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SAMENVATTING

De samenleving wordt steeds vaker opgeschrikt door berichten over scha-

delijke stoffen die wijd verspreid in de leefomgeving voorkomen en die 

risicovol blijken te zijn of waarvan de risico’s nog onduidelijk zijn. Zo was 

er recent beroering over de aanwezigheid van PFAS in de bodem. Andere 

voorbeelden zijn de groeiende zorgen over de verspreiding van microplas-

tics en de zorgen over de mogelijke aanwezigheid van geneesmiddelen en 

gewasbeschermingsmiddelen in het drinkwater. Zulke incidenten leiden 

tot onrust bij burgers en veroorzaken ook substantiële maatschappelijke 

schade. Het overheidsbeleid voor het veilig omgaan met gevaarlijke stoffen 

heeft de afgelopen decennia weliswaar de risico’s voor mens en milieu 

gereduceerd, maar de huidige aanpak lijkt niet meer toereikend om de 

ontwikkelingen in de toekomst in goede banen te leiden. 

Een betere beheersing van de risico’s rond gevaarlijke stoffen in de leef-

omgeving is extra urgent geworden nu de transitie naar een ‘circulaire 

economie’ in gang is gezet. Ons land werkt de komende decennia toe naar 

een productie- en consumptiesysteem met gesloten kringlopen en effici-

enter gebruik van grondstoffen. Veiligheid voor mens en milieu is daarbij 

een voorwaarde. Zonder dat komt de circulaire economie niet tot stand. 

Een veilige omgang met gevaarlijke stoffen in de leefomgeving stelt ook 

eisen aan hoe we anticiperen en reageren op onbekende risico’s en hoe we 
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omgaan met nieuwe ontwikkelingen en inzichten. Preventie en voorzorg zijn 

van belang, gezien het hoge tempo waarin er nieuwe stoffen op de markt 

komen en gezien de toenemende productievolumes. Het beoordelen van 

risico’s van bepaalde stoffen is complex en de inzichten veranderen regel-

matig. Wat eerst veilig werd geacht, blijkt soms later toch schadelijk te zijn. 

Het kan jaren duren voordat er wetenschappelijke consensus is over lange-

termijneffecten van stoffen. 

De Raad voor de leefomgeving en infrastructuur heeft zich daarom afge-

vraagd of een veiliger omgang met gevaarlijke stoffen in de leefomgeving 

nodig is en welke stappen daartoe moeten worden gezet. Daarover gaat dit 

advies. 

Problemen met gevaarlijke stoffen in de leefomgeving

De overheid heeft de afgelopen decennia maatregelen getroffen om de 

problemen met gevaarlijke stoffen in de leefomgeving aan te pakken. 

Daardoor zijn de gemeten concentraties van veel bekende stoffen vermin-

derd. De inwerkingtreding van de Europese REACH-verordening heeft daar-

naast gezorgd voor beter inzicht in eigenschappen van stoffen die door 

bedrijven op de markt worden gebracht. Desondanks signaleert de raad dat 

zich op dit moment drie problemen voordoen:

•  De verspreiding van gevaarlijke stoffen in de leefomgeving neemt de

laatste jaren onvoldoende af. Er worden stoffen aangetroffen op onver-

wachte plekken en er doen zich onvoorziene risico’s voor. De verspreiding

van gevaarlijke stoffen wordt, kortom, onvoldoende beheerst.

•  Het risico van gelijktijdige (‘cumulatieve’) blootstelling aan verschillende

stoffen neemt de laatste jaren toe. Waar voorheen het belangrijkste risico

voor mens en milieu gevolg was van lokale, relatief hoge concentraties

van een individuele stof, gaat het nu veel meer om diffuus verspreide

mengsels van stoffen die elk afzonderlijk een lage concentratie hebben,

maar tezamen een minstens zo schadelijke uitwerking kunnen hebben.

•  Met de transitie naar een circulaire economie dienen zich nieuwe vraag-

stukken aan bij het gebruik van gevaarlijke stoffen. Want bij hergebruik

en recycling komen gevaarlijke stoffen als ‘secundaire grondstoffen’ in

nieuwe productieketens terecht waarbij nieuwe blootstellingsrisico’s

ontstaan. Ook kunnen niet-afbreekbare gevaarlijke stoffen zich bij veel-

vuldig recyclen op  hopen in producten. Dit kunnen zelfs stoffen zijn die

inmiddels verboden zijn.

Aanbevelingen

De raad doet in dit advies tien aanbevelingen die kunnen helpen om meer 

greep te krijgen op de verspreiding van stoffen in de leefomgeving, de 

nadelige effecten van cumulatieve blootstelling te beperken en toe te 

werken naar een veilige circulaire economie in 2050. Deze aanbevelingen 

richten zich primair op het handelen van de overheid. Maar het verbe-

teren van de kwaliteit van de leefomgeving is een taak waar overheden, 

bedrijven, burgers, maatschappelijke organisaties en kennisinstellingen 

gezamenlijk aan moeten werken. Onderstaande aanbevelingen zijn er 

mede op gericht om maatschappelijke partijen actiever te betrekken bij 

het maken van een afweging over nut en noodzaak van chemische stoffen. 

Dit vereist een grotere transparantie, ook gezien de beweging die moet 
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worden gemaakt naar het veilig gebruiken van stoffen in een circulaire 

economie. Weten welke stoffen in welke producten zitten en welke risico’s 

dat meebrengt is cruciaal om veilig kringlopen te kunnen sluiten.

Aanbevelingen voor betere controle op de verspreiding van stoffen in de 

leefomgeving

1. Verplicht bedrijven die (potentieel) zeer zorgwekkende stoffen in een 

productketen brengen om de volumestroom van deze stoffen door de 

gehele keten bij te houden met een track & trace-systeem. Bevoegde 

gezagen en de bedrijven kunnen dan ‘lekken’ in alle fasen van de keten 

signaleren en daarnaar handelen. Deze gegevens zijn ook van belang 

om een goed beeld te krijgen van de cumulatieve blootstelling in de 

leefomgeving. 

2. Verleen alleen nog tijdelijke milieuvergunningen, zodat bedrijven beter 

kunnen worden aangesproken op hun zorgplicht om de impact op de 

leef omgeving te minimaliseren. 

3. Maak als bevoegd gezag bij het verlenen van milieuvergunningen meer 

gebruik van contra-expertise, om de door bedrijven verstrekte informatie 

over stofeigenschappen te valideren.

4. Versterk de kennis en capaciteit bij overheden voor beleidsuitvoering, 

handhaving en toezicht, opdat overheden adequaat kunnen toetsen of 

bedrijven genoeg doen om de impact van hun emissies op de leefomge-

ving te minimaliseren. Dit vereist extra geld.

5. Bevorder de mogelijkheden voor burgers en maatschappelijke partijen 

om druk uit te oefenen ter vermindering van het gebruik van gevaar-

lijke stoffen in producten. Zorg voor meer transparantie bij bedrijven 

over hun omgang met en het gebruik van stoffen. Burgers en investeer-

ders kunnen daarmee beter afgewogen keuzes maken bij aankoop- of 

investeringsbeslissingen.

6. Stimuleer bedrijfssectoren om positieve lijsten te gebruiken met chemi-

sche stoffen die op een veilige manier kunnen worden gebruikt, ook in 

een circulaire economie.

Aanbevelingen om nadelige effecten van cumulatieve blootstelling te 

beperken

7. Houd in de milieunormering rekening met het effect van cumulatieve 

blootstelling. Geef hiervoor als rijksoverheid handreikingen voor het 

bepalen van het risico van cumulatieve blootstelling bij de mens en in 

het milieu.

8. Toets de effectiviteit van het beleid met een monitoringprogramma voor 

het meten van de toxische druk op mens, dier en milieu in gebieden 

waar een verhoogd risico wordt verwacht. Wanneer nadelige effecten 

van stoffencumulatie in de leefomgeving worden vastgesteld, kunnen 

de normen voor vergunningen worden aangescherpt of kan de toelating 

van specifieke stoffen worden heroverwogen.

Aanbevelingen om te zorgen voor veilige omgang met stoffen in de circu-

laire economie

9. Agendeer in de Europese Unie de noodzaak om bij het ontwerp van 

stoffen en producten rekening te houden met veilig gebruik en toepas-

sing in de gehele levenscyclus (Safe by Design). Daarvoor zijn in de 
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risicobeoordeling aanvullende criteria nodig voor de traceerbaarheid, 

degradeerbaarheid en verwijderbaarheid.

10. Onderzoek de mogelijkheden voor het invoeren van een materiaalpas-

poort voor de chemische samenstelling van producten. Een materiaal-

paspoort kan de basis zijn voor de informatie-uitwisseling tussen partijen 

in ketens en inzicht geven in de hergebruikmogelijkheden van producten 

en stoffen.



DEEL 1 | ADVIES 1 INLEIDING

1.1 Chemische stoffen in de leefomgeving
Steeds vaker worden medicijnresten, gewasbeschermingsmiddelen, micro-

plastics, nanomaterialen en andere chemische stoffen aangetroffen in de 

leefomgeving. Mensen kunnen deze stoffen via de lucht, voedsel of drink-

water binnenkrijgen. Dit kan gezondheidsproblemen geven, variërend 

van lichte huidirritaties tot een verhoogde kans op kanker. Ook planten en 

dieren kunnen schade ondervinden van stoffen die in de leefomgeving 

terechtkomen. Tal van chemische stoffen komen bovendien in het opper-

vlaktewater, de bodem, het grondwater en de zee terecht en tasten daar de 

milieukwaliteit en de biodiversiteit aan. 

Het huidige beleid voor het veilig omgaan met chemische stoffen lijkt niet 

toereikend om de ontwikkelingen van vandaag de dag te beteugelen. In 

hoog tempo komen er nieuwe stoffen op de markt en bestaande stoffen 

worden in steeds grotere volumes toegepast (United Nations Environment 

Programme, 2019a). De samenleving wordt in toenemende mate opge-

schrikt door berichten over stoffen die wijd verspreid zijn in de leefomge-

ving en die volgens de nieuwste inzichten risicovol blijken te zijn of waarvan 

de risico’s nog onvoldoende bekend zijn. Zulke incidenten leiden tot onrust 

bij burgers en ze veroorzaken ook substantiële maatschappelijke schade. 

9PRINT
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Zo zijn er de laatste tijd zorgen over de risico’s van PFAS.1 Blootstelling 

aan deze stoffen zorgt in een aantal gevallen voor een verhoogde kans op 

kanker en de verspreiding ervan in de bodem levert aanzienlijke problemen 

op in de bouw. Eerder hadden onverwachte lozingen van gewasbescher-

mingsmiddelen en verhoogde concentraties medicijnresten in de Maas 

tot gevolg dat de inname van oppervlaktewater voor de drinkwaterberei-

ding moest worden stilgelegd. Er zijn daarnaast groeiende zorgen over de 

verspreiding van microplastics. Deze minuscule stukjes kunststof worden 

inmiddels aangetroffen in het lichaam van mensen en dieren. Bij de huidige 

concentraties is er geen bewijs voor een wijdverbreid risico, maar over de 

langetermijneffecten is nog weinig bekend (Sapea, 2019). 

Veilig omgaan met chemische stoffen is extra urgent geworden nu de 

transitie naar een ‘circulaire economie’ in gang is gezet. Ons land werkt 

de komende decennia toe naar een productie- en consumptiesysteem 

met gesloten kringlopen, waarin grondstoffen efficiënter worden gebruikt 

en waarin minder fossiele grondstoffen nodig zijn2. Bij het recyclen van 

producten blijven echter ook producten waarin potentieel schadelijke 

stoffen zijn verwerkt langer in omloop. Willen we de circulaire economie 

van straks veilig laten zijn voor mens en milieu, dan zal nu in beleid moeten 

worden vastgelegd welke stoffen onder welke condities mogen worden 

hergebruikt. 

1 PFAS is een verzamelnaam voor een groep van ongeveer 6.000 stoffen. Ze zijn water-, vet- en  
vuilafstotend en zitten onder meer in producten als blusmiddelen, textiel, voedselverpakkings-
materialen en cosmetica. Van enkele van deze stoffen zijn de risico’s al redelijk bekend, maar over de 
meeste PFAS is nog niet genoeg bekend om tot een risicobeoordeling te komen.

2 Er worden verschillende niveaus van circulariteit onderscheiden (Rli, 2015). Dit advies richt zich op 
vormen van hergebruik en recycling.

Een veilige omgang met chemische stoffen in de leefomgeving stelt ook 

eisen aan hoe we anticiperen en reageren op onbekende risico’s en hoe 

we omgaan met nieuwe ontwikkelingen en inzichten. Het beoordelen van 

risico’s van stoffen is complex en de inzichten veranderen regelmatig. Wat 

eerst veilig werd geacht, blijkt soms later toch schadelijk te zijn. Het kan 

bovendien jaren duren voordat er wetenschappelijke consensus is over 

langetermijneffecten van stoffen. Dit komt doordat de onderzoeken veel tijd 

vergen, maar vooral ook doordat de uitkomsten vaak nog grote onzeker-

heden met zich meebrengen. We zien dit bijvoorbeeld bij de onderzoeken 

die worden verricht naar de risico’s van glyfosaat in gewasbeschermings-

middelen en naar risico’s van PFAS-stoffen in consumentenartikelen. 

1.2 Adviesvraag
De Raad voor de leefomgeving en infrastructuur (hierna: de raad) heeft zich 

de vraag gesteld of er voldoende zicht is op de verspreiding van gevaarlijke 

stoffen in de leefomgeving, of de daadwerkelijke risico’s van deze stoffen 

goed in beeld zijn en of deze risico’s voldoende worden beheerst. De tran-

sitie naar een veilige circulaire economie maakt deze vraag extra urgent. 

De centrale vraag in dit advies luidt daarom: is een veiligere omgang met 

gevaarlijke stoffen in de leefomgeving nodig? Zo ja, welke stappen moeten 

daarvoor worden gezet en welke rol heeft de overheid hierbij te vervullen?
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1.3	 Afbakening	en	definities
De raad richt zich in dit advies op ‘gevaarlijke stoffen’ en rekent daartoe álle 

stoffen die door de mens worden gebruikt, verwerkt of geproduceerd en 

die nadelige effecten kunnen hebben bij verspreiding in de leefomgeving of 

blootstelling van mensen. Deze stoffen kunnen van natuurlijke oorsprong 

zijn of volledig synthetisch door de mens zijn gemaakt. De raad kijkt hierbij 

ook naar stoffen die niet op de markt worden gebracht, maar die via 

productieprocessen, afbraakprocessen of op andere manieren in de leefom-

geving terecht kunnen komen. De raad hanteert hiermee een ruimere defi-

nitie van gevaarlijke stoffen dan de juridische definitie die wordt gehanteerd 

in het overheidsbeleid. 

De raad kiest hiervoor omdat het belangrijk is dat in het beleid rekening 

wordt gehouden met álle mogelijke risico’s van stoffen in de leefomgeving.3 

3 De blootstelling aan stoffen in de werkomgeving wordt echter niet meegenomen in dit advies. 
Dit onderwerp maakt namelijk deel uit van een ander beleidsdossier, waarop andere wet- en 
regelgeving van toepassing is.

Figuur 1: Welke stoffen zitten er in een regenjas, een speelpop en  

een matras?4 

Frédérik Ruys, Vizualism v13 | 2020.01.24

Chemische stoffen en producten
in consumenten artikelen

matras

pop

regenjas

Biociden

Kleurstoffen

Plastic

Latex Rubber

Textiel

Vlamvertragers

Vluchtige organische stoffen

Weekmakers

ABS

Katoen

Nylon

Parfum

PFAS (Waterafstotend)

Polyester

Polyurethaan

PVC

TPE

4 Figuur 1 is gebaseerd op informatie van www.waarzitwatin.nl

http://www.waarzitwatin.nl
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In het internationale stoffenbeleid wordt de term ‘gevaarlijke stof’ gebruikt 

bij het identificeren en etiketteren van stoffen. Een stof wordt in juridische 

termen als ‘gevaarlijk’ beschouwd wanneer deze op grond van de eigen-

schappen in één van de, in internationaal verband, gedefinieerde ‘gevaar-

scategorieën’ valt.5 Daarnaast is in Nederland het milieubeleid gericht op 

de meest risicovolle stoffen die zijn gecategoriseerd als ‘prioritaire stoffen’, 

‘zeer zorgwekkende stoffen’ (ZZS) of ‘potentieel zeer zorgwekkende stoffen’ 

(pZZS). Deze indelingen overlappen gedeeltelijk met elkaar; zie figuur 2. 

5 Zie voor meer informatie over categorieën van stoffen hoofdstuk 1 van deel 2 van dit advies. 

In Europese en Nederlandse regelgeving worden toelatingsregimes gehan-

teerd voor chemische stoffen die op de markt worden gebracht. Deze 

regimes verschillen sterk per stofgroep. Voorbeelden zijn de afzonder-

lijke regimes voor respectievelijk gewasbeschermingsmiddelen, biociden, 

geneesmiddelen en de groep van ‘industriële chemicaliën’. 

De nationale wet- en regelgeving voor het veilig omgaan met stoffen is in 

belangrijke mate gebaseerd op Europese regelgeving. Dit advies richt zich 

daarom niet alleen op de mogelijkheden voor een effectiever nationaal stof-

fenbeleid, maar ook op zaken die de Nederlandse overheid op de Europese 

agenda zou moeten zetten.

Figuur 2: Geschat aantal chemische stoffen in een aantal categorieën6

CAS-geregistreerde
stoffen

(meer dan 200 miljoen)
Stoffen op de markt

(~60.000)

Stoffen met 
ECHA-dossiers

(~22.000)

Gevaarlijke stoffen in CLP 
(4.500)

ZZS + pZZS
(1576 + 359)

SVHC
(191)

Prioritaire
stoffen

(45)

6 Voor toelichting bij de gebruikte afkortingen zie bijlage Begrippenlijst.

1.4 Leeswijzer deel 1
In deel 1 van dit advies schetst de raad om te beginnen drie problemen die 

op dit moment spelen rond de aanwezigheid van gevaarlijke stoffen in de 

leefomgeving (hoofdstuk 2). Aansluitend licht de raad toe in hoeverre het 
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stoffen-, milieu- en productenbeleid van de Nederlandse overheid inspeelt 

op deze problemen (hoofdstuk 3). Tot slot formuleert de raad aanbeve-

lingen die kunnen helpen om meer controle te krijgen op de verspreiding 

van gevaarlijke stoffen in de leefomgeving, de nadelige effecten ervan 

te beperken en toe te werken naar een veilige circulaire economie in 

2050. Omdat de raad er niet aan ontkomt in dit advies technisch jargon te 

gebruiken, is een begrippenlijst opgenomen als bijlage.
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2 PROBLEMEN MET  
 GEVAARLIJKE STOFFEN IN  
 DE LEEFOMGEVING

De afgelopen decennia is de emissie (uitstoot) van veel bekende stoffen 

naar de leefomgeving verminderd, mede dankzij het Nederlandse beleid 

(zie figuur 3). Waar in het beleid op de terugdringing van specifieke stoffen 

werd gestuurd, daalden de concentraties in de leefomgeving substantieel. 

Daarnaast heeft de inwerkingtreding van de REACH-verordening7 in de 

Europese Unie (EU) gezorgd voor beter inzicht in de stoffen op de Europese 

markt, hun eigenschappen en toepassingen.8

7 REACH staat voor: Registratie, Evaluatie, Autorisatie en restrictie van Chemische stoffen. De REACH-
verordening beschrijft waar bedrijven en overheden zich aan moeten houden bij de productie van en 
handel in chemische stoffen en geldt voor alle EU-lidstaten.

8 Zie hoofdstuk 3 van deel 2 van dit advies voor meer informatie over de onderdelen van het beleid.
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Figuur 3: Kernelementen van huidig beleid voor omgang met gevaarlijke

stoffen in de leefomgeving
Kernelementen beleid

Productie
van stof

Verwerking
in product

Gebruik
van product

End of
life

Leefomgeving

Verbranding
en afbraak

Productbeleid

Afvalbeleid

Sto
ffe

nbeleid

Milieubeleid

Emissies

Re
cy

cl
in

g

Frédérik Ruys, Vizualism v13 | 2020.01.24

Desondanks signaleert de raad dat zich op dit moment drie problemen 

voordoen. De overheid heeft onvoldoende greep op: (1) de verspreiding 

van gevaarlijke stoffen, (2) de risico’s van cumulatieve blootstelling aan 

gevaarlijke stoffen en (3) de nieuwe vraagstukken die zich aandienen rond 

het gebruik van gevaarlijke stoffen in een circulaire economie. De eerste 

twee problemen zijn acuut en spelen al op dit moment. Het derde probleem 

zal zich indringender manifesteren bij de overgang naar de circulaire 

economie. De drie problemen komen in de nu volgende paragrafen achter-

eenvolgens aan de orde.

2.1 Gevaarlijke stoffen blijven zich verspreiden
De raad constateert dat de verspreiding van gevaarlijke stoffen in de leef-

omgeving de laatste jaren, in weerwil van het overheidsbeleid, onvol-

doende afneemt:

•  In het oppervlaktewater en de lucht stagneert de daling van concentraties

van gevaarlijke stoffen waarvoor specifiek beleid bestaat.

•  In de bodem leidt de verspreiding van persistente stoffen tot langdurige

problemen met de bodemkwaliteit.

•  Regelmatig worden stoffen aangetroffen op onverwachte plekken, waar

ze onvoorziene risico’s met zich meebrengen.

Door onvoldoende greep op de verspreiding van stoffen ontstaan  risico’s 

voor mens en milieu, die het beleid juist zou moeten voorkomen of 

beperken.

Er zijn bovendien signalen dat de verspreiding van chemische stoffen in 

de leefomgeving in de toekomst verder zal toenemen. De productie van 

chemische stoffen groeide de afgelopen decennia sterk, zowel in aantal als 

in volume (zie figuur 4). De VN-milieuorganisatie UNEP (2019a) verwacht 

dat de wereldwijde omzet van de chemische sector in 2030 verdubbelt ten 

opzichte van 2017. Binnen de EU groeit de markt voor chemische stoffen 
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langzamer, maar het Internationaal Energieagentschap voorziet de komende 

decennia ook voor de Europese chemiesector een flinke groei (Cefic, 2019).9 

Dit vergroot de kans op hogere concentraties van gevaarlijke stoffen in de 

leefomgeving. We zien de concentraties van diverse stoffen de laatste jaren 

al toenemen, bijvoorbeeld van bepaalde gewasbeschermingsmiddelen in 

oppervlaktewater (CBS, 2018). Ook de verspreiding van microplastics en 

medicijnresten vormt een groeiend probleem, dat voortvloeit uit het almaar 

toenemende gebruik van deze stoffen (zie kader 1).

