 9 9 9 9 9 9
van binnen
X de
= S Mengen kan worden vergund voor:
= inrichting
s = afkomstig p) afvalstoffen behorende tot eenzelfde categorie, indien mengen op grond
2 3 van buiten van de uitgangspunten 1 en 3 van het mengbeleid doelmatig is.
f._"‘ © de q) afvalstoffen die behoren tot de A-variant en de B-variant van hetzelfde
.é’ inrichting categorienummer, indien mengen op grond van de uitgangspunten 1 en 3
afkomstig van het mengbeleid doelmatig is.
- r) afvalstoffen behorende tot verschillende categorieén, indien mengen op
van binnen . -
- d grond van het mengbeleid doelmatig is.
© e
e inrichting
: i i Het mengen van kleine hoeveelheden niet-gevaarlijke afvalstoffen, die van binnen
= a om§ 91 de eigen inrichting afkomstig zijn, kan worden toegestaan indien gescheiden houden
= van buiten o s . . . \ N o,
s q redelijkerwijs niet kan worden gevraagd. Zie voor de invulling van ‘redelijkerwijs
3 o e. paragraaf B.3.5.2.1.
o inrichting
afkomstig

B.7.4.6 Mengen buiten inrichtingen (uitgezonderd inzamelvergunningplichtige activiteiten)
Bij kortdurende activiteiten waarbij grond wordt opgeslagen op of nabij een toepassingslocatie en
bij de toepassing van grond of bouwstoffen conform het Besluit bodemkwaliteit hoeft geen sprake
te zijn van een inrichting in de zin van de Wm. Het mengen van dezelfde soorten bouwstoffen en
het gezamenlijk toepassen (mengen) van verschillende categorieén grond, zijn op een
toepassingslocatie toegestaan, voor zover aan de voorschriften van het Bbk wordt voldaan. De
acceptatie, keuring en weging van partijen afval die bestemd zijn voor toepassing als grond of
bouwstof als bedoeld in het Bbk dienen vooraf te zijn uitgevoerd, waarna de partij bouwstof of
grond gescheiden wordt aangevoerd naar de toepassingslocatie.
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Als afvalstoffen worden afgegeven aan een andere persoon, dan is het mengen van deze
afvalstoffen buiten een inrichting, op een plaats die geen toepassingslocatie in de zin van het Bbk
is, niet toegestaan op grond van de Wm.

De situatie kan zich ook voordoen dat geen sprake is van afgifte aan een ander. In dat geval is
het mengen van niet-gevaarlijke afvalstoffen buiten een inrichting, op een plaats die geen
toepassingslocatie is, niet verboden. Wel moet rekening worden gehouden met de
zorgplichtbepalingen in de Wm en de Wet bodembescherming. Benadrukt wordt dat bij deze
activiteit geen sprake mag zijn van een inrichting als bedoeld in de Wm.

Mengen van afvalstoffen tijdens de overbrenging

Op grond van artikel 19 van de EVOA mogen afvalstoffen als vermeld in het
kennisgevingsdocument of als bedoeld in artikel 18 EVOA, vanaf het begin van de overbrenging
tot de ontvangst in een inrichting voor nuttige toepassing of verwijdering niet met andere
afvalstoffen worden gemengd.

Specifieke situaties i.r.t. mengen

In deze paragraaf wordt een aantal specifieke situaties beschreven waarvoor ook specifieke
aandachtspunten of beleid t.a.v. mengen geldt. In een aantal gevallen is dit gebaseerd op
aanvullende kaders (beleid of regelgeving) buiten het afvalstoffenbeleid. Als dat het geval is,
moeten de genoemde documenten en regelingen zelf worden geraadpleegd en beperkt het LAP
zich tot informatie op hoofdlijnen.

Mengen voorafgaand aan verbranden

Voor alle stromen waarvoor de minimumstandaard verbranden is, is er beleidsmatig geen
bezwaar wanneer deze worden gemengd, aangezien zij aan het eind van de keten toch in dezelfde
installatie worden verwerkt. Deze afvalstoffen vallen daarom onder één van de afvalcategorieén
109A of 109B.

Wel gelden de volgende aandachtspunten:

- Bepaalde afvalstoffen mogen om andere redenen, zoals arbo of veiligheid, niet worden
gemengd.

- Voor het mengen van gevaarlijke en niet-gevaarlijke afvalstoffen is altijd een vergunning
vereist (art. 10.54a Wm). Om die reden onderscheidt ‘bijlage 5; Lijst met gescheiden te houden
afvalstoffen’ twee categorieén t.b.v. verbranden: 109A en 109B. Tegen mengen binnen deze
categorieén bestaan vanuit doelmatigheid geen bezwaren.

Mengen voorafgaand of tijdens storten

Het mengen van afvalstoffen die op eenzelfde type stortplaats mogen worden gestort is in

principe toegestaan rekening houdend met de volgende bepalingen:

- Bepaalde afvalstoffen mogen niet gezamenlijk in eenzelfde stortplaatscel worden gestort. Welke
afvalstoffen dit zijn, is vastgelegd in het Besluit stortplaatsen en stortverboden afvalstoffen
(Bssa). Deze afvalstoffen mogen dus ook niet worden gemengd. Als voorbeeld wordt asbest
genoemd. Asbesthoudende afvalstoffen mogen niet worden gemengd. Dat neemt niet weg dat
asbesthoudend afval na storten mag worden afgedekt met andere afvalstoffen (zie bijlage 1,
onderdeel 2, voorschrift 2.1, sub 2c van het Bssa).

- Het Bssa bevat acceptatiecriteria per type stortplaats (onder meer gebaseerd op uitloging). Het
is verboden om afvalstoffen te verdunnen of te mengen met als doel om zo aan die
acceptatiecriteria te voldoen (art. 8 Bssa).

- Sommige sterk uitloogbare afvalstoffen (art. 1 Regeling acceptatie afvalstoffen op
stortplaatsen) moeten worden geimmobiliseerd tot geconditioneerde afvalstoffen alvorens ze
gestort mogen/kunnen worden. Dit is nodig ter vermindering van de uitloging van die
afvalstoffen. Mengen daartoe is toegestaan. Deze afvalstoffen mogen overigens uitsluitend op
specifieke (compartimenten van bepaalde) stortplaatsen worden gestort. Deze stortplaatsen
moeten zijn ingericht in overeenstemming met de Regeling acceptatie afvalstoffen op
stortplaatsen. Ook de behandeling van afvalstoffen vindt plaats conform deze regeling. Het is
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overigens niet toegestaan om afvalstoffen te mengen om op die manier te voldoen aan de
voorschriften die gelden voor stortplaatsen voor onder andere inerte afvalstoffen en voor niet-
gevaarlijke afvalstoffen (artikel 8 Bssa).
Om te borgen dat aan voorgaande drie bepalingen ook eerder in de keten al wordt voldaan, legt
een bedrijf in de administratie de gemengde afvalstoffen, hun bestemmming en de beoordeling op
bovenstaande bepalingen vast.

Bovenstaande heeft als gevolg dat mengen binnen de categorieén 107 en 108 afzonderlijk of met
elkaar niet zonder meer is toegestaan. Een te storten afvalstof mag pas worden gemengd met
een andere te storten afvalstof indien vaststaat — eventueel na bemonstering en analyse - dat de
afvalstoffen op eenzelfde type stortplaats en op eenzelfde wijze mogen worden gestort. Zie
hiervoor verder het Bssa.

Mengen binnen categorieén met sterk variérende samenstelling

Eén van de uitgangspunten van het mengbeleid is dat mengen niet is toegestaan, indien als
gevolg van het mengen een of meerdere van de te mengen afvalstoffen niet conform de daarvoor
geldende minimumstandaard wordt verwerkt (paragraaf B.7.2). Om die reden zijn de categorieén
van ‘bijlage 5; Lijst met gescheiden te houden afvalstoffen’ afgestemd op de
minimumstandaarden van Deel E ‘Sectorplannen’. In enkele gevallen zijn deze categorieén echter
zo divers dat ook binnen deze categorieén mengen niet zondermeer is toegestaan. Mengen is pas
toegestaan wanneer hiervoor expliciet vergunning is verleend, waarbij wordt getoetst aan het
mengbeleid van dit LAP. Waar dit speelt is dit in ‘bijlage 5; Lijst met gescheiden te houden
afvalstoffen’ vermeld.

