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Samenvatting

De Rijksoverheid zet beleidsinstrumenten in voor verschillende transities (klimaat- en
energietransitie, circulaire economie, klimaatadaptatie, kringlooplandbouw) en de woning-
bouw- en stikstofopgaven'. Beleidsinstrumenten die zijn ingericht vanuit één van de
transities of opgaven, kunnen (onbedoeld) synergie hebben met andere maatschappelijke
opgaven/transities. Ook kunnen hierdoor knelpunten ontstaan of kansen onbenut blijven.
In deze studie, in opdracht van het ministerie van Infrastructuur en Waterstaat, geven we
op basis van bestaande literatuur een overzicht van de synergieén, knelpunten en
onbenutte kansen van deze beleidsinstrumenten.

Onderlinge samenhang transities en maatschappelijke opgaven

Positieve samenhang verschillende transities

De doelen van de vier transities hangen sterk samen of overlappen. Daardoor dragen inspan-
ningen op de ene transitie bij aan de voortgang van een andere transitie. Zo levert de
circulaire economie een bijdrage aan de klimaat- en energietransitie, bijvoorbeeld via
minder grondstoffengebruik. Ook klimaatadaptatie toont een wisselwerking met de klimaat-
en energietransitie: klimaatmitigatie (verminderen van broeikasgasemissies) verlaagt de
noodzaak tot klimaatadaptatie, terwijl inspanningen in klimaatadaptatie andersom ook tot
broeikasgasreductie kunnen leiden. Ook de circulaire economie draagt bij aan klimaat-
adaptie, via een weerbaarder systeem. Kringlooplandbouw heeft vooral raakvlakken met de
circulaire economie, maar ook met klimaatadaptatie en de klimaat- en energietransitie.

De klimaat- en energietransitie kan, via materiaalvraag voor bijvoorbeeld zonnepanelen en
windmolens, wel een negatief effect hebben op de doelstellingen van de circulaire
economie.

Samenhang transities, stikstofopgave en woningbouwopgave

De stikstofopgave heeft een sterke samenhang met de vier transities. Zo kan de energie-
transitie in personenmobiliteit (van brandstofmotor naar zero-emissie) naast een bijdrage
aan klimaatdoelen ook een bijdrage aan de stikstofdoelstelling opleveren. Sommige maat-
regelen die stikstofwinst opleveren, stimuleren ook de omslag naar kringlooplandbouw en
broeikasgasreductie (bijvoorbeeld het verminderen van de uitstoot van de veestapel).

Het bouwen van woningen leidt tot uitstoot van broeikasgassen en stikstof en tot meer
grondstoffengebruik en heeft dus primair een negatieve samenhang met de vier transities
en stikstofopgave. Wel kan de woningbouwopgave een aanjager zijn van duurzame concep-
ten, bijvoorbeeld circulair en biobased bouwen en kunnen kansen worden gecreéerd om de
verschillende transities en opgaven integraal te benaderen. Aan de andere kant zorgen de
transities en stikstofopgave voor extra complexiteit om de woningbouwopgave te realiseren.
De woningbouwopgave is wel een noodzakelijk gegeven aangezien de politieke wens bestaat
dat iedereen in Nederland betaalbaar en passend kan wonen.

' Voor de opgave om de natuur te beschermen/te herstellen is het reduceren van stikstofuitstoot noodzakelijk.
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Synergieén, knelpunten en onbenutte kansen van beleidsinstrumenten

De synergieén in instrumenten stimuleren een gelijktijdige en samenhangende voortgang
van transities. Door knelpunten of onbenutte kansen wordt het moeilijker om door inzet op
de ene transitie, de doelstellingen van een andere transitie of opgave te behalen.

Figuur 1 - Overzicht synergie€n, onbenutte kansen en knelpunten in relatie tot instrumenten, op basis van
literatuur
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Positief effect verduurzaming landbouw

De meeste synergieén bevinden zich rond maatregelen binnen de landbouw. Met name
volumemaatregelen hebben een groot effect. Zo draagt het saneren van de veestapel bij
aan stikstof- en broeikasgasreductie in Nederland. Ook de veenweideaanpak dringt broei-
kasgassen terug en draagt tegelijkertijd bij aan klimaatadaptatie en de stikstofopgave.

Positief effect terugdringen stikstofuitstoot door mobiliteit op de klimaat-
en energietransitie

Er is synergie tussen instrumenten voor de stikstofopgave in de mobiliteitssector en de
klimaat- en energietransitie. Maatregelen als walstroom voor schepen en de verlaging van
de maximumsnelheid op snelwegen zorgen voor een afname van de stikstofemissies, en ook
voor CO,-reductie.

Onbenutte kansen en knelpunten tussen klimaat- en energietransitie en
circulaire economie

Qua doelen en binnen een aantal instrumenten bestaan er synergieén tussen de klimaat- en
energietransitie en circulaire economie. Er zijn echter ook spanningen tussen deze twee
transities. Ten eerste is het instrumentarium van de klimaat- en energietransitie al verder
ontwikkeld, waardoor er niet altijd rekening is gehouden met de doelstellingen voor de
circulaire economie. Een voorbeeld hiervan is de inzet van biomassa voor energietoepas-
singen, wat in strijd is met het principe van de circulaire economie om grondstoffen zo
hoogwaardig mogelijk te gebruiken. Het instrumentarium wordt hier inmiddels op aan-
gepast, waarbij de subsidiéring van laagwaardige inzet van biomassa zal worden afgebouwd.
Een ander voorbeeld is dat in het instrumentarium voor energiezuinig bouwen nog weinig
rekening wordt gehouden met circulair bouwen. Ten tweede ontstaan er spanningen door-
dat de beleidsfocus van de circulaire economie breder is dan de klimaatdoelen.

De klimaatdoelen en -instrumenten zijn namelijk primair gericht op emissiereductie in
Nederland, terwijl de circulaire economie ook gaat om het reduceren van milieu-impact
elders in de keten. Tot slot vraagt de klimaat- en energietransitie veel (zeldzame) mate-
rialen voor bijvoorbeeld hernieuwbare energieproductie, waardoor de doelstellingen voor
de circulaire economie moeilijker haalbaar worden.

Effect op de voortgang

Het potentiéle effect van maatregelen op CO,-reductie is in verschillende studies uit-
gerekend. Hierdoor is te zien dat de klimaatopgave wordt verkleind door bijvoorbeeld
stikstofbeleid (verlagen van de maximumsnelheid) en beleid om de circulaire economie te
realiseren. Het aanpakken van knelpunten kan leiden tot hogere kosten voor het beleid
waar een instrument primair voor bedoeld is, zoals bij het uitfaseren van de laagwaardige
inzet van biomassa in de SDE++.
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1.1

1.2

1.3

Inleiding

Aanleiding

De ministeries van lenW, BZK, EZK en LNV hebben verkend welke knelpunten en synergieén
worden onderkend tussen klimaat- en energietransitie, kringlooplandbouw, klimaat-
adaptatie, circulaire economie (transities) en de maatschappelijke opgaven om voldoende
woningen te bouwen en de stikstofuitstoot te reduceren ten behoeve van natuur(herstel)
(opgaven). Daarbij is geconstateerd dat wanneer overheidsinstrumenten zijn ingericht van-
uit één van de opgaven of transities, deze (onbedoeld) synergie kunnen hebben met andere
transities/opgaven of knelpunten creéren door wederzijdse afhankelijkheid. Ook kunnen
hierdoor kansen onbenut blijven. Er is echter geen duidelijk of volledig beeld van de huidige
stand van zaken. Dit onderzoek richt zich daarom op de reeds bestaande literatuur, om zo
een vollediger beeld van bestaande inzichten te geven van de samenhang tussen de
verschillende transities.