9 Zie hoofdstuk 2 van deel 2 van dit advies voor meer informatie over het toenemende gebruik van 
stoffen.

Figuur 4: Toename van de productie en het gebruik van stoffen10

Frédérik Ruys, Vizualism v13 | 2020.01.24

Toename in soort en omvang

Toename type stoffen die in producten worden gebruikt

Explosieve groei aantal geregistreerde chemische stoffen

Toename in volume van gebruikte stoffen

1980 1990 2000 2010 2020

50

0

100

150

200

50

100

150

200

Veel verschillende stoffen

Elk gezin één telefoon Elk gezinslid
een telefoon

(+ andere digitale apparatuur)

1990 2020

10,6
miljoen

159
miljoen

La LuCe Pr Nd Pm Sm Eu Gd Tb Dy Ho Er Tm Yb

Ac Th Pa U

H

B N O F

Al Si P Cl Ar

Ti As Br

Sb

Ta W

H He

Li Be O F Ne

Na Mg Cl Ar

K Ca Se Br Kr

Rb Sr Te I Xe

Cs Ba Po At Rn

Fr Ra

La LuCe Pr N Pm Dy o Er Tm Yb

Ac Th Pa

H e

B N O F

Al Si P Cl Ar

Ti V Cr Zn Ge As Br

Zr Nb Mo In Sb

Lu Hf Ta W Pb Bi

La Ce Pr Nd Sm Eu Gd Tb Dy Ho Er Tm Yb Lu

1
2

3

4
5

6

7
8

9

0

P
M

H

H

10 Bron voor cijfers aantal geregistreerde chemische stoffen: https://www.cas.org/about/cas-history. In 
het CAS register zijn veel meer stoffen opgenomen dan er uiteindelijk op de markt komen. Het aantal 
stoffen op de markt volgt echter een vergelijkbare trend.

https://www.cas.org/about/cas-history
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Kader 1: Trends voor specifieke stofgroepen

 

Medicijnresten  

Het oppervlaktewater wordt in toenemende mate belast door het groei-

ende medicijngebruik. Er zijn zorgen over de gevolgen die dit heeft voor 

de drinkwaterbereiding en voor de toestand van de ecosystemen. Deze 

zorgen vormden in 2018 voor de gezamenlijke Nederlandse overheden 

aanleiding voor het initiatief ‘Ketenaanpak medicijnresten uit water’ 

(Tweede Kamer, 2018a). Overheden en een brede vertegenwoordiging 

van belanghebbende partijen uit de zorgsector, de farmaceutische sector 

en de watersector werken in dit samenwerkingsverband aan verlaging 

van de belasting van het water met geneesmiddelen.  

 

Plastics 

Het toenemende gebruik van plastics heeft geleid tot verspreiding van 

zwerfvuil en microplastics in de leefomgeving. Zwerfvuil heeft aantoon-

baar nadelige effecten op ecosystemen. Microplastics worden ook 

aangetroffen in bloed en weefsels van mensen, maar over de mogelijke 

nadelige effecten daarvan is nog weinig bekend. Het recente verbod van 

de Europese Commissie op het gebruik van wegwerpplastic is bedoeld 

om te voorkomen dat plastic in de leefomgeving terechtkomt. Dit geldt 

ook voor het recente advies van het Europees agentschap voor chemi-

sche stoffen ECHA over een verbod op bedoelde toevoeging van micro-

plastics aan consumptieartikelen. In Nederland hebben overheden en 

private partijen afspraken gemaakt om minder plastic te gebruiken.11 

 

Gewasbeschermingsmiddelen 

In de periode 1990-2016 is de totale afzet (in kg) van chemische gewas-

beschermingsmiddelen met circa 10% afgenomen. Modelberekeningen 

laten ook zien dat de emissies naar de leefomgeving zijn afgenomen. 

Tussen 2013 en 2018 zijn de berekende emissies van open teelten naar 

het oppervlaktewater met gemiddeld 9% gedaald. Ondanks deze dalingen 

is de berekende milieudruk van gewasbeschermingsmiddelen, uitge-

drukt in toxische equivalenten, met gemiddeld 3% toegenomen. Dat komt 

doordat de stoffen die worden gebruikt in de huidige gewasbestrijdings-

middelen, giftiger zijn dan voorheen (Tiktak et al., 2019).

11 Zie hoofdstuk 5 van deel 2 van dit advies voor meer informatie over het gebruik van plastics.

Verder zijn er nog steeds belangrijke lacunes in de kennis over de gevaren 

van stoffen. Hoewel het stoffenbeleid, waaronder de Europese REACH-

verordening, het inzicht in eigenschappen van chemische stoffen heeft 

verbeterd, is van een groot aantal stoffen nog onvoldoende kennis over de 

langetermijneffecten om te kunnen bepalen of ze moeten worden behan-

deld als ‘substance of very high concern’ of SVHC (Europese Commissie, 

2018). 

Tot slot is er een specifieke groep stoffen die een steeds groter probleem 

vormt: de zogenoemde persistent mobiele toxische stoffen (PMT-stoffen). 
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Dit zijn giftige (‘toxische’) stoffen die nauwelijks worden afgebroken 

(‘persistent’ zijn) en zich via het water gemakkelijk in de leefomgeving 

verspreiden (‘mobiel’ zijn). Ze hechten zich niet aan andere materialen zoals 

bodemdeeltjes. Ze zijn daardoor lastig te verwijderen uit de bodem of uit 

het water. Ze verdwijnen ook niet vanzelf uit de leefomgeving en vormen 

bijvoorbeeld via verspreiding naar het grondwater een dreigend probleem 

voor de drinkwatervoorziening (VEWIN, 2018). Bij toenemend gebruik lopen 

de concentraties op en daarmee ook het risico voor mens en milieu. 

Een voorbeeld zijn de hiervoor al even genoemde PFAS-stoffen, die door 

(al dan niet toegestane) lozingen van bedrijven of door gebruik van consu-

mentenproducten in de bodem en in het grondwater zijn terechtgekomen 

(Timmer et al., 2018). De verspreiding van deze PMT-stoffen in de leefom-

geving en de maatregelen die moeten worden getroffen om het risico te 

beheersen, kunnen leiden tot aanzienlijke maatschappelijke schade. Ook 

bij de drinkwaterbereiding leidt de aanwezigheid van PMT–stoffen, waar-

onder melamine (een bouwsteen voor kunststof) en 1,4-dioxaan (een oplos-

middel), tot problemen (RIWA-Maas, 2018). 

2.2 Risico’s van cumulatieve blootstelling aan stoffen  
 nemen toe
Een groot aantal wetenschappelijke studies wijst uit dat de blootstelling 

aan combinaties van diverse stoffen bij mens en milieu tot een verhoogd 

risico leidt (zie figuur 5). Doordat er steeds meer stoffen in steeds grotere 

volumes worden geproduceerd, kan dit probleem in de toekomst groeien.12 

In diverse studies worden mengsels van (lichaamsvreemde) stoffen aange-

toond in menselijke weefsels en ook in de leefomgeving (water, bodem en 

lucht) worden mengsels van gevaarlijke stoffen gemeten.13 Waar voorheen 

het belangrijkste blootstellingsrisico voor mens en milieu betrekking had op 

lokale, relatief hoge concentraties van een individuele stof, gaat het nu veel 

meer om diffuus verspreide mengsels van stoffen die elk afzonderlijk een 

lage concentratie hebben, maar die tezamen een minstens zo schadelijke 

uitwerking kunnen hebben (Rudén et al., 2019). Zo zijn er aanwijzingen dat 

de blootstelling aan combinaties van verschillende hormoonverstorende 

stoffen een verhoogd risico geeft voor zwangere vrouwen (Bergman et al., 

2019).

12 Zie hoofdstuk 4 van deel 2 van dit advies voor meer informatie over cumulatieve blootstelling. 
13 De term ‘mengsels’ wordt hier gebruikt voor onbedoelde mengsels van stoffen die cumulatieve 

effecten kunnen hebben voor mens of milieu, voor de leefomgeving of in weefsels. Dit wijkt af van hoe 
de term wordt gebruikt in het stoffenbeleid, waar het gaat om (bedoeld) samengestelde mengsels van 
stoffen of om stoffen die van nature als mengsel voorkomen.

In ecosystemen leidt de gelijktijdige of achtereenvolgende blootstelling 

aan verscheidende stoffen aantoonbaar tot ‘toxische druk’, waardoor de 

kans op negatieve effecten toeneemt. Uit recent onderzoek naar methoden 

voor monitoring en evaluatie van milieurisico’s komt naar voren dat in 

verschillende Nederlandse watersystemen de concentraties van afzonder-

lijke stoffen weliswaar onder de norm liggen, maar dat deze concentraties 

samen toch ecologische schade veroorzaken. Eén van de conclusies van het 

onderzoek is dat gemiddeld 30% van de daling in biodiversiteit in Europese 

watersystemen toe te schrijven is aan deze toxische druk (Posthuma et al., 
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2019). In een ander onderzoek is aangetoond dat het gebruik van gewasbe-

schermingsmiddelen leidt tot gecombineerde blootstelling van bestuivende 

insecten, zoals bijen. Daarmee is de kans op nadelige effecten voor deze 

soorten hoger dan het geschatte risico van de afzonderlijke stoffen bij de 

toelating (David et al., 2016).

De Europese Commissie agendeerde dit risico van ‘cumulatieve’ (stape-

lende) blootstelling al in 2009 (Europese Commissie, 2012a). Inmiddels is 

er brede wetenschappelijke consensus dat, bij de concentraties die op dit 

moment worden gemeten, blootstelling aan combinaties van stoffen in de 

leefomgeving grotere risico’s met zich meebrengt dan het risico van de indi-

viduele stoffen afzonderlijk (zie ook § 3.3 hierna). 

Figuur 5: Typen cumulatieve blootstelling 
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2.3 In de transitie naar een circulaire economie leiden  
 gevaarlijke stoffen tot nieuwe vragen
De transitie naar een circulaire economie maakt de huidige vraagstukken 

rond het veilig omgaan met gevaarlijke stoffen in de leefomgeving preg-

nanter en stelt ons ook voor nieuwe vraagstukken (zie figuur 6).14 Door 

hergebruik en recycling komen gevaarlijke stoffen namelijk als ‘secundaire 

grondstoffen’ terecht in productieketens die men bij de ontwikkeling van 

die stoffen niet voor ogen had. Zo kunnen nieuwe en onverwachte bloot-

stellingsroutes ontstaan. Restanten van hergebruikte plasticmaterialen 

(weekmakers) zijn bijvoorbeeld aangetroffen in speelgoed en pizzadozen 

(Gezondheidsraad, 2018). In het gerecyclede rubber dat in korrelvorm wordt 

toegepast op kunstgrasvelden (om de kunstgrasvezels overeind te houden) 

zijn concentraties zink, kobalt en minerale olie aangetoond die kunnen 

weglekken naar het oppervlaktewater en de bodem (De Groot et al., 2017). 

14 Zie hoofdstuk 6 van deel 2 van dit advies voor meer informatie over circulaire economie. 

Daarnaast kunnen zich door veelvuldig recyclen gevaarlijke stoffen ophopen 

in producten. Als er bij recycling steeds weer nieuwe, niet-afbreekbare 

stoffen worden toegevoegd aan een product, kan de concentratie stoffen in 

zo’n product na verloop van tijd zo hoog worden, dat het niet meer aan de 

veiligheidseisen voldoet. In de papierketen is dit nu al het geval: drukinkten 

bevatten gevaarlijke stoffen die zich ophopen in gerecyclede papieren en 

kartonnen producten (Koch et al., 2018). 

Verder kunnen in bestaande en oude producten stoffen zitten die vanwege 

de risico’s inmiddels verboden zijn. Bij hergebruik of recycling kunnen 
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mensen toch weer aan deze stoffen worden blootgesteld. In de transitie 

naar een circulaire economie moet een oplossing gevonden worden voor 

bestaande producten waarin stoffen zijn verwerkt die niet veilig kunnen 

worden hergebruikt of gerecycled en die dus moeten worden uitgefaseerd.

Als we geen oplossingen vinden voor deze problemen, zal dit de transitie 

naar een circulaire economie bemoeilijken. Preventie door veilig ontwerp 

van stoffen en producten is dus van groot belang.

Figuur 6: Overgang van lineaire naar circulaire economie  

(naar: Tweede Kamer, 2014).
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Over het omgaan met gevaarlijke stoffen in een circulaire economie wordt 

in wetenschappelijke kring overigens verschillend gedacht. Er zijn grofweg 

twee ‘scholen’ te onderscheiden. De eerste school is van mening dat er in 

een circulaire economie geen ruimte is voor gevaarlijke stoffen. Om duur-

zame grondstofkringlopen te creëren moeten volgens deze wetenschap-

pers álle stoffen in de economie veilig zijn voor mens en milieu. De tweede 

school is minder stellig en ziet wel mogelijkheden voor het gebruik van 

gevaarlijke stoffen in een circulaire economie, mits deze stoffen gecontro-

leerd in grondstofkringlopen blijven circuleren. Gevaarlijke stoffen moeten 

dan wel blijvend worden hergebruikt en mogen dus niet worden uitgestoten 

naar het milieu. Ook mogen ze niet terechtkomen in productieketens waar 

ze ongewenste blootstellingsrisico’s kunnen opleveren.

Voor beide scholen vormt de transitie naar een circulaire economie een 

stimulans om de uitstoot en verspreiding van gevaarlijke stoffen in de 

leefomgeving te verminderen. Het ‘lekken’ van stoffen en materialen uit 

kringlopen via emissies of afval is immers niet circulair. Waar deze emis-

sies onvermijdelijk zijn, zullen de stoffen idealiter afbreekbaar moeten zijn. 

De afbraakproducten mogen niet leiden tot nadelige effecten bij mensen of 

milieu.
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3 INGEZETTE BELEIDS - 
 ONTWIKKELINGEN NOG  
 ONTOEREIKEND

Er zijn de afgelopen jaren verschillende initiatieven in gang gezet om het 

beleid voor gevaarlijke stoffen te verbeteren en de risico’s voor mens en 

milieu te verminderen, zowel in de EU als in Nederland.

In de EU is na de evaluatie van de REACH-verordening in 2018 een actieplan 

opgezet om het stoffenbeleid te verbeteren. De informatie die producenten 

aanleveren over de eigenschappen en risico’s van stoffen moet volgens 

dit plan intensiever worden getoetst (European Chemicals Agency & 

European Commission, 2019). De raad heeft hoge verwachtingen van de in 

dit verband aangekondigde ‘groepsbenadering’, waarbij stoffen met verge-

lijkbare fysische of toxische eigenschappen niet individueel, maar als groep 

worden beoordeeld (Europese Commissie, 2018). Dit versnelt de beoorde-

lingsprocedures, helpt om risico’s voor de leefomgeving te voorkomen en 

beperkt de kans dat een risicovolle stof wordt vervangen door een stof met 

vergelijkbare schadelijke eigenschappen (regrettable substitution) (Rudén, 

2019; Tweede Kamer, 2018b). 

In Nederland zijn er beleidsontwikkelingen gericht op verbetering van 

het milieubeleid. Een voorbeeld is het uitvoeringsprogramma ‘Aanpak 
Microplastics in tafelzout
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opkomende stoffen in water’. In dit programma wordt breder gekeken naar 

de milieurisico’s door ook te kijken naar niet genormeerde stoffen waarvan 

de schadelijkheid nog niet (volledig) is vastgesteld (Tweede Kamer, 2018c). 

De raad constateert dat met het huidige overheidsbeleid grote stappen 

zijn gezet om de risico’s van gevaarlijke stoffen te beheersen, maar dat dit 

beleid niet voldoende lijkt om ook in de toekomst de hiervoor beschreven 

problemen het hoofd te bieden. De raad signaleert zes punten die aanvul-

lend op de huidige beleidsontwikkelingen aandacht vragen. In de nu 

volgende paragrafen worden deze zes punten besproken en toegelicht.

3.1 Risicobeoordeling bij uitvoering stoffen- en  
 milieubeleid is onvolledig
De raad constateert dat er bij de uitvoering van het stoffen- en milieubeleid 

sprake is van een aantal manco’s in de risicobeoordeling: de informatie die 

producerende bedrijven verstrekken over stofeigenschappen schiet tekort, 

er zitten ‘witte vlekken’ in de beoordeling van stoffen, er is een gebrek aan 

samenhang tussen de emissienormen voor lucht, water en bodem en er is 

onvoldoende kennis bij overheden die optreden als handhaver en vergun-

ningverlener. Hieronder volgt een toelichting op deze manco’s. 

Informatie in REACH-dossiers schiet tekort

Het grootste deel van de stoffen die in de chemie worden geproduceerd, 

valt onder de Europese REACH-verordening.15 Daarin is bepaald dat de 

producent of importeur van een stof voor toegang tot de Europese markt 

de stof moet registreren. Afhankelijk van het marktvolume moet het bedrijf 

informatie aanleveren over de eigenschappen en risico’s van de betreffende 

stof. De verantwoordelijkheid voor het onderzoeken van de eigenschappen 

en risico’s van stoffen ligt bij de betreffende bedrijven. De aangeleverde 

informatie wordt opgenomen in dossiers, die steekproefsgewijs inhoudelijk 

worden getoetst door de Europese instanties. 

15 Zie hoofdstuk 1 en 3 van deel 2 van dit advies voor meer informatie over de REACH-verordening.

De informatie uit deze REACH-dossiers laat soms te wensen over. De 

Europese Commissie constateerde dat te veel van de dossiers onvolledig 

of niet actueel zijn en wil daarom een intensievere toetsing van de dossiers 

(Europese Commissie, 2018). De Commissie besloot daartoe de hoeveelheid 

REACH-dossiers die inhoudelijk worden getoetst te verhogen van 5% naar 

20% (ECHA & European Commission, 2019). De Nederlandse overheid heeft 

dit voorstel ondersteund (Tweede Kamer, 2018d).

De risicobeoordeling van stoffen onder de REACH-verordening dient in 

principe de gehele levenscyclus van een stof te omvatten: de productie van 

een stof, de verwerking ervan in producten en artikelen, het gebruik van de 

artikelen en producten en ten slotte de verwerking tot afval. In de praktijk 

geven de REACH-dossiers meestal niet een compleet beeld. Producenten 
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en importeurs van stoffen hebben doorgaans geen volledig inzicht in welke 

producten en artikelen een stof uiteindelijk terechtkomt. Ook hebben zij 

geen zicht op de mogelijke blootstellingssituaties en de risico’s daarvan. Dit 

gebrek aan zicht komt onder andere doordat er weinig transparantie is over 

hoe, waar en in welke mate stoffen in de praktijk worden gebruikt. 

‘Witte vlekken’ in beoordeling van gewasbeschermingsmiddelen en 

geneesmiddelen

Voor gewasbeschermingsmiddelen en geneesmiddelen geldt in het huidige 

milieubeleid een toelatingsregime. Dit betekent dat een stof pas op de 

markt mag worden gebracht nadat de informatie die de producent heeft 

aangeleverd, is getoetst. De overheid kan dus voorafgaand aan de markt-

introductie de benodigde informatie voor de toetsing van deze stoffen 

vergaren. Vervolgens stelt de overheid voor elke specifieke toepassing van 

de stof gebruiksvoorschriften op, zodat de risico’s worden beheerst.

Er is echter sprake van ‘witte vlekken’ in de overheidsbeoordeling van 

gewasbeschermingsmiddelen en geneesmiddelen. Zo kijkt de overheid 

bij de beoordeling van geneesmiddelen uitsluitend naar gevolgen voor de 

mens en wegen de nadelige effecten op het milieu niet mee, ofschoon die 

er wel degelijk zijn door het groeiende gebruik van geneesmiddelen. 

Zoals eerder aangegeven (zie kader 1) werkt het Rijk sinds 2016 via de 

‘Ketenaanpak medicijnresten in water’ samen met diverse ketenpartners om 

de milieurisico’s van medicijnen te reduceren (Tweede Kamer, 2018a). Er 

worden in dat kader bijvoorbeeld afspraken gemaakt met de farmaceutische 

industrie om bij de ontwikkeling van medicijnen al rekening te houden met 

milieueffecten en met ziekenhuizen om te onderzoeken hoe de emissies 

daar kunnen worden gereduceerd. Dit zijn volgens de raad eerste stappen 

in de goede richting, maar ze vormen nog geen systematische  oplossing 

voor de problemen. Het is daardoor nog niet duidelijk of deze aanpak 

voldoende is.

Bij gewasbescherming wordt de milieubelasting wel meegewogen in 

de toelating. Toch is, zoals aangegeven in § 2.1, de afgelopen jaren de 

totale milieubelasting door het gebruik van gewasbeschermingsmiddelen 

toegenomen. Dit komt onder andere doordat de gebruikte stoffen giftiger 

zijn dan voorheen en ook doordat in de toelating onvoldoende rekening 

wordt gehouden met al in het milieu aanwezige concentraties uit andere 

toepassingen dan de aangevraagde toepassing. In de recent uitgebrachte 

‘Toekomstvisie gewasbescherming 2030’ van het Ministerie van Landbouw, 

Natuur en Voedselkwaliteit (Tweede Kamer, 2019a) wordt het probleem van 

belasting door gewasbeschermingsmiddelen erkend en wordt een kante-

ling in het beleid aangekondigd. De minister wil sturen op ontwikkeling van 

weerbare gewassen en teeltsystemen om het gebruik van gewasbescher-

ming zo veel mogelijk te voorkomen. Dit in aanvulling op het bestaande 

beleid van geïntegreerde gewasbescherming waarin het streven is om bij 

gebruik van gewasbeschermingsmiddelen te zorgen voor nagenoeg geen 

emissies naar het milieu en nagenoeg geen residuen in producten.
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Gebrek aan samenhang tussen normen voor lucht, water en bodem

In het huidige beleid zijn afzonderlijke normen opgenomen voor emissie 

van gevaarlijke stoffen naar de lucht, de bodem en het oppervlaktewater. 

Elk van deze ‘milieucompartimenten’ kent in het beleid een eigen risico-

benadering. Daarbij wordt in de emissienormen geen rekening gehouden 

met de samenhang tussen de milieucompartimenten. Die samenhang is er 

echter wel degelijk. Immers, emissies van stoffen naar de lucht (die voldoen 

aan de norm) kunnen later via neerslag terechtkomen in de bodem en daar 

de gebruiksnormen voor de bodem overschrijden. Hetzelfde geldt voor 

stoffen die in het water terechtkomen en via slib op de bodem belanden of 

door infiltratie in het grondwater in terechtkomen. Dit gebrek aan samen-

hang is vooral een probleem bij het gebruik van de eerder genoemde 

‘persistent mobiele toxische stoffen’ (zie § 2.1). Deze kunnen zich gemak-

kelijk door onze hele leefomgeving verspreiden en via bodem of lucht een 

bedreiging vormen voor bijvoorbeeld de drinkwaterkwaliteit (Vewin, 2018).

Onvoldoende kennis bij overheden die optreden als handhaver en 

vergunningverlener

De REACH-verordening heeft gezorgd voor een uitgebreide databank met 

informatiedossiers over afzonderlijke stoffen die in hoeveelheden boven 

1 ton per jaar op de Europese markt worden gebracht. De beschikbare infor-

matie blijkt echter door overheden onvoldoende te worden gebruikt. De 

informatie is bovendien vaak niet toereikend om bij toezicht en de vergun-

ningverlening een adequate inschatting te maken van de risico’s van emis-

sies voor mens en milieu. Overheden beschikken zelf namelijk vaak niet 

over de benodigde capaciteit en kennis om de informatie van de bedrijven 

over risico’s van productie, gebruik en emissies van stoffen goed te inter-

preteren en te controleren (Meer et al., 2017; zie ook kader 2). Dit geldt eens 

te meer voor stoffen die niet op de markt worden gebracht, maar als tussen-

stof dienen bij de productie van bijvoorbeeld geneesmiddelen, bestrijdings-

middelen en kleurstoffen of stoffen die onder de volumegrens blijven van 

REACH.16 In de evaluatie van de REACH-verordening van 2018 werd ook 

geconstateerd dat de nationale handhaving bij controles op geïmporteerde 

goederen moet worden versterkt (Europese Commissie, 2018).