Mengen t.b.v. de inzet als / productie van bouwstoffen

In onderstaande subparagrafen wordt eerst het algemene beleid beschreven t.a.v. mengen t.b.v.
een bouwstof. Vervolgens wordt ingegaan op een aantal bijzonderheden of uitzonderingen.
Onderstaande bepalingen zijn aanvullend aan de algemene uitgangspunten 1 t/m 3 t.a.v. mengen
van afvalstoffen (paragraaf B.7.2).

Algemeen uitgangspunt mengen t.b.v. productie van/inzet als een bouwstof

Het Besluit bodemkwaliteit (Bbk) stelt voor de bescherming van de bodem kwaliteitseisen aan toe
te passen bouwstoffen, grond en baggerspecie.

Voor het meten en beoordelen daarvan wordt uitgegaan van relatief homogene partijen die
afkomstig zijn van eenzelfde locatie of proces. Het Bbk regelt om die reden slechts het (onderling)
mengen van reeds geproduceerde bouwstoffen. In de toelichting van het Bbk wordt, onder
verwijzing naar het afvalstoffenbeleid, aangegeven dat alleen partijen van vergelijkbare kwaliteit
mogen worden samengevoegd, omdat anders sprake kan zijn van het wegmengen van
verontreinigingen, wat onwenselijk is voor het milieu.

Voor de productie van een bouwstof kunnen ook afvalstoffen worden gebruikt. Daarvoor kan het
zijn dat bouwstoffen met afvalstoffen moeten worden gemengd. Hiervoor zijn geen bepalingen
opgenomen in het Bbk. Voor het mengen van bouwstoffen met afvalstoffen t.b.v. de productie
van een bouwstof geldt daarom het beleidskader in dit LAP.

Om ongeclausuleerd wegmengen te voorkomen geldt, in aanvulling op de algemene
uitgangspunten voor mengen (paragraaf B.7.2) én in aanvulling op hetgeen in het Bbk is geregeld
ten aanzien van de eindproducten, het volgende:

Het is niet toegestaan om afvalstoffen die afzonderlijk niet voldoen aan de kwaliteitseisen van het
Bbk, via mengen alsnog aan die eisen te laten voldoen. Met kwaliteitseisen worden de maximale
emissie- en samenstellingswaarden bedoeld die zijn opgenomen in bijlage A van de Rbk. Voor
vormgegeven, niet-vormgegeven en IBC-bouwstoffen gelden aparte maximale emissiewaarden.

Uitzondering: gebruik afvalstoffen die zelf niet voldoen aan kwaliteitseisen Bbk

In uitzondering op bovenstaand algemeen uitgangspunt kan het gebruik van afvalstoffen die op
zichzelf niet voldoen aan de eisen van het Bbk toch worden toegestaan voor de productie van een
bouwstof, onder voorwaarde dat (cumulatief):

a) de nuttige toepassing van de afvalstof op grond van de minimumstandaard toegestaan is; én
b) er geen sprake is van de aanwezigheid van ZZS waaraan mens of milieu op enig moment
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blootgesteld kunnen worden - het toetsingskader daarvoor is beschreven in paragraaf
B.7.3.2.1; én

c) de inzet bijdraagt aan de voor het product en zijn functie noodzakelijke eigenschappen én;

d) door de inzet van de afvalstof de inzet van primaire grondstoffen die anders zouden zijn
gebruikt om het product de betreffende functionele eigenschappen te geven, wordt
verminderd; én

e) het slechts gaat om het bijmengen van functionele hoeveelheden; bij het proces wordt
maximaal zoveel materiaal gebruikt als nodig voor een goede werking van het product; én

f) bij het proces geen ongewenste reacties ontstaan tussen de verschillende stromen; en

g) het product wat het resultaat is van het mengen voldoet aan alle geldende eisen om als
bouwstof te worden toegepast.

Ad. e

‘Functionele hoeveelheden’ speelt alleen een rol bij de uitzondering om partijen afval (waaronder
begrepen vrijkomende grond) die individueel niet voor toepassing in aanmerking komen toch in
beperkte mate in te zetten als een component van een te produceren bouwstof. Het speelt dus
geen rol bij het mengen van stromen die ieder apart ook als bouwstof geschikt zouden zijn en ook
niet bij processen, gericht op het door reiniging of immobilisatie geschikt maken van dergelijke
partijen afval.

Met de beperking tot het inzetten van 'functionele hoeveelheden' wordt beoogd om enerzijds de
toepassing van materialen mogelijk te maken die eigenlijk te verontreinigd zijn, maar anderzijds
te voorkomen dat hiermee een route ontstaat om dergelijke vervuilde stromen op een eenvoudige
en goedkope manier weg te mengen en af te zetten.

Tot slot is het belangrijk te benadrukken dat deze beoordeling van geval tot geval moet
plaatsvinden. In de vergunning waarin een dergelijke menghandeling wordt toegestaan zullen de
voorwaarden hiertoe moeten zijn geborgd.

Mengen t.b.v. de productie van immobilisaten (vormgegeven bouwstof)

In afwijking van het uitgangspunt dat het niet toegestaan is om afvalstoffen die afzonderlijk niet
voldoen aan de kwaliteitseisen van het Bbk via mengen alsnog aan die eisen te laten voldoen, kan
immobilisatie onder voorwaarde toch worden toegestaan en kunnen zo afvalstoffen - die normaal
alleen verwijderd hadden kunnen worden - toch op een verantwoorde wijze voor recycling
geschikt worden gemaakt. Immobilisatie kan dus bijdragen aan de doelstelling om afval zoveel als
mogelijk nuttig toe te passen en om storten te verminderen.

Immobilisatie wordt daarbij als volgt gedefinieerd: een verwerking, waarmee de chemische en/of
fysische eigenschappen van een afvalstof worden gewijzigd met het doel de verontreinigende
stoffen vast te leggen. De afvalstof wordt hierbij gemengd met bindmiddelen en daarmee geschikt
gemaakt voor inzet als vormgegeven bouwstof, waarbij die afvalstof zonder deze handeling niet
voor die toepassing geschikt zou zijn geweest. Deze definitie omvat uitsluitend koude
immobilisatie*. Het gaat bij immobilisatie om handelingen zoals het mengen van vervuilde grond,
slibben of assen met bijvoorbeeld cement, om te komen tot een vormgegeven bouwstof.
Overigens wordt in de ‘Factsheet koude immobilisatie grond’ van de ‘Richtlijn herstel en beheer
(water)bodemkwaliteit” een uitspraak gedaan over de (on)mogelijkheden van koude immobilisatie
van grond tot bouwstof.

Het maken van immobilisaten die voldoen aan de kwaliteitseisen van het Bbk kan worden

toegestaan, rekening houdend met de volgende beperkingen:

1. Immobilisatie van afvalstoffen die ZZS bevatten t.b.v. de productie van een bouwstof moet
onverkort voldoen aan het eerste algemene uitgangspunt van mengen (paragraaf B.7.3.2.1),
waarin wordt getoetst of op enig moment geen blootstelling op kan treden van mens of milieu
aan deze ZZS.

2. Voor bepaalde ZZS aanwezig in bepaalde afvalstoffen is in de van toepassing zijnde
sectorplannen expliciet geregeld dat gebruik als bouwstof niet is toegestaan, ook niet na

4 Naast koude immobilisatie bestaat ook ‘thermische immobilisatie’; zie ‘bijlage 3; Lijst van gebruikte
termen, begrippen en definities’
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immobilisatie. Dit geldt in ieder geval voor asbest (SP37), kwik (tenzij inzet als bouwstof is
toegestaan op basis van het Bbk, SP82), arseen (SP17 en SP83) en PAK (boven bepaalde
grenswaarde; o.a. SP30 en SP34).