Onderzoeksvragen

Het onderzoek bestaat uit de volgende twee deelvragen:

1. Wat is in de literatuur bekend over synergieén, knelpunten en onbenutte kansen tussen
de instrumenten (wet- en regelgeving, subsidies, belastingen, voorlichting en communi-
catie) die de Rijksoverheid inzet ten behoeve van de transitie naar een circulaire
economie, de klimaat- en energietransitie, klimaatadaptatie, kringlooplandbouw,
woningbouwopgave en de stikstofopgave?

2. Wat is in de literatuur bekend over effecten van de synergieén, knelpunten en
onbenutte kansen tussen de instrumenten uit Vraag 1 op de voortgang van de genoemde
transities en opgaven?

Afbakening

Deze studie is als volgt afgebakend:

— De focus ligt op de transitie naar de circulaire economie, klimaat- en energietransitie,
kringlooplandbouw en klimaatadaptie, en de bouw- en stikstofopgave, zoals deze
gedefinieerd zijn in het beleid van de Nederlandse Rijksoverheid (zie Hoofdstuk 2).

— De focus ligt op de effecten van het beleid van de Rijksoverheid.

— Bevindingen zijn op basis van bestaande literatuur; CE Delft geeft hier geen oordeel
over. Indien er eigen conclusies worden getrokken geven wij dit expliciet aan, in
cursief. Literatuur wordt breed geinterpreteerd. Hieronder valt academische literatuur,
maar ook onder meer kamerbrieven, beleidsevaluaties en studies van onderzoeks-
instellingen als PBL, Rli en TNO. Hierbij ligt de nadruk op Nederlandse literatuur, indien
relevant aangevuld met literatuur uit het buitenland.

— De tijdsperiode is de periode waarin het huidige beleid is geformuleerd, dus ongeveer
de afgelopen vijf jaar.
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1.4

Leeswijzer

In Hoofdstuk 2 geven we een omschrijving van de elk van de verschillende transities/
opgaven, de bijbehorende nationale doelstellingen en belangrijkste beleidsinstrumenten die
worden ingezet.

In Hoofdstuk 3 laten we zien hoe de transities en opgaven volgens de literatuur samen-
hangen, in welke fase de transities zich bevinden en wat het gevolg hiervan is voor het type
beleidsinstrumenten dat wordt ingezet.

In Hoofdstuk 4 gaan we dieper in op de synergie-effecten van instrumenten volgens de
literatuur.

Hoofdstuk 5 beschrijft de genoemde knelpunten en onbenutte kansen tussen beleids-
instrumenten volgens de literatuur.

Hoofdstuk 6 geeft de conclusie van het onderzoek weer.
Bijlage A geeft per transitie/opgave een overzicht van de internationale doelstellingen.

Bijlage B omvat factsheets per transitie/opgave waarbij dieper wordt ingegaan op de
beschrijving van de transitie/opgave, de doelstellingen en bijbehorende instrumenten.

10
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2.1

2.2

Omschrijving transities en
opgaven + instrumenten

Inleiding

In dit hoofdstuk geven we van elk van de transities/opgaven een omschrijving en noemen
we de belangrijkste beleidsinstrumenten die voor deze transities en opgaven worden in-
gezet. Bij beleidsinstrumenten kijken we naar wet- en regelgeving, subsidies, belastingen,
voorlichting en communicatie.

Overzicht

Figuur 2 geeft een overzicht van de doelstellingen van de transities en opgaven. Daaronder
geven we een korte omschrijving en noemen we de belangrijkste instrumenten. In Bijlage B
geven we per transitie/opgave een overzicht van de doelen en instrumenten.

Figuur 2 - Overzicht doelstellingen transities en opgaven

Klimaat- en energietransitie Circulaire economie

= 49% broeikasgasreductie in 2030 (t.o.v. 1990)

= 27% aandeel hernieuwbare energie in 2030 = Volledig circulair in 2050

= Primair energieverbruik van 1950 PJ in 2030 = 50% minder primaire grondstoffen g

= 95% broeikasgasreductie in 2050, co in 2030 S
opgehoogd richting klimaatneutraliteit 2 ‘

Klimaatadaptatie Kringlooplandbouw

= Nederland in 2050 klimaatbestendig @ = Omslag naar kringlooplandbouw
in 2030

Stikstofopgave

Woningbouwopgave

. Percentage stikstofgevoelige natuur
= 900.000 woningen tot en met 2030

dat weer gezond is: ten minste 40% in
2025; 50% in 2030; 74% in 2035

Klimaat- en energietransitie

De klimaat- en energietransitie richt zich op het terugdringen van de uitstoot van broeikas-
gassen. De doelstelling voor deze transitie is 49% broeikasreductie in 2030. Daarnaast geldt
een doel van een aandeel van 27% hernieuwbare energie in 2030 en een primair energie-
verbruik van 1.950 PJ in 2030. Voor 2050 wordt er ingezet op 95% broeikasgasreductie.
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De klimaat- en energietransitie raakt alle sectoren in Nederland (energieopwek en
-productie, industrie, gebouwde omgeving, mobiliteit en landbouw en landgebruik).

In het Klimaatplan worden de hoofdlijnen van het klimaatbeleid beschreven.

Het Nederlandse Klimaatakkoord is hier een onderdeel van en hierin zijn de maatregelen
verzameld die gezamenlijk tot doel hebben de CO,-uitstoot te verminderen en zo de
Nederlandse bijdrage aan de wereldwijde klimaatverandering te beperken (Rijksoverheid,
2019a). Het uiteindelijke doel is 95% CO,-reductie in 2050, opgehoogd naar klimaat-
neutraliteit.

Een belangrijk onderdeel van de klimaat- en energietransitie is de overstap van fossiele
brandstoffen naar duurzame en CO,-neutrale energiebronnen zoals zon, wind (elektriciteit)
en bijvoorbeeld geothermie (aardwarmte) of aquathermie (warmte). Daarnaast speelt
energiebesparing ook een grote rol. Tot slot is er een rol voor het terugdringen van overige
broeikasgassen (methaan, lachgas, F-gassen), waarvan een deel samenhangt met het type
landgebruik (bijv. landbouw- en natuurgebieden). De klimaat- en energietransitie kent
enkele tientallen instrumenten in verschillende sectoren (gebouwde omgeving, mobiliteit,
elektriciteit, industrie en landbouw en landgebruik). Tabel 1 geeft een selectie van enkele
instrumenten die per sector van belang zijn of terugkomen in de verdere analyse.

In Bijlage A geven we een overzicht van alle instrumenten uitgesplitst naar sector.

Dit zijn de maatregelen die als vastgesteld beleid in de KEV zijn meegenomen.