16 Pyrazool is een voorbeeld van zo’n tussenstof. Een onverwachte lozing van pyrazool in de Maas zorgde 
in 2015 voor innamestops van oppervlaktewater voor de drinkwaterbereiding. 

Kader 2: Risico’s van stoffen worden lang niet altijd genoemd in 

vergunningaanvragen

Onderzoek van Rijkswaterstaat heeft uitgewezen dat overheden in de 

milieu vergunningen die worden verstrekt regelmatig risico’s over het 

hoofd zien, omdat ze niet door de producerende bedrijven worden 

gemeld. In een pilot van 66 milieuvergunningen bleek dat een derde van 

de vergunningen betrekking had op de productie van verscheidene ‘zeer 

zorgwekkende stoffen’ waarvan de risico’s niet werden genoemd in de 

vergunningaanvraag, terwijl ze ook geen onderdeel werden van de afwe-

ging door de vergunningverlener (Tweede Kamer, 2019b).

De kennis en capaciteit die de overheid in huis heeft om de informatie van 

bedrijven te interpreteren en controleren is beperkt. Dit is mede een gevolg 

van het besluit om de verantwoordelijkheid voor de risicobeoordeling neer 
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te leggen bij marktpartijen, en de verantwoordelijkheid voor de beleidsuit-

voering bij decentrale overheden. 

Met de huidige beperkte kennis en capaciteit en het hoge tempo waarin 

stoffen worden ontwikkeld, is een adequate toetsing door de overheid niet 

haalbaar. Bij het uitvoeren en handhaven van het milieubeleid lopen de 

decentrale overheden regelmatig achter de feiten aan: stoffen zijn vaak al 

in productie c.q. op de markt gebracht voordat er gedegen risico-evaluaties 

zijn vastgesteld.17 Het bevoegd gezag kan dan een voorlopige indicatieve 

norm opstellen, maar ook dit vergt kennis en capaciteit. Het gevolg is dat 

sommige gevaarlijke stoffen onbedoeld in leefomgeving terechtkomen, 

zonder dat de overheid daarop is voorbereid. Dit ondermijnt het vertrouwen 

van burgers in de overheid; burgers verwachten dat de overheid toeziet op 

de risico’s in de leefomgeving.

Er loopt al een aantal acties om de kennis en informatievoorziening te 

verbeteren. Met het uitvoeringsprogramma ‘Aanpak opkomende stoffen in 

water’ is een begin gemaakt met het vergroten van de kennis bij overheden 

over gevaarlijke stoffen, onder andere door de kennis te bundelen en sneller 

te delen (Tweede Kamer, 2018c). Daarnaast geldt sinds 2016 voor bedrijven 

die een ‘zeer zorgwekkende stof’ naar de lucht uitstoten, inmiddels een vijf-

jaarlijkse informatieplicht.18

17 Milieukwaliteitsnormen worden met name vastgesteld door het Rijk, op advies van het Rijksinstituut 
voor Volksgezondheid en Milieu (RIVM) en de Gezondheidsraad.

18 De vijfjaarlijkse informatieplicht is opgenomen in het Activiteitenbesluit sinds 2016 (artikel 2.4 lid 3); dit 
betekent dat er nog geen ervaringen zijn over de effectiviteit. 

3.2 Samenhangende risicobeheersing gedurende gehele  
 levenscyclus ontbreekt
Het huidige milieubeleid19 richt zich op specifieke fasen in de ‘levenscyclus’ 

van gevaarlijke stoffen. Daardoor zijn de totale emissies van gevaarlijke 

stoffen niet voldoende in beeld (zie kader 3).20 Het milieubeleid beperkt 

zich hoofdzakelijk tot regulering van de productiefase en de afvalfase. Er 

is nauwelijks beleid om het risico van emissies in de gebruiksfase te redu-

ceren. Zodoende zitten er ‘witte vlekken’ in de keten en is er onvoldoende 

samenhang in de overheidssturing. Er is sluitend beleid, handhaving 

en toezicht nodig gedurende álle fasen die de stoffen doorlopen: van de 

productiefase, de gebruiksfase (inclusief hergebruik en recycling) tot en met 

de afvalfase. 

19 Zie hoofdstuk 3 van deel 2 van dit advies voor meer informatie over het huidige overheidsbeleid.
20 Zie hoofdstuk 5 van deel 2 van dit advies voor meer informatie over emissies vanuit onderdelen van de 

keten. 

Voor de productie van gevaarlijke stoffen kent het milieubeleid van de over-

heid verschillende regels waaraan producerende bedrijven zich moeten 

houden. Het gaat om normen voor de emissies naar bodem, lucht en opper-

vlaktewater. Voorwaarde voor een milieuvergunning is dat een bedrijf de 

emissies zoveel mogelijk beperkt door de inzet van de best beschikbare 

schone technologie. 

Ook voor de afvalverwerking van gevaarlijke stoffen kent het milieubeleid 

regels. In deze fase gelden er vergelijkbare normen voor de emissies naar 

water, bodem en lucht, die met milieuvergunningen worden gereguleerd. 
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Hoewel er dus sprake is van regulering door middel van milieuvergun-

ningen, gebeurt de vergunningverlening in de productie- en afvalfase 

in twee trajecten, met elk een eigen systematiek. Doordat deze trajecten 

losstaan van elkaar, is er geen mogelijkheid om overkoepelend en samen-

hangend toezicht uit te voeren over de gehele keten (ILT, 2019). In de 

praktijk heeft dit tot gevolg dat het milieu toezicht bij de afvalverwerking 

gebrekkiger is dan in de productiefase. Het emissierisico van een zeer toxi-

sche stof zoals PFOA wordt in de productiefase bijvoorbeeld beter beheerst 

dan bij de afvalverwerking (zie kader 3).

Kader 3: Gebrekkig zicht op PFOA in de afvalstroom

De afgelopen jaren is er veel minder PFOA vanaf de productielocatie van 

het chemiebedrijf DuPont / Chemours in Dordrecht terechtgekomen in de 

lucht, het water en de bodem. Dit is mede te danken aan de handhaving 

in de productiefase. Verreweg de grootste hoeveelheid PFOA (90% van de 

totale PFOA-stroom) verliet via de afvalstroom het bedrijf. Het bevoegd 

gezag stuurde lange tijd niet op deze stofstroom, omdat de afvalstroom 

geen onderdeel is van de milieuvergunning. De afvalverwerkende 

partijen werden niet geïnformeerd over PFOA in de afvalstroom omdat 

de verplichte grens van 0,1 gewichtsprocent niet werd overschreden. Zo 

kwam er in de afgelopen jaren vooral via de afvalverwerking veel van 

het zeer toxische PFOA ongezien in de leefomgeving terecht (ILT, 2019). 

Inmiddels wordt PFOA niet meer gebruikt op deze locatie.

In de gebruiksfase, dus nádat een stof is verwerkt in een tussen- of eind-

product en vóórdat het in de afvalfase terechtkomt, is er nauwelijks sprake 

van regulering van de emissies. De regelgeving voor het veilig gebruik van 

producten richt zich met name op de veiligheid voor mensen. De bescher-

ming van het milieu in deze fase blijft in de regelgeving (bijvoorbeeld 

productregelgeving) veelal buiten beschouwing. 

Dit is een hiaat in de risicobeheersing, want in de gebruiksfase van een stof 

kunnen significante emissies plaatsvinden. Bij microplastics en genees-

middelen is de gebruiksfase zelfs het moment in de levenscyclus waar de 

meeste verspreiding in de leefomgeving plaatsvindt (CBS, 2018; Tweede 

Kamer, 2019c; Lahr et al., 2019). Bij gewasbeschermingsmiddelen worden in 

de toelatingsvergunning gebruiksvoorschriften opgenomen om de emissie 

van gevaarlijke stoffen tijdens het gebruik te beperken. Na de toelating geldt 

er echter geen maximum voor het gebruik en worden er geen emissiepla-

fonds gesteld. Dat leidt in de praktijk tot normoverschrijdingen van gewas-

beschermingsmiddelen in watersystemen (Tiktak et al., 2019). 

3.3 Risico’s van cumulatieve blootstelling worden  
 onvoldoende beoordeeld
In het bestaande beleid blijven de risico’s van ‘onbedoelde mengsels’ 

buiten beschouwing.21 Dit zijn mengsels van stoffen die gelijktijdig 

aanwezig zijn in het water, de bodem, de lucht, voedsel, organismen 

of menselijk weefsel en die daar vanuit diverse bronnen en langs 

21 Zie hoofdstuk 4 in deel 2 voor meer informatie over mengsels en cumulatieve blootstelling. 
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verschillende routes zijn terechtgekomen. Er bestaat daardoor bezorgd-

heid over de vraag of mens en milieu in de praktijk voldoende bescher-

ming krijgen (Rudén, 2019; Posthuma et al., 2019; Carvalho et al., 2019). 

De Europese Commissie concludeerde in 2012 al dat er in het huidige 

Europese kader geen mechanisme is voor een systematische, brede en 

integrale beoordeling van het schadelijke effect dat blootstelling (langs 

verschillende routes) aan mengsels van stoffen kan hebben op mens en 

milieu. Het monitoren, beoordelen en beheersen van cumulatieve blootstel-

ling is alleen al noodzakelijk vanwege de toename van het aantal stoffen 

(Europese Commissie, 2012a). Ook de veelheid van chemische stoffen die 

door hun volume buiten de REACH-registratie blijven dragen bij aan het 

stapelingseffect.

Er wordt al veel langer gesproken over het risico van cumulatieve blootstelling 

(Tweede Kamer, 1989). Maar er was lange tijd geen overeenstemming over de 

manier waarop cumulatieve risico’s konden worden beoordeeld. Er lijkt inmid-

dels consensus te zijn over een geschikte methode voor het optellen van risi-

co’s. De zogenoemde concentratie-additie-benadering vormt hiervoor de basis 

(Rudén, 2019). 

De huidige risicobeoordeling van stoffen is gebaseerd op de blootstelling 

aan afzonderlijke stoffen. Bij het beoordelen en toelaten van stoffen worden 

wel onzekerheidsfactoren gehanteerd, maar daarbij wordt maar in beperkte 

mate rekening gehouden met de mogelijke cumulatieve blootstelling van 

mens en milieu.22 Ook in de milieukwaliteitsnormen voor lucht, water en 

bodem, die worden vastgesteld als veilige grenswaarden voor afzonder-

lijke stoffen, ontbreekt aandacht voor het risico van cumulatieve blootstel-

ling.23 Slechts bij enkele specifieke stofgroepen wordt hiermee rekening 

gehouden. De risico’s van cumulatieve blootstelling worden evenmin 

meegenomen bij de vaststelling van emissienormen voor lucht en water. 

3.4 Wettelijke zorgplicht van bedrijven wordt onvoldoende  
 gehandhaafd
Het veilig omgaan met gevaarlijke stoffen in de leefomgeving vereist dat 

de stand van de techniek en actuele inzichten over (het vermoeden van) 

risico’s van stoffen snel en adequaat worden vertaald in voorzorgsmaat-

regelen. Handelen met voorzorg is cruciaal, omdat de risicobeoordeling 

van stoffen vaak is omgeven met onzekerheden, zeker als het gaat om de 

langetermijneffecten. 

Het zogenoemde voorzorgsbeginsel biedt overheden een leidraad voor 

situaties waarin sprake is van een vermoedelijk risico, waarover geen 

wetenschappelijke consensus bestaat.24 Als het handelen van een bedrijf 

22 In de normstelling voor humane gezondheid wordt een veiligheidsmarge aangehouden voor bloot-
stelling van één stof vanuit verschillende compartimenten, maar niet voor gelijktijdige blootstelling 
aan verscheidene stoffen.

23 In vroegere streefwaarden voor luchtkwaliteit was de cumulatieve blootstelling verdisconteerd in een 
veiligheidsfactor 100. Deze streefwaarden worden echter niet meer gebruikt (Smit, 2011).

24 Het voorzorgsbeginsel vormt een van de uitgangspunten van de Europese milieuwetgeving en is 
onder andere vastgelegd in de REACH-verordening en de Verordening Gewasbeschermingsmiddelen. 
Zie hoofdstuk 3 in deel 2 voor meer informatie over beginselen in milieuwetgeving.
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(bijvoorbeeld de lozing van een stof) onomkeerbare schade kan veroorzaken 

aan de samenleving of het milieu, zonder dat daarover wetenschappelijke 

consensus bestaat, ligt volgens het voorzorgsbeginsel de bewijslast bij de 

voorstander van – in dit geval – de lozing. De producent moet dan dus eerst 

de veiligheid van zijn stof aantonen. 

Het voorzorgsbeginsel werkt door in het Nederlandse stoffen-, milieu- en 

productenbeleid in de vorm van zorgplichtbepalingen voor bedrijven. Zo 

hebben bedrijven op grond van de Wet milieubeheer de zorgplicht om 

hun negatieve invloed op de leefomgeving te minimaliseren. Wanneer 

een bedrijf redelijkerwijs kan vermoeden dat emissies nadelige gevolgen 

kunnen hebben voor het milieu, is het verplicht deze emissies achterwege 

te laten of maatregelen te nemen om die gevolgen te voorkomen, dan wel 

zoveel mogelijk te beperken of ongedaan te maken. Concreet houdt dit in 

dat bedrijven de best beschikbare technieken moeten toepassen om hun 

emissies (kosteneffectief) te beheersen en dat zij het gebruik van ‘zeer zorg-

wekkende stoffen’ moeten vermijden of minimaliseren. 

De raad constateert dat bedrijven in de praktijk onvoldoende worden gesti-

muleerd om hun zorgplicht te vervullen en bij een vermoeden van risico 

te kiezen voor bijvoorbeeld het gebruik of de ontwikkeling van veiligere 

alternatieve stoffen, of voor verder onderzoek naar een stof. Een hard-

nekkig probleem is dat wanneer een stof wordt verboden, deze soms wordt 

vervangen door een stof die nauwelijks minder gevaarlijk is, maar waarvoor 

(nog) geen verbod geldt.25 De raad ziet verschillende oorzaken voor deze 

beperkte invulling van de zorgplicht door bedrijven.

25 Dit verschijnsel is bekend onder de term ‘regrettable substitution’.

Ten eerste is er een gebrek aan handhaving door overheden. Nadat een 

emissievergunning aan een bedrijf is verleend, wordt er slechts beperkt 

gehandhaafd op de zorgplicht. Bedrijven worden bijvoorbeeld amper 

aangesproken op het tijdig doorvoeren van de best beschikbare technieken 

(Meer et al., 2017). Daarnaast toetst de overheid gedurende de vergun-

ningsperiode en bij het verlengen van de milieuvergunning nauwelijks 

op nieuwe inzichten over de risico’s van stoffen of op de beschikbaarheid 

van minder schadelijke alternatieven. In de praktijk is er daardoor geen 

sprake van een voortdurend minimaliseren van de impact op de leefom-

geving. Milieuvergunningen blijken niet tijdig te worden geactualiseerd. 

Uit een inventarisatie van milieuvergunningen van Rijkswaterstaat bleek 

dat 75% van de beschouwde vergunningen waarschijnlijk moet worden 

geactualiseerd, waarvan een kwart bij voorkeur op korte termijn (Tweede 

Kamer, 2019c). Om het actualiseren te vergemakkelijken zijn vergunning-

houders sinds 2016 verplicht om vijfjaarlijks informatie te verschaffen over 

het reduceren van emissies van zeer zorgwekkende stoffen naar de lucht 

(Activiteitenbesluit artikel 2.4, lid 3), en met de inwerkingtreding van de 

Omgevingswet ook over de emissies naar water. 

Ten tweede geeft de markt weinig prikkels voor bedrijven om te handelen 

vanuit hun zorgplicht. Commercieel gezien is het niet nodig, omdat de 
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financiële consequenties uitblijven. Bedrijven worden bij schade maar 

zelden aansprakelijk gesteld (De Jong, 2016).26 De raad ziet overigens 

ook een positieve trend: bedrijven worden steeds vaker door retailers en 

investeerders geconfronteerd met vragen over het gebruik van risicovolle 

stoffen. Het gebruik van een zeer zorgwekkende stoffen wordt gezien als 

een zakelijk risico (Torrie et al., 2009; Tickner, 2019). 

26 Bergkamp et al. (2016) bespreken hoe het toenemend aantal zorgplichtbepalingen in (stoffen-, milieu- 
en product-)wetgeving en daarnaast de toenemende aandacht voor maatschappelijke verantwoord 
ondernemen ook gevolgen zullen hebben voor het aansprakelijkheidsrecht.

Tot slot is er nauwelijks maatschappelijke druk op bedrijven om invulling 

geven aan hun zorgplicht. Burgers houden zich over het algemeen afzijdig 

in de debatten over veilig omgaan met gevaarlijke stoffen. Juist burgers 

zouden, met de keuzes die ze maken als consument en met hun activisme 

jegens bedrijven en overheden, een belangrijke aanjager kunnen zijn van 

het werken aan een veilige en gezonde leefomgeving. Maar burgers zijn in 

de praktijk in dit complexe dossier op grote afstand komen te staan van de 

risicobeoordeling. Risico’s van stoffen en de afwegingen voor het gebruik 

zijn niet bekend bij het brede publiek; het is voor consumenten vaak ondui-

delijk wat er in producten zit. Alleen als het fout gaat ontstaat er onrust. Er 

zijn overigens wel enkele ngo’s zoals ChemSec die retailers en bedrijven in 

de EU confronteren met het gebruik van gevaarlijke stoffen in producten.

Het Nederlandse beleid voor zeer zorgwekkende stoffen en met name de 

lijst met potentieel zeer zorgwekkende stoffen kan een belangrijk instru-

ment zijn om het handelen uit voorzorg te stimuleren. Op deze laatste lijst 

staan namelijk stoffen die vermoedelijk gevaarlijk zijn, maar waar nog geen 

concrete restricties in het gebruik aan verbonden zijn. Het is te beargumen-

teren dat bedrijven bij het gebruik van deze stoffen uit voorzorg moeten 

handelen door het gebruik te minimaliseren, te zoeken naar veiliger alter-

natieven of verder onderzoek te doen naar de risico’s van die stof. Op dit 

moment worden bedrijven hier nog niet op aangesproken. 

3.5 Stoffenbeleid sluit niet aan bij circulaire economie
De EU en Nederland hebben de ambitie om in 2050 een veilige circulaire 

economie te hebben. In Europa is daaraan ook het doel verbonden van 

een non-toxic environment in 2050 (Europese Commissie, 2013). De tran-

sitie naar een circulaire economie brengt met zich mee dat er steeds meer 

grondstoffen zullen worden hergebruikt, eventueel na bewerking. Om dit 

op een veilige manier te doen zal bij de ontwikkeling van stoffen en bij het 

ontwerp van producten de gehele levenscyclus in acht moeten worden 

genomen, inclusief hergebruik in nieuwe productketens. De Nederlandse 

overheid stimuleert bedrijven via projecten als ‘Safe by Design’ en ‘Safe & 

Circular’ om in een zo vroeg mogelijk stadium van ontwikkelen van stoffen 

en producten de risico’s voor mens en milieu mee te wegen. De overheid 

geeft daarbij aan dat het bij het ontwikkelen van stoffen belangrijk is om na 

te denken over hergebruik en hierbij ook onvoorziene nieuwe toepassingen 

te betrekken (Tweede Kamer, 2018d; 2018e).

De raad constateert dat de mate waarin veilig hergebruik mogelijk is, op 

dit moment niet wordt meegenomen in de afweging die de overheid maakt 
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over het al dan niet beperken van het gebruik van een stof op de Europese 

markt. De REACH-dossiers waarover de overheid beschikt geven geen infor-

matie over de risico’s van stoffen in circulaire ketens; daar zijn deze dossiers 

ook niet voor bedoeld. Ontwikkelaars van stoffen hoeven hier dus ook geen 

onderzoek naar te doen. 

In een circulaire economie zullen bedrijven elkaars restproducten of afval-

stromen van consumenten moeten gaan gebruiken als betrouwbare 

grondstof. De raad constateert dat er in productieketens nog te weinig 

transparantie is over de samenstelling van de ‘secundaire grondstoffen’ die 

men zou moeten hergebruiken en over de routes die deze stoffen hebben 

afgelegd. Afnemers van dit soort secundaire grondstoffen kunnen daardoor 

niet zeker zijn over de veiligheid van hun product.27 Bij primaire grond-

stoffen is de samenstelling duidelijker en kan de veiligheid wél worden 

gegarandeerd. De EU werkt op dit moment aan een gegevensbank voor 

zorgwekkende stoffen in producten.28 Hiermee wordt voor een deel van de 

schadelijke stoffen inzicht verkregen waar ze blijven in de productketen. 

Voor het gebruik van secundaire grondstoffen (afkomstig uit afvalstromen) 

geldt een ander risicobeoordelingsregime dan voor het gebruik van 

27 Er zijn wel enkele verplichtingen: op grond van de afvalstoffenregelgeving moet een producent de 
aanwezigheid van zeer zorgwekkende stoffen in een afvalstroom of productenstroom melden wanneer 
er meer dan 0,1% in een mengsel zit. Bij zeer toxische stoffen kunnen lagere concentraties dan al een 
probleem opleveren – zeker in een circulaire economie, waar ophoping van stoffen en onverwachte 
blootstellingsroutes kunnen plaatsvinden. De Inspectie voor de Leefomgeving en Transport constateert 
terecht dat bedrijven door hun zorgplicht eigenlijk ook onder de 0,1% deze informatie moeten 
aanleveren (ILT, 2019). Dit gebeurt echter niet consequent.

28 Het betreft hier de SCIP-gegevensbank van het Europees agentschap voor chemische stoffen (ECHA). 
SCIP staat voor Substances of Concern In articles, as such or in complex objects (Products).

primaire grondstoffen. In het eerste geval gelden de toelatingsregels uit het 

afvalbeleid, in het tweede geval de op de REACH-verordening gebaseerde 

regels uit het stoffenbeleid.29 De Taskforce Herijking Afvalstoffen (Tweede 

Kamer, 2019d) constateert dat dit verschil een belemmering vormt voor het 

sluiten van kringlopen. De taskforce pleit ervoor om de risicobeoordeling 

van afvalstoffen die worden hergebruikt te laten aansluiten bij de REACH-

aanpak. De raad onderschrijft dit voorstel.

29 Zie hoofdstuk 6 van deel 2 van dit advies voor meer informatie over het verschil in het 
risicobeoordelingsregime. 
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4 AANBEVELINGEN

Er is in de afgelopen jaren veel bereikt met het beleid voor de omgang met 

gevaarlijke stoffen. Risico’s zijn gereduceerd en de kwaliteit van de leef-

omgeving is verbeterd. Ook is er meer informatie over stoffen openbaar 

beschikbaar geworden. Tegelijkertijd constateert de raad dat er problemen 

zijn die in de komende jaren naar verwachting zullen toenemen en waar het 

bestaande beleid nog te weinig op inspeelt. De raad komt op basis van de 

voorgaande analyse tot de conclusie dat er verbeteringen nodig zijn, zowel 

in het beleid als de uitvoering daarvan, om de aanwezigheid van gevaarlijke 

stoffen in de leefomgeving en daarmee de risico’s voor mens en milieu blij-

vend te verminderen. 