3. Voor afvalstoffen die het resultaat zijn van het concentreren van vervuiling is immobilisatie tot
een bouwstof nooit toegestaan. Het gaat om de volgende afvalstoffen: residu van extractief
reinigen (van bijvoorbeeld [niet limitatief] grond, zeefzand, steenachtig materiaal of
baggerspecie), ONO-filterkoek, residu van het opwerken van AVI-bodemas en
rookgasreinigingsresidu. Het is toegestaan dat uit deze afvalstoffen metalen worden
teruggewonnen ten behoeve van recycling, onder voorwaarde dat via de resterende
afvalstoffen niet alsnog diffuse verspreiding van de zware metalen plaatsvindt en de zware
metalen ook niet worden verdeeld over een substantieel groter volume. In van toepassing
zijnde sectorplannen is het voorgaande opgenomen. Daarnaast zijn in de BRL 9322 (Mengsels
van cementgebonden minerale reststoffen), BRL 2506 (Recyclinggranulaten voor toepassing in
GWW-werken en in beton) en in andere normdocumenten behorend bij bijlage C van de Rbk
randvoorwaarden opgenomen voor het immobiliseren van afvalstoffen.

Voorbeelden mengen t.b.v. (grondstof voor een) bouwstof en ‘functionele hoeveelheden’
Wat wel en niet is toegestaan t.a.v. mengen t.b.v. de productie van een (grondstof voor een)
bouwstof roept soms vragen op. Daarom wordt het beleid met een aantal voorbeelden
geillustreerd.

Voorbeeld 1
Een partij sterk uitlogende afvalstoffen mag door immobilisatie geschikt gemaakt worden om
als bouwstof te worden ingezet. Het gaat om verwerking van een verontreinigde afvalstof op
zich met cement en niet om het mengen van een kleine hoeveelheid van een verontreinigde
afvalstof met een grotere hoeveelheid minder verontreinigde afvalstof om zo primair materiaal
uit te sparen. De vraag welke hoeveelheden hier 'functioneel' zijn, is niet aan de orde.

Voorbeeld 2

Bij de productie van asfalt of beton kan een deel van het normaal daarvoor gebruikte primair

gewonnen zand worden vervangen door (in bepaalde mate verontreinigde) teruggewonnen

materialen.

o Betreft het stromen die zelf als bouwstof geschikt zijn, dan gelden verder geen beperkingen
qua in te zetten hoeveelheden.

e Inzet van meer verontreinigde materialen is toegestaan, maar onder de in paragraaf
B.7.5.4.2 genoemde beperkingen. Van geval tot geval moet in het kader van
vergunningverlening worden beoordeeld hoeveel primair materiaal normaal wordt ingezet
en wat dat betekent voor de hoeveelheden verontreinigd materiaal die als 'functioneel’
kunnen worden aangemerkt. Dit hoeft niet zondermeer 1 op 1 te zijn, maar gebruik van
onnodig veel van de verontreinigde stromen is ongewenst.

Voorbeeld 3
Poederkoolvliegas wordt ingezet bij de productie van beton en composietcementen. Ook wordt
poederkoolvliegas gebruikt voor de productie van portlandklinker. Hierdoor worden primaire
grondstoffen uitgespaard.

e Bij het verwerken van poederkoolvliegas in cement of beton, is geen sprake van
immobilisatie (al kan hier sprake van zijn van een immobiliserend effect).

e Voor poederkoolvliegassen van Bbk-kwaliteit gelden op dit punt geen beperkingen qua in
te zetten hoeveelheden.

o Partijen die niet aan de Bbk-kwaliteit voldoen, kunnen 'in functionele hoeveelheden' in
cementovens worden ingezet. Hierbij moet worden beoordeeld hoeveel primaire vulstoffen
anders in het proces hadden worden gebruikt en hoeveel poederkoolvliegas een
vergelijkbare functie heeft. Dit hoeft niet zondermeer 1 op 1 te zijn, maar gebruik van
onnodig veel vliegas is ongewenst.

47 Poederkoolvliegas wat uit Nederlandse kolengestookte e-centrales vrijkomt zal vaak een bijproduct zijn en
geen afvalstof voor zover voldaan wordt aan de daarvoor geldende voorwaarden.
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Mengen met/van grond of baggerspecie

Het Bbk stelt voor de bescherming van de bodem kwaliteitseisen aan toe te passen grond en
baggerspecie. Voor het mengen van grond en baggerspecie geldt het volgende beleid:

Het mengen van grond en baggerspecie is in beginsel uitsluitend toegestaan indien het partijen
betreft die conform de bepalingen uit het Bbk gemengd mogen worden.

Aanvullend geldt dat partijen grond en baggerspecie alleen gemengd mogen worden als daar
vanwege wetgeving en/of het beleid voor POP’s, kwik en asbest geen bezwaren tegen zijn. De
verschillende afvalcategorieén voor grond en baggerspecie die gescheiden moeten worden
gehouden zijn opgenomen in bijlage F.5. Grond en baggerspecie mogen onderling gemengd
worden.

Voor het mengen van partijen grond en baggerspecie die de maximale waarden voor de
bodemkwaliteitsklasse industrie/ bodemkwaliteitsklasse B overschrijden, zijn in de sectorplannen
‘grond’ en ‘bagger’ voorwaarden voor verwerking opgenomen. Daarnaast geldt dat het mengen
van partijen grond en baggerspecie ten behoeve van verwerking uitsluitend is toegestaan door
een op grond van de BRL 7500 (Bewerken van verontreinigde grond en baggerspecie) erkende
organisatie.

Mengen van partijen die behoren tot verschillende categorieén is niet toegestaan. De gedachte
hier achter is het voorkomen van wegmengen en diffuse verspreiding van verontreinigingen. Een
extra aandachtspunt bij het mengen met/van grond of baggerspecie is de aanwezigheid van
bepaalde ZZS (zie paragraaf B.7.3.2.1).

Op het bovenstaande mengbeleid voor grond en baggerspecie gelden de volgende uitzonderingen:

- Binnen de beperkende voorwaarden zoals beschreven paragraaf B.7.5.4.2 en B.7.5.4.3, is het
toegestaan om grond of baggerspecie (in beperkte mate) te gebruiken als grondstof bij de
productie van een bouwstof. Het streven is namelijk om zoveel mogelijk afvalstoffen nuttig toe
te passen. Zo kunnen soms (te) sterk verontreinigde partijen grond die niet vallen onder één
van de genoemde bodemkwaliteitsklassen Bbk, toch worden ingezet.

- Het is eveneens toegestaan om partijen niet toepasbare grond of baggerspecie te mengen
t.b.v. verwerking via eenzelfde reinigingstechniek, als separate reiniging tot eenzelfde kwaliteit
van eind- en restproducten zou leiden. Randvoorwaarden hiervoor zijn te vinden in BRL 7500
(Bewerken van verontreinigde grond en baggerspecie).

- Partijen grond en baggerspecie waarvan de kwaliteit onbekend is én kleiner dan 100 ton mogen
worden samengevoegd, mits aan de voorschriften van de Rbk en BRL 9335 wordt voldaan.
Hierbij mag geen sprake zijn van partijen van mogelijk verdachte herkomst.

- Bij toepassingen als bedoeld in het Bbk waarbij een bepaalde kwaliteitsklasse grond of
baggerspecie mag worden toegepast, mogen grond en baggerspecie die tenminste voldoen aan
die bodemkwaliteitsklasse gezamenlijk worden toegepast.

- In afwijking van de vorige bullet mag bij grootschalige toepassingen als bedoeld in het Bbk
grond en baggerspecie die tenminste voldoet aan de maximale waarden voor
bodemkwaliteitsklasse industrie dan wel bodemkwaliteitsklasse B gezamenlijk worden
toegepast.

- Het is toegestaan om grondproducten samen te stellen op basis van grond die voldoet aan de
achtergrondwaarden en groenafval dat op grond van de Meststoffenwet mag worden ingezet.
De kwaliteit en controle van de grondproducten moeten voldoen aan de voorschriften van het
Bbk.

Mengen t.b.v. de productie van vloeibare brandstoffen

Voor diverse afvalstoffen is verwerken tot vloeibare brandstoffen mogelijk. In de betreffende
sectorplannen is deze mogelijkheid ook expliciet beschreven. Veelal betekent dit niet meer dan
dat deze afvalstoffen worden gemengd. Met de inzet van deze uit afval geproduceerde
brandstoffen wordt de inzet van primaire brandstoffen uitgespaard. Mengen hiertoe kan vanuit dat
oogpunt worden toegestaan. Wel gelden beperkingen ten aanzien van de inzet van de uit afval
geproduceerde brandstoffen. Op de voorwaarden en beperkingen rond het opwerken tot en
inzetten als brandstof wordt ingegaan in paragraaf B.10.6.