Tabel 1 - Selectie instrumenten klimaat- en energietransitie (beleidsoverzicht en factsheets
beleidsinstrumenten KEV 2021)

Sector Subsidie/beprijzing Programma’s en Kennisdeling en Wet- en regelgeving
afspraken -verspreiding
Over- - EB, ODE —  Ecodesign
koepelend - EUETS
—  SDE++
— Nationaal Groeifonds
- EIA
Gebouwde —  RRE, RREW —  Transitievisie Warmte |- Proeftuinen —  Energiebesparingsplicht
omgeving — ISDE aardgasvrije Wet milieubeheer
—  SEEH wijken —  BENG-eisen
- RVW —  Kennis- en —  Vervallen aansluitplicht
—  Warmtefonds leerprogramma aardgas bij nieuwbouw
aardgasvrije
wijken
Mobiliteit —  Fiscale en financiéle —  COz2-norm bestel-, —  Euronormen
stimulering nulemissie- personen-, en —  Emissienormen NRMM
personenauto’s vrachtauto’s —  Verlagen maximum-
—  Vliegbelasting —  Integraal duurzaam- snelheid
—  Stimuleringsregeling heidskader biomassa —  Richtlijn brandstof-
walstroom —  Uitrol alternatieve kwaliteit
laad- en tank- —  Richtlijn hernieuwbare
infrastructuur energie
Elektriciteit —  COz2-minimumprijs —  Uitrol windenergie op —  Kolenverbod
elektriciteitsopwekking zee incl. de —  Sluiting
Routekaart wind- Hemwegcentrale
energie op zee 2030 —  Urgenda-maatregelen
—  Rijksdaken elektriciteitssector
zonnepanelen
Industrie —  Belasting verbranden |-  Besparingsakkoord —  EED Energie-auditplicht
en storten buitenlands energie-intensieve —  Juridisch kader CO»-
afval industrie transport en -opslag
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Sector Subsidie/beprijzing Programma’s en Kennisdeling en Wet- en regelgeving
afspraken -verspreiding

—  CO2-heffing industrie —  MEE-convenant —  Energiebesparingsplicht

—  Subsidieregeling -  MJA3-convenant Wet milieubeheer
indirecte emissie- —  Informatieplicht
kosten ETS —  Omgevingswet

Landbouw en |-  EG-regeling —  Kas als Energiebron —  Het Nieuwe —  Fosfaatrechten
landgebruik —  MEl-regeling —  Omschakelprogramma Telen melkvee

—  Sectoraal COz-kosten- |-  Klimaatenvelop - MMIP’s —  Uitvoeringsbesluit
vereveningssysteem —  Veenplan —  Pilots en verantwoorde groei

- SRV - Nationaal Programma onderzoek melkveehouderij

- SBV Landbouwbodems programma —  Wet grondgebonden

—  Gerichte opkoop —  Eiwitstrategie veenweiden groei melkveehouderij
piekbelasters —  Wet Ammoniak en

—  Landelijke Veehouderij beleidslijn
beéindigingsregeling - IPCC-

— Investeringssubsidie omgevingstoetsing
mestverdunnen op —  Wet geurhinder en
zandgrond veehouderij

Transitie naar een circulaire economie
Nederland moet in 2030 50% minder primaire grondstoffen gebruiken en uiterlijk in 2050
volledig circulair zijn. Een circulaire economie is een economie zonder afval, waarbij alles
draait op herbruikbare grondstoffen. Deze ambitie staat centraal in het Rijksbrede
programma Circulaire Economie (Min 1&M & Min EZ, 2016).
In januari 2017 hebben 180 partijen in Den Haag het Grondstoffenakkoord (Ministerie I&M,
2017) ondertekend. Hierin staan afspraken om de Nederlandse economie te laten draaien op
herbruikbare grondstoffen. Het akkoord is ondertekend door zowel partijen uit de overheid
als het bedrijfsleven.
Er zijn transitieagenda’s opgesteld voor vijf sectoren die belangrijk zijn voor de
Nederlandse economie, maar ook het milieu belasten. In deze transitieagenda’s is op
hoofdlijnen uitgewerkt hoe de betreffende sector uiterlijk in 2050 circulair kan worden en
welke acties daarvoor nodig zijn. De sectoren en ketens zijn als volgt:
— biomassa en voedsel;
— kunststoffen;
— maakindustrie;
—  bouw;
— consumptiegoederen.
Tabel 2 laat de belangrijkste instrumenten zien.
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Tabel 2 - Instrumenten circulaire economie

Subsidies/beprijzing

Programma'’s en afspraken

Kennisdeling en -verspreiding

Wet- en regelgeving

DEI+

KIA CE en KIC

Regeling groenprojecten
MIA\Vamil

Subsidie circulaire
ketenprojecten

TSE Industrie
KIEM-circulaire economie
Afvalstoffenbelasting
Importheffing op afval
Route ‘Circulaire economie
en grondstoffenefficiéntie:
duurzame circulaire
impact’ in de Nationale
Wetenschapsagenda (NWA)

Rijksbrede programma
Circulaire economie
Grondstoffenakkoord
Transitieagenda’s

CIRCO

NL Circulair
Versnellingshuis

Plastic Pact

MVI circulair

Uitgebreide producenten-
verantwoordelijkheid
Betonakkoord

Stimuleren circulaire
economie in het onderwijs
Cirkelstad

City Deal circulair en
conceptueel bouwen
Woondeals (0.a. MRA, rAN)
Regiodeals

KIA CE

Versnellingshuis
Circulairebouweconomie.nl
Circulairemaakindustrie.nl

Circulaireconsumptiegoederen.nl

— Statiegeld op kleine
blikjes en flesjes

—  SUP-richtlijn

— Wet milieubeheer

— Landelijk
Afvalbeheerplan

— Bouwbesluit,
milieuprestatie eis
gebouwen

Klimaatadaptatie

Nederland heeft als gevolg van klimaatverandering te maken met vier klimaattrends:
het wordt warmer, het wordt droger, het wordt natter en de zeespiegel stijgt.
De opgave van klimaatadaptatie richt zich op het klimaatbestendig maken van Nederland.

Voorbeelden van klimaatadaptatie zijn het verstevigen van dijken, verbreden van rivieren
en de aanleg van meer groen in steden en dorpen. Om Nederland voor te bereiden op de
gevolgen van klimaatverandering is een nationale aanpak opgesteld. Het doel van deze
transitie is Nederland klimaatbestendig in 2050. Het ministerie van Infrastructuur en

Waterstaat neemt hierin een coordinerende en stimulerende rol via twee programma’s:
het nationaal Deltaprogramma en de Nationale klimaatadaptatiestrategie (NAS)
(Ministerie lenW, 2021, Ministerie van 1&M, 2016).

Het doel van de klimaatadaptatiestrategie is dat Nederland in 2050 klimaatbestendig is.
In Tabel 3 staan de bijbehorende instrumenten.
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Tabel 3 - Instrumenten klimaatadaptatie

Subsidies/beprijzing

Programma’s en afspraken

Kennisdeling- en
-verspreiding

Wet- en regelgeving

— Impulsregeling
klimaatadaptatie
— Steun van lenW voor:

e Procesondersteuning
voor decentrale
overheden bij de
uitvoering van
stresstesten,
risicodialogen en
opstellen van
uitvoeringsagenda’s

«  Pilots in de vorm van
uitvoeringsprojecten

«  Pilots voor financiéle
prikkels voor
klimaatadaptatie

e Kennisontwikkeling en
kennisdeling

—  Bestuursakkoord
klimaatadaptatie

—  City Deal
klimaatadaptatie

—  Living Lab Ruimtelijke
adaptatie

— Intentieverklaring en
ruimtelijke
adaptatiedeals

—  Bijeenkomsten als
gevolg van
Stimuleringsprogramma
Ruimtelijke Adaptatie

— Actieprogramma
Klimaatadaptatie
landbouw

— Klimaatadaptief bouwen
met de natuur

—  Kennisdeling door

Samen klimaat-
bestendig
Impactprojecten
4° tranche over
risicodialoog
(delen resultaat)

— Handreiking
decentrale
regelgeving
klimaatadaptief
bouwen en
inrichten

—  Modellen voor
juridische
instrumenten
klimaatadaptatie

— Raamwerk ervaring
met instrumenten
voor borgen van
klimaatadaptatie
op privaatterrein

— Klimaatadaptatie
in aanbestedingen
en contracten

— Omgevingswet:
Watertoets

Kringlooplandbouw

De kringlooplandbouw richt zich op een integrale en duurzame vorm van landbouw waarbij
wordt uitgegaan van de doelen van de LNV-visie Waardevol en Verbonden (2018):

— vermindering gebruik van milieu- en klimaatbelastende inputs door het voorkomen van
verspilling en beter benutten van circulaire grondstoffen en agro-ecologie voor

bemesting (van planten) en voeding (van dieren);

— geringe tot geen verliezen in de vorm van emissies naar het milieu door het integraal
verminderen van broeikasgassen, stikstof, fosfaat, geur, fijnstof, chemicalien,

medicijnen;

— land- en tuinbouw, natuur en landschap zijn met elkaar verbonden door duurzaam
bodembeheer, duurzame teeltwijzen, natuurherstel en natuurinclusiviteit;

— gezond voor mens en dier;

— vitale toekomstperspectieven voor boer en keten door een goed verdienvermogen
boeren, waardering van voedsel, goede relatie boer en burger.