De raad doet in dit hoofdstuk tien aanbevelingen die kunnen helpen om 

meer controle te krijgen op de verspreiding van stoffen in de leefomge-

ving, de nadelige effecten van cumulatieve blootstelling te beperken en 

toe te werken naar een veilige circulaire economie in 2050 (zie figuur 7). 

Deze aanbevelingen zijn deels gericht op het krachtiger inzetten van de 

bestaande beleidsinstrumenten om emissies de verminderen en het gebruik 

van gevaarlijke stoffen te vermijden. Ze betreffen daarnaast ook nieuwe 

beleidsmaatregelen, met als richtpunt het EU-doel van een non-toxic 

 environment in 2050 (Europese Commissie, 2013). 



Hoewel onderstaande aanbevelingen zich richten op het handelen van de 

overheid, is het verbeteren van de kwaliteit van de leefomgeving geen 

taak van de overheid alleen. Overheden, bedrijven, burgers, maatschappe-

lijke organisaties en kennisinstellingen zullen hier gezamenlijk aan moeten 

werken. Dit vereist een grotere transparantie over en begrip van de eigen-

schappen en risico’s van stoffen om aandeelhouders en burgers actiever 

te betrekken bij het maken van een afweging over nut en noodzaak van 

stoffen. Deze transparantie is ook van belang met het oog op de beweging 

die moet worden gemaakt naar het veilig gebruik van stoffen in een circu-

laire economie. Weten welke stoffen in welke producten zitten en welke 

risico’s dat meebrengt is cruciaal om veilige kringlopen te kunnen vormen. 

De raad geeft zich er rekenschap van dat chemie een internationale sector 

is en dat Nederlands beleid deels afhankelijk is van Europese regelingen en 

verordeningen. Op een aantal punten is een Europese aanpak noodzake-

lijk, alleen al omdat de materiaalkringlopen de Nederlandse grenzen over-

stijgen. De raad ziet evenwel aangrijpingspunten waarmee de Nederlandse 

overheid binnen de internationale context de problemen kan aanpakken.

Figuur 7: Tien aanbevelingen over het beleid voor omgaan met gevaarlijke 

stoffen in de leefomgeving
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4.1 Aanbevelingen om verspreiding van stoffen in de  
 leefomgeving beter te beheersen
1. Verplicht bedrijven die ‘(potentieel) zeer zorgwekkende stoffen’ in een 

productketen brengen om een track & trace-systeem te gebruiken 

waarmee de volumestroom van een type stof door de gehele keten wordt 

bijgehouden. Leg dit vast in nationale regelgeving. 

•  Gebruik als bevoegd gezag de informatie uit dit track & trace-systeem om 

‘lekken’ in alle fasen van de keten te signaleren, inclusief in de gebruiks- 

en afvalfase, en om het beleid, toezicht en handhaving te richten op de 

meest risicovolle lekken. Grotere transparantie geeft bedrijven bovendien 

een prikkel om het gebruik van potentieel zeer zorgwekkende stoffen te 

vermijden.

•  Gebruik als bevoegd gezag de informatie ook om een volledig beeld te 

krijgen van de effecten van cumulatieve blootstelling in de leefomgeving. 

•  Zorg als rijksoverheid voor een gegevensbank waarin deze informatie 

kan worden vastgelegd en sluit voor de ontwikkeling van een dergelijk 

systeem aan op de ontwikkelingen in de EU (ECHA, 2019a). 

2. Verleen als bevoegd gezag tijdelijke milieuvergunningen om bedrijven 

beter aan te kunnen spreken op hun zorgplicht om de impact op de leef-

omgeving te minimaliseren. 

In plaats van de huidige praktijk van doorlopende milieuvergunningen of 

stilzwijgende verlenging van milieuvergunningen adviseert de raad om 

vaker te kiezen voor het afgeven van een tijdelijke milieuvergunning.30 Bij 

verlenging van de tijdelijke milieuvergunningen moet worden getoetst op: 

•  de invulling van de onderzoeksplicht van bedrijven om bij onzekerheden 

of veranderende inzichten over risico’s van een stof extra informatie te 

verzamelen; 

•  het toepassen van actuele best beschikbare technieken; en 

•  de vorderingen die zijn gemaakt bij het vermijden van zeer zorgwek-

kende stoffen en het vervangen van gevaarlijke stoffen door veiligere 

alternatieven.

30 Dit is mogelijk wanneer er sprake is van een ‘dwingende reden van algemeen belang’; bescherming 
van het milieu kan als zodanig worden beschouwd.

Voor bestaande doorlopende milieuvergunningen adviseert de raad om te 

onderzoeken of actualisering aan de orde kan zijn en de vergunningen bij 

die gelegenheid te toetsen aan dezelfde criteria.

3. Maak als bevoegd gezag meer gebruik van contra-expertise bij het 

verlenen van milieuvergunningen.

Gebruik de contra-expertise om de informatie die bedrijven aanleveren te 

valideren, bijvoorbeeld door adviesbureaus de onderzoeken van bedrijven 

te laten controleren. Deel de informatie en ervaringen die daaruit naar 

voren komen. De ervaring van de provincie Zuid-Holland leert dat dit nuttig 

is (Gedeputeerde Staten Zuid-Holland, 2019).
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4. Versterk de kennis en capaciteit bij de uitvoering, handhaving en toezicht. 

Ondersteun dit vanuit de rijksoverheid met extra geld. 

Het beoordelen van emissies in de gehele keten, het toetsen van de inzet 

van bedrijven bij het verlenen van tijdelijke milieuvergunningen en het 

interpreteren van resultaten van een contra-expertise vergen een verdere 

versterking van de huidige uitvoeringskracht. Daarnaast onderstreept de 

toename van het gebruik van stoffen de noodzaak om te investeren in de 

ontwikkeling van kennis over risico’s van nieuwe stoffen en over systemen 

om cumulatie-effecten van stoffen te monitoren en te beoordelen. Hiervoor 

zal extra geld moeten worden vrijgemaakt voor uitvoering, handhaving en 

toezicht. 

5. Bevorder als rijksoverheid de mogelijkheden voor burgers en maatschap-

pelijke partijen om druk uit te oefenen ter vermindering van het gebruik 

van gevaarlijke stoffen in producten en artikelen. 

Zorg voor meer transparantie bij bedrijven over hun omgang met en het 

gebruik van stoffen, om prikkels vanuit de markt en de samenleving te 

versterken. Burgers en investeerders kunnen dan beter afwegingen maken 

bij aankoop of investeringsbeslissingen. Tegelijkertijd worden de bedrijven 

die aantoonbaar hun impact op de leefomgeving verminderen op deze 

manier beloond. Verder wordt het voor burgers en maatschappelijke 

partijen gemakkelijker om bedrijven aansprakelijk te stellen voor schade als 

zij niet uit voorzorg hebben gehandeld bij productie of gebruik van gevaar-

lijke stoffen. Dreigende aansprakelijkstelling is een belangrijke prikkel voor 

bedrijven om te handelen uit voorzorg. 

De transparantie bij bedrijven kan worden vergroot door:

• in aanvulling op de huidige verplichte informatie, certificeringsystemen 

te bevorderen die producten met relatief veilige stoffen herkenbaar 

maken op de markt;

• de informatie van bedrijven over het gebruik van gevaarlijke stoffen 

openbaar te maken. Dit kan met het stimuleren van een milieujaarverslag 

waarin het gebruik van gevaarlijke stoffen en hun impact op de leefom-

geving staat beschreven.

6. Stimuleer als rijksoverheid bedrijfssectoren om positieve lijsten te 

gebruiken met stoffen die op een veilige manier kunnen worden gebruikt, 

ook in een circulaire economie. 

De positieve lijsten van Stichting Zero Discharge of Hazardous Chemicals31 

in de kledingindustrie zijn een hiervan voorbeeld. Positieve lijsten helpen 

om met de hele keten samen aan veiliger stoffen te werken en leidt voor 

bedrijven ook tot competitief voordeel.

31 Zie https://www.roadmaptozero.com.

4.2 Aanbevelingen om nadelige effecten van cumulatieve  
 blootstelling te beperken 
7. Houd als bevoegd gezag in de normering rekening met het effect van 

cumulatieve blootstelling in de leefomgeving. Geef als rijksoverheid 

handreikingen voor het bepalen van het risico van cumulatieve blootstel-

ling bij mens en milieu. 
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• Hanteer bij het vaststellen van milieukwaliteitsnormen een veiligheids-

factor voor cumulatieve blootstelling en houd daarbij rekening met een 

toename van stoffen in de leefomgeving.32 

• Hanteer voor kwetsbare gebieden – aanvullend op de huidige normen 

per stof – een maximaal toelaatbare toxiciteitsdruk. Neem daarvoor de 

draagkracht van een gebied als vertrekpunt.33 In het Europese onder-

zoeksprogramma SOLUTIONS zijn methoden ontwikkeld en getest die 

hiervoor kunnen worden gebruikt. 

32 Er zijn verschillende methodieken voor het beoordelen van het risico van cumulatieve blootstelling 
variërend van beoordelen van concentratie van mengsels tot beoordelen van totaal effect bij 
organismen of in weefsels (zie Rudén, 2019).

33 Voor kwaliteit van watersystemen kan als leidraad dienen het register van beschermde gebieden 
vastgesteld op grond van de Kaderrichtlijn water (Informatiehuis Water, 2019). 

8. Toets als rijksoverheid de effectiviteit van beleid met een monitoring-

programma voor het meten van de toxische druk op mens en milieu in 

gebieden waar een verhoogd risico wordt verwacht.

Gebruik bijvoorbeeld genoemde track & trace-systemen bij het identi-

ficeren van dergelijke gebieden. Zet nieuwe monitoringtechnieken in, 

zoals ‘non target screening’ (welke stoffen zijn aanwezig in het milieu?), 

humane biomonitoring (welke stoffen zijn aanwezig in weefsels?) of biolo-

gische effectmonitoring (welke effecten van stoffen zien we in het milieu?). 

Hiermee is het mogelijk om een veel breder palet aan stoffen of hun geza-

menlijke effect bij mens en dier te meten. Wanneer de monitoring nadelige 

effecten laat zien van stoffencumulatie in de leefomgeving, kunnen bijvoor-

beeld de normen voor vergunningen worden aangescherpt of kan de toela-

ting van specifieke stoffen worden heroverwogen.

4.3 Aanbevelingen om te zorgen voor veilige omgang met  
 stoffen in de circulaire economie
9. Agendeer als rijksoverheid in de EU de noodzaak om bij het ontwerp van 

stoffen en producten rekening te houden met veilig gebruik en toepas-

sing in de gehele levenscyclus (‘Safe by Design’).

Hiervoor zijn in de risicobeoordeling van alle stofgroepen34 aanvul-

lende criteria nodig voor de traceerbaarheid, degradeerbaarheid en 

verwijderbaarheid. 

a. Traceerbaarheid: door het voortdurende hergebruik van stoffen is er 

in een circulaire economie kans op onverwachte blootstellingsroutes 

en ophoping van gevaarlijke stoffen in kringlopen. Om hier zicht op de 

houden is het van belang dat stoffen goed traceerbaar zijn. 

b. Degradeerbaarheid: ook in een circulaire economie zullen sommige 

stoffen direct na eerste gebruik in het milieu terechtkomen. 

Gewasbeschermingsmiddelen en medicijnen zijn hiervan een voorbeeld. 

De stoffen in deze ‘open ketens’ kunnen circulair zijn als ze snel en zonder 

nadelige gevolgen kunnen worden afgebroken in de natuur. 

c. Verwijderbaarheid: er zullen situaties blijven ontstaan waarbij een stof 

door voortschrijdend inzicht te gevaarlijk wordt geacht in een circulaire 

economie. Het loont daarom om stoffen te ontwikkelen die gemakkelijk 

kunnen worden verwijderd uit de economie. 

34 Humane geneesmiddelen, diergeneesmiddelen, gewasbeschermingsmiddelen, biociden, afval en 
secundaire grondstoffen en industriële chemicaliën.
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10. Onderzoek als rijksoverheid of het mogelijk is om een materiaalpaspoort 

in te voeren voor de chemische samenstelling van producten en bezie 

welke rol de overheid kan hebben bij het gebruik en beheer daarvan. 

Een materiaalpaspoort kan dienen als basis voor de informatie-uitwisse-

ling tussen partijen in ketens. De informatie over de samenstelling van 

producten geeft inzicht in de hergebruikmogelijkheden van producten en 

stoffen en biedt de mogelijkheid om daarmee in de productie al rekening 

te houden. Voor het functioneren van een materiaalpaspoort is het belang-

rijk dat er goede afspraken worden gemaakt over hoe de gegevens worden 

opgeslagen en gedeeld. Sluit hiervoor aan bij de ingezette Europese 

projecten rond de SCIP-gegevensbank (ECHA, 2019a).
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DEEL 2 | ANALYSE LEESWIJZER

Dit tweede deel van het advies geeft achtergrondinformatie over de proble-

matiek van stoffen in de leefomgeving. Daarnaast wordt de in deel 1 gepre-

senteerde analyse op een aantal punten van nadere toelichting en extra 

voorbeelden voorzien.
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1 STOFFEN: CATEGORIEËN  
 EN INDELINGEN

Dit advies gaat over stoffen die door de mens worden gebruikt, verwerkt of 

geproduceerd en die nadelige effecten kunnen hebben bij verspreiding in 

de leefomgeving of blootstelling van mensen (zie ook deel 1). Deze stoffen 

kunnen van natuurlijke oorsprong zijn of volledig synthetisch door de mens 

zijn gemaakt. Deze stoffen worden verwerkt in een scala van producten: 

bouwmaterialen, papier, auto’s, textiel, pesticiden, elektronica, voedsel, 

speelgoed, meubels, (dier)geneesmiddelen, enzovoort. Het gaat daarbij 

zowel om stoffen die in grote hoeveelheden worden geproduceerd en 

toegepast, zoals plastics, als om stoffen met heel specifieke toepassingen, 

zoals werkzame stoffen in medicijnen of gewasbeschermingsmiddelen. Dit 

hoofdstuk geeft een globale indicatie van de aantallen verschillende stoffen 

die voorkomen en de categorieën die daarbinnen zijn te onderscheiden. 

Het aantal stoffen dat is geregistreerd is immens (zie figuur 8). De internati-

onale gegevensbank, het zogenoemde CAS-register, telt 158 miljoen unieke 

nummers.35 Slechts een klein deel daarvan betreft stoffen die op industriële 

schaal op de markt worden verhandeld: tussen 40.000 en 60.000 (UNEP, 

2019a). Het aantal stoffen dat op de markt wordt verhandeld en toegepast 

35 Chemical Abstract Service van de American Chemical Society. CAS-register, geraadpleegd op 18 
december 2019. Zie https://www.cas.org/support/documentation/chemical-substances. 

wordt in allerlei consumentenartikelen is in de afgelopen jaren sterk 

gestegen en de verwachting is dat dit aantal in de komende jaren verder 

toeneemt (Cefic, 2019).

In beginsel geldt voor alle stoffen dat zij schadelijk kunnen zijn voor gezond-

heid en milieu. De kans op schade (het risico) is onder meer afhankelijk van 

de mate van blootstelling. Er zijn verschillende systemen om stoffen en 

hun schadelijke eigenschappen te karakteriseren. Onderstaande categorie-

indelingen geven een beeld van de aard en omvang van verschillende typen 

stoffen. 

Gevaarlijke stoffen

In de Europese CLP-verordening voor de indeling, etikettering en verpak-

king van stoffen36 (Europees Parlement & Raad, 2008a) worden ongeveer 

4.500 stoffen aangeduid als ‘gevaarlijke stof’. Een gevaarlijke stof is een 

stof of mengsel dat aan een van de criteria voldoet voor fysische gevaren 

(ontplofbaar en ontvlambaar), gezondheidsgevaren (waaronder acute 

toxiciteit, kankerverwekkendheid en mutageniteit37) of milieugevaren 

(met name aantasting van ecosystemen in oppervlakte- en grondwater). 

De CLP-verordening bevat voor deze stoffen specifieke voorschriften op 

het punt van etikettering en gevaarsaanduiding. Deze categorisering en 

de daaraan gekoppelde voorschriften zijn identiek aan de internationale 

afspraken over etikettering van gevaarlijke stoffen (Global harmonised 

system of classification and labelling of chemicals; GHS).

36 CLP staat voor Classification, Labelling and Packaging.
37 Mutagene stoffen zijn stoffen die langzaam het DNA in een celkern veranderen.

https://www.cas.org/support/documentation/chemical-substances
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Industriële chemicaliën

Stoffen die in Europa op de markt worden gebracht (zowel bestaande als 

nieuwe) moeten in beginsel zijn opgenomen in het REACH-register (ECHA, 

2019b).38 Het register bevat inmiddels rond de 98.000 dossiers die betrek-

king hebben op 22.500 verschillende stoffen.

Binnen het REACH-register zijn 201 verschillende stoffen39 aangemerkt als 

‘substance of very high concern’ (SVHC). Dat zijn stoffen die één of meer 

van volgende eigenschappen vertonen (zie bijlage Begrippenlijst): 

1.  carcinogeen (kankerverwekkend);

2.  mutageen (mutaties in het DNA teweegbrengend); 

3.  reprotoxisch (schadelijk voor de voortplanting); 

4.  persistent (slecht afbreekbaar), bio-accumulerend (zich ophopend in 

organismen) én toxisch (giftig); 

5.  zeer persistent en bioaccumulerend; 

6.  anderszins ernstig bedreigend voor de menselijke gezondheid of het 

milieu (bijvoorbeeld hormoonverstorend).

38 Dit register bevat door bedrijven aangeleverde informatie over de eigenschappen en risico’s van de 
door hen geproduceerde of geïmporteerde stoffen. Het bijhouden van dit register is verplicht in alle 
EU-lidstaten op grond van de Europese REACH-verordening. De REACH-verordening beschrijft waar 
bedrijven en overheden zich aan moeten houden bij de productie van en handel in chemische stoffen 
en geldt voor alle EU-lidstaten. Zie verder hoofdstuk 3 van dit deel 2.

39 Stand van zaken op 16 juli 2019: https://echa.europa.eu/nl/-/four-new-substances-added-to-the-
 candidate-list.

Het REACH-register omvat veel, maar niet álle stoffen die door mensen 

worden gemaakt of verwerkt en die in de leefomgeving terecht kunnen 

komen. Zo vallen buiten het register: 

• stoffen waarvan minder dan 1 ton per jaar wordt geproduceerd;

• stoffen die bij productieprocessen ontstaan maar niet op de markt komen 

(processtoffen);

• stoffen die ontstaan door slijtage, verwering of biologische omzetting 

(metabolieten); 

• stoffen die in het verleden zijn geproduceerd en nog in producten of de 

leefomgeving aanwezig zijn; 

• polymeren;40 en 

• gewasbeschermingsmiddelen, biociden en geneesmiddelen.

40 Polymeren zijn bouwstoffen van plasticmaterialen. De REACH-verordening geldt wel voor de 
additieven die in plastics worden verwerkt en ook voor de monomeren. 

Gewasbeschermingsmiddelen en biociden

Het register van het College voor de toelating van  gewasbeschermings - 

middelen en biociden (Ctgb, 2019) omvat 2.996 stoffen die zijn geregistreerd 

voor toepassing als gewasbeschermingsmiddel, biocide of toevoegingsstof. 

Deze stoffen vallen niet onder REACH. 

Geneesmiddelen

In het register van het College ter beoordeling van geneesmiddelen (Cbg, 

2018) zijn 19.941 humane geneesmiddelen en 2.733 diergeneesmiddelen 

opgenomen.

https://echa.europa.eu/nl/-/four-new-substances-added-to-the-candidate-list
https://echa.europa.eu/nl/-/four-new-substances-added-to-the-candidate-list
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Atlantische Oceaan samen aan de bescherming van het mariene milieu. De stoffenlijst van OSPAR 
omvat verontreinigende stoffen waarvan de lozingen, emissies en verliezen naar het milieu zouden 
moeten worden stopgezet.

42 Stand van zaken 25 februari 2019 af te leiden uit: https://rvszoeksysteem.rivm.nl/ZZSlijst/TotaleLijst.

Nederlandse lijst voor zeer zorgwekkende stoffen en potentieel zeer 

zorgwekkende stoffen

In het Nederlandse stoffenbeleid worden risicovolle stoffen aangeduid als 

‘zeer zorgwekkende stoffen’. Daaronder vallen zowel de stoffen die binnen 

het REACH-register als ‘substance of very high concern’ worden aange-

duid, als de stoffen die voorkomen in één of meer andere Europese of 

internationale stoffenkaders (de Europese CLP verordening, de ‘chemicals 

for priority action’ die door de OSPAR-commissie zijn aangewezen,41 de 

prioritaire stoffen uit de Europese Kaderrichtlijn Water en uit de Europese 

POP-verordening) en gegeven dezelfde gevaarseigenschappen als zeer 

zorgwekkend moeten worden beschouwd (De Poorter & Van Leeuwen, 

2016). Het Rijksinstituut voor Volksgezondheid en Milieuhygiëne (RIVM) 

beheert als hulpmiddel voor vergunningverleners en bedrijven de (niet-

limitatieve) lijst van zeer zorgwekkende stoffen, die op dit ogenblik 1.600 

stoffen42 vermeldt (RIVM, 2019a). 

Daarnaast beheert het RIVM een lijst met ‘potentieel zeer zorgwekkende 

stoffen’. Deze lijst dient als hulpmiddel voor onder meer bedrijven en 

vergunningverleners om emissies van deze stoffen uit voorzorg te redu-

ceren. Op de lijst staan stoffen die in de procedure verkeren voor registratie 

onder REACH en waarvan het vermoeden bestaat dat zij als zeer zorg-

wekkend kunnen worden aangemerkt, maar waarover nog onvoldoende 

41 In de Oslo-Parijs-conventie (OSPAR) werken vijftien landen die afwateren op de Noord-Oost 

informatie beschikbaar is. Deze kwalificatie ‘potentieel zeer zorgwekkende 

stof’ geldt op dit moment voor 359 stoffen.43 

Prioritaire stoffen

Stoffen die een groot risico vormen in en via het watermilieu en daarom 

met voorrang binnen de geldende milieukwaliteitseisen moeten worden 

gebracht, worden ‘prioritaire stoffen’ genoemd. De Europese Kaderrichtlijn 

Water (Europese Unie, 2000) kent een lijst met prioritaire stoffen die op 

nationaal niveau wordt aangevuld met stoffen die in de eigen wateren het 

meest relevant worden geacht. In het Nederlandse ‘Besluit Kwaliteitseisen 

en monitoring water’ is een lijst van 45 prioritaire stoffen opgenomen.44

43 Stand van zaken 11 november 2019: https://rvs.rivm.nl/stoffenlijsten/Zeer-Zorgwekkende-Stoffen/
Potentiele-ZZS.

44 Bijlage X bij de KRW (2000/60/EG): https://eur-lex.europa.eu/legal-content/NL/TXT/PDF/?uri=
 CELEX%3A02000L0060-20141120&rid=1#page=89&zoom=100.