Mengen en meststoffen
In het Uitvoeringsbesluit meststoffenwet is bepaald dat meststoffen niet met afvalstoffen of
reststoffen mogen worden gemengd en dat ze (met uitzondering van zuiveringsslib en compost en
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herwonnen fosfaten) ook niet (deels) uit afvalstoffen of reststoffen mogen worden geproduceerd.
Uitzonderingen op deze verboden zijn opgenomen in de Uitvoeringsregeling meststoffenwet. Het
mengbeleid t.a.v. afval in meststoffen sluit aan bij deze wetgeving.

B.7.5.8 Mengen van afvalwater ten behoeve van afvalwaterzuivering en lozen
Voor afvalwaterstromen en baden waarbij de verwerking of zuivering is gericht op lozing, moet
getoetst worden of de lozing, gelet op wet- en regelgeving, het toepassen van BBT en/of de
gevolgen voor het ontvangende watersysteem (emissie/immissie-toets), acceptabel is. Voor
verontreinigingen die worden aangemerkt als ZZS geldt in beginsel dat moet worden gestreefd
naar een nullozing.

Voor de beoordeling van de verwerking en zuivering van afvalwaterstromen en baden is dan ook
van belang dat duidelijk is welke verontreinigingen in welke concentraties aanwezig kunnen zijn
en met welke emissiebeperkende technieken de lozing van de betreffende verontreinigingen wordt
geminimaliseerd. Het mengen of verdunnen met als doel het verlagen van concentratie van
verontreinigingen wordt in veel gevallen niet beschouwd als een doelmatige verwerking.

De verwerking van afvalwaterstromen en baden waarin ZZS in hogere concentraties voorkomen,
valt grotendeels onder sectorplan 73 ‘Sterk verontreinigde afvalwaterstromen en baden’. In dit
sectorplan zijn voor zowel metaalhoudende baden als voor baden met organische
verontreinigingen minimumstandaarden van verwerking op genomen. Daarbij is aangegeven dat
het niet is toegestaan om de in de afbakening van het sectorplan genoemde
concentratiegrenswaarden middels mengen of verdunnen te onderschrijden.

B.7.6 Kern van het beleid ten aanzien van mengen van afvalstoffen

In deze laatste paragraaf zijn de punten samengevat die de kern vormen van het beleid zoals
opgenomen in dit hoofdstuk. Overige informatie in dit hoofdstuk is toelichtend aan onderstaand
beleid of dient als duiding bij bijvoorbeeld bestaande wet- en regelgeving of jurisprudentie. Voor
wijziging van onderstaande kern van beleid zal altijd een procedure van openbare inspraak
worden gevolgd. Voor wijziging van meer toelichtende delen van dit hoofdstuk zal worden
volstaan met bekendmaking.

Uitgangspunten mengbeleid:

Volgende uitgangspunten moeten worden gehanteerd om te beoordelen of een menghandeling

kan worden toegestaan. Deze uitgangspunten gelden zowel voor gevaarlijke als niet-gevaarlijke

afvalstoffen:

1. Mengen van afvalstoffen is niet toegestaan indien dit op enig moment leidt tot blootstelling
van mens of milieu aan zeer zorgwekkende stoffen (ZZS).

2. Mengen van afvalstoffen is niet toegestaan, indien als gevolg van het mengen een of
meerdere van de te mengen afvalstoffen niet conform de daarvoor geldende
minimumstandaard wordt verwerkt.

3. Mengen van afvalstoffen is niet toegestaan indien dit op het niveau van de inrichting leidt tot
onaanvaardbare negatieve consequenties voor milieu, veiligheid en/of gezondheid.

Uitgangspunt 1 geldt zowel voor de beoordeling van menghandelingen bij een melding op grond
van algemene regels, als bij het beoordelen van een vergunningaanvraag.

Voor uitgangspunt 3 geldt dat dit bij het beoordelen van menghandelingen bij een melding is
beperkt tot arbo- en veiligheidsregels. Uitgangspunt 2 geldt alleen bij het beoordelen van een
vergunningaanvraag.

Ad.1:
Mengen van afvalstoffen is niet toegestaan indien in die afvalstoffen ZZS voorkomen in het
geval dat:
a. het mengen strijdig is met REACH en/of de POP-verordening, of
b. nuttige toepassing van de afvalstoffen kan leiden tot onaanvaardbare risico’s voor
blootstelling van mens en milieu aan ZZS.
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Ad.2:
De minimumstandaard is het centrale beleidsinstrument voor de sturing op een hoogwaardige
verwerking van afvalstoffen. Bij het beoordelen of menghandeling kunnen worden toegestaan,
zal daarom altijd geborgd moeten blijven dat elke van de te mengen afvalstoffen minimaal
verwerkt wordt conform de daarvoor geldende minimumstandaard en binnen de daarin
gestelde voorwaarden. Indien voor één van de te mengen afvalstoffen geen minimumstandaard
in het LAP beschreven is, moet voor het bepalen of mengen is toegestaan, rekening gehouden
worden met de wijze waarop deze afvalstof volgens de afvalhiérarchie verwerkt zou moeten
worden.

Afvalcategorieén
De in ‘bijlage 5; Lijst met gescheiden te houden afvalstoffen’ aangegeven afvalcategorieén zijn de
categorieén van belang voor het beoordelen van menghandelingen bij type-C inrichtingen.

Mengen voorafgaand aan verbranden

Voor alle stromen waarvoor de minimumstandaard verbranden is, is er beleidsmatig geen
bezwaar wanneer deze worden gemengd, aangezien zij aan het eind van de keten in dezelfde
installatie worden verwerkt.

Mengen voorafgaand aan of bij storten

In aanvulling/afwijking van het algemene mengbeleid geldt het volgende: Mengen binnen de
categorieén 107 en 108 afzonderlijk of met elkaar is niet zonder meer toegestaan. Een te storten
afvalstof mag pas worden gemengd met een andere te storten afvalstof indien vaststaat -
eventueel na bemonstering en analyse - dat de afvalstoffen op eenzelfde type stortplaats en op
eenzelfde wijze mogen worden gestort.

Mengen t.b.v. inzet als / productie van bouwstoffen

Om ongeclausuleerd wegmengen te voorkomen geldt, in aanvulling op de algemene
uitgangspunten voor mengen (paragraaf B.7.2) én in aanvulling op hetgeen in het Bbk is geregeld
ten aanzien van de eindproducten, het volgende:

Het is niet toegestaan om afvalstoffen die afzonderlijk niet voldoen aan de kwaliteitseisen van het
Bbk, via mengen alsnog aan die eisen te laten voldoen.

In uitzondering op bovenstaande algemene uitgangspunt kan het gebruik van afvalstoffen die op

zichzelf niet voldoen aan de eisen van het Bbk toch worden toegestaan voor de productie van een

bouwstof, onder voorwaarde dat (cumulatief):

a) de nuttige toepassing van de afvalstof op grond van de minimumstandaard toegestaan is; én

b) er geen sprake is van de aanwezigheid van ZZS waaraan mens of milieu op enig moment
blootgesteld kunnen worden - het toetsingskader daarvoor is beschreven in paragraaf
B.7.3.2.1; én

c) de inzet bijdraagt aan de voor het product en zijn functie noodzakelijke eigenschappen én;

d) door de inzet van de afvalstof de inzet van primaire grondstoffen die anders zouden zijn
gebruikt om het product de betreffende functionele eigenschappen te geven wordt
verminderd; én

e) het slechts gaat om het bijmengen van functionele hoeveelheden; bij het proces wordt
maximaal zoveel materiaal gebruikt als nodig voor een goede werking van het product; én

f) bij het proces geen ongewenste reacties ontstaan tussen de verschillende stromen; en

g) het product wat het resultaat is van het mengen voldoet aan alle geldende eisen om als
bouwstof te worden toegepast.

Het maken van immobilisaten die voldoen aan de kwaliteitseisen van het Bbk kan in uitzondering
op bovenstaande uitgangspunten worden toegestaan, rekening houdend met de volgende
beperkingen:

1. Immobilisatie van afvalstoffen die ZZS bevatten t.b.v. de productie van een bouwstof moet
onverkort voldoen aan het eerste algemene uitgangspunt van mengen (paragraaf B.7.3.2.1),
waarin wordt getoetst of op enig moment geen blootstelling op kan treden van mens of milieu
aan deze ZZS.