Doel hiervan is een omslag naar kringlooplandbouw in 2030. In
Tabel 4 staan de instrumenten die behoren bij de transitie naar kringlooplandbouw.
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Tabel 4 - Instrumenten kringlooplandbouw

Subsidie/beprijzing

Programma’s en afspraken

Kennisdeling en
-verspreiding

Wet- en regelgeving

—  Subsidieregeling sanering
varkenshouderijen

— Plattelandsontwikkeling-
programma (POP3+)

— GLB en NSP

—  Subsidiemodules
verduurzaming stallen

—  Bedrijfsovernamefonds

—  Omschakelprogramma
duurzame landbouw

—  SABE projectsubsidies

—  SABE adviesvouchers
SABE cursusvouchers stikstof

—  SABE demonstratiebedrijven

—  SABE bedrijfsplanvouchers

—  Uitvoeringsprogramma
duurzame veehouderij

—  Uitvoeringsprogramma
voor de toekomstvisie
gewasbescherming

— Nationale eiwitstrategie

— Nationale
bodemstrategie

— Nationaal Programma
Landbouwbodems

—  Programma Realisatie
LNV-visie

— Regiodeals en IBP-vitaal
platteland

Kennis- en

informatieplatforms

Nieuwsbrief platform

kringlooplandbouw

Nationale bodemtop
Deltaplan agrarisch

waterbeheer
Kringloopland-
bouwscan

— Nitraatrichtlijn

— Natuurbeschermingswet

— Klimaatwet en
Klimaatakkoord

— EU- en nationale wetgeving
op gebied van mest, gewas-
bescherming, natuur en
stikstof en waterkwaliteit

Woningbouwopgave

De woningbouwopgave is het aantal woningen dat nodig is zodat iedereen in Nederland
passend en betaalbaar kan wonen. Er is in Nederland sprake van een woningtekort van
279.000 woningen (Ministerie van BZK, 2021c). Het kabinet vindt dat iedereen in Nederland
prettig en betaalbaar moet kunnen wonen. Hiervoor zijn voldoende passende en betaalbare
woningen nodig. De woningbouwopgave kan gezien worden als het aantal via nieuwbouw of
transformatie toe te voegen woningen dat nodig is om woningzoekenden voldoende kans te
geven op het vinden van een goede en betaalbare woning. Deze opgave wordt ingeschat op
900.000 woningen tot en met 2030 (Ministerie van BZK, 2021b). Tabel 5 geeft de belang-
rijkste instrumenten die moeten bijdragen aan deze opgave.

Tabel 5 - instrumenten woningbouwopgave

Subsidies/beprijzing

Programma’s en afspraken

Kennisdeling en -verspreiding

Wet- en regelgeving

Woningbouwimpuls -
RVVV
RVV Tijdelijke -
woningen
Extra middelen lokale |-
capaciteit
Revolverende -
transformatiefaciliteit
Volkshuisvestingsfonds | —
Regeling huisvesting
kwetsbare groepen -
2021 en 2022
Vermindering -
Verhuurdersheffing
Nieuwbouw -
Partiéle vrijstelling -
stikstofdepositie -
bouwactiviteiten

Woondeals en
verstedelijkingsstrategieén
14 grootschalige
woningbouwlocaties
Programma Leefbaarheid
en Betaalbaarheid
Bestuursakkoord met VNG
en Aedes

Taskforce Nieuwbouw
Woningcorporaties

City Deal Circulair en
Conceptueel Bouwen
Actie-agenda
vakantieparken

Nationale Woonagenda
Expertteam woningbouw
Nationale
woningbouwkaart

circulairebouwcatalogus.nl
BTIC

Netwerk Conceptueel
Bouwen

Platform 31

Expertteam woningbouw
Gebiedsteams

Huisvestingswet

Woningwet

Bouwbesluit

Wet kwaliteitsborging bouw,
Caribisch Nederland en de
Wadden
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Subsidies/beprijzing

Programma'’s en afspraken

Kennisdeling en -verspreiding

Wet- en regelgeving

—  Regeling vrijstelling
overdrachtsbelasting
stedelijke
herstructurering

—  Regeling flexpools

—  Stimuleringsaanpak
flexwonen

—  Programma conceptuele
bouw en industriéle
productie

—  Transformatiebrigade

— Nationaal
Transformatieplan

— Nationaal
Woningbouwberaad

Stikstofopgave

De stikstofopgave moet leiden tot fors minder stikstofneerslag in gevoelige natuurgebieden.
Doel van de stikstofopgave is dat 40% van de stikstofgevoelige natuur in 2025 weer gezond
is, 50% in 2030 en 74% in 2035. In mei 2019 oordeelde de Raad van State dat het Programma
Aanpak Stikstof (PAS) niet langer als basis voor toestemming voor activiteiten mocht worden
gebruikt. Het PAS was gericht op economische ontwikkelingsruimte, gekoppeld aan natuur-
herstel. Het PAS werd gebruikt bij het verlenen van vergunningen, waarbij vooruitgelopen
werd op toekomstige vermindering van de stikstofdepositie. Het oordeel van de Raad van
State kwam erop neer dat het PAS onvoldoende waarborgen bood voor natuurbehoud en
-herstel om toestemmingverlening op te kunnen baseren. De uitspraak heeft er in de prak-
tijk toe geleid dat vergunningen niet (meer) werden verleend en bepaalde activiteiten zijn
stilgevallen. Tabel 6 laat per thema de belangrijkste instrumenten zien.

Tabel 6 - Instrumenten stikstofopgave

Subsidie/beprijzing Programma’s en | Kennisdeling en Wet- en regelgeving
afspraken -verspreiding
Overkoepelend - Wet
stikstofreductie en
natuurverbetering
Natuurbehoud en |-  Regeling versneld
herstel natuurherstel
—  Natuurbank
Landbouw —  Sanering varkenshouderij —  Verlagen
(warme sanering in nabijheid ruwe
van Natura 2000) eiwitgehalte
—  Maatregel gerichte opkoop veevoer
piekbelasters —  Vergroten
—  Regeling waterbassins mest aantal uren
—  Stalmaatregelen weidegang
—  Mestverwerking
—  Omschakelprogramma
duurzame landbouw
Industrie —  Maatwerk piekbelasters
industrie
Mobiliteit —  Katalysatoren binnenvaart —  Gerichte —  Stimuleren —  Maximumsnelheid
—  Subsidie walstroom zeevaart handhaving elektrisch overdag omlaag
AdBlue taxién (pilot) naar 100 km/uur
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Subsidie/beprijzing

Programma’s en
afspraken

Kennisdeling en
-verspreiding

Wet- en regelgeving

Bouw

— Innovatie bouw

—  Routekaart
Schoon en
Emissieloos
Bouwen

Overig

—  Subsidiestop palletkachels en
biomassaketels in SDE

—  Stikstofaanpak,
middelen voor
het onder-
zoeken en
meten van
deposities en
concentraties

— Nationaal
kennis-
programma
stikstof
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3

3.1

3.2

De staat van de transities en
maatschappelijke opgaven

Inleiding

In dit hoofdstuk laten we zien hoe de transities en maatschappelijke opgaven volgens de
literatuur samenhangen, in welke fase de transities zich bevinden en wat het gevolg hiervan
is voor het type beleidsinstrumenten dat wordt ingezet.