Opkomende stoffen

De Delta-aanpak waterkwaliteit en het bodembeleid (Tweede Kamer, 2018c) 

onderscheidt ten slotte nog ‘opkomende stoffen’. Dit zijn stoffen waarvan 

wordt vermoed dat ze nadelige effecten kunnen hebben voor water of 

bodem, maar waarvoor nog geen norm is vastgesteld. Zij kunnen deel 

uitmaken van een of meer van de hiervoor besproken categorieën. Het 

kan gaan om een stof die op de markt wordt gebracht en waarvoor een 

REACH-dossier is aangelegd dat nog niet is beoordeeld door het Europees 

Agentschap voor chemische stoffen (ECHA). Dat betekent dat voor de 

betreffende stof nog geen milieukwaliteitsnorm is vastgesteld. 

https://rvszoeksysteem.rivm.nl/ZZSlijst/TotaleLijst
https://rvs.rivm.nl/stoffenlijsten/Zeer-Zorgwekkende-Stoffen/Potentiele-ZZS
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/NL/TXT/PDF/?uri=CELEX%3A02000L0060-20141120&rid=1#page=89&zoom=100
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Figuur 8: Geschat aantal chemische stoffen in een aantal categorieën
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Dat is bijvoorbeeld het geval bij veel nanomaterialen (Bleeker et al., 2014). 

Ook bij stoffen als PFOA en GenX is deze situatie aan de orde geweest. 

Ze zijn geruime tijd toegepast en hebben zich in de leefomgeving kunnen 

verspreiden vóórdat er milieukwaliteitsnormen waren vastgesteld. 

Het kan bij opkomende stoffen ook gaan om stoffen die niet op de markt 

worden gebracht (zoals pyrazool,45 dat als tussenstof wordt toegepast of in 

productie als bijproduct ontstaat), of om stoffen die bij een productieproces 

of tijdens het gebruik van producten vrijkomen (zoals microplastic). 

45 Verhoogde concentraties pyrazool in de Maas leidden in 2015 tot langdurige innamestops bij 
de drinkwaterbereiding. Als reactie daarop is in 2017 een norm vastgesteld voor pyrazool in 
oppervlaktewater bestemd voor drinkwaterbereiding (Staatscourant, 2017a). Deze casus vormde de 
aanleiding voor het Uitvoeringsprogramma ‘Opkomende stoffen’, gericht op de aanpak van niet-
genormeerde stoffen in oppervlaktewater, grondwater en drinkwater (zie ook hierna in kader 7). 
Daarmee was pyrazool een opkomende stof avant la lettre.
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2 FEITEN EN CIJFERS OVER  
 CHEMISCHE STOFFEN IN DE  
 LEEFOMGEVING

We gebruiken wereldwijd in toenemende mate chemische stoffen, zowel in 

volume als in aantallen. Ook als de afzonderlijke stoffen beneden de risico-

grenswaarden blijven, zorgt deze trend voor een groeiend probleem. Het 

risico voor mens en milieu wordt immers niet alleen bepaald door de bloot-

stelling aan een enkele stof, maar ook door de gelijktijdige blootstelling aan 

verscheidene stoffen. 

2.1 Ontwikkeling van chemiesector wereldwijd 
Wereldwijd zijn de productieomvang en de diversiteit van door de mens 

gemaakte (synthetische) stoffen sinds 1955 sterk toegenomen. De chemie-

sector is in omzet de afgelopen tien jaar verdubbeld. Dit is onder meer af 

te lezen uit de groeiende hoeveelheid wereldwijd geproduceerd plastic (zie 

figuur 9).

Figuur 9: Ontwikkeling wereldwijde plasticproductie tussen 1950 en 2015 
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De verwachting is dat deze trend zich zal voortzetten en dat de wereld-

wijde omzet in 2030 tweemaal zo groot zal zijn als in 2017 (UNEP, 2019a). 

Binnen Europa groeit de markt voor chemische stoffen langzamer, maar 

het Internationaal Energieagentschap voorziet de komende decennia ook 

voor de Europese chemiesector een flinke groei (Cefic, 2019). De Europese 

chemiesector is na China de tweede grote productieregio. Tegelijkertijd 

vormt Europa ook een van de grootste markten voor import van chemische 
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producten. Innovaties op tal van terreinen, van gewasbeschermings-

middelen tot consumptieartikelen, leiden tot nieuwe toepassingen van 

bestaande stoffen, maar gaan in veel gevallen ook gepaard met ontwikke-

ling van nieuwe chemische stoffen (UNEP, 2019a). De energietransitie en 

de transitie naar een circulaire economie vormen een drijfveer om nieuwe 

stoffen te ontwikkelen, anders te produceren en nieuwe verdienmodellen te 

ontwikkelen in de komende jaren (Cefic, 2019).

2.2 Concentraties van gevaarlijke stoffen in de  
 leefomgeving
Door de mens gemaakte stoffen zitten niet alleen in de producten waarvoor 

ze zijn bedoeld. Ze komen via recycling ook terecht in nieuwe productie-

ketens. Restanten van hergebruikte plasticmaterialen (weekmakers) zijn 

bijvoorbeeld aangetoond in speelgoed. Chemische stoffen raken daar-

naast (door lozing, door slijtage tijdens het gebruik of als afval) verspreid 

in de leefomgeving en kunnen dan een risico vormen. Zo hebben verschil-

lende drinkwaterbedrijven hun zorgen geuit over medicijnresten in drink-

waterbronnen (Vewin, 2019). Zij wezen eerder al op zorgelijke trends in 

de kwaliteit van het grondwater dat wordt gebruikt voor de drinkwater-

bereiding. Gewasbeschermingsmiddelen die al jaren geleden uit de markt 

zijn gehaald, zoals DDT, blijken in het grondwater terug te vinden. Zorgen 

zijn er ook over stoffen zoals PFOA en pyrazool, die zich heel  gemakkelijk 

in water verspreiden en slecht afbreekbaar zijn (Timmer et al., 2018). 

Microplastics zijn recent zelfs al aangetroffen in het Noordpoolgebied 

(Bergmann et al., 2019). 

Figuur 10: Trend in belasting van oppervlaktewater door werkzame stoffen 

in geneesmiddelen en gewasbeschermingsmiddelen vanuit riolering en 

waterzuivering (CBS, 2018)
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Van een aantal gewasbeschermingsmiddelen en geneesmiddelen is aange-

toond dat de concentraties in het oppervlaktewater in de afgelopen jaren 

zijn toegenomen (zie figuur 10). Het Planbureau voor de Leefomgeving 

concludeert dat voor gewasbeschermingsmiddelen het aantal normover-

schrijdingen bij drinkwaterinnamepunten onverminderd hoog blijft (Tiktak 

et al., 2019).
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Het RIVM rapporteerde eerder dat in Nederland jaarlijks ten minste 140 ton 

aan geneesmiddelen in open wateren belandt (Moermond et al., 2016). De 

verwachting is dat het geneesmiddelengebruik en het gebruik van indus-

triële chemicaliën verder zal toenemen (CBS, 2018). Zonder aanvullende 

maatregelen zullen de concentraties van deze stoffen in het oppervlakte-

water dan ook verder toenemen.

Van veel andere stoffen zijn de concentraties, zowel in de lucht als in het 

oppervlaktewater, tussen 1990 en 2000 juist sterk gedaald (zie figuur 11). Dit 

betreft vooral de prioritaire stoffen in het waterbeleid, waar de overheid op 

stuurt met regelgeving en vergunningsvoorwaarden. De menselijke bloot-

stelling aan deze stoffen laat logischerwijs eveneens een dalende trend zien. 

Sinds 2010 is de daling van de concentraties in de leefomgeving overigens 

minder sterk (Tweede Kamer, 2018d). 

Ook in de lucht dalen de concentraties de laatste tien jaar minder sterk. De 

gemiddelde concentraties in Nederland liggen nog wel onder de gezond-

heidskundige grenswaarden (CBS, 2019). 

Over trends in concentraties van stoffen in de bodem zijn nauwelijks gege-

vens beschikbaar. Duidelijk is wel dat vooral moeilijk afbreekbare toxische 

stoffen voor problemen kunnen zorgen. Zo leidde voortschrijdend inzicht 

over de gevaarseigenschappen van de groep PFAS in 2019 tot commotie 

over de aanwezigheid en de mogelijke risico’s van PFAS in de leefomge-

ving. Inmiddels zijn grenswaarden vastgesteld. Er is echter nog  onvolledig 

zicht op de verspreiding in de Nederlandse bodem en de bronnen die 

daaraan bij dragen. Op diverse locaties vormt de aanwezigheid van PFAS 

nu een probleem voor de toepassing en verwerking van grond en bagger 

(Tweede Kamer, 2019e; Bouwend Nederland, 2019; Tweede Kamer, 2019f).46 

46 Het Europese Milieuagentschap publiceerde onlangs een overzicht van de risico’s van PFAS en het 
voorkomen van deze stoffen in de Europese leefomgeving (EEA, 2019). 

Figuur 11: Trend in belasting van oppervlaktewater door specifieke stoffen 

vanuit riolering en waterzuivering (CBS, 2018)
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2.3 Effecten van gevaarlijke stoffen in de leefomgeving
Onderzoek laat zien dat in slechts 40% procent van de Europese wateren 

sprake is van een goede ecologische toestand (EEA, 2018). De Nederlandse 

watersystemen scoren op het punt van de biodiversiteit in oppervlakte-

wateren niet beter dan gemiddeld. De invloed van fysieke ingrepen in 

waterlopen speelt hierbij een rol, maar ook de aanwezigheid van diverse 

stoffen heeft schade toegebracht. Uit onderzoek blijkt dat in de onderzochte 

watersystemen ongeveer 30% van het verlies aan biodiversiteit te wijten is 

aan de aanwezigheid van stoffen die niet in het water thuishoren (Posthuma 

et al., 2019). Dit is vooral te wijten aan het gecombineerde effect van stoffen 

(zie § 5.1).

De recente jaarcijfers over waterkwaliteit van Rijn en Maas laten een stag-

natie zien in de verbetering van de waterkwaliteit. In periodes van droogte 

is er zelfs sprake van een verslechtering, omdat er dan minder water is om 

de stofconcentraties te verdunnen. Dit leidt tot zorgen bij drinkwaterbe-

drijven die afhankelijk zijn van oppervlaktewater (RIWA-Maas, 2019; RIWA-

Rijn, 2019).

Mensen worden langs verschillende routes blootgesteld aan gevaarlijke 

stoffen in de leefomgeving, bijvoorbeeld via inademing, voedsel of drink-

water. In Nederland is er geen landelijk monitoringprogramma dat de 

ontwikkeling van de blootstelling van mensen aan specifieke stoffen volgt. 

Wel draagt Nederland bij aan onderdelen van het Europese biomonitorings-

project HBM4EU (Tweede Kamer, 2019c). In specifieke gebieden worden er 

bij incidenten onderzoeken gedaan naar blootstelling vanuit de leefomge-

ving. In de meeste gevallen worden dan verhoogde concentraties gemeten, 

maar er zijn geen aanwijzingen dat er ook gezondheidskundige grens-

waarden worden overschreden (Timmer et al., 2018). Wel zijn er regelmatig 

incidenten waarbij sprake is van een verhoogde blootstelling aan gevaar-

lijke stoffen, zoals recent bij omwonenden van Tata Steel, van Chemours en 

van bloembollenpercelen (zie kader 4).

Kader 4: Blootstelling aan bestrijdingsmiddelen aangetoond

Uit verschillende onderzoeken is gebleken dat mensen bijvoorbeeld via 

lucht, huisstof of voedsel worden blootgesteld aan gevaarlijke stoffen. 

Bij omwonenden van percelen die in gebruik waren voor de bloembol-

lenteelt werden resten van bestrijdingsmiddelen gevonden in de buiten-

lucht rond de woningen en in het huisstof binnen de woning. Er werden 

ook bestrijdingsmiddelen aangetroffen in de urine van de bewoners. De 

gemeten concentraties overschreden geen risicogrenzen en er waren 

geen aanwijzingen voor gezondheidsproblemen als gevolg van de 

blootstelling. Wel kon worden aangetoond dat de blootstelling voor een 

belangrijk deel veroorzaakt werd door het gebruik van bestrijdingsmid-

delen op de nabij gelegen bollenvelden (Montforts et al., 2019).

In België bestaat al langere tijd een landelijk monitoringprogramma dat 

voor diverse stoffen inzicht geeft in trends in de blootstelling van respec-

tievelijk pas geborenen, jongeren en volwassenen (Steunpunt milieu en 

gezondheid, 2015).
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3 VIER PIJLERS VAN BELEID  
 VOOR VEILIGE OMGANG  
 MET STOFFEN IN DE  
 LEEFOMGEVING

Het beleid voor het veilig omgaan met stoffen in de leefomgeving (exclu-

sief het Arbeidsomstandighedenbeleid) is gebaseerd op vier pijlers, die in 

onderstaand schema zijn weergegeven (zie ook figuur 3 van deel 1 van dit 

advies).

Kader 5: Vier pijlers van het beleid

1. Stoffenbeleid 2. Productbeleid 3. Afvalbeleid 4. Milieubeleid 

Regels voor 
productie van en 
handel in gevaar-
lijke stoffen, waar-
onder industriële 
stoffen, gewasbe-
schermingsmid-
delen, biociden en 
geneesmiddelen

Regels voor 
veiligheid van 
consumenten-
producten, waar-
onder voedsel 
en  cosmetica, 
maar ook 
drink waterkwaliteit

Regels voor 
productie, behan-
deling, hergebruik 
en afvoeren van 
(of ‘zich ontdoen 
van’) afvalstoffen

Regels voor de 
milieucompar-
timenten lucht, 
water en bodem, 
gericht op zowel 
gewenste kwaliteit 
als op toelaatbare 
belasting 

De eerste drie pijlers zijn in hoofdzaak gericht op de drie belangrijkste 

fasen in de productketen, te weten: de productiefase, de gebruiksfase en de 

afvalfase. Het milieubeleid richt zich op emissies vanuit verschillende scha-

kels van de productketen en op de belasting (immissie) van de leefomge-

ving (zie § 3.4 hierna).

De onderliggende beginselen voor het beleid voor veilige omgang met 

stoffen in de leefomgeving zijn afgeleid van het Europese milieubeleid en 

expliciet opgenomen in de Omgevingswet47 (artikel 3.3). In de nota van 

toelichting bij het Besluit kwaliteit leefomgeving48 worden de beginselen als 

47 Omgevingswet (Staatsblad 2016, 156), artikel 3.3.
48 Besluit kwaliteit leefomgeving (Staatsblad 2018, 29), Nota van toelichting 16.3.2.

volgt beschreven:

1.  Het voorzorgsbeginsel houdt in dat de overheid maatregelen kan nemen 

als er gegronde redenen zijn om te vrezen dat activiteiten van bedrijven 

negatieve gevolgen kunnen hebben voor de fysieke leefomgeving, maar 

de beschikbare wetenschappelijke gegevens nog geen uitvoerige risico-

evaluatie mogelijk maken.

2.  Het beginsel van preventief handelen houdt in dat nadelige gevolgen 

voor de fysieke leefomgeving zoveel mogelijk moeten worden voor-

komen. Dit vanuit de premisse dat voorkomen beter is dan ongedaan 

maken.

3.  Het beginsel dat milieuaantastingen bij voorrang aan de bron dienen 

te worden bestreden gaat uit van de premisse dat het aanpakken van 

een probleem bij de bron effectiever is dan het bestrijden van negatieve 

gevolgen.

4.  Het beginsel dat de vervuiler betaalt houdt in dat degene die activiteiten 

verricht financieel verantwoordelijk is voor het voorkomen, beperken en 



47PRINTGREEP OP GEVAARLIJKE STOFFEN | DEEL 2: ANALYSE | HOOFDSTUK 3

zo nodig ongedaan maken van nadelige gevolgen van die activiteiten 

voor het milieu.

Bij het handelen van de overheid spelen naast deze beginselen van het mili-

eubeleid ook de algemene beginselen van behoorlijk bestuur een rol, zoals 

proportionaliteit: de mate waarin de overheid mag verwachten dat partijen 

handelen dient in verhouding te staan tot de bijdrage aan het uiteindelijke 

doel. Hiermee wordt voorkomen dat de vrijheid van burgers en bedrijven 

onnodig ingeperkt wordt door gestelde eisen van de overheid ten behoeve 

van een algemeen doel. 

3.1 Stoffenregelgeving
De Nederlandse regelgeving over stoffen, producten en afval is groten-

deels gebaseerd op Europese richtlijnen en deels ook op internationale 

verdragen. De stoffenregelgeving bestaat uit afzonderlijke onderdelen voor 

verschillende stofgroepen (industriële chemicaliën, gewasbeschermings-

middelen en geneesmiddelen), met grote verschillen in de van toepassing 

zijnde toelatingsregimes en gehanteerde risicobeoordelingen.

REACH-verordening 

Voor de productie van en handel in industriële chemicaliën, verreweg de 

grootste groep stoffen, is op Europees niveau de REACH-verordening van 

toepassing (Europese Commissie, 2012b). Deze verordening is erop gericht 

de gezondheid van de mens en het milieu beter te beschermen tegen de 

risico’s van gevaarlijke stoffen en tegelijkertijd het concurrentievermogen 

van de chemische industrie in de EU te verbeteren. Verder wil de verorde-

ning het gebruik van alternatieve beoordelingsmethoden bevorderen, om 

zo het aantal dierproeven te verminderen. 

In de REACH-verordening is bepaald dat de producent van een stof 

informatie moet aanleveren over de eigenschappen en risico’s van de 

betreffende stof. Zonder een consistente beoordeling van de gevaarseigen-

schappen mag een stof niet in de EU worden verhandeld (met als leidend 

principe: ‘no data, no market’). Met de juiste informatie in een REACH-

dossier geldt dat de stof in de hele EU mag worden verhandeld, tenzij er 

verbodsregels of beperkingen (‘autorisatie- en restrictieregels’) van toepas-

sing zijn op grond van specifieke gevaren. De Europese Commissie kan 

op basis van stofeigenschappen beperkingen opleggen aan het gebruik 

van een stof. Ook kan zij bepalen dat een stof moet worden uitgefa-

seerd. Verplichte uitfasering is aan de orde bij stoffen die in de REACH-

verordening vallen onder de criteria voor ‘substances of very high concern’. 

Bij een besluit over uitfaseren of een beperking van het gebruik van een stof 

wordt onder meer afgewogen wat de sociaal-economische gevolgen zijn 

en of er een veilig alternatief beschikbaar is. In de praktijk is uitfasering een 

langdurig proces, hetgeen betekent dat de productie van een stof na een 

besluit tot uitfasering nog enkele jaren kan doorgaan.

Producenten en importeurs van stoffen zijn verplicht onderzoek te 

verrichten naar de risico’s van een stof die ze op de markt brengen. De aard 

en omvang van de informatie is afhankelijk van het handelsvolume van 
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de stof. Vanaf 1 ton per jaar (zie hoofdstuk 1 van dit deel 2) neemt met het 

toenemend tonnage ook de vereiste onderzoeksverplichting toe.

Sinds de inwerkingtreding van de REACH-verordening in 2007 is daarmee 

de verantwoordelijkheid voor kennisontwikkeling over stoffen bij de markt 

komen te liggen. Als een dossier is aangeleverd, mag een stof op de markt 

worden gebracht. REACH-dossiers worden steekproefsgewijs inhoude-

lijk getoetst door ECHA en lidstaten worden betrokken bij de beoordeling. 

Vanuit Nederland is het RIVM betrokken bij het onderzoek naar de REACH-

dossiers. Na de meest recente evaluatie van de REACH-verordening heeft 

de Europese Commissie besloten om in plaats van 5% voortaan 20% van de 

dossiers te controleren (ECHA & European Commission, 2019).

Specifieke stofgroepen

Geneesmiddelen, gewasbeschermingsmiddelen en biociden vallen niet 

onder de REACH-verordening maar onder specifieke regelgeving49 die even-

eens is gebaseerd op Europese regels. Voor gewasbeschermingsmiddelen 

en biociden geldt een toelatingsregime (het ‘nee, tenzij-principe’) dat wordt 

vastgesteld door het onafhankelijke College voor de toelating van gewasbe-

schermingsmiddelen en biociden. Het college beoordeelt de werkzaamheid 

en de risico’s voor mens en milieu en bepaalt ook de condities voor veilige 

toepassing. Het college wordt gefinancierd uit leges die worden opgebracht 

door de betrokken marktpartijen. Ook voor de geneesmiddelen geldt een 

toelatingsregime. Hier ligt de nadruk bij de beoordeling van de werkzaam-

heid en de gezondheidsrisico’s. Er is weliswaar voor geneesmiddelen 

49 Te weten de Geneesmiddelenwet en de Wet gewasbescherming en biociden.

(Europees Parlement & Raad, 2001a) en diergeneesmiddelen (Europees 

Parlement & Raad, 2001b) ook een milieurisicobeoordeling verplicht, maar 

in de praktijk worden de nadelige effecten voor de leefomgeving niet 

meegewogen bij de toelating. 

3.2 Productregelgeving
De tweede pijler van het beleid omvat de productregelgeving, die in 

Nederland is vastgelegd in de Warenwet. De Warenwet biedt een kader 

voor het veilig gebruik (zowel professioneel als door consumenten) van alle 

op de markt gebrachte producten. De wet omvat zowel regels die de veilig-

heid van de producten betreffen als regels over het verstrekken van veilig-

heidsinformatie over stoffen die in de producten worden toegepast. Er zijn 

specifieke regels voor bijvoorbeeld cosmetica, speelgoed of verpakkings-

materialen voor voedsel, die bijvoorbeeld betrekking hebben op de maxi-

male gehalten van bepaalde stoffen in het product. 

3.3 Afvalstoffenregelgeving
De afvalstoffenwetgeving in Nederland is gebaseerd op de Kaderrichtlijn 

afvalstoffen (Europees Parlement & Raad, 2008b) en de Europese verorde-

ning voor het overbrengen van afvalstoffen.50 In die laatste verordening is 

het grensoverschrijdend transport van afvalstoffen geregeld. 

50   De Kaderrichtlijn afvalstoffen is in Nederland geïmplementeerd in de Wet milieubeheer. 
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De Kaderrichtlijn afvalstoffen bevat regels voor een duurzaam materia-

lenbeheer. Het doel van deze regels is de bescherming, het behoud en de 

verbetering van de kwaliteit van het milieu, de bescherming van de gezond-

heid van de mens en een behoedzaam, efficiënt en rationeel gebruik van 

natuurlijke hulpbronnen. Het veilig gebruik van afvalstoffen in een circulaire 

economie valt onder deze doelstellingen.

Het begrip afvalstof is in de Kaderrichtlijn afvalstoffen gedefinieerd als: 

“elke stof of elk voorwerp waarvan de houder zich ontdoet, voornemens 

is zich te ontdoen of zich moet ontdoen.” Met deze definitie biedt de richt-

lijn nadrukkelijk de mogelijkheid om reststoffen uit een productieproces 

niet als afval maar als bijproduct te beschouwen. Ook biedt de richtlijn de 

mogelijkheid om afvalstoffen die zijn behandeld, bijvoorbeeld gereinigd, 

niet langer als afvalstof te beschouwen. Een van de voorwaarden is dat 

een afvalstof alleen mag worden hergebruikt als dit niet leidt tot “over 

het geheel genomen ongunstige effecten op het milieu of de menselijke 

gezondheid”. Nederland heeft deze voorwaarde uitgewerkt in het Derde 

Landelijk Afvalbeheerplan (Staatscourant, 2017b) met richtlijnen voor het 

verantwoord hergebruik van afvalstromen met zeer zorgwekkende stoffen. 

Een bedrijf kan bij het Ministerie van Infrastructuur en Waterstaat (IenW) 

vragen om een rechtsoordeel over de vraag of er sprake is van een afvalstof 

of niet. Als het oordeel luidt dat er geen sprake is van een afvalstof, geldt 

de REACH-verordening en is de producent verantwoordelijk voor het onder-

zoek (zie § 3.1 van dit deel 2).