2. Voor bepaalde ZZS aanwezig in bepaalde afvalstoffen is in de van toepassing zijnde
sectorplannen expliciet geregeld dat gebruik als bouwstof niet is toegestaan, ook niet na
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immobilisatie. Dit geldt in ieder geval voor asbest, kwik, arseen en PAK (boven bepaalde
grenswaarde).

3. Voor afvalstoffen die het resultaat zijn van het concentreren van vervuiling is immobilisatie tot
een bouwstof niet toegestaan. Het gaat om de volgende afvalstoffen: residu van extractief
reinigen (van bijvoorbeeld [niet limitatief] grond, zeefzand, steenachtig materiaal of
baggerspecie), ONO-filterkoek, residu van het opwerken van AVI-bodemas en
rookgasreinigingsresidu. In van toepassing zijnde sectorplannen is deze beperking opgenomen.

Mengen van grond en/of baggerspecie

Het mengen van grond en baggerspecie is in beginsel uitsluitend toegestaan indien het partijen
betreft die conform de bepalingen uit het Bbk gemengd mogen worden. Aanvullend geldt dat
partijen grond en baggerspecie alleen gemengd mogen worden als daar vanwege wetgeving en/of
het beleid voor POP’s, kwik en asbest geen bezwaren tegen zijn. De verschillende afvalcategorieén
voor grond en baggerspecie die gescheiden moeten worden gehouden zijn opgenomen in bijlage
F.5. Grond en baggerspecie mogen onderling gemengd worden.

Voor het mengen van partijen grond en baggerspecie die de maximale waarden voor de
bodemkwaliteitsklasse industrie/ bodemkwaliteitsklasse B overschrijden, zijn in de sectorplannen
‘grond’ en ‘baggerspecie’ voorwaarden voor verwerking opgenomen. Daarnaast geldt dat het
mengen van partijen grond en baggerspecie ten behoeve van verwerking uitsluitend is toegestaan
door een op grond van de BRL 7500 (Bewerken van verontreinigde grond en baggerspecie)
erkende organisatie.

Mengen van partijen die behoren tot verschillende categorieén is niet toegestaan. Hierop gelden

de volgende uitzonderingen:

- Het is toegestaan om grond of baggerspecie (in beperkte mate) te gebruiken als grondstof bij
de productie van een bouwstof. Hierbij gelden dezelfde voorwaarden a t/m g zoals beschreven
bij ‘mengen t.b.v. de productie van een bouwstof’.

- Het is toegestaan om partijen niet toepasbare grond of baggerspecie te mengen t.b.v.
verwerking via eenzelfde reinigingstechniek, als separate reiniging tot eenzelfde kwaliteit van
eind- en restproducten zou leiden.

- Partijen grond en baggerspecie waarvan de kwaliteit onbekend is én kleiner dan 100 ton mogen
worden samengevoegd mits aan de voorschriften van de Rbk en BRL 9335 wordt voldaan.
Hierbij mag geen sprake zijn van partijen van mogelijk verdachte herkomst.

- Bij toepassingen als bedoeld in het Bbk waarbij een bepaalde kwaliteitsklasse grond of
baggerspecie mag worden toegepast mogen grond en baggerspecie die tenminste voldoen aan
die bodemkwaliteitsklasse gezamenlijk worden toegepast.

- In afwijking van de vorige bullet mag bij grootschalige toepassingen als bedoeld in het Bbk
grond en baggerspecie die tenminste voldoet aan de maximale waarden voor
bodemkwaliteitsklasse industrie dan wel bodemkwaliteitsklasse B gezamenlijk worden
toegepast

- Het is toegestaan om grondproducten samen te stellen op basis van grond die voldoet aan de
achtergrondwaarden en groenafval dat op grond van de Meststoffenwet mag worden ingezet.
De kwaliteit en controle van de grondproducten moeten voldoen aan de voorschriften van het
Bbk.
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Voorbereiden voor hergebruik

Inleiding

De afvalhiérarchie kent de volgende vormen van nuttige toepassing (de nummering komt overeen
met die van de afvalhiérarchie in artikel 10.4 van de Wet milieubeheer):

b. voorbereiding voor hergebruik;

c. recycling;

d. andere nuttige toepassing, waaronder energieterugwinning.

Voorbereiding voor hergebruik betreft het nuttig toepassen door controleren, schoonmaken of
repareren, waarbij producten of componenten van producten, die afvalstoffen zijn geworden,
worden klaargemaakt zodat ze zullen worden hergebruikt zonder dat verdere voorbehandeling
nodig is. Voor meer informatie over de afvalhiérarchie zie paragraaf A.4.2 en voor de relatie
tussen voorbereiden voor hergebruik en de status ‘afval of niet zie paragraaf A.4.3.5.1.

Doelstellingen

Het beleid is gericht op zoveel mogelijk ‘voorbereiding voor hergebruik’ van afvalstoffen. Het
aandeel voorbereiding voor hergebruik en recycling van het totaal aan afvalstoffen moet
toenemen van 79% in 2014 naar minimaal 85% in 2023. Voor bouw- en sloopafval en industrieel
afval moet het aandeel voorbereiding voor hergebruik en recycling minstens gelijk blijven op
respectievelijk 95% en 85%. Voorbereiding voor hergebruik leidt door bijvoorbeeld
levensduurverlenging tot minder grondstofverbruik en de daarmee samenhangende
milieubelasting. Indien ‘voorbereiding voor hergebruik’ adequaat is voltooid ontstaat altijd een
einde-afvalstof.

Productontwerp en afvalscheiding

Nederland maakt zich nationaal en internationaal sterk voor een beleid dat is gericht op duurzaam

productontwerp. Daarbij worden onder andere de volgende doelen gesteld:

- vergroten van de levensduur van producten door een ontwerp dat rekening houdt met
opwaardering, bestendigheid, demonteerbaarheid en repareerbaarheid;

- toename van hergebruik-, reparatie- en recyclemogelijkheden van producten;

- toename van de mogelijkheden om belangrijke componenten en materialen terug te winnen ten
behoeve van hergebruik, reparatie of recycling.

Met deze insteek bij productgericht beleid worden ook de mogelijkheden voor voorbereiding voor

hergebruik van afvalstoffen vergroot.

Om zoveel mogelijk voorbereiding voor hergebruik te bereiken, is het in veel gevallen gewenst om
het afval direct na het ontstaan gescheiden te houden. Zie verder hoofdstuk B.3 ‘Afvalscheiding’.
Kern van het beleid

Dit hoofdstuk bevat geen specifieke beleidskeuzes. De informatie in dit hoofdstuk is toelichtend.

Bij een wijziging van onderdelen van dit hoofdstuk zal geen procedure van inspraak worden
gevolgd maar zal worden volstaan met bekendmaking.
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Recycling binnen de circulaire economie

Inleiding

In een circulaire economie wordt het ontstaan van afval allereerst zoveel mogelijk vermeden door
preventie en voorbereiding voor hergebruik (zie hoofdstukken B.2 ‘Preventie’ en B.8
‘Voorbereiden voor hergebruik’). Voor afval dat toch nog ontstaat is recycling noodzakelijk en wel
op een zodanige manier dat het materiaal in principe oneindig lang in de economie kan blijven.
Recycling is dus sowieso beter dan verbranden of storten, maar de ene vorm van recycling kan -
over meerdere cycli bezien — meer passen binnen het concept van een circulaire economie dan
een andere vorm van recycling.

Onderscheid tussen vormen van recycling

Binnen recycling wordt in dit LAP onderscheid gemaakt in 4 vormen, namelijk
[1] recycling van het oorspronkelijke functionele materiaal in een gelijke of vergelijkbare
toepassing;
[2] recycling van het oorspronkelijke functionele materiaal in een niet gelijke of vergelijkbare
toepassing;
[3] chemische recycling;
en in aanvulling op deze drie ook nog
[4] voorkeursrecycling.

Voor een definitie van deze vier vormen wordt verder verwezen naar de bespreking van de in dit
LAP gehanteerde afvalhiérarchie in paragraaf A.4.2. In dit hoofdstuk gaat het verder alleen om de
het gebruik van dit onderscheid in de praktijk.