Samenhang tussen transities volgens de literatuur

De volgende paragrafen gaan in op hoe de transities en maatschappelijke opgaven volgens
de literatuur samenhangen.

Samenhang transities

In ‘De som der delen, verkenning samenvallende opgaven in de regio’ (RLi, 2019a) onder-
zoekt de Raad voor de leefomgeving en infrastructuur (hierna Rli) het raakvlak tussen vier
duurzaamheidsopgaven. Het gaat hierbij om de energietransitie, de transitie naar een
circulaire economie, de verduurzaming van het voedselsysteem en klimaatadaptatie.
Volgens de Rli tonen deze vier transities duidelijke samenhang: ze zijn bedoeld om proble-
men rond klimaatverandering aan te pakken. Klimaatverandering kan volgens de Rli worden
gezien als de overkoepelende, verbindende urgentie.

De Rli definieert de voedseltransitie als de overgang van meer dierlijke naar plantaardige
eiwitten en het sluiten van kringlopen van grondstoffen en hulpbronnen op een zo laag
mogelijk schaalniveau. Er is dus overlap met kringlooplandbouw. Bij de transitie naar kring-
looplandbouw, zoals deze wordt gezien door het ministerie van LNV, is ook de marktpositie
en het verdienvermogen van de boer een belangrijke pijler. Figuur 3 geeft de samenhang in
transities volgens de Rli weer.

Figuur 3 - Samenhang transities volgens RLi, (2019a)

Energie- Voedsel- Circulaire Klimaat-

transitie transitie economie adaptatie
Reductie
CO, via
Reductie CO, Reductie CO, vermindering

fossiele
grondstoffen

Vermindering
gevolgen
klimaat-

verandering

Verbindende urgentie: noodzaak tot CO,-reductie

Bron: Bewerking CE Delft op basis van RLi, (2019a).
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In een advies uit 2021 geeft de Rli aan dat Nederland te maken heeft met urgente transitie-
opgaven. Deze zijn nodig omdat natuurlijke systemen wereldwijd onder druk staan, hetgeen
zichtbaar is aan klimaatverandering, zeespiegelstijging, bodemdaling, grondstoffenuitput-
ting en biodiversiteitsverlies. Dit een halt toeroepen of keren vraagt om een omschakeling
naar een duurzame energievoorziening, de ontwikkeling van een circulaire economie en de
verduurzaming van het voedselsysteem (2021b). De verbindende urgentie is hier dus breder
dan de noodzaak tot CO,-reductie. Deze transitieopgaven moeten gecombineerd worden
met de omvangrijke woningbouwopgave.

Circulaire economie draagt bij aan klimaatopgave en energietransitie

Verschillende studies tonen aan dat de transitie naar een circulaire economie een funda-
mentele stap is om klimaatdoelen te behalen. De Ellen MacArthur Foundation stelt dat
inspanningen om klimaatverandering tegen te gaan, in de eerste plaats gericht zijn op de
productie van hernieuwbare energie en het verbeteren van energie-efficiéntie. Echter,

met deze maatregelen kunnen slechts 55% van de broeikasgasemissies worden gereduceerd.
De overige 45% van de broeikasgasemissies komen van het produceren van consumptie-
goederen en voedsel. De circulaire economie kan bijdragen aan klimaatdoelen door de
manier waarop we producten maken en gebruiken te veranderen (Ellen MacArthur
Foundation, 2019). Ook de commissie-Van Geest bevestigt deze relatie in haar rapport
‘Bestemming Parijs’. Zij geeft aan dat de klimaat- en energietransitie niet zonder de
circulaire economie kan (Van Geest, 2021). In Nederland zorgt de realisatie van een volledig
circulaire economie voor ongeveer 20% minder broeikasgassen in de lucht (PBL, 2018,
Rijksoverheid, 2021).

Ook Ecorys & TNO (2021a) zien de klimaatopgave als leidend en beschouwen de circulaire
economie als een middel om de klimaatdoelstellingen te halen. De energietransitie richt
zich met name in de industrie op het reduceren van direct emissies van productieprocessen
(scope 1, ofwel emissies ‘uit de schoorsteen’), terwijl de transitie naar een circulaire
economie hierop aanvult door beleid vorm te geven gericht op reductie van emissies in de
gehele keten en dus ook kijkt naar het reduceren van broeikasgasemissies in andere landen.

Ook het PBL concludeert in haar studie (PBL, 2018) dat de circulaire economie een bijdrage
kan leveren aan de energietransitie. De ambitie van de transitie naar een circulaire
economie is enerzijds om grondstoffen langer in de keten vast te houden via recycling en
hergebruik en slimmer ontwerp, en anderzijds om fossiele, kritische en niet-duurzaam
geproduceerde grondstoffen te vervangen door duurzaam geproduceerde, hernieuwbare en
algemeen beschikbare grondstoffen (substitutie). Hierdoor draagt de circulaire economie bij
aan de vermindering van het grondstoffengebruik en dus aan een afname in het gebruik van
fossiele grondstoffen, zoals aardolie voor plastics.

Een andere manier waarop de circulaire economie bijdraagt aan de energietransitie, is dat
de circulaire economie de leveringszekerheid van kritieke metalen kan vergroten.

Uit onderzoek van (Metabolic et al., 2018) blijkt dat de energietransitie vraagt om een
snelle mondiale uitrol van duurzame energietechnologieén zoals windturbines en zonne-
panelen, waarvoor diverse kritiecke metalen nodig zijn. Deze materialen worden snel
schaarser en geopolitieke risico’s kunnen de levering van deze grondstoffen in gevaar
brengen (Ministerie van 1&W, 2019). De schaarste aan grondstoffen kan een risico gaan
opleveren voor de energietransitie. Eén van de oplossingsrichtingen voorgesteld door
Metabolic et al., (2018) is het toepassen van circulair ontwerp en het verbeteren van
recycling.
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In de Transitieagenda Circulaire Economie: Maakindustrie staat het ‘vergroten van de
voorzieningszekerheid van kritieke materialen’ dan ook centraal (Ministerie van I&W,
2018b).

Volgens de Ellen MacArthur Foundation(2019) zorgt de circulaire economie niet enkel voor
emissiereducties, maar bovendien wordt het productie- en consumptiesysteem weerbaarder
tegen effecten van klimaatverandering, ofwel levert het ook een bijdrage aan klimaat-
adaptatie. Een economie die minder materialen, water, land, energie en voeding gebruikt,
is robuuster en kan zich beter aanpassen aan de gevolgen van verstoringen in de logistieke
keten als gevolg van klimaatverandering (bijv. verminderde beschikbaarheid van land en
water) (OVAM, 2018).

Effect van de klimaat- en energietransitie op de transitie naar een
circulaire economie

Dat, andersom, het oplossen van de klimaatopgave een bijdrage levert aan de circulaire
economie wordt minder vaak benoemd in de literatuur. Het PBL (2021a) noemt deze wissel-
werking wel: een hernieuwbare energievoorziening draagt bij aan het drastisch reduceren
van de inzet van primaire fossiele grondstoffen. Ook de Ellen MacArthur Foundation (2019)
benoemt dat inspanningen op het gebied van hernieuwbare energie en energiebesparing
cruciaal zijn voor en consistent zijn met een circulaire economie.