Verder zijn er nog enkele Europese regels over afvalverwijdering die een 

sterke relatie hebben met de productregelgeving. Het betreft de Europese 

wetgeving voor de beheer- en verwijderingsstructuur van specifieke afval-

stromen, zoals autowrakken, verpakkingen en verpakkingsafval, afgedankte 

batterijen en accu’s, afgedankte elektrische en elektronische apparatuur en 

dierlijke bijproducten.

3.4 Milieuregelgeving
De Nederlandse milieuregelgeving kent grofweg twee invalshoeken, te 

weten het reguleren van de uitstoot van schadelijke stoffen (emissie-

beleid) en de bewaking van de kwaliteit van de lucht, water en bodem 

(immissiebeleid). 

Kader 6: Emissie en immissie

Er is een verschil tussen emissie en immissie. Emissie (uitstoot) is de 

hoeveelheid schadelijke stoffen die uit een bepaalde bron komt. De 

stoffen verspreiden zich vervolgens via de lucht of via het oppervlak-

tewater en komen zo in de woon- en leefomgeving terecht. Dat laatste 

noemen we immissie (binnendringing).

De milieucompartimenten lucht, water en bodem staan met elkaar in 

verbinding, maar de wetgeving en het beleid voor deze drie comparti-

menten is in de loop der tijd afzonderlijk van elkaar ontwikkeld. Een deel 

van de regelgeving heeft eveneens een Europese basis. De Omgevingswet 
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die binnenkort van kracht wordt, moet een kader bieden voor een meer 

geïntegreerd leefomgevingsbeleid. De wet brengt vooralsnog geen veran-

dering in de bestaande compartimentering van het beleid.

De Nederlandse lijst van ‘zeer zorgwekkende stoffen’ en ‘potentieel zeer 

zorgwekkende stoffen’ vormt een belangrijk handvat in het milieubeleid. De 

lijst ondersteunt bevoegde gezagen bij de handhaving en vergunningverle-

ning. Het RIVM beheert deze lijst. Bedrijven zijn verplicht om het gebruik en 

voorkomen van zeer zorgwekkende stoffen te melden (vanaf 0,1% gewichts-

procent). Het beleid is erop gericht om het gebruik van deze stoffen zo 

mogelijk uit te faseren en blootstelling te voorkomen of te minimaliseren. 

Voor potentieel zeer zorgwekkende stoffen kan het bevoegd gezag uit 

voorzorg maatregelen opleggen om de uitstoot verder te beperken (RIVM, 

2019a). 

Emissiebeleid

Als een bedrijf schadelijke stoffen wil uitstoten moet het voldoen aan de 

daarvoor geldende regels. De normen voor de uitstoot staan vermeld in 

de vergunningsvoorschriften (voor vergunningplichtige bedrijven) of in de 

algemene regels voor inrichtingen en activiteiten.51 

51 Het gaat om regels die hun oorsprong vinden in de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht (Wabo) 
en in algemene maatregelen van bestuur, zoals het Activiteitenbesluit milieubeheer.

Bij de toetsing van emissies naar de bodem wordt het ‘stand-still’-principe 

gehanteerd: er mag geen sprake zijn van aanvullende belasting van de 

bodem. Voor emissies naar de lucht en het water wordt gekeken naar een 

toelaatbare emissie en wordt een emissiegrenswaarde vastgesteld. Een 

belangrijk criterium daarbij is de kosteneffectiviteit en het gebruik van de 

‘beste beschikbare technieken’.

Bij emissies naar de lucht geldt er, indien er sprake is van zeer zorgwek-

kende stoffen, een strenger regime. Het bedrijf heeft dan de verplichting 

om te onderzoeken wat de mogelijkheden zijn om toepassing van de stof 

te vermijden en de emissies te minimaliseren. Emissiegrenswaarden voor 

de toetsing van de resterende emissies van zeer zorgwekkende stoffen zijn 

gebaseerd op een ‘maximaal toelaatbaar risiconiveau’.

Bij emissies van schadelijke stoffen naar oppervlaktewater gebruikt de over-

heid de ‘Algemene Beoordelingsmethodiek’. Deze methodiek kent vier cate-

gorieën van aflopende waterbezwaarlijkheid. Onder waterbezwaarlijkheid 

wordt verstaan: “de mate waarin er een kans is op nadelige effecten voor 

het aquatisch milieu”. De waterbezwaarlijkheid bepaalt vervolgens de sane-

ringsinspanning die de vergunningaanvrager moet doen. Zeer zorgwek-

kende stoffen vallen in de hoogste waterbezwaarlijkheidscategorie. Maar 

ook voor stoffen die niet tot de zeer zorgwekkende stoffen worden gerekend 

geldt de verplichting om na te gaan of een aanvullende bronaanpak kosten-

effectief is. Uit een immissietoets (zie hierna) volgt vervolgens of er nog 

verdergaande maatregelen nodig zijn. Criteria daarvoor zijn de kwaliteit van 

het ontvangende oppervlaktewater waarop het bedrijf loost en de emissie-

grenswaarden die op dat stuk oppervlaktewater gelden. Voor niet-vergun-

ningplichtige bedrijven geldt niet de plicht om continu te verbeteren.
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Immissiebeleid: kwaliteit milieucompartimenten

Het immissiebeleid van de overheid omvat de normen waaraan de lucht-

kwaliteit, de waterkwaliteit en de bodemkwaliteit in ons land minimaal 

moeten voldoen.

Veel van de wettelijke normen voor de luchtkwaliteit komen direct voort uit 

Europese richtlijnen. Ze zijn vastgelegd in de Wet milieubeheer. Het gaat 

om:

• grenswaarden die Nederland binnen een bepaalde termijn moet 

bereiken; 

• een alarmdrempel voor stikstofdioxide en ozon, bij overschrijding 

waarvan de overheid direct maatregelen moet nemen en de bevolking 

moet waarschuwen voor de aanwezigheid van ernstige smog; 

• een informatiedrempel voor ozon, bij overschrijding waarvan de over-

heid direct kwetsbare bevolkingsgroepen moet informeren over de 

aanwezigheid van matige smog; 

• afstandseisen waarbinnen een onderzoeksplicht geldt voor fijnstof 

(PM10) en stikstofdioxide.

Voor het beoordelen van de waterkwaliteit worden normen uit de 

Kaderrichtlijn Water van de EU gebruikt. Er zijn twee soorten normen:

• normen voor prioritaire stoffen: Europese normen, voor Nederland vast-

gelegd in het Besluit kwaliteitseisen en monitoring water 2009;

• normen voor specifieke verontreinigende stoffen: Nederlandse normen, 

vastgelegd in de Regeling monitoring kaderrichtlijn water.

Het beoordelen van de kwaliteit van de bodem (inclusief grondwater) 

gebeurt aan de hand van normen voor de sanering van bodemverontreini-

ging en voor hergebruik van grond en bagger:

• Normen voor sanering van bodemverontreiniging zijn vastgelegd in de 

saneringsparagraaf van de Wet bodembeheer, waarbij (a) de ernst wordt 

getoetst aan de interventiewaarde voor grond en grondwater, en (b) de 

spoedeisendheid wordt getoetst aan de hand van een locatiespecifieke 

risicobeoordelingssystematiek.

• Normen voor hergebruik zijn vastgelegd in het Besluit bodemkwaliteit, 

waarbij geldt dat (a) gemeenten de bevoegdheid hebben om hiervoor 

gebiedsspecifiek beleid op te stellen, en (b) de normen voor hergebruik 

worden bepaald door het type hergebruik en door de functie (natuur/

landbouw, wonen, bedrijven) en de kwaliteit van de ontvangende bodem.

Bij de toetsing van de bodemkwaliteit wordt een algemene stoffenlijst 

gehanteerd waar veel zeer zorgwekkende stoffen wel deel van uitmaken, al 

staan ze niet specifiek als zodanig vermeld.

Opkomende stoffen 

Voor veel stoffen die worden aangetroffen en waarvan het vermoeden 

bestaat dat ze schadelijk zijn voor gezondheid en het milieu, zijn (nog) geen 

milieukwaliteitsnormen vastgesteld. Dit betreft onder andere geneesmid-

delen, plastics en stoffen die nog onvoldoende zijn onderzocht. Deze stoffen 

worden aangeduid als ‘opkomende stoffen’. Om een aanpak te ontwikkelen 

voor deze groepen van stoffen in het oppervlaktewater zijn de zogenoemde 
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‘Bestuurlijke versnellingstafels Delta-aanpak waterkwaliteit’ ingesteld 

(Tweede Kamer, 2018c) (zie kader: 7). 

Kader 7: Goede voorbeelden van kennisdelen en samenwerken tussen  

Rijk en regio

Het Veluweberaad, het Uitvoeringsprogramma aanpak opkomende 

stoffen in water en het Uitvoeringsprogramma convenant bodem en 

ondergrond 2016-2020 zijn voorbeelden die laten zien hoe Rijk en regio 

door samenwerking en het delen van kennis meer greep kunnen krijgen 

op ontwikkelingen. Hier is gekozen voor bestuurlijke samenwerking via 

‘versnellingstafels’. Het idee is dat zo gemakkelijker dwarsverbanden te 

leggen zijn tussen sectoren (water, bodem en lucht). Bij de analyse van 

problemen kan dan de gehele keten in beschouwing worden genomen. 

Er zijn drie bestuurlijke versnellingstafels: een voor de landbouw (mest, 

bestrijdingsmiddelen), een voor opkomende stoffen en medicijnresten en 

een brede overkoepelende tafel. 

4 EFFECTEN EN NORMERING  
 VAN CUMULATIEVE  
 BLOOTSTELLING

In Nederland zijn de concentraties van gevaarlijke stoffen in lucht, bodem 

en water als gevolg van beleid en regelgeving de afgelopen tientallen jaren 

gedaald, veelal tot onder de gestelde normen. Echter, naarmate er meer 

verschillende stoffen in de leefomgeving aanwezig zijn neemt de kans op 

blootstelling aan combinaties van stoffen toe. Dit wordt ‘cumulatieve’ bloot-

stelling genoemd (zie ook figuur 5 in deel 1).

4.1 Effecten van cumulatieve blootstelling
Mengsels van gevaarlijke stoffen worden alom aangetroffen, zowel in de 

leefomgeving als in menselijke weefsels, zo blijkt uit monitoringgegevens 

(Rudén, 2019). De relevante blootstellingsrisico’s verschuiven daardoor 

van hoge concentraties van één bepaalde stof op specifieke locaties naar 

de diffuse aanwezigheid van een veelheid van stoffen, vaak in relatief lage 

concentraties.

Het effect van cumulatieve blootstelling op de leefomgeving is onder meer 

zichtbaar in de resultaten van waterkwaliteitsmetingen. Recent vergelij-

kend onderzoek naar de waterkwaliteit van alle Europese landen brengt 



de betekenis van blootstelling aan mengsels aan het licht (Posthuma et 

al., 2019). Hierin is te zien wat cumulatieve blootstelling aan een groot 

aantal stoffen betekent wanneer de chemische belasting wordt uitge-

drukt als ‘mengseltoxische druk’ op ecosystemen in het oppervlaktewater. 

Mengseltoxische druk is als meeteenheid gerelateerd aan de omvang van 

de effecten van mengselblootstelling. Wanneer zulke ‘drukfactoren’ een te 

groot negatief effect hebben, moeten maatregelen worden genomen om de 

ecologische toestand van het water te beschermen.

In Europa wordt, in overeenstemming met de Kaderrichtlijn Water (KRW), 

de waterkwaliteit beoordeeld aan de hand van zowel de ecologische 

toestand als de chemische kwaliteit. Onder de kaderrichtlijn is er sprake van 

een probleem met de chemische waterkwaliteit wanneer de beschermende 

norm wordt overschreden van één of meer stoffen die voorkomen op een 

(limitatieve) lijst van prioritaire stoffen. Dit is een beperkte benadering van 

de problematiek. De lijst bevat slechts een fractie (0,2%) van de stoffen die 

in de handel zijn en in het water kunnen voorkomen. Bovendien worden de 

stoffen op de lijst elk afzonderlijk beoordeeld. 

Hoe belangrijk het is om de effecten van mengselblootstelling wél mee 

te nemen blijkt uit de vergelijking die in het zojuist genoemde onder-

zoek is gemaakt tussen de chemische en ecologische waterkwaliteit van 

Nederland en Zweden, zoals die is vastgelegd in de KRW-rapportages van 

het European Environment Agency. In Zweden is de chemische kwali-

teit in alle oppervlaktewateren onvoldoende, maar blijkt de ecologische 

toestand van het water ruim boven het gemiddelde in Europa uit te komen. 

De belangrijkste verklaring hiervoor is dat in Zweden de cumulatieve belas-

ting van ecosystemen door verschillende stoffen aanmerkelijk lager is en 

dat daardoor de toxische druk van de mengsels minder is. 

Deel A van de onderstaande figuur 12 (de kaart links) toont dat de meng-

seltoxische druk in Europa sterk per plaats verschilt. Hoe roder de kleur, 

hoe meer mag worden verwacht dat ecosystemen nadelige effecten onder-

vinden. Deel B van figuur 12 (de grafiek rechts) laat zien dat deze maat voor 

mengseltoxiciteit inderdaad nadelige effecten op ecosystemen voorspelt. 

Figuur 12: Het effect van toxische druk van mengsels van stoffen op de 

ecolo gische toestand van oppervlaktewateren (Posthuma et al., 2019; 

Vijver, 2019)

Links: de toxische druk van stofmengsels in oppervlaktewateren van Europa varieert sterk.  

Rechts: een verhoging van de toxische druk van mengsels betekent dat er steeds meer effecten zijn 

en dat de ecologische toestand evenredig verslechtert. 

A B
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Het onderzoek liet verder zien dat gemiddeld circa 30% van de daling in 

biodiversiteit in Europese watersystemen toe te schrijven is aan de toxi-

sche druk die ontstaat door cumulatieve blootstelling aan mengsels van 

stoffen (Posthuma et al., 2019). Vijver (2019) toonde in praktijkproeven aan 

dat blootstelling aan verscheidene stoffen de kans op nadelige effecten bij 

waterorganismen vergroot. 

Cumulatieve blootstelling aan stoffen heeft ook effecten op de menselijke 

gezondheid. Dit is aangetoond in zowel epidemiologisch onderzoek bij 

mensen als in proefdieronderzoek bij knaagdieren. Bij onderzoek naar de 

blootstelling aan hormoonverstorende stoffen uit verschillende bronnen 

bij zwangere vrouwen bleken de effecten bij de huidige beoordeling te 

worden onderschat (Bergman et al., 2019). In onderzoek met knaagdieren 

werden effecten op reproductie (lager geboortegewicht) aangetoond bij 

gecombineerde blootstelling aan pesticiden bij concentraties onder de 

individuele grenswaarden (Hass et al., 2017). Een adviescommissie van de 

Zweedse regering concludeert dat er wetenschappelijke consensus is over 

het optreden van effecten van gecombineerde blootstelling voor mens en 

milieu bij concentraties onder de afzonderlijke grenswaarden (Rudén, 2019).

4.2 Beoordelen van risico bij cumulatieve blootstelling  
 aan stoffen
De Europese Commissie concludeerde in 2012 al dat de huidige regelgeving 

geen basis biedt om te sturen op de effecten van blootstelling aan mengsels 

van stoffen afkomstig van verschillende bronnen en blootstellingsroutes 

(Europese Commissie, 2012a). De huidige normen voor individuele stoffen 

doen onvoldoende recht aan het cumulatieve effect van blootstelling aan 

verschillende stoffen (Van Klaveren, 2016). 

Kader 8: ‘Omgaan met risico’s’ 

In het Nederlandse milieubeleid werd vanaf de jaren tachtig van de 

vorige eeuw deels rekening gehouden met cumulatieve blootstelling. 

Voor de immissie van stoffen in lucht en water werden streefwaarden 

gebruikt (Tweede Kamer, 1989). Deze streefwaarden lagen een factor 

100 onder de zogenoemde ‘maximaal toelaatbare risiconorm’. Ze lagen 

daarmee op het niveau van het ‘verwaarloosbaar risico’. Deze veilig-

heidsfactor van 100 was afgestemd op onzekerheden in de risicobeoorde-

ling en met name het veronderstelde verhoogde risico door cumulatieve 

blootstelling. Inmiddels worden de streefwaarden niet meer als beleids-

doel gehanteerd, omdat daarvoor binnen de Europese kaders geen 

grondslag bestaat (Smit, 2011).  

De streefwaarden worden nog wel gepubliceerd op de website van het 

RIVM, zodat bevoegde gezagen ze kunnen hanteren bij het toetsen van 

de minimalisatiedoelstelling voor het reduceren van emissies van zeer 

zorgwekkende stoffen.

Bij het beoordelen en toelaten van stoffen worden zogenoemde ‘onzeker-

heidsfactoren’ gehanteerd, maar daarbij wordt, behoudens voor een aantal 

specifieke groepen van stoffen, geen rekening gehouden met de mogelijke 

cumulatieve blootstelling van mens en milieu. De REACH-verordening kijkt 
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bijvoorbeeld wel naar stoffen die van nature als mengsel voorkomen of 

stoffen die als mengsel op de markt worden gebracht, zoals destillaten van 

minerale olie of samengestelde producten. 

Ook in de milieukwaliteitsnormen voor lucht, water en bodem, die worden 

vastgesteld als veilige grenswaarden voor afzonderlijke stoffen, ontbreekt 

aandacht voor het risico van cumulatieve blootstelling. Slechts bij enkele 

specifieke groepen van stoffen met dezelfde gevaarseigenschappen wordt 

hiermee rekening gehouden. De eerder genoemde Zweedse onderzoeks-

commissie (Rudén, 2019) adviseerde haar regering om in de regelgeving 

meer rekening te houden met risico’s van cumulatieve blootstelling aan 

mengsels en de huidige onderschatting van risico’s aan te pakken. Het 

beoordelen van risico’s van deze cumulatieve blootstelling vereist meer 

consistentie tussen de afzonderlijke stoffenregimes (gewasbeschermings-

middelen, geneesmiddelen, biociden en industriechemicaliën) (zie kader 9).

Kader 9: Aanbevelingen onderzoekscommissie Zweedse regering 

De commissie onder leiding van C. Rudén die in 2019 in opdracht van de 

Zweedse regering onderzoek deed naar de risico’s van cumulatieve bloot-

stelling aan gevaarlijke stoffen in de leefomgeving, adviseerde onder 

meer om:

•  voorzieningen voor risicobeoordeling van mengsels expliciet en 

consistent op te nemen in alle nationale en Europese regelgeving die 

relevant is voor de omgang met en beoordeling van stoffen;

•  een sectoroverstijgend Europees beleidskader te ontwikkelen voor 

milieuverontreiniging, met speciale aandacht voor combinaties van 

stoffen;

•  een Europese gezondheidsrichtlijn te ontwikkelen ter bescherming van 

mensen tegen chemische en niet-chemische milieustressoren;

•  een database in te richten met gegevens over het gebruik van stoffen 

in producten en emissies van stoffen, zodat de aanwezigheid van 

schadelijke mengsels beter in beeld kan worden gebracht en beter kan 

worden voorspeld;

•  een onderzoek te laten doen naar gecombineerde blootstelling in de 

praktijk;

•  een ‘default factor’ in te voeren van 10% van de maximaal accep-

tabele blootstelling, waarboven moet worden gezocht naar veiliger 

alternatieven;

•  de aanstaande herziening van de Kaderrichtlijn Water aan te grijpen 

om risicobeoordelingen voor mengsels steviger te verankeren in de 

systematiek.

Bij het beoordelen van het risico van een individuele stof wordt een veilige 

concentratiewaarde bepaald waaronder geen nadelige effecten van een stof 

zijn te verwachten. Daarbij worden resultaten van bijvoorbeeld proefdier-

onderzoek of weefseltesten vertaald naar een veilige concentratiewaarde 

voor mensen en worden zogenoemde onzekerheidsfactoren gebruikt. Het 

gaat dan om onzekerheid over verschillen in gevoeligheid tussen proef-

dieren en mensen, over het vertalen van weefseltesten naar risico’s voor 

mensen en over verschillen in kwetsbaarheid tussen mensen. Deze onzeker-

heidsfactoren houden echter maar in beperkte mate rekening met gecom-

bineerde blootstelling van mens en milieu in de praktijk. De methoden 
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voor het afleiden van deze veilige concentratiewaarden en de gehanteerde 

onzekerheidsfactoren variëren bovendien sterk tussen de diverse stoffen-

regimes voor respectievelijk geneesmiddelen, biociden, industriële chemi-

caliën en gewasbeschermingsmiddelen (Rudén, 2019). De gehanteerde 

veiligheidsfactoren kunnen een factor 100 verschillen. Ten slotte is er een 

veelheid stoffen die buiten beeld blijft, omdat daarvoor geen gevaarsei-

genschappen zijn bepaald, terwijl ze wél voorkomen in de leefomgeving en 

daar bijdragen aan de toxische druk; zie hoofdstuk 1 van dit deel 2.

In 2019 publiceerde de European Food Safety Authority (EFSA) een handlei-

ding voor geharmoniseerde risicobeoordeling van blootstelling van mens, 

dier en milieu aan verschillende stoffen (EFSA Scientific Committee, 2019). 

Diverse wetenschappers bevelen aan om de cumulatieve blootstelling bij 

lage concentraties te beoordelen door het optellen van de verschillende 

concentraties als fractie van de afzonderlijke normen (concentratiead-

ditie). Een alternatief is om voor elke stof afzonderlijk een ‘default factor’ te 

hanteren van 10% van de maximaal acceptabele blootstelling. Bij blootstel-

ling boven die 10% dient dan te worden gezocht naar veiliger alternatieven 

(Rudén, 2019). 

Om de leefomgeving te beschermen tegen risico’s van cumulatieve bloot-

stelling aan mengsels van stoffen zijn behalve nieuwe normen ook meer 

data nodig. De EFSA beveelt onder meer aan integratie en ontsluiting van 

data en methoden uit verschillende bronnen en domeinen, en de ontwikke-

ling van specifieke fysiologische testmethoden voor gecombineerde bloot-

stelling. Anderen pleiten voor een database met gegevens over toepassing 

en gebruik, zowel over hoeveelheden als over specifieke locaties, om 

daarmee beter zicht te krijgen op concentraties van mengsels in de leefom-

geving (Rudén, 2019). 
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5 EMISSIES VANUIT  
 ONDERDELEN VAN DE  
 KETEN

Het Nederlandse milieubeleid richt zich op het voorkómen en beperken 

van de uitstoot van schadelijke stoffen en op het beschermen van de 

kwaliteit van de leefomgeving. De concrete voorschriften en normen uit 

het milieubeleid spitsen zich toe op de productiefase van stoffen; voor de 

gebruiks- en afvalfase zijn er veel minder regels. In de fase waarin stoffen 

worden gebruikt gelden over het algemeen alleen kwalitatieve voorschriften 

(bijvoorbeeld inspanningsverplichtingen en ‘good housekeeping’). In de 

afvalfase zijn er wel kwantitatieve uitstootnormen en specifieke richtlijnen 

voor de omgang met stoffen, maar het overzicht van de afvalstromen is 

vaak onvolledig – en het beleid daardoor ook.