Waarom dit onderscheid?

Met dit onderscheid wordt onderstreept dat - zoals in de intro van dit hoofdstuk al aangegeven -
niet alle vormen van recycling evenveel bijdragen aan de circulaire economie. Vormen van
recycling die op zich goed scoren qua directe milieu-impact (emissies van het opwerken,
vermeden emissies door uitsparen primair materiaal) hoeven op de lange termijn helemaal niet zo
positief te zijn wanneer het materiaal in een volgende cyclus niet meer voor recycling geschikt is.
In de afvalhiérarchie zoals die in het LAP wordt gehanteerd (zie paragraaf A.4.2.1) wordt daarom
onderscheid gemaakt in deze vormen van recycling waarbij de vorm die in beginsel het meest
bijdraagt aan de circulaire economie de voorkeur krijgt boven andere vormen.

Sturen tussen vormen van recycling

Om de transitie naar een circulaire economie te bevorderen kan het nodig zijn om binnen vormen
van recycling te sturen. Om die reden is als eerste een onderscheid tussen vormen van recycling
aangebracht in de afvalhiérarchie (paragraaf A.4.2.1). Daadwerkelijk sturen gebeurt vervolgens
op 2 manieren namelijk via de minimumstandaard en via het beleid voor grensoverschrijdend
transport van afvalstoffen.

Sturen via de minimumstandaard

De minimumstandaarden bevinden zich in de sectorplannen bij dit LAP (Deel E ‘Sectorplannen’) en
zijn een toetsingskader voor vergunningverlening. Wanneer de minimumstandaard is
geformuleerd op een bepaald niveau van de afvalhiérarchie komen vormen van verwerking
waarbij het afval geheel of gedeeltelijk op een lager niveau van de hiérarchie wordt verwerkt in
beginsel niet voor vergunningverlening in aanmerking. Voor nuances hierbij, zoals de
mogelijkheid om op basis van een LCA toch van de hiérarchie af te wijken wordt verder verwezen
naar hoofdstuk D.2 ‘Minimumstandaard’.

Van belang is dat in dit LAP zowel het overkoepelende begrip ‘recycling’ als de vier specifieke
vormen als minimumstandaard kunnen worden gehanteerd. In het geval - bijvoorbeeld in een
minimumstandaard - het overkoepelende begrip ‘recycling’” wordt gebruikt vallen hier alle vormen
van recycling onder en komen deze allemaal voor vergunningverlening in aanmerking.
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Voorbeeld van sturen via de minimumstandaard

Wanneer een minimumstandaard expliciet is geformuleerd als
- een vorm van ‘recycling van het oorspronkelijke functionele materiaal in een gelijke of vergelijkbare
toepassing’
komen
- vormen van ‘recycling waarbij het materieel in een heel andere toepassing terecht komt’,
en
- ‘chemische recycling’
in beginsel niet voor vergunningverlening in aanmerking.

Sturen via grensoverschrijdend transport van afvalstoffen

In het geval in Nederland bepaalde vormen van recycling als meer wenselijk dan anderen worden
aangemerkt en er wordt ook voor gekozen daar beleidsmatig op de sturen (door aanpassen
minimumstandaard) is het niet gewenst dat afval voor een *‘minder hoogwaardige’ vorm van
verwerking wordt overgebracht naar het buitenland. In dergelijke gevallen worden in het beleid
ten aanzien van grensoverschrijdend transport van afvalstoffen (i.e. in paragraaf III van het
betreffende sectorplan) beperkingen opgenomen ten aanzien van de overbrenging naar het
buitenland.

Op 22 maart 2017 heeft de Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van State een uitspraak
gedaan in de zaak Oliehandel Koeweit die gevolgen heeft voor het in LAP3 opgenomen
uitvoerbeleid voor afvalstoffen bestemd voor nuttige toepassing. De uitspraak heeft tot gevolg dat
bezwaren tegen de uitvoer van afvalstoffen voor nuttige toepassing vanwege een ‘minder
hoogwaardige’ vorm van nuttige toepassing niet meer rechtstreeks op de minimumstandaarden
uit de sectorplannen van het LAP kunnen worden gebaseerd, maar dat daarbij tevens een
expliciete koppeling moet worden gelegd naar de treden van de Europese en wettelijk verankerde
afvalhiérarchie uit art. 10.4 Wm waarvan de minimumstandaarden een invulling zijn voor een
specifieke afvalstromen.

LAP3 introduceert het begrip ‘voorkeursrecycling’, als instrument om te kunnen sturen op
hoogwaardigheid binnen verschillende vormen van recycling. In LAP3 is nu echter nog geen
uitwerking gegeven aan het begrip voorkeursrecycling. Er wordt bij uitvoer van afvalstoffen voor
nuttige toepassing dus ook nog niet op gestuurd.

Sturen in praktijk

Sturen op een bepaalde vorm van recycling gebeurt in principe alleen op basis van het LAP. Dit
geldt zowel voor sturen via de minimumstandaard als voor sturen op het gebied van
grensoverschrijdend transport. Het is dus niet de bedoeling dat bij vergunningverlening door
bevoegde gezagen een eigen afweging wordt gemaakt dat het wel hoogwaardiger kan dan het
LAP voorschrijft. Dit zou namelijk leiden tot een ongelijk speelveld en zou een uniforme uitvoering
van het afvalbeleid — één van de bestaansgronden van het LAP - ondergraven. Vanzelfsprekend
geldt dit allemaal niet wanneer een initiatiefnemer in zijn aanvraag zelf de lat hoger legt dan op
grond van het LAP is vereist.

Daarnaast kan in beginsel op basis van een LCA - mits deze op de juiste wijze is uitgevoerd -
toch een vergunning worden verleend voor een vorm van verwerking die daar op basis van de
hiérarchie of de minimumstandaard in eerste instantie niet voor in aanmerking zou komen. Dit
geldt echter niet voor gevallen waarin de minimumstandaard expliciet is aangemerkt als
‘voorkeursrecycling’. Om deze vormen te stimuleren en recyclingbedrijven zekerheid te bieden dat
hun investeringen zin hebben en dat het afval ook hun kant op komt, komt in beginsel geen
andere vorm van recycling voor vergunningverlening in aanmerking.

Mochten zich nieuwe vormen van recycling voordoen, dan komen die pas voor
vergunningverlening in aanmerking wanneer ten genoegen van de minister is aangetoond dat
deze minimaal even hoogwaardig is als de als voorkeursrecycling aangemerkte vorm van
verwerking en wanneer deze heeft aangegeven het LAP hierop aan te gaan passen. Zie verder
hoofdstuk D.2 *Minimumstandaard’.
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Tot slot is van belang dat indien een vorm van voorkeursrecycling in de minimumstandaard is
opgenomen tegen de overbrenging vanuit Nederland bezwaar wordt gemaakt indien de beoogde
recycling afwijkt van de voorkeursrecycling. Zie ook hoofdstuk B.13 ‘Grensoverschrijdend
transport van afvalstoffen’. In dit LAP is nu nog geen uitwerking gegeven aan het begrip
voorkeursrecycling.

Het gebruik van gerecyclede materialen

Recycling is een middel om (afval)stoffen op een zo hoogwaardig mogelijke manier in de kringloop
houden. Naast eisen aan de samenstelling van, en de vorm waarin de afvalstoffen vrijkomen en
worden ingezameld en naast het ontwikkelen van innovatieve recyclingtechnieken is vooral een
afzetmarkt voor de geproduceerde materialen cruciaal.

Primair marktpartijen aan zet, maar ...

Het meest belangrijke om tot een afzet te komen is dat de producenten van secundaire

grondstoffen (de recyclingsector) en de gebruikers ervan (de maak-industrie) elkaar vinden en

afspraken maken over kwaliteit en hoeveelheden van het recyclaat. Het zijn primair deze
marktpartijen die hier aan zet zijn. Er zijn meerdere voorbeelden te geven van situaties waar
producent en gebruikers van secundaire materialen elkaar hebben gevonden. Toch komt, ook
vanuit marktpartijen zelf, met enige regelmaat het signaal, dat hier nog winst te behalen is en dat
de overheid hier een belangrijke stimulerende en/of codrdinerende rol zou kunnen spelen. Zonder
te tornen aan het uitgangspunt dat het uiteindelijk marktpartijen zijn die onderling afspraken
moeten maken over kwaliteit en hoeveelheid wordt de komende planperiode een aantal
activiteiten ondernomen.