Enkele negatieve effecten tussen de circulaire economie en klimaat- en
energietransitie

In de literatuur worden ook enkele negatieve effecten tussen de circulaire economie en de
klimaat- en energietransitie beschreven. Enerzijds leidt de transitie naar een circulaire
economie niet automatisch tot reductie in broeikasgasemissies. Chemische recycling is
bijvoorbeeld erg energie-intensief. Als dit proces wordt ingevuld door fossiele energie kan
de stijging in emissies gerelateerd aan energiegebruik groter zijn dan de daling van de
indirecte (scope 3) emissies doordat het verbranden van plastic wordt voorkomen.

De commissie-Van Geest (Van Geest, 2021) stelt daarom dat de klimaateffecten van
beleidsmaatregelen gericht op de circulaire economie beter in kaart moeten worden
gebracht, op een gestandaardiseerde manier. Door inzichtelijk te maken waar reducties
plaatsvinden, kan klimaatbeleid ontwikkeld worden dat indirecte emissiereducties waar-
deert. Op deze manier kan het volledige broeikasgasreductiepotentieel van de circulaire
economie benut worden.

Anderzijds hebben de klimaat- en energietransitie niet automatisch een positieve invloed
op de circulaire economie. Om de energietransitie te realiseren, zijn grote hoeveelheden
van (schaarse) materialen nodig, bijvoorbeeld voor het produceren van zonnepanelen en
windmolens. Het gaat dan zoal over zilver voor zonnepanelen en lithium en kobalt voor
batterijen (die worden gebruikt om energie tijdelijk op te slaan of in elektrische voer-
tuigen). Ook kunnen zonnepanelen zorgen voor veel afval in de toekomst (Circulaire
Maakindustrie, 2021, Metabolic et al., 2018). Dit is in strijd met de principes van een
circulaire economie.
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Sterke samenhang kringlooplandbouw en circulaire economie, maar
kringlooplandbouw levert ook bijdrage aan klimaattransitie en -adaptatie

Ook de kringlooplandbouw hangt samen met de circulaire economie en de klimaat- en
energietransitie. Het kabinet beschrijft in Visie Landbouw Natuur en Voedsel: Waardevol en
Verbonden (Ministerie van LNV, 2018) dat ze streeft naar het zo veel mogelijk voorkomen
van verliezen van voedsel, reststromen, koolstof, energie en water. In feite gaat het hier
om een circulaire economie maar dan specifiek toegepast binnen het domein van de land-
bouw.

Het idee achter de kringlooplandbouw is dat akkerbouw, veehouderij en tuinbouw grond-
stoffen uit elkaars keten en reststromen uit de voedingsmiddelenindustrie en voedings-
ketens gebruiken. Hierdoor ontstaat een circulair systeem. Daarnaast wordt bij de verduur-
zaming van de veehouderij gekeken naar integrale duurzame en emissiearme stal- en vee-
houderijsystemen en balans van voedingsstoffen en mineralen in de bodem. Hierdoor
worden emissies van broeikasgassen, ammoniak, geur en fijnstof verlaagd en in sommige
gevallen zelfs voorkomen. Kringloopbedrijven zullen zo min mogelijk fossiele energie
gebruiken en een zo groot mogelijk aandeel hernieuwbare energie.

Wageningen University and Research Center (WUR, 2018) geeft aan dat de kringloopland-
bouw een integraal onderdeel is van een circulair voedselsysteem. Circulaire landbouw
biedt onder meer door koolstofvastlegging in landbouwbodems kansen voor klimaatmitigatie
en draagt dus bij aan de klimaatdoelstelling, naast bodemkwaliteit, biodiversiteit en
klimaatadaptatie. De echte klimaatwinst van circulaire landbouw zit volgens de WUR echter
niet zozeer in de emissiesector landbouw, maar vooral in aanpalende sectoren in Nederland
en de productie van geimporteerde grondstoffen in het buitenland.

Samenhang klimaatadaptatie en -mitigatie

Klimaatadaptatie staat ook niet op zichzelf en hangt samen met de klimaat- en energie-
transitie. Indien er onvoldoende stappen worden gezet op het gebied van de klimaat- en
energietransitie zal klimaatadaptatie duurder worden dan nodig is en blijven er tevens
kansen onbenut op het gebied van draagvlak, duurzaam ruimtegebruik, ruimtelijke kwaliteit
en gezondheid (NAS, 2020). Vergroening van steden, wijken, straten en woningen is één van
de mogelijkheden om een breed scala van effecten te voorkomen o.a. stedelijke hitte,
wateroverlast en -onderlast? (klimaatadaptatie), maar ook om CO, op te nemen (lopend-b).
Op deze manier kan klimaatadaptatie een bijdrage leveren aan klimaatmitigatie.

In Figuur 4 schetsen we de samenhang op basis van de dominante denkrichtingen in de
literatuur. We zien dat circulaire economie een bijdrage levert aan de klimaat- en energie-
transitie. Er worden ook enkele negatieve relaties genoemd, maar de dominante denk-
richting is dat de circulaire economie een positieve bijdrage levert aan de klimaat- en
energietransitie. Klimaatadaptatie toont een wisselwerking met de klimaat- en energie-
transitie: de klimaattransitie verlaagt de noodzaak tot klimaatadaptatie terwijl inspan-
ningen op klimaatadaptatiegebied ook tot broeikasgasreductie kunnen leiden. Ook de
circulaire economie draagt bij aan klimaatadaptie, via een weerbaarder systeem.
Kringlooplandbouw heeft met name raakvlakken met de uitgangspunten van de circulaire
economie, maar ook met uitgangspunten van klimaatadaptatie en de klimaat- en energie-
transitie. Hierna gaan we in op de vraag hoe de woningbouwopgave en de stikstofopgave in
verhouding staan tot deze transities.

2 wateronderlast is het ontstaan van schade aan gebouwen en infrastructuur veroorzaakt door lage grondwater-
standen.
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Figuur 4 - Samenhang transities op basis van literatuur
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Samenhang transities met de stikstof- en woningbouwopgave

Volgens ABDTOPConsult, (2021) raakt de stikstofopgave aan opgaven als de klimaat-
problematiek, de opgaven voor gezondheid, lucht- en waterkwaliteit, landschap en een
productief en duurzaam economisch verdienvermogen. Als gevolg van klimaatbeleid wordt
een deel van de stikstofuitstoot al gereduceerd, door minder verbrandingsemissies van
fossiele brandstoffen (mobiliteit en industrie). Een eerste inschatting van het PBL laat zien
dat het Klimaatakkoord 25 mol N per hectare kan bijdragen aan de reductie. Dit is ongeveer
20% van de stikstofopgave (PBL, 2020a). Het PBL (2021c) stelt dat de emissies van het broei-
kasgas lachgas in de landbouwsector een gevolg zijn van bemesten met stikstof uit dierlijke
mest en kunstmest.? Striktere stikstofdoelen kunnen dus ook leiden tot een positief effect
op het klimaat. Echter, het PBL (2021c) benadrukt dat de stikstofcrisis voortkomt uit plaats-
gebonden natuurproblematiek, terwijl de klimaatproblematiek mondiaal van aard is.
Hierdoor is er vanuit de klimaatdoelen geen noodzaak om de klimaatmaatregelen geo-
grafisch te concentreren. Ook in de kamerbrief van het ministerie van LNV over de voort-
gang stikstofproblematiek staat dat enerzijds klimaatmaatregelen al leiden tot stikstof-
reductie en anderzijds dat stikstofbeleid vaak samenvalt met andere maatschappelijke
opgaven waaronder waterveiligheid, de energietransitie en klimaatbestendigheid.*

Ten slotte kan de stikstofcrisis negatieve effecten hebben op bijvoorbeeld de bouw van
windmolens vanwege problemen met vergunningen, maar dit is verder niet onderzocht in de
bestaande literatuur.