Soms is er sprake van afspraken binnen de keten over het terugdringen 

van emissies. Maar effectieve sturing op belangrijke schakels in de keten 

ontbreekt. Emissies worden per schakel zeer wisselend (of helemaal niet) 

geregistreerd, waardoor er een gefragmenteerd beeld bestaat van de emis-

sies van een stof in de verschillende schakels van de keten.

Hieronder wordt aan de hand van twee voorbeelden een beeld geschetst 

van de emissies die plaatsvinden in de verschillende schakels van de keten: 

de productie-, de gebruiks- en de afvalfase. De voorbeelden betreffen (a) 

plastics en (b) geneesmiddelen.

5.1 Plastics (kunststoffen)
In de Transitieagenda Kunststoffen (Tweede Kamer, 2018f), een uitvloeisel 

van het Grondstoffenakkoord uit 2018,52 zijn de plasticstromen in Nederland 

globaal in kaart gebracht. 

52 In 2018 sloten negen partijen (rijksoverheid, gemeenten, provincies, waterschappen, vakbonden, 
werkgevers en Natuur & Milieu) het Grondstoffenakkoord. Om invulling te geven aan dit akkoord 
werden vijf transitieagenda’s opgesteld, waaronder de Transitieagenda Kunststoffen.

In Nederland wordt jaarlijks circa 2.000 kton aan kunststofproducten op de 

markt gebracht. Kunststoffen worden in Europa toegepast als verpakking 

(40%), als bouwmateriaal (20%), in de automotivesector (9%), de elektro-

technische industrie (6%) en overige toepassingen (25%).

Plastics zijn ‘synthetische polymeren’. Dat zijn grote moleculen die zijn 

opgebouwd uit een aaneenschakeling van kleine moleculen: monomeren. 

De eigenschappen van plastics zijn afhankelijk van de samenstelling van de 

monomeren en van de polymeerlengte. De meeste plastics zijn gemaakt om 

persistent te zijn; ze zijn dus slecht afbreekbaar. 

Er wordt een grote variëteit aan soorten plastics gebruikt in allerhande 

artikelen. Ze worden toegepast in producten zoals banden, textiel en 

verven (RIVM, 2019b). Afhankelijk van het product worden er nog andere 



58PRINTGREEP OP GEVAARLIJKE STOFFEN | DEEL 2: ANALYSE | HOOFDSTUK 5

stoffen aan plastic toegevoegd (additieven). Hierdoor krijgt het plastic 

de eigenschappen waardoor het geschikt wordt voor zijn toepassing. 

Voorbeelden van additieven zijn weekmakers, blaasmiddelen, kleurstoffen, 

UV-stabilisatoren, vlamvertragers, biociden en oplosmiddelen. Plastics 

kunnen toevoegingen bevatten die worden aangemerkt als zeer zorgwek-

kende stoffen, bijvoorbeeld ftalaten en cadmium. Ook sommige gebruikte 

monomeren kunnen worden aangemerkt als gevaarlijke stoffen (bijvoor-

beeld vinylchloride of styreen). 

Microplastics kunnen bewust als additief worden toegevoegd aan bepaalde 

producten. Dit gebeurt bijvoorbeeld bij cosmetica, persoonlijke verzorgings-

producten, wasmiddelen, schoonmaakmiddelen, verf, toepassingen in de 

olie- en gasindustrie en middelen om te zandstralen.

In de kunststofketen kunnen in elke schakel van de keten (productiefase, 

gebruiksfase, hergebruiksfase, afvalfase) emissies naar het milieu optreden. 

Productiefase

Bij de productie van kunststof wordt vooral CO2 uitgestoten. De uitstoot 

van stikstofoxiden (NOx), zwaveloxiden (SO2) en fijnstof (PM10) is bij 

de productie van kunststof in Europa relatief beperkt als gevolg van de 

geldende normen (CPB, 2017). In welke mate er ook kunststoffen zelf (of 

bouwstenen van kunststofproducten zoals polymeren en monomeren) naar 

de leefomgeving worden uitgestoten, is niet bekend. Bepaalde polymeren 

en monomeren worden wel meegenomen in de emissieregistratie, maar er 

zijn geen recente overzichten van de hoeveelheden die jaarlijks in de lucht 

en op het water worden geloosd. Om emissies in deze fase te beperken 

heeft de overheid bepaald wat de ‘best beschikbare technieken’ zijn voor de 

meest gebruikelijke productieprocessen (Infomil, 2019).

Gebruiksfase

Tijdens de gebruiksfase (inclusief distributie en opslag) kan de leefomge-

ving worden belast met kunststoffen door zwerfvuil en door slijtage bij 

gebruik van de producten. Voor de hoeveelheden plastic zwerfafval zijn 

alleen maar globale schattingen beschikbaar. De Algemene Rekenkamer 

schat in haar analyse op basis van de Transitieagenda Kunststoffen in dat 

circa 2,5% van de totale jaarlijkse hoeveelheid kunststoffen die op de markt 

wordt gebracht, eindigt als zwerfafval (Algemene Rekenkamer, 2019). Dat 

komt neer op circa 50.000 ton plastic zwerfafval per jaar. Het RIVM komt tot 

vergelijkbare schattingen (RIVM, 2019b).

Afbraak en degradatie van dit plastic zwerfafval vormen volgens het RIVM, 

naast slijtage van autobanden en kunststofkleding en de microplastics die 

aan producten zijn toegevoegd, de belangrijkste bronnen voor microplastics 

in de leefomgeving (zie figuur 13; ontleend aan RIVM, 2019b). Uit de cijfers 

blijkt dat de geschatte totale belasting van het milieu met microplastics in 

de orde van 15.000 ton per jaar ligt.
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Figuur 13: Geschatte emissie van microplastic naar oppervlaktewater in 

Nederland voor de verschillende gebruikstypen (Verschoor & De Valk, 2018)
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Tijdens de gebruiksfase van kunststoffen is er ook sprake van een bloot-

stellingsrisico. Dit risico wordt voornamelijk bepaald door additieven als 

weekmakers (bijvoorbeeld ftalaten) en coatings (bijvoorbeeld bisfenol A, 

beter bekend als BPA). Zo zijn er aanwijzingen dat BPA een schadelijk effect 

kan hebben op het immuunsysteem van ongeboren en jonge kinderen. 

Over het algemeen blijft blootstelling aan BPA onder de gestelde norm. 

Voor specifieke groepen kan de blootstelling echter hoger zijn, met name 

bij jonge kinderen die langdurige medische zorg nodig hebben en daarbij 

in aanraking komen met medische hulpmiddelen waarin BPA is verwerkt 

(RIVM, 2019c).

Afvalfase

Jaarlijks wordt ongeveer 1.700 kton aan kunststofmaterialen afgedankt 

(Tweede Kamer, 2018f). Verreweg het grootste deel (circa driekwart) 

daarvan wordt verbrand en een beperkt deel (circa één kwart) wordt gere-

cycled of hergebruikt. Er zijn geen afzonderlijke cijfers bekend over het 

ontstaan van zwerfafval bij inzameling en verwerking van afval. De gege-

vens hierover maken deel uit van de schatting van de totale hoeveelheid 

zwerfvuil in Nederland.

Er zijn vrijwel geen cijfers bekend over emissies bij afvalverbranding van 

kunststoffen of componenten die bij de verbranding van plastic afval 

kunnen ontstaan. Sinds de jaren tachtig van de vorige eeuw worden de 

gehalten aan dioxinen in de rookgassen gemeten. Deze emissies zijn bij 

afvalverbrandingsinstallaties inmiddels vrijwel nihil (CBS, 2019).

5.2 Geneesmiddelen
In het register van het College ter beoordeling van geneesmiddelen zijn 

19.941 humane geneesmiddelen en 2.733 diergeneesmiddelen opgenomen 

(Cbg, 2019). 
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Het totale gebruik van geneesmiddelen wordt geschat op ongeveer 3,5 

miljoen kilogram per jaar. In deze geneesmiddelen bevinden zich iets meer 

dan 2.000 verschillende actieve stoffen (Moermond et al., 2016). 

In 2017 is circa 480 ton aan actieve stoffen verkocht in de vorm van dier-

geneesmiddelen (inclusief spijsverteringsbevorderaars, vitamines en mine-

ralen). Antibiotica vormen het overgrote deel hiervan; het gebruik van 

antibiotica als diergeneesmiddel bedraagt circa 200 ton per jaar (Moermond 

et al., 2019). 

Productiefase

De milieubelasting die optreedt bij de productie van (dier)geneesmiddelen 

is in Nederland geringer dan de uitstoot in de gebruiksfase (zie hierna). Er 

is geen overzicht van de precieze omvang van de emissie van geneesmid-

delen op productielocaties. Er zijn overigens vrijwel geen productielocaties 

meer in Nederland.

Gebruiksfase

Humane geneesmiddelen komen via urine en ontlasting als microverontrei-

niging in het afvalwater terecht. In de rioolwaterzuiveringsinstallatie (RWZI) 

worden deze stoffen niet volledig verwijderd, waardoor ze in het milieu 

(oppervlaktewater, grondwater) kunnen belanden. De belangrijkste route 

loopt via het menselijk lichaam; naar schatting 95% van de geloosde medi-

cijnen komt langs die weg in het milieu terecht. Het grootste deel van de 

toevoer naar RWZI’s (ca 90%) komt van de lozing op het riool vanuit huis-

houdens. Maximaal 10% komt van de lozing door ziekenhuizen en verzor-

gingstehuizen (Tweede Kamer, 2018a). 

De huidige RWZI’s zijn gericht op het verwijderen of afbreken van organi-

sche stof en nutriënten, en niet specifiek op het verwijderen van microver-

ontreinigingen. De eigenschappen van geneesmiddelen zijn zeer divers, 

waardoor ook de mate waarin ze in een RWZI uit het water kunnen worden 

verwijderd sterk varieert: van niet tot volledig. Bij de zuivering ontstaan 

soms afbraakproducten die nog steeds een biologische werking kunnen 

hebben (Moermond et al., 2016). 

Op basis van de nu bekende gegevens wordt geschat dat er jaarlijks in 

Nederland minimaal 140 ton werkzame stof (exclusief metabolieten en 

röntgencontrastmiddelen) via de riolering in het oppervlaktewater terecht-

komt.  Naar schatting wordt daarnaast jaarlijks minimaal een kleine 30 ton 

(röntgen)contrastmiddelen in het riool geloosd (Tweede Kamer, 2018a).

In het Compendium van de Leefomgeving (CBS, 2018) is aangegeven dat de 

omvang van het milieurisico van geneesmiddelen niet precies kan worden 

bepaald, omdat slechts van een fractie van de werkzame stoffen gegevens 

over hoeveelheden en effecten in het milieu bekend zijn. Het CBS baseert 

zijn indicatoren op de beschikbare gegevens van vijf veelgebruikte genees-

middelen: de pijnstiller diclofenac, de bloeddrukverlager metoprolol, het 

antibioticum azithromycine, het anti-epilecticum carbamazapine en het anti-

diabetesmiddel metformine (zie ook figuur 10 § 2.2)

Diergeneesmiddelen komen in het oppervlaktewater terecht via af- en 

uitspoeling na bemesting van het land, of via afvalwater uit mestver-

werkingsinstallaties en viskwekerijen. De belangrijkste routes waarlangs 



61PRINTGREEP OP GEVAARLIJKE STOFFEN | DEEL 2: ANALYSE | HOOFDSTUK 5

belasting van het milieu kan plaatsvinden zijn weergegeven in figuur 14 

(STOWA, 2019).

Figuur 14: Belangrijkste emissieroutes van diergeneesmiddelen naar 

het milieu (STOWA, 2019)

De verschillende routes kunnen echter niet worden gekwantificeerd. Ook 

is er nog geen schatting bekend van de totale belasting van de leefomge-

ving met de resten van diergeneesmiddelen. De totale emissie naar water is 

waarschijnlijk kleiner dan die van geneesmiddelen voor mensen. Enerzijds 

doordat er minder diergeneesmiddelen worden gebruikt, anderzijds doordat 

de bodem ervoor zorgt dat een deel van de middelen wordt afgebroken of 

zich aan bodemdeeltjes bindt (STOWA, 2019).

Afvalfase

Burgers kunnen bij de apotheek of bij een inleverpunt voor klein chemisch 

afval van de gemeente oude en ongebruikte (restanten van) geneesmid-

delen afgeven. Dit is echter nog lang niet in alle gemeenten goed gere-

geld. Bij ziekenhuizen en andere professionele verzorgingsinstanties is het 

gebruikelijk ongebruikte medicijnen in te zamelen. Enkele ziekenhuizen 

experimenteren met een pharmafilterinstallatie vóór lozing van het afval-

water op het riool. Zo’n installatie verwerkt zowel het afbreekbare vaste 

afval als het afvalwater (riool). Hierdoor kunnen medicijnresten tot beneden 

de detectielimiet uit het afvalwater worden verwijderd (STOWA, 2012).

5.3 Sturing op emissies uit onderdelen van de keten
De zojuist besproken casussen laten zien dat zowel in de plasticketen als de 

geneesmiddelenketen weinig greep bestaat op de emissies die optreden in 

bepaalde fases. De sturing richt zich hoofdzakelijk op beperking van emis-

sies tijdens de productiefase, door middel van vergunningsbeleid en regel-

geving. Maar belangrijke emissieroutes in de gebruiks- en afvalfase blijven 
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buiten beeld. De beschikbare cijfers geven wel een indicatie van de emissies 

op verschillende onderdelen van de keten, maar niet van de bijdrage van 

verschillende verspreidingsroutes aan de totale emissie. 

Er lopen in beide ketens overigens wel initiatieven om de emissies in de 

hele keten beter in beeld te krijgen en waar mogelijk te beperken. 

In de plasticketen wordt er meer en meer beleid ontwikkeld gericht op het 

voorkómen van emissies in de gebruiksfase. Een voorbeeld is het recente 

verbod dat de Europese Commissie heeft uitgevaardigd op gebruik van 

wegwerpplastic. Daarnaast is er het recente advies van het Europees 

Agentschap voor chemische stoffen ECHA over een verbod op toevoeging 

van microplastics aan consumptieartikelen. 

De laatste jaren is er ook meer aandacht voor de verspreiding van zwerf-

vuil en microplastics in de leefomgeving. De beschikbare cijfers bieden 

echter nog weinig inzicht in de kwantitatieve omvang van de emissies 

in de verschillende schakels van de keten. Duidelijk is wel dat verreweg 

de grootste uitstoot plaatsvindt in de gebruiksfase. Via de ‘Ketenaanpak 

Medicijnresten uit Water’ werken de gezamenlijke overheden en een brede 

vertegenwoordiging uit de zorg-, de farmacie- en de watersector aan verla-

ging van de belasting van het water met geneesmiddelen, onder meer door 

verbetering van de rioolwaterzuiveringen.

6 NIEUWE VRAGEN DOOR  
 TRANSITIE NAAR  
 CIRCULAIRE ECONOMIE

De ambitie om te komen tot een circulaire economie brengt opgaven met 

zich mee voor de chemische sector. Er zijn nieuwe, herbruikbare stoffen 

nodig en er moeten alternatieve productieprocessen en productieketens 

worden gevormd. Een circulaire economie brengt tegelijkertijd nieuwe 

risico’s met zich mee, omdat bij recycling mogelijk gevaarlijke stoffen als 

‘secundaire grondstoffen’ in productieketens terechtkomen, waardoor er 

nieuwe blootstellingsroutes aan die stoffen ontstaan. Dit betekent dat er 

meer regulering nodig is vanuit de overheid, en meer transparantie en 

samenwerking binnen en tussen productketens.

6.1 Ambitie voor een circulaire economie
Nederland heeft de ambitie om in 2050 een volledig circulaire nationale 

economie te hebben (Tweede Kamer, 2016). In een circulaire economie 

worden grondstoffen langer en in hoogwaardiger vorm in de keten 

gehouden, in plaats van te worden afgedankt na (eenmalig) gebruik – zoals 

gebeurt in het huidige lineaire systeem (Rli, 2015). Het streven is om te 

komen tot oneindig hergebruik van grondstoffen, waarbij geen restafval 
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ontstaat en geen nieuwe grondstoffen hoeven te worden toegevoegd (zie 

figuur 6 in deel 1 van dit advies). 

De Nederlandse ambities passen in de Europese agenda. De Europese 

Commissie heeft de ambitie voor een circulaire economie geconcretiseerd 

in een actieplan (Europese Commissie, 2015). In Nederland zijn de eerste 

stappen in deze transitie gezet in het Rijksbrede programma Nederland 

circulair in 2050 (Tweede Kamer, 2016), het Grondstoffenakkoord (Tweede 

Kamer, 2017) en de vijf bijbehorende transitieagenda’s (Tweede Kamer, 

2018g). De doelstelling van het programma ‘Nederland circulair’ is het reali-

seren van een reductie van het gebruik van primaire grondstoffen (mine-

raal, fossiel en metalen). Dit betekent onder andere het efficiënt inzetten en 

hergebruiken van grondstoffen en het gebruik van secundaire grondstoffen 

zonder schadelijke emissies naar het milieu.

6.2 Opgaven voor de chemische sector
De transitie naar een circulaire economie zal een verandering met zich 

meebrengen van de huidige grondstofstromen en de samenstelling van 

tal van producten. Hierdoor zal ook de chemische sector veranderen. Er 

zijn nieuwe stoffen nodig die herbruikbaar zijn en die gebaseerd zijn op 

hernieuwbare grondstoffen. Ook moeten er nieuwe productieprocessen en 

productieketens worden gevormd om de grondstofketens te sluiten. Deze 

transitie kan de ecologische voetafdruk van de chemische sector verkleinen. 

Tegelijkertijd wordt de sector minder afhankelijk van de beschikbaarheid 

van primaire grondstoffen. Dit laatste speelt met name een rol bij de 

winning van metalen.

Chemische stoffen zullen in een circulaire economie langer en op een hoog-

waardiger manier moeten worden (her)gebruikt. En stoffen die toch uit de 

(economische) keten verdwijnen, moeten gemakkelijk biologisch afbreek-

baar zijn. Een circulaire economie betekent ook dat de chemiesector zijn 

huidige – grotendeels fossiele – grondstoffen zal moeten gaan vervangen 

door hernieuwbare grondstoffen. Op dit moment is 95% van de grond-

stoffenstroom voor de chemiesector afkomstig uit minerale olie of gassen 

(Cefic, 2019). De transitie vraagt om een andere manier van ontwerpen van 

stoffen, waarbij circulariteit wordt meegenomen (UNEP, 2019b).

Productieketens zullen er in een circulaire economie anders uit gaan zien. 

Afval wordt een grondstof, waardebehoud van gebruikte producten wordt 

belangrijker, onderdelen of stoffen uit een product kunnen na extractie in 

een ander product worden gebruikt en consumenten zijn straks niet altijd 

meer eigenaar van producten. Dit is een flinke opgave voor de chemische 

sector, met zijn ingewikkelde stelsel van vaak mondiale ketens (UNEP, 

2019b). In moderne consumptieproducten, van tandpasta tot smart-

phones, worden enorm veel verschillende (door de mens gemaakte) 

stoffen verwerkt door een even grote verscheidenheid aan producenten. 

Uiteindelijk moeten voor al deze stoffen nieuwe grondstoffenkringlopen 

worden gerealiseerd. 
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6.3 Andere economie, andere risico’s
De transitie naar een circulaire economie leidt tot nieuwe vragen over 

veilig omgaan met gevaarlijke stoffen. De internationaal actieve ngo 

ChemSec53 (2019) benadrukt dat een circulaire economie niet alleen vraagt 

om herbezinning ten aanzien van het ontwerp en de samenstelling van 

producten, maar ook om alternatieven voor de huidige gevaarlijke stoffen. 

Het vermijden van gevaarlijke stoffen in producten en productketens is 

volgens ChemSec de ontbrekende schakel in de transitie naar een circulaire 

economie.

53 The International Chemical Secretariat

Er zullen zich nieuwe risico’s gaan voordoen. Door hergebruik en recy-

cling kunnen stoffen in nieuwe producten terechtkomen en daardoor via 

verschillende routes mens en milieu blootstellen aan die stof. Het is nog 

onbekend in welke mate deze blootstelling-door-recycling in de praktijk zal 

optreden. Bekend is wel dat er gevaarlijke stoffen in diverse productketens 

circuleren. Maar wat daarvan terechtkomt in gerecyclede producten is niet 

zeker, omdat er op dit ogenblik nog maar weinig metingen worden verricht 

in gerecyclede producten. De risico’s voor mens en milieu kunnen zodoende 

nog niet goed worden beoordeeld. 

De Gezondheidsraad geeft in zijn advies uit 2018 diverse voorbeelden 

van gevallen waarin recycling van producten leidt tot onbedoelde bloot-

stelling van mensen aan gevaarlijke stoffen. Zo zijn vlamvertragende 

stoffen die waren verwerkt in elektronische apparatuur aangetroffen in 

voedselverpakkingsmateriaal dat was geproduceerd met gerecycled afval. 

Er gelden wel strikte regels voor het gebruik van gerecycled plastic in voed-

selverpakkingsmaterialen, maar voor andere materialen zoals karton of 

coatings zijn de regels binnen de EU nog niet geharmoniseerd. Dit zou de 

verklaring zijn voor de aangetroffen weekmakers in kartonnen pizzadozen. 

Drukinkten voor kranten werden aangetroffen in voedselverpakkingsmate-

riaal dat was gemaakt van gerecycled papier (Gezondheidsraad, 2018). 

Toenemend hergebruik van grondstoffen kan ook leiden tot ophoping van 

gevaarlijke stoffen in een keten. Dit belemmert het sluiten van productie-

ketens. De productie van papier en karton is bijvoorbeeld een vrijwel 

gesloten materialenkringloop, maar het ophopen van gevaarlijke stoffen 

in drukinkten belemmert het oneindige hergebruik. Het gaat om specifieke 

componenten in drukinkten die bij iedere drukgang aan het papier worden 

toegevoegd. Deze stoffen breken niet af en zijn niet te verwijderen bij herge-

bruik. Daardoor wordt de concentratie van deze stoffen in het papier en 

karton na elke recycling groter, tot het punt dat het papier niet meer veilig 

is. Om te voorkomen dat deze stoffen bij recycling tot verpakkingsmateri-

alen in contact komen met voedsel (zie het voorbeeld hierboven), moet de 

kringloop worden verbroken. Er wordt dan oud papier afgevoerd en vers 

papier toegevoegd om de concentraties te beheersen (Koch et al., 2018). 

Zowel bij ophoping als bij nieuwe blootstellingsroutes van stoffen kan het 

gaan om stoffen die al lang verboden zijn (Gezondheidsraad, 2018), maar 

waaraan mensen als gevolg van het hergebruik toch worden blootgesteld. 



65PRINTGREEP OP GEVAARLIJKE STOFFEN | DEEL 2: ANALYSE | HOOFDSTUK 6

In internationaal verband zijn afspraken gemaakt over het ‘uitfaseren’ 

van risicovolle stoffen voor mens en milieu. Een stof mag dan niet meer 

worden verhandeld of worden toegepast in een product. Dat is op zich-

zelf een gunstige ontwikkeling, maar als een gevaarlijke stof niet goed 

afbreekbaar of verwijderbaar is, zal deze in een circulaire economie ook na 

uitfasering blijven rondgaan in de ketens. Stoffen die zijn verboden en niet 

meer worden toegepast in nieuwe producten kunnen zo een belemmering 

vormen bij hergebruik en recycling, tenzij emissies naar de leefomgeving 

100% voorkomen kunnen worden.