- In het kader van het programma Van Afval naar Grondstof (VANG) is al een project gestart dat
zich richt op vermindering van de hoeveelheid afvalstoffen die vanuit sorteerinstallaties naar de
verbranding of stort wordt afgevoerd. Dit project wordt voortgezet binnen het Rijksbrede
programma Circulaire Economie. Een van de zaken die in dit project aan de orde is gekomen is
dat beter en meer vergaand sorteren vanzelf zal optreden wanneer voor de sorteerproducten
een markt ontstaat. Eén van de vervolgprojecten wordt dan ook het bij elkaar brengen van
vraag een aanbod voor materialen afkomstig van sorteerders van bouw- en sloopafval, droog
bedrijfsafval en grof huishoudelijk afval.

- Naast het genoemde VANG-project is er ook in een breder kader behoefte aan een plaats waar
vraag en aanbod van secundaire materialen samenkomen. Door partijen in de markt worden
hiertoe wel initiatieven ondernomen zoals het initiatief Silver (Symbiose In Limburg Versnellen
En Realiseren) in Limburg. RVO is gestart een online platform en een kennisplein gericht op
circulaire economie en grondstoffen (https://www.duurzaamdoor.nl/).

- In de komende planperiode zal de overheid - in het kader van de ketenprojecten van het
programma VANG en Green Deals - zich blijven inzetten om marktpartijen te stimuleren om tot
een optimale afstemming van vraag en aanbod van het recyclaat te komen.

- Om een ongelijk speelveld te voorkomen en de markt voor recyclaat te vergroten, is het van
belang dat op Europees niveau de inzet van gerecyclede materialen wordt gestimuleerd en
gelniformeerd. Het gebruik op Europees niveau van standaardkwaliteiten voor recycleerbare
afvalstoffen (zoals Der Griine Punkt) kan daaraan bijdragen. Nederland pleit in EU-verband
verder voor het gebruik van een minimaal aandeel aan recyclaten in producten. Daarmee wordt
niet alleen de afzetmarkt voor recyclaat vergroot, maar producenten ook gestimuleerd om
producten te maken die beter het te gebruiken zijn.

Vergroten afzetmarkt

Maatschappelijk verantwoord inkopen (MVI) (ook wel duurzaam inkopen genoemd) kan als gevolg
van het inkoopvolume van de overheid een krachtig instrument zijn om de markt voor bepaalde
recyclaten te vergroten. MVI betekent dat bij de inkoop door overheden van producten, diensten
en werken de effecten op people (mensen), planet (planeet/milieu) en profit/prosperity
(winst/welvaart) worden meegenomen. Binnen deze elementen is onder meer aandacht voor het
specifieke thema circulair inkopen. Bij circulair inkopen borgt de inkopende partij dat de
producten of materialen aan het einde van de levens- of gebruiksduur weer optimaal in een
nieuwe cyclus worden ingezet. Cruciaal hierbij is waardebehoud van producten en materialen:
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waardevernietiging door recycling van het oorspronkelijke functionele materiaal in een niet gelijke
of vergelijkbare toepassing moet zoveel mogelijk worden voorkomen. Door middel van MVI
worden leveranciers aangemoedigd en/of uitgenodigd om zo duurzaam mogelijke producten en
diensten te leveren.

Het expertisecentrum Aanbesteden, PIANOo, heeft als taak het inkopen en aanbesteden bij alle
overheden te professionaliseren. Verder stimuleert het expertisecentrum de dialoog tussen
opdrachtgevers bij de overheid en het bedrijfsleven.

Wegnemen van belemmeringen in regelgeving

In een aantal gevallen kan de afvalstatus van de secundaire materialen als een obstakel worden
ervaren. In hoofdstuk B.6 ‘Onderscheid afvalstof en niet-afvalstof’ is ingegaan op de manier
waarop in de komende planperiode met het onderscheid afval/(bij)product wordt omgegaan.
Deels wordt er op ingezet om — mits dat milieuhygiénisch verantwoord - op voorhand te
voorkomen dat een materiaal als afval wordt aangemerkt. Voor de producten van de recycling-
industrie is echter vooral van belang dat het etiket afval op een zeker moment kan vervallen.

Om de inzet van recyclaat gemakkelijker te maken zet Nederland zich ervoor in om op Europees
niveau belemmeringen in wet- en regelgeving weg te nemen en te stroomlijnen. Als voorbeeld
wordt genoemd het stroomlijnen van wet- en regelgeving voor afvalstoffen, chemische stoffen en
meststoffen.

Financiéle instrumenten

Om innovatieve technieken te onderzoeken of te starten kunnen bedrijven en
onderzoeksinstellingen gebruik maken van bepaalde subsidie- of fiscale regelingen, zoals Milieu
Investeringsaftrek (MIA) en de Willekeurige afschrijving milieu-investeringen (Vamil). Zie verder
hoofdstuk A.5 ‘Beschikbaar instrumentarium’.

Recycling van afvalstoffen met ZZS

Zeer zorgwekkende stoffen (ZZS) zijn stoffen die ernstige en vaak irreversibele effecten kunnen
hebben op de menselijke gezondheid en het milieu. Doel van het overheidsbeleid is om deze
stoffen zoveel mogelijk uit de leefomgeving te weren. De aanwezigheid van ZZS in afvalstoffen
bemoeilijkt recycling, bijvoorbeeld omdat er beperkt of geen mogelijkheden zijn voor afzet en/of
toepassing van het recyclaat. Knelpunten die kunnen optreden bij de recycling en het gebruik van
afvalstoffen met ZZS zijn beschreven in hoofdstuk B.14 ‘Zeer zorgwekkende stoffen’.

Om meer duidelijkheid te geven over de toepassingsmogelijkheden van afvalstoffen met ZZS is in
dat hoofdstuk ook een beleidslijn opgenomen voor het recyclen van afvalstoffen waarin ZZS
voorkomen. Hierbij wordt gestreefd naar zoveel mogelijk recycling, waarbij onaanvaardbare
risico’s voor blootstelling van mens en milieu veroorzaakt door ZZS worden voorkomen.

In hoofdstuk B.14 en bijlage F.11 ‘Zeer zorgwekkende stoffen’ is ook uitgewerkt in welke situaties
recycling van afvalstoffen met ZZS is toegestaan. Daarbij wordt onder andere uitgegaan van
verschillende ZZS die vallen onder de POP-verordening en onder REACH.

Nuttige toepassing/recycling op de stortplaats

Bepaalde voorzieningen op stortplaatsen moeten zoveel mogelijk worden aangebracht met ter
verwijdering aangeboden afvalstoffen. Alhoewel deze afvalstoffen een nuttige functie vervullen, is
toch sprake van storten. Op een stortplaats kan wel sprake zijn van recycling indien dergelijke
voorzieningen niet met ter verwijdering aangeboden stortmateriaal kunnen worden gerealiseerd
omdat ze bijvoorbeeld niet worden aangeboden. In dat geval worden bouwstoffen of grond
ingezet (bijvoorbeeld vrijkomend bij sloopwerkzaamheden of infrastructurele werken). Deze
bouwstoffen of grond moet voldoen aan de kwaliteitseisen van het Besluit bodemkwaliteit (Bbk).
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Zie voor een verder toelichting op het beleid voor de inzet van afvalstoffen op een stortplaats
paragraaf B.12.9.2.

Kern van het beleid ten aanzien van recycling

In deze laatste paragraaf zijn de punten samengevat die de kern vormen van het beleid zoals
opgenomen in dit hoofdstuk. Overige informatie in dit hoofdstuk is toelichtend aan onderstaand
beleid of dient als duiding bij bijvoorbeeld bestaande wet- en regelgeving of jurisprudentie. Voor
wijziging van onderstaande kern van beleid zal altijd een procedure van openbare inspraak
worden gevolgd. Voor wijziging van meer toelichtende delen van dit hoofdstuk zal worden
volstaan met bekendmaking.

Binnen recycling wordt onderscheid gemaakt in de volgende vormen:

- Recycling van het oorspronkelijke functionele materiaal in een gelijke of vergelijkbare
toepassing;

- Recycling van het oorspronkelijke functionele materiaal in een niet gelijke of vergelijkbare
toepassing;

- Chemische recycling.