De kwantitatieve woningbouwopgave is noodzakelijk om voldoende passende en betaalbare
woningen te realiseren. Wel heeft deze opgave vanuit zichzelf een negatieve relatie met de
transitie naar de circulaire economie. Het PBL (PBL, 2021b) benoemt dat het drastisch
verminderen van het primaire grondstoffengebruik op gespannen voet staat met de ambitie
om tot 2030 1 miljoen huizen te bouwen. Ook wordt in de literatuur onderkend dat de bouw
an sich een negatieve impact heeft op de uitstoot van broeikasgassen (0.a. (Zhong et al.,
2021)). Ook wordt aangegeven dat er een negatieve uitruil is tussen emissies in de gebruiks-
fase en in de bouwfase, waarbij focus in beleid de afgelopen jaren met name gericht was
op energie-efficiéntie (gebruiksfase) en niet op materiaalefficiéntie (bouwfase). Er wordt in
de behandelde literatuur geen directe koppeling gemaakt tussen de klimaat- en energie-
transitie en de Nederlandse woningbouwopgave. Deze woningbouwopgave kan tegelijkertijd
wel kansen bieden voor het opschalen van circulair, klimaatadaptief en energiezuinig
bouwen met zo min mogelijk emissies.>

In de woningbouwopgave moet er hiernaast aandacht zijn voor de klimaatdoelstellingen,

de circulaire economie en het verlagen van de stikstofuitstoot (Ministerie van BZK, 2021a).
De woningbouwopgave moet dus plaatsvinden binnen de voorwaarden die deze transities
stellen. In Provincie Utrecht, (2021) staat dat door opstapeling van ambities op het gebied
van bijvoorbeeld klimaat, energie en circulariteit de woningbouwopgave complexer wordt.
Ook de Deltacommissaris benadrukt - in een brief over woningbouw en klimaatadaptatie aan
de ministeries van BZK en lenW - dat tot nu toe bij locatiekeuzes voor woningbouw nog
nauwelijks rekening wordt gehouden met de (langetermijn-)effecten van klimaat-

Emissies van lachgas zijn vooral afkomstig van gewasteelt. Lachgas ontstaat in de bodems van akkers en
grasland als gevolg van het bemesten met stikstof.

In de kamerbrief van het ministerie van LNV (Ministerie van LNV, 2021a) staat dat het belang van een meer
natuurinclusieve ruimtelijke inrichting ook vaak samen valt met andere maatschappelijke opgaves waaronder
waterveiligheid, energietransitie en klimaatadaptatie. De klimaatbestendigheid hangt dus vooral samen met de
brede natuurinclusieve ruimtelijke inrichting in plaats van specifiek met het stikstofbeleid.

Zie bijvoorbeeld De woningbouw betaalbaar en duurzaam versnellen: Programma conceptuele bouw en

industriéle productie
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verandering, zoals wateroverlast, hitte, droogte en bodemdaling. Naar schatting 820.000
woningen worden in voorliggende plannen beoogd in ‘overstroombaar, slap, zettingsgevoelig
en nat gebied’. Het realiseren van woningbouw is vaak onderdeel van grotere gebieds-
opgaven waar ook aspecten van de andere transities aan de orde komen. Hierdoor vraagt de
woningbouwopgave om een integrale aanpak in samenhang met andere opgaven.

Ook kan de woningbouwopgave knellen met de beschikbare stikstofruimte. Met name in
Zuid- en Noord-Holland is er kwetsbare natuur en tegelijk een flinke woningbouwopgave
(Ministerie van LNV, 2020a). Een voorbeeld is de gemeente Den Haag. Doordat de gemeente
is ingesloten door Natura 2000-gebied zijn er de afgelopen tijd vrijwel geen bouwvergun-
ningen uitgegeven. Hiernaast hindert de stikstofopgave de bouwgave: voor het oplossen van
de stikstofopgave is grond nodig die niet voor de woningbouwopgave kan worden gebruikt
(Ministerie van BZK, 2021b).

Figuur 5 koppelt de woningbouwopgave en stikstofopgave aan de vier transities. We zien
een negatieve wisselwerking tussen de woningbouwopgave, de vier transities en stikstof-
opgave: de woningbouwopgave bemoeilijkt de transities en stikstofopgave en de andere

transities maken de woningbouwopgave complexer. De woningbouwopgave heeft ook een
andere urgentie. We zien een positieve wisselwerking tussen de stikstofopgave en transi-
ties: inspanningen met betrekking tot de stikstofopgave dragen bij aan de doelen van de
andere transities en de woningbouwopgave en vice versa.
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Figuur 5 - Samenhang transities, woningbouwopgave en stikstofopgave
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3.3

Beleidsinstrumenten voor de verschillende transities volgens de
literatuur

Fasen van de transities

X-curve volgens DRIFT

DRIFT (2019) laat de staat van de transitie aan de hand van de zogenaamde x-curve zien.
De x-curve van transities bestaat uit twee curves: één die patronen van afbraak van oude
systemen weergeeft (van linksboven naar rechtsonder) en één die patronen in de opbouw
van nieuwe systemen weergeeft (van linksonder naar rechtsboven). DRIFT (2019) laat aan
de hand van deze x-curve de staat van de transities naar een circulaire economie en
klimaatadaptatie zien.

Figuur 6 laat de x-curve van klimaatadaptatie (links) en circulaire economie (rechts) zien.
Klimaatadaptatie kent nog veel kenmerken van het optimaliseren van het bestaande
systeem, maar er zijn al enkele initiatieven gericht op de opbouw van een nieuw systeem.
Het gaat hierbij bijvoorbeeld om lokale experimenten. Er is beperkt sprake van het
afbreken van het bestaande systeem, zoals het teruggeven van landbouwgrond aan de
natuur. In de circulaire economie houdt het merendeel van de spelers zich nog bezig met
het optimaliseren van het bestaande lineaire systeem. Ook wordt er geéxperimenteerd met
nieuwe circulaire modellen, zoals rondom belastinghervorming en het sluiten van lokale
kringlopen.

Figuur 6 - Visualisatie van de staat van klimaatadaptatie (links) en circulaire economie (rechts)
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Bron: (DRIFT, 2019).

In een voorloper van DRIFT, (2019), DRIFT, (2017), is ook de energietransitie in een x-curve
gevat. Hier is te zien dat in de energietransitie alternatieven al in opkomst zijn en in
invloed en omvang toenemen. Hierbij valt te denken aan grootschalige windparken en
energiecooperaties. Ook neemt de druk op het bestaande (fossiel) toe. Een voorbeeld is de
juridische én maatschappelijke druk op de zware industrie en de de-investeringen van
pensioenfondsen in fossiele projecten. Anderzijds worden er ook nog oplossingen gezocht in
het optimaliseren van de bestaande praktijk, zoals het efficiénter gebruiken van fossiele
brandstoffen.
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Figuur 7 - Visualisatie staat van de energietransitie
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Beleidslevenscyclus volgens Rli

Een andere manier om naar de positie van transities te kijken is aan de hand van de beleids-
levenscyclus. De RLi, (2019a) heeft in beeld gebracht waar de vier eerdergenoemde transi-
ties zich bevinden in de beleidslevenscyclus. Volgens de Rli verkeert de klimaatadaptatie
(met name het Deltaprogramma en de Nationale Adaptatiestrategie) binnen de opbouwende
transitiecurve al in de fase van institutionalisering. Dit betekent dat er sprake is van (op
grote onderdelen) voldragen beleid met nationale doelen, regionale uitvoeringsstrategieén
en maatregelenpakketten. Ook voor de energietransitie is het beleid al concreter en wordt
gewerkt aan regionale energiestrategieén. Voor wat betreft de circulaire economie is de
overheid nog niet verder dan het stellen van nationale doelen en bij de voedseltransitie
ontbreekt het nog aan alle drie.