6.4 Huidig beleid

Safe by Design

Het veilig omgaan met stoffen in een circulaire economie vormt één van de 

drijfveren voor het project ‘Safe by Design’ (Tweede Kamer, 2018d). Binnen 

het project is het onderdeel Safe & Circular Design erop gericht om al in de 

ontwerp- en ontwikkelfase van nieuwe producten te streven naar een veilig 

gebruik in circulaire ketens. Het doel is om producenten risicobewust te 

maken en te stimuleren dat ze al in de ontwerpfase eventuele risico’s voor 

mens en milieu gedurende de hele ’circulaire’ levenscyclus identificeren en 

– voor zover mogelijk – hiervoor in het ontwerp oplossingen vinden. 

In het bredere stoffenbeleid is het doel van het project ‘Safe by Design’ om 

de ontwikkeling van veiliger alternatieven voor risicovolle stoffen te stimu-

leren. Dat kunnen alternatieve stoffen zijn, maar ook andere manieren om 

de functie van de risicovolle stoffen te vervullen (‘niet-chemische’ oplos-

singen; zie onder meer Bougas et al., 2018). Voorbeelden zijn het concept 

van weerbare planten en teeltsystemen als alternatief voor schadelijke 

gewasbeschermingsmiddelen (Tweede Kamer, 2019a), en het idee om 

vocht- en schimmelbestrijding te bewerkstelligen door betere ventilatie toe 

te passen in plaats van coatings.

Verschil in risicobeoordeling voor afvalstoffen en primaire grondstoffen 

Met de transitie naar een circulaire economie zal het gebruik van secundaire 

grondstoffen toenemen ten koste van de primaire grondstoffenstroom. 

Het huidige beleid voor primaire en secundaire grondstoffen verschilt. Het 

gebruik van primaire grondstoffen wordt op dit moment gereguleerd door 

middel van het stoffenbeleid, voornamelijk op basis van het ‘no-data-no-

market’-principe uit de REACH-verordening: heeft een producent (of het 

producentencollectief) een dossier met bepaalde voorgeschreven infor-

matie aangeleverd, dan kan zijn stof de markt op, mits het dossier toerei-

kend wordt bevonden en de stof niet op een zeker moment wordt verboden 

(het ‘ja mits’-principe). Het gebruik van secundaire grondstoffen wordt 

daarentegen gereguleerd in het afvalstoffenbeleid. Daarin geldt het ‘nee 

tenzij’-principe. Dit verschil in principes kan het gebruik van secundaire 

grondstoffen beperken, omdat de markintroductie meer tijd kost. Het is 

denkbaar dat op termijn deze twee principes naast elkaar niet houdbaar zijn, 

als de markten van secundaire en primaire grondstoffen meer met elkaar 

verweven raken. 
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De afvalstoffenregelgeving bevat onder andere criteria voor hergebruik en 

recycling van afvalstoffen. In de door het Ministerie van IenW gepubliceerde 

Leidraad afvalstof of product (Ministerie van IenW, 2018) zijn handrei-

kingen opgenomen om te bepalen of een bewerkte afvalstof de ‘eind-afval-

status’ heeft bereikt. Afhankelijk van aard en type afvalstof is het Rijk, de 

provincie of de gemeente het bevoegd gezag dat hierover kan oordelen. Het 

Ministerie van IenW kan worden gevraagd om een rechtsoordeel te geven. 

De Taskforce Herijking Afvalstoffen (Tweede Kamer, 2019d) constateert dat 

er in de praktijk verschillende interpretaties zijn waardoor bedrijven rechts-

onzekerheid ervaren. In haar reactie beschrijft de staatssecretaris van IenW 

(Tweede Kamer, 2019g) de voorzieningen die zijn getroffen om kennis en 

ervaringen te delen om zo een gelijk speelveld te bevorderen. 

6.5 Transparantie nodig voor veilige gesloten kringlopen 
Voor het vormen van nieuwe productketens in een circulaire economie 

is transparantie en samenwerking nodig binnen en tussen productke-

tens. Enerzijds om kringlopen te sluiten door elkaars (rest)producten te 

gebruiken als betrouwbare grondstof, anderzijds om te zorgen dat een 

product door andere partijen zodanig wordt gebruikt dat het veilig kan 

worden hergebruikt of teruggewonnen (afstemming binnen de keten). De 

VN pleit in Chemical Outlook (UNEP, 2019a) voor volledige ontsluiting van 

samenstelling van materialen en producten en kennis deling door de gehele 

toeleveringsketen. 

De raad constateert dat het op dit moment ontbreekt aan transparantie 

tussen partijen in de keten, waardoor het lastig is om veilige kringlopen 

tot stand te brengen. Afnemers van secundaire grondstoffen moeten zeker 

kunnen zijn van de veiligheid van een product. De huidige regels bieden 

hiervoor onvoldoende garantie. Producenten zijn bijvoorbeeld pas verplicht 

hun afnemers te informeren over de aanwezigheid van een zeer zorgwek-

kende stof in hun product als de concentratie van die stof hoger is dan 

0,1%. Maar die informatie gaat in de praktijk verderop in de productieketen 

verloren en ontbreekt daardoor ook in de afvalketen. 

Bij afvalstoffen geldt voor de melding van zeer zorgwekkende stoffen géén 

ondergrens. Ook lagere gehalten dan 0,1% zouden dus moeten worden 

gemeld als die milieuhygiënisch relevant zijn (Wet milieubeheer artikel 

10.39). Echter, de lagere wetgeving (het Besluit melden bedrijfsafvalstoffen 

en gevaarlijke afvalstoffen) stelt deze verplichting niet. Meldingen van 

gehalten van zeer zorgwekkende stoffen in afval lager dan 0,1% zijn dan ook 

niet gebruikelijk, ook al gaat het om stoffen die ook bij veel lagere gehalten 

problemen kunnen geven (zie ILT, 2019). De staatssecretaris van IenW heeft 

aangekondigd de wettelijke grondslag voor de verplichting tot informatie-

verstrekking over zeer zorgwekkende stoffen in afvalstromen te versterken 

door deze vast te leggen in het Besluit melden bedrijfs afvalstoffen en 

gevaarlijke afvalstoffen (Tweede Kamer, 2019h).

 



67PRINTGREEP OP GEVAARLIJKE STOFFEN | DEEL 2: ANALYSE | HOOFDSTUK 6

Kader 10: Lijsten met wel en niet te gebruiken stoffen

Stichting Zero Discharge of Hazardous Chemicals richt zich op het 

beperken van de emissie van gevaarlijke stoffen bij de textiel- en schoe-

nenindustrie (ZDHC, 2019). Zij is opgericht in 2011 vanuit de ambitie van 

zes grote kledingmerken, en inmiddels uitgegroeid tot 28 merken, 81 

ketenpartners en 17 andere partijen. Deelnemers conformeren zich aan 

de richtlijnen en worden door de stichting gecontroleerd op onder andere 

grondstoffengebruik en productiewijze.  

 

Er is een lijst met stoffen die niet mag worden gebruikt bij de productie 

en een positieve lijst, met stoffen die kunnen worden ingezet ter vervan-

ging. De Duitse overheid heeft besloten de lijsten van Stichting Zero 

Discharge of Hazardous Chemicals – gemaakt door marktpartijen – te 

gebruiken in het maken van beleid. 

 

De twee lijsten helpen bedrijven om hun ambitie tot verduurzamen waar 

te maken binnen een businessplan. Waar eerst elk merk zijn eigen verza-

meling stoffen had voor de productie, gebruiken bedrijven nu steeds 

meer dezelfde stoffen. Dit scheelt in opslag, logistiek en productiepro-

cessen. Daarnaast zijn er minder ‘checks en balances’ nodig om de risi-

co’s te beheersen op de werkvloer en voor de verantwoording richting de 

afnemers. Voor merken zit het voordeel vooral in de branding.  

 

Ook het Environmental Protection Agency (EPA, 2019) in de Verenigde 

Staten hanteert een ‘Safer Chemicals Ingredients List’ met alternatieve 

grondstoffen binnen functionele categorieën. Toepassing van positief 

gelabelde grondstoffen resulteert in eindproducten die gelden als ‘safer 

choice’.54

54 Zie https://www.epa.gov/saferchoice/safer-ingredients.

Er zijn verschillende initiatieven die ketenpartijen helpen om veilige kring-

lopen tot stand te brengen. Zo heeft een aantal grote modeketens afspraken 

gemaakt in de toeleveringsketen over veiligheid van grondstoffen en over 

veilige productieprocessen. Belangrijke instrumenten daarbij zijn de grond-

stoffenlijsten: de lijst met verboden grondstoffen en lijst met vervangende 

stoffen. Een ander voorbeeld is de ‘Safer Chemicals Ingredients List’ gepu-

bliceerd door de EPA in de Verenigde Staten; zie kader 10. 

Binnen de EU wordt door het Europees Agentschap voor chemische stoffen 

ECHA gewerkt aan een database voor producten die stoffen bevatten die 

op de REACH-kandidatenlijst staan (‘substances of very high concern’); zie 

kader 11.

https://www.epa.gov/saferchoice/safer-ingredients
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Kader 11: ECHA-gegevensbank voor artikelen met ‘substances of very 

high concern’

In een circulaire economie is meer transparantie nodig over risico’s 

van stoffen die worden verwerkt in artikelen en producten. ECHA werkt 

aan een gegevensbank voor artikelen met stoffen die op de REACH-

kandidatenlijst staan. Via deze gegevensbank stelt ECHA informatie 

beschikbaar over zorgstoffen voor met name afvalverwerkers en consu-

menten. De zogenoemde SCIP-gegevensbank55 vormt een aanvulling op 

de bestaande communicatie- en kennisgevingsverplichtingen in verband 

met stoffen van de kandidaatlijst in voorwerpen op grond van de REACH-

verordening. Behalve producenten en importeurs moeten ook distribu-

teurs die voorwerpen op de markt brengen informatie aanleveren.  

 

De gegevensbank is een belangrijke stap in de richting van een veilige 

omgang met stoffen in gesloten kringlopen. Het helpt bij het veilige 

hergebruiken en recyclen van artikelen en stoffen. Het zal bovendien, zo 

verwacht het agentschap ECHA, een prikkel vormen voor het vervangen 

van ‘substances of very high concern’ en het beperken van de afval-

stroom van niet recyclebare materialen (ECHA, 2018; 2019a).

55 SCIP staat voor Substances of Concern In articles, as such or in complex objects (Products).
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BIJLAGEN BEGRIPPENLIJST

Bioaccumulatie Het toenemen van de concentratie van een stof die in 

levende organismen aanwezig is als gevolg van de opname van verontrei-

nigde lucht, verontreinigd water of verontreinigd voedsel. Bioaccumulatie 

kan optreden wanneer een stof niet kan worden afgebroken en in het 

lichaam aanwezig blijft.

CAS-nummer CAS staat voor Chemical Abstracts Service. Een 

CAS-nummer is een uniek numeriek kenmerk van chemische elementen, 

componenten, polymeren en legeringen. Het CAS-register bestaat sinds 

1907 en het bevat inmiddels meer dan 150 miljoen unieke nummers voor 

evenzoveel chemische verbindingen. 

Cefic Conseil Européen des Fédérations de l’Industrie Chimique; Europese 

koepelorganisatie voor de chemische industrie.

CLP Dit staat voor Classification, Labelling and Packaging. De 

CLP-verordening is een Europese verordening over indeling, etikettering en 

verpakking, gebaseerd op het mondiale geharmoniseerde systeem (GHS) 

van de Verenigde Naties en heeft tot doel een hoog niveau van bescher-

ming van de gezondheid en het milieu te waarborgen alsmede het vrije 

verkeer van stoffen, mengsels en voorwerpen. 
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CMR-stoffen Stoffen die kankerverwekkend (carcinogeen) zijn of die het 

DNA beschadigen en zo erfelijke veranderingen kunnen veroorzaken (muta-

geen) of die schadelijk voor de voorplanting (reprotoxisch) zijn.

ECHA European Chemicals Agency. Europees Agentschap voor chemische 

stoffen in Helsinki dat alle REACH-dossiers beheert. Het is het centrale 

orgaan voor uitvoering van de Europese REACH-verordening.

EFSA European Food Safety Authority. Europees agentschap voor 

voedselveiligheid.

GenX Technologie die wordt gebruikt bij het produceren van fluorhou-

dende polymeren (waaronder teflon). De GenX-technologie heeft als doel 

om het gebruik van perfluoroctaanzuur (PFOA) te vervangen (sinds 2005), 

omdat PFOA in de natuur nauwelijks uiteenvalt en de neiging heeft om zich 

in het dierlijk lichaam te binden aan eiwitten, met name in de lever en in 

het bloed. GenX maakt gebruik van andere hulpstoffen, die op zichzelf ook 

onder de zeer zorgwekkende stoffen vallen (sinds juni 2019).

Glyfosaat Een onkruidverdelger (herbicide), ook bekend onder de naam 

Roundup. Een omstreden middel, dat echter nog zeker tot 2022 binnen de 

EU mag worden gebruikt. 

GMO Genetisch gemodificeerde organismen.

Grouping en Read across Aanpakken voor meer efficiëntie bij stofbeoorde-

lingen binnen REACH. Er wordt gebruikgemaakt van relevante informatie 

van analoge stoffen om de eigenschappen van andere stoffen te voor-

spellen. Er zijn daardoor minder experimentele testen nodig voor het regis-

treren van een stof. Een hele familie chemische stoffen wordt in één keer 

beoordeeld. Bij grouping gebeurt dit door verscheidene (analoge) stoffen 

tegelijk te toetsen. Bij read across worden de resultaten van de ene stof 

gebruikt voor beoordeling van een andere. 

Kaderrichtlijn Water Europese richtlijn uit 2000 met als doel de kwaliteit 

van oppervlakte- en grondwater in Europa te waarborgen. De Kaderrichtlijn 

Water (KRW) beoogt een ‘goede toestand’ van het water, zowel chemisch 

als ecologisch.

MSDS Deze afkorting staat voor material safety data sheet. Dit is een veilig-

heidsinformatieblad waarin de gevaren en risico’s van een gevaarlijke stof 

zijn beschreven. Veelal gaat het om aanbevelingen hoe te veilig te werken 

met de stof. 

Metabolieten Tussen- of eindproducten die ontstaan uit een chemische stof 

in een biologisch afbraakproces. 

Microplastics Kleine vaste kunststofdeeltjes (kleiner dan 5 mm). Ze zijn 

slecht oplosbaar in water en niet afbreekbaar. Microplastics kunnen als 

ingrediënten in producten worden toegepast en via het afvalwater in opper-

vlaktewater terechtkomen. Ze ontstaan ook door het uiteenvallen van 
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zwerfafval of tijdens productie en gebruik van kunststofproducten. De risi-

co’s voor de mens en het ecosysteem zijn grotendeels onbekend. 

Nanomaterialen Chemische stoffen of materialen met een deeltjesgrootte 

tussen 1 en 100 nanometer (nm) in ten minste één dimensie. Door het 

grotere specifieke oppervlak per volume-eenheid kunnen nanomaterialen 

andere eigenschappen hebben dan hetzelfde materiaal zonder nanoschaal-

kenmerken. De fysisch-chemische eigenschappen van nanomaterialen 

kunnen zodoende verschillen van die van de bulkstoffen of deeltjes met 

grotere afmetingen.

No data, no market Principe uit de REACH-verordening, dat bepaalt dat een 

stof pas tot de markt wordt toegelaten als er afdoende informatie over de 

stofeigenschappen beschikbaar is gesteld.

PBT-stoffen PBT staat voor persistent, bioaccumulerend en toxisch. Stoffen 

in deze categorie worden in REACH als ‘zeer zorgwekkend’ beschouwd. 

Persistent wil zeggen dat ze in het milieu slechts langzaam worden afge-

broken; bioaccumulerend wil zeggen dat ze zich kunnen ophopen in planten 

en dieren. Binnen REACH wordt ook de categorie zPzB-stoffen gebruikt, dit 

staat voor zeer persistent en sterk bioaccumulerend (ongeacht de toxiciteit).

PEC De afkorting staat voor predicted environmental concentration. Dit is de 

verwachte concentratie (in water, sediment of organismen) op een bepaalde 

locatie of watersysteem waaraan de betreffende organismen op die locatie 

kunnen worden blootgesteld, gegeven een bepaalde emissie of lozing.

GREEP OP GEVAARLIJKE STOFFEN | BEGRIPPENLIJST

PFOA De afkorting staat voor perfluoroctaanzuur. Het is een hulpstof in 

de bereiding van teflon, dat onder meer wordt gebruikt voor het maken 

van anti-aanbaklagen in pannen. PFOA kan in het milieu terechtkomen 

bij de fabricage, tijdens het gebruik en ook tijdens de afvalverwerking 

van producten waar het in is verwerkt. Het kan ook in het milieu worden 

gevormd als afbraakproduct van andere fluorhoudende chemicaliën. PFOA 

hoopt zich op in het lichaam, is niet afbreekbaar in het milieu, heeft effecten 

op de voortplanting en is mogelijk kankerverwekkend. Daarnaast zijn 

effecten op de lever bekend. 

Plastics, voorbeelden Er is een grote verscheidenheid aan stoffen die onder 

de groep plastics vallen, waaronder de in de tekst genoemde TPE (ther-

moplastische elastomeren) , ABS (acrylonitril-butadieen-styreen) en PVC 

(poly-vinylchloride). 

PMT-stoffen PMT staat voor persistent mobiel toxisch. Stoffen in deze cate-

gorie verplaatsen zich gemakkelijk verplaatsen en kunnen zich ophopen, 

bijvoorbeeld in grondwater. Nitraat is een voorbeeld van een PMT-stof.

PNEC Dit staat voor predicted no-effect concentration. Dit is de laagste 

concentratie waarbij nog nadelige biologische effecten worden verwacht. 

De kans op biologische effecten van stoffen wordt bepaald op basis van 

acute en chronische toxiciteitsstudies of berekend op basis van zoge-

noemde quantitative structure activity relationships (QSARS). 
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POP’s Dit staat voor persistent organic pollutants. Het zijn chemi-

sche stoffen met de potentie voor grote verspreiding en persistentie in 

het milieu, voor ophoping in ecosystemen en met significante nega-

tieve effecten op gezondheid van mensen en op milieu. Het begrip 

wordt gebruikt in internationale regelgeving en afspraken, zoals in de 

Wereldgezondheidsorganisatie WHO, de Organisatie voor Economische 

Samenwerking en Ontwikkeling OECD en de Verenigde Naties. Het begrip 

wordt in de REACH-verordening niet gebruikt. 

Prioritaire stoffen Stoffen die een relatief groot risico vormen in de leefom-

geving en daarom met voorrang binnen de geldende milieukwaliteitseisen 

moeten worden gebracht.

Pyrazool Organische stikstofverbinding die gebruikt wordt als tussenpro-

duct in onder meer de productie van geneesmiddelen, kleurstoffen en 

bestrijdingsmiddelen. In 2015 zorgde lozing via een afvalwaterzuivering op 

het Chemelot-terrein voor verontreiniging in de Maas. Het zorgde ervoor 

dat drinkwaterbedrijven in Zuid-Holland een periode de inname van water 

uit de Maas moesten stoppen. In de betreffende fabriek was pyrazool een 

bijproduct in de productie van acrylonitril. 

REACH-verordening REACH staat voor Registration, Evaluation, 

Authorization and Restriction of CHemicals (registratie, evaluatie en toela-

ting van chemische stoffen). De REACH-verordening uit 2006 bevat voor-

schriften voor de registratie en regulering van de productie en import van 

stoffen in de EU.

Registrant Op grond van de REACH-verordening zijn producenten en 

importeurs verantwoordelijk voor het registreren van een dossier over 

stoffen die op de markt worden gebracht (vanaf 1 ton per jaar). Zij zijn in 

REACH-termen de registrant. Producenten en importeurs kunnen in samen-

werkingsverbanden informatie delen en een dossier samenstellen. In dat 

geval worden er een zogenoemde lead-registrant en member-registranten 

onderscheiden. 

Regrettable substitution Vervanging van een vanwege zijn eigenschappen 

ongewenste stof door een andere, met mogelijk vergelijkbare maar voor-

alsnog onbekende ongunstige eigenschappen.

Safe by Design Concept dat beoogt dat veiligheid van materialen, 

producten en processen voor mens en milieu al zo veel mogelijk in de 

ontwerpfase wordt meegenomen. 

SSD-model SSD staat voor species sensitivity distributions. Een SSD-model 

is een probabilistisch analysemodel dat de spreiding van toleranties tussen 

verschillende soorten beschrijft. Deze methode wordt vooral toegepast 

voor het afleiden van waterkwaliteitscriteria voor aquatische organismen. 

De SSD-analyse maakt gebruik van alle beschikbare toxiciteitsgegevens 

en geeft daarmee een beeld van de impact voor het gehele ecosysteem. 

De criteria worden vervolgens afgeleid op basis van concentraties met 

aantoonbaar effect bij meer dan 5% van de soorten (hazardous concentra-

tion to 5% of the species). 
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SVHC-lijst SVHC staat voor substances of very high concern. Op de SVHC-

lijst staan stoffen uit het REACH-register die gevaarlijk zijn voor mens en 

milieu omdat ze bijvoorbeeld kankerverwekkend zijn, de voortplanting 

belemmeren of zich in de voedselketen ophopen. Voor deze stoffen kunnen 

restricties voor het gebruik gelden. Zie ook ‘Zeer zorgwekkende stoffen’. 

Toxische druk Maatstaf voor het totale effect van de concentraties van 

verschillende stoffen in water, bodem of een ander deel van de leefomge-

ving. Toxische druk is niet een uniforme eenheid en er bestaan verschil-

lende methoden om toxische druk te meten.

Triclosan Een biocide, bacteriedodend en schimmelwerend middel gebruikt 

in cosmetica, tandpasta of zeep. Er wordt onderzoek naar dit middel verricht 

vanwege de hormoonverstorende werking die is vastgesteld en vanwege 

het risico van ophoping in milieu.

Weekmakers Stoffen die worden toegevoegd bij de productie van kunst-

stoffen om te zorgen voor een kunststofproduct met flexibiliteit. Bekende 

weekmakers zijn de zogenoemde ftalaten, zoals bisfenol A (inmiddels 

verboden) of de vervangers bisfenol S en bisfenol F.

Zeer zorgwekkende stoffen Stoffen die gevaarlijk zijn voor mens en milieu, 

omdat ze bijvoorbeeld kankerverwekkend zijn, de voortplanting belem-

meren of zich in de voedselketen ophopen. De lijst met zeer zorgwek-

kende stoffen omvat zowel stoffen opgenomen in de SVHC-lijst onder 

REACH, als processtoffen, metabolieten en stoffen die in het verleden zijn 

geproduceerd en nog steeds worden aangetroffen. De Nederlandse over-

heid pakt deze stoffen met voorrang aan. Bedrijven zijn verplicht hun 

lozingen en uitstoot van zeer zorgwekkende stoffen naar lucht en water te 

voorkomen. Als dat niet haalbaar is, dan moeten de emissies zoveel moge-

lijk worden beperkt (minimalisatieverplichting). Als de stoffen ook op de 

SVHC-lijst van ECHA staan geldt een informatieplicht aan afnemers en voor 

het gebruik van deze stoffen geldt een meldingsplicht aan ECHA. 
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