De hierboven weergegeven volgorde van deze recyclingvormen geeft de voorkeursvolgorde aan.

De eerste vorm heeft beleidsmatig de voorkeur, omdat deze in beginsel het meest bijdraagt aan

de circulaire economie.

Indien een vorm van voorkeursrecycling in de minimumstandaard van een sectorplan is

opgenomen, dan gelden twee bijzondere situaties in de praktijk:

- Vergunningverlening voor een andere recyclingtechniek dan de voorkeursrecycling is niet
toegestaan, tenzij ten genoegen van de minister is aangetoond dat deze minimaal even
hoogwaardig is als de als voorkeursrecycling aangemerkte vorm van verwerking en wanneer de
minister heeft aangegeven het LAP hierop aan te gaan passen.

- Tegen de overbrenging vanuit Nederland kan bezwaar wordt gemaakt indien de beoogde vorm
van recyclen afwijkt van de voorkeursrecycling.

Om te komen tot een grotere afzet van gerecyclede materialen moeten de producenten van
recyclaten en de gebruikers ervan (de maak-industrie) elkaar vinden en afspraken maken over
kwaliteit en hoeveelheden van het recyclaat. Het zijn primair deze marktpartijen die hier aan zet
zijn. De overheid speelt een stimulerende rol door:

- marktpartijen te stimuleren om tot een optimale afstemming van vraag en aanbod van het
recyclaat te komen. Dit gebeurt in het kader van de ketenprojecten van het programma VANG
- welke in het kader van het Rijksbrede programma Circulaire Economie worden voortgezet -
en Green Deals;

- doelgroepen te motiveren en te faciliteren, bijvoorbeeld in de vorm van online platforms gericht
op circulaire economie en grondstoffen;

- op Europees niveau de inzet van gerecyclede materialen te stimuleren en te uniformeren. Het
gebruik op Europees niveau van standaardkwaliteiten voor recycleerbare afvalstoffen (zoals Der
Grine Punkt) kan daaraan bijdragen. Nederland pleit in EU-verband verder voor het gebruik
van een minimaal aandeel aan recyclaten in producten;

- de afzetmarkt voor recyclaat te vergroten door de inzet van het instrument maatschappelijk
verantwoord inkopen (MVI) (ook wel duurzaam inkopen genoemd) te stimuleren en te
verbeteren. Binnen deze elementen is onder meer aandacht voor het specifieke thema circulair
inkopen. Door middel van MVI worden leveranciers aangemoedigd en/of uitgenodigd om zo
duurzaam mogelijke producten en diensten te leveren;

- meer duidelijkheid te geven over het moment waarop geen sprake meer is van een afvalstof;

- op Europees niveau in te zetten op het wegnemen van belemmeringen in wet- en regelgeving
weg door bijvoorbeeld het stroomlijnen van wet- en regelgeving voor afvalstoffen, chemische
stoffen en meststoffen;

- voor de recycling van afvalstoffen met zeer zorgwekkende stoffen (ZZS) een beleidslijn te
hanteren waarbij wordt gestreefd naar zoveel mogelijk recycling, waarbij onaanvaardbare
risico’s voor blootstelling van mens en milieu veroorzaakt door ZZS worden voorkomen;

- subsidie- of fiscale regelingen in te zetten voor onderzoek of start van innovatieve technieken.
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Andere nuttige toepassing

Algemeen

De afvalhiérarchie kent de volgende vormen van nuttige toepassing (de nummering komt overeen
met die van de afvalhiérarchie in artikel 10.4 van de Wet milieubeheer):

b. voorbereiding voor hergebruik;

c. recycling;

d. andere nuttige toepassing, waaronder energieterugwinning.

Nuttige toepassing is een vorm van afvalbeheer die in het algemeen leidt tot een besparing in het
gebruik van primaire grondstoffen en brandstoffen, minder milieudruk bij afvalbeheer, minder
ruimtebeslag door afvalbeheerinrichtingen en lagere afvalbeheerkosten. In bijlage II van de
kaderrichtlijn afvalstoffen (Kra) is een niet-limitatieve lijst van handelingen opgenomen die als
nuttige toepassing (Recovery) worden gekarakteriseerd.

Andere nuttige toepassing is een nuttige toepassing niet zijnde 'voorbereiden voor hergebruik' of
'recycling' (zoals bedoeld onder d van de afvalhiérarchie van dit LAP zoals opgenomen in
paragraaf A.4.2). Voorbeelden (niet limitatief en niet in hiérarchische volgorde) zijn:

- hoofdgebruik als brandstof

- het verwerken tot materialen die bestemd zijn om te worden gebruikt als brandstof

- opvulling (*)

- het verwerken tot materialen die bestemd zijn om te worden gebruikt als opvulmiddel
- inzet als reductiemiddel in hoogovens (*)

- inzet als flocculatiemiddel (*)

- inzet als DeNOx-middel (*)

- detoneren (**),

- etc.

(*) mits inzet van primair materiaal voor die toepassing wordt vermeden. Zo moet bij het
gebruik van afvalstoffen als vulstof in buitenlandse ondergrondse opslag sprake zijn van
een opvulplicht en bij toepassing in bepaalde zoutcavernes sprake zijn van een
opvulnoodzaak. Daarnaast is uitsluitend sprake van nuttige toepassing als voor de
opvulling gebruik wordt gemaakt van inerte*, niet-gevaarlijke afvalstoffen. Als dat niet het
geval is, is sprake van storten (zie verder paragraaf B.12.13).

(**) mits inzet van andere explosieven wordt vermeden - komt voor in mijnbouw

Essentieel voor het onderscheid tussen 'recycling' en 'andere nuttige toepassing' is het tekstdeel
in de definitie van recycling luidend "...()... waardoor afvalstoffen opnieuw worden bewerkt tot
producten, materialen of stoffen ... () ...". Vanwege dit vereiste vallen toepassingen als 'inzet als
reductiemiddel in hoogovens', 'inzet als flocculatiemiddel', 'inzet als DeNOx-middel' en 'detoneren’
niet onder recycling.

Een veel voorkomende ‘andere nuttige toepassing’ is handeling R1 als bedoeld in bijlage II van de
Kra: hoofdgebruik van afval als brandstof of als ander middel voor energieopwekking. Het
onderscheid met verbranden als vorm van verwijderen (D10 als bedoeld in bijlage I van de Kra) is
relevant. Het verbranden als vorm van verwijderen is vooral voor stromen die om hygiénische
en/of risicobenadering vernietigd/omgezet moeten worden, bijvoorbeeld specifiek ziekenhuisafval.
De begripsafbakening is om diverse redenen van groot belang. In paragraaf B.10.4 is dit verder
uitgewerkt.

48 Zie voor wat hier verstaan wordt onder ‘inerte afvalstoffen’ de begrippenlijst van het LAP.
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Beleid

Algemeen
Voorbereiding voor hergebruik en recycling van afvalstoffen hebben de voorkeur boven ‘andere

nuttige toepassing’. Het beleid voor afvalstoffen die niet kunnen worden voorbereid voor
hergebruik of kunnen worden gerecycled, is erop gericht om de in dat afval aanwezige materialen
of energie (in het geval van brandbare afvalstoffen) zoveel mogelijk te benutten. Indien
afvalstoffen voor andere nuttige toepassing worden ingezet, moet duidelijk zijn vastgesteld dat
primair materiaal of een primaire energiebron door die toepassing wordt vervangen, hetzij in die
installatie hetzij in de bredere economie. Is dat namelijk niet het geval dan kan niet worden
gesproken van nuttige toepassing.

Andere nuttige toepassing in de vorm van energieterugwinning

In het afval aanwezige energie moet zoveel mogelijk worden benut. Hiermee kunnen primaire

brandstoffen worden vermeden en draagt de in het afval aanwezige biomassa bij aan de productie

van hernieuwbare energie en CO,-reductie. De wijze waarop en soort installatie waarin de
afvalstoffen worden ingezet voor terugwinning van energie als vorm van andere nuttige
toepassing wordt aan de markt overgelaten. Beleidsmatig bestaat geen voorkeur. Verder geldt
nog het volgende:

- Voor afvalstoffen die verwerkt kunnen worden tot brandstoffen worden 