De energietransitie is voorbij de fase van sterke groei. De transitie naar een circulaire
economie daarentegen, bevindt zich nog in de experimenteerfase en richt zich nog met
name op optimalisaties binnen het huidige systeem. Er wordt binnen het voedselsysteem
vooral vastgehouden aan de dominante strategie van grootschalige productie voor de
wereldmarkt. Op het moment van schrijven van de Rli had het ministerie van LNV recent de
visie op kringlooplandbouw gepresenteerd.

28 210387 - Synergie en spanning - December 2021 A



Figuur 8 - Plaats van de vier duurzaamheidstransities op de beleidslevenscycluscurve van Winsemius
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Volgens de Rli loopt klimaatadaptatie wat betreft beleidslevenscyclus dus voor op de
energietransitie. Echter als vanuit de x-curve van DRIFT wordt gekeken naar de afbouw van
het bestaande systeem en de opbouw van een nieuw systeem, is de energietransitie al
verder dan klimaatadaptatie. Het beleid voor klimaatadaptatie is dus al verder gevorderd,
terwijl de omslag van het systeem al verder is bij de energietransitie. DRIFT en de Rli geven
hier verder geen duiding aan. Dat de energietransitie al verder gevorderd is dan de transitie
naar een circulaire economie wordt ook gedeeld door (Van der Wijst & Van der Vooren,
2020).

Beleidsinstrumentarium per transitie

Het beleidsinstrumentarium past bij de fase waarin de transitie verkeert. Een latere studie
van de Rli laat voor de energietransitie, circulaire economie en kringlooplandbouw zien
waar het instrumentarium past in de transitie (RLi, 2019b):

— De instrumentenmix die in het nationale Klimaatakkoord is opgenomen om de energie-
transitie te realiseren, bestaat uit verschillende elementen. De nadruk ligt op
subsidiéring, met een ondersteunende rol voor regulering en beprijzing.

— Het uitvoeringsprogramma voor de circulaire economie omvat een brede potentiéle
instrumentenmix waarin een groot aantal denkbare beleidsinstrumenten de revue
passeert. Het betreft in deze fase grotendeels onderzoek, verkenningen en pilots op
kleine schaal om de mogelijkheden en effecten van verschillende instrumenten in kaart
te brengen. Daarnaast wordt in prioritaire sectoren ingezet op convenanten. In de
Integrale Circulaire Economie Rapportage concludeert het PBL (2021a) ook dat de
transitie naar de circulaire economie nog in een aanvangsfase verkeert. Dit verklaart
waarom het nationale beleid om de circulaire economie te stimuleren vooral bestaat uit
communicatieve en faciliterende instrumenten, zoals kennisontwikkeling en vrijwillige
afspraken. De beschikbare financiéle stimuleringsmiddelen komen hoofdzakelijk uit de
klimaatmiddelen, zoals Urgenda-middelen en middelen voor uitvoering van het
Klimaatakkoord (Ministerie van 1&W, 2020).
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— In het realisatieplan voor de kringlooplandbouw wordt uitgegaan van bestaand beleid
ten behoeve van milieu- en waterkwaliteit, biodiversiteit, meststoffen, enzovoort.
Er wordt ingezet op het wegnemen van belemmeringen en afspraken met ondernemers
en overheden.

— Voor klimaatadaptatie is in RLi, (2019b) geen analyse gedaan. RLi, (2019a) geeft aan dat
klimaatadaptatie in de beleidslevenscyclus al het verst gevorderd is. Er is sprake van
een nationaal programma, regionale uitvoeringsstrategieeén en maatregelenpakketten.
Uit een eigen inventarisatie van de nationale beleidsinstrumenten blijkt dat er vooral
sprake is van programma’s, kennisontwikkeling en afspraken. Er is nog geen rol weg-
gelegd voor regulering en beprijzing.
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4.1

4.2

Synergieen van
beleidsinstrumenten

Inleiding

In dit hoofdstuk gaan we dieper in op de synergieén die bij/tussen de ingezette beleids-
instrumenten kunnen optreden. We maken hiervoor gebruik van bestaande literatuur.

Er is sprake van een synergie als een instrument gericht op de ene transitie of opgave ook
bijdraagt aan een andere transitie of opgave. Er kan ook sprake zijn van overlap waarbij
een instrument zo is ingericht dat het tegelijkertijd aan meerdere transities of opgaven
bijdraagt.

Sterke samenhang en synergie met overige transities in instrumenten
landbouw

In het instrumentarium rondom het verduurzamen van de landbouw wordt de bijdrage van
de individuele instrumenten aan meerdere transities en opgaven expliciet benoemd.

Deze instrumenten richten zich op het saneren, extensiveren of optimaliseren van de
huidige bedrijfsvoering. Met name bij volumemaatregelen (saneren) is er sprake van een
sterke synergie. Hiernaast is er beleid om problemen rond veenweidegebieden aan te
pakken en meer algemeen beleid.

Subsidieregeling Sanering Varkenshouderijen (SRV)

De Subsidieregeling Sanering Varkenshouderijen (SRV) is in 2019 primair in het leven
geroepen om geuroverlast te reduceren. Er werd toen al aangegeven dat de regeling ook
een effect heeft op de vermindering van broeikasgassen in Nederland en daardoor een
bijdrage levert aan de klimaatopgave. Ook wordt benoemd dat dit past binnen de transitie
naar een duurzame veehouderij in het kader van de kringlooplandbouw (Ministerie van LNV,
2019). Vanuit Urgenda-middelen is later budget toegevoegd aan deze regeling en in novem-
ber 2019 wordt aangegeven dat deze regeling ook wordt ingezet voor de vermindering van
de stikstofdepositie (Ministerie van LNV, 2020a). Ook in (Van Geest, 2021) wordt benoemd
dat sanering van de veestapel via opkoop of afroming meekoppelkansen heeft met stikstof,
biodiversiteit, waterkwaliteit, dierenwelzijn, diergezondheid en landschapsinrichting.
ABDTOPConsult, (2021) geeft aan dat de grootste synergie-effecten tussen klimaatbeleid en
stikstofbeleid worden bereikt met volumemaatregelen zoals het uitkopen van de veestapel.
PBL, (2020a) geeft aan dat sanering leidt tot NO,- en NHs-reductie, maar ook tot vermin-
dering van broeikasgassen. Als neveneffect wordt ook genoemd dat op locaties waar stallen
gesloopt worden, mogelijkheden ontstaan voor woningbouw of natuurontwikkeling. Hier
wordt dus een voorzichtige synergie met de woningbouwopgave benoemd. Naast de SRV
zijn ook de Maatregel gerichte opkoop piekbelasters en de landelijke uitkoopregeling
veehouderij gericht op het verkleinen van de veestapel.
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Omschakelprogramma verduurzaming landbouw

Het Omschakelprogramma verduurzaming landbouw is een pakket aan instrumenten
gericht op boeren die willen omschakelen naar een duurzaam agrarisch bedrijfssysteem.
Dit levert een belangrijke bijdrage aan de stikstofreductie (Ministerie van LNV, 2020b) ,
maar ook aan de overige transities waarvoor de land- en tuinbouwsector zich gesteld ziet,
zoals kringlooplandbouw en CO,-reductie.

Het Omschakelprogramma draagt integraal bij aan het realiseren va