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/ 1 Inleiding 

1.1 Achtergrond 

Eind 2016 heeft het bestuur van Rijkswaterstaat (RWS) opdracht gegeven om aan de slag te gaan met 
een Impulsprogramma Circulaire Economie (in het vervolg aangeduid als het Impulsprogramma). Dit 
programma diende een impuls te geven aan de ontwikkeling van RWS naar circulair werken. Het doel 
van het programma was kennis te ontwikkelen, waarmee handen en voeten gegeven kan worden aan 
de ambities van RWS om circulair te werken in 2030. Deze ambities richten zich ook op een reductie 
in het gebruik van primaire grondstoffen met 50% in dat jaar. Deze ambitie is een tussenstap in de 
richting van de ambitie om in 2050 volledig circulair te zijn. 
 
Het Impulsprogramma loopt op basis van de huidige afspraken tot eind 2021. Om inzichtelijk te 
maken wat het programma tot nu toe gerealiseerd heeft richting circulair werken in 2030 en om te 
bepalen welke lessen uit de aanpak van het programma te leren zijn, is besloten om een evaluatie uit 
te voeren. RWS heeft de combinatie van Andersson Elffers Felix (AEF) en Circularities gevraagd om de 
evaluatie uit te voeren. Beide adviesbureaus zijn tevens gevraagd om mede op basis van de evaluatie 
een roadmap op te stellen voor de activiteiten van het Impulsprogramma in de periode na 2021. Dit 
vanuit het beeld dat het Impulsprogramma dan een vervolg krijgt. Deze roadmap is beschreven in 
een separaat document. 

1.2 Vraagstelling 

Het vertrekpunt voor de evaluatie zijn de drie bestuursopdrachten die bij de start van het 
Impulsprogramma geformuleerd zijn: 
 Geef inzicht in wat circulair werken betekent voor de werkwijze en aanpak van Rijkswaterstaat 
 Maak inzichtelijk hoe de ambitie van 50% minder gebruik van primaire grondstoffen in 2030 te 

operationaliseren is 
 Implementeer no-regret maatregelen voor projecten en regio’s 
 
Gegeven deze bestuursopdrachten heeft de evaluatie tot doel inzichtelijk te maken wat het 
Impulsprogramma tot nu toe bereikt heeft en welke lessen hieruit te trekken zijn voor de toekomst. 
Concreet staan hierbij de volgende vijf hoofdvragen centraal: 
1. In hoeverre is RWS in staat om volledig circulair werken in 2030 te definiëren? 
2. Waar staat RWS in 2021 met circulair werken in de werkwijze en aanpak? 
3. Hoe ziet de ‘gap’-analyse eruit (als confrontatie van de antwoorden op de eerste twee vragen)? 
4. Waar staat RWS in 2021 met het operationaliseren van de kwantitatieve doelstelling? 
5. Wat heeft in het Impulsprogramma goed gewerkt en waar is ruimte voor verbetering? 
 
De antwoorden op de hoofdvragen dienen bouwstenen op te leveren voor de roadmap voor het 
vervolg van het Impulsprogramma.  
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1.3 Aanpak 

Om de vraagstelling te beantwoorden is de evaluatie uitgevoerd in vijf stappen: 

Stap 1. Opstellen evaluatiekader 
We zijn de evaluatie gestart met het opstellen van een evaluatiekader. Dit evaluatiekader bevat de 
onderwerpen en vragen die in de evaluatie aan bod zouden moeten komen. In de volgende 
paragraaf gaan we op dit evaluatiekader nader in. 

Stap 2. Analyse documenten 
Na afronding van het evaluatiekader hebben we een analyse gemaakt van de documenten die RWS 
beschikbaar heeft gesteld. Deze analyse had tot doel een eerste beeld te krijgen van de activiteiten 
en de resultaten van het Impulsprogramma. 

Stap 3. Voeren verdiepende gesprekken 
Vervolgens hebben we gesprekken gevoerd met betrokkenen bij het Impulsprogramma, zowel 
binnen als buiten RWS. Binnen RWS ging het zowel om medewerkers van het programma als om 
medewerkers van andere onderdelen van de organisatie die met het Impulsprogramma van doen 
hebben. Buiten RWS ging het om medewerkers van het ministerie van Infrastructuur en Waterstaat, 
ProRail en marktpartijen, zoals aannemers. 

Stap 4. Maken synthese 
In de volgende stap hebben we op basis van alle observaties een synthese gemaakt van onze 
bevindingen. Hierbij hebben we het evaluatiekader als leidraad gebruikt. Onderdeel van deze 
synthese was het beantwoorden van de concrete vragen die in de opdrachtformulering voor de 
evaluatie zijn geformuleerd. 

Stap 5. Opstellen rapportage 
In de laatste stap hebben we de synthese vertaald in voorliggende rapportage. Deze rapportage 
hebben we in concept vorm voorgelegd aan de begeleiders van het onderzoek (zie onder) met de 
vraag of hier feitelijke onjuistheden in stonden. Op basis van de opmerkingen hebben we de 
definitieve versie van de rapportage opgeleverd. 
 
De evaluatie is begeleid door een kernteam vanuit het Impulsprogramma. Aanvullend hebben we 
bijeenkomsten georganiseerd met een breed samengestelde klankbordgroep. Tot slot hebben we 
overlegd met een stuurgroep, waar de opdrachtgevers van de evaluatie en roadmapontwikkeling in 
vertegenwoordigd zijn. Het kernteam, de klankbordgroep en de stuurgroep hebben onder meer 
meegekeken op het evaluatiekader en het conceptrapport. 

1.4 Evaluatiekader 

Als vertrekpunt voor de evaluatie van het Impulsprogramma hebben we een evaluatiekader 
opgesteld. Dit evaluatiekader geeft inzicht in de onderwerpen die we in de evaluatie aan bod laten 
komen en de vragen die we per onderwerp willen beantwoorden.  
 



 

 6 

Een belangrijk vertrekpunt hierbij is dat het Impulsprogramma een van de initiatieven van RWS is om 
stappen te zetten in de richting van een circulaire economie. Dit impliceert dat er parallel hieraan ook 
andere initiatieven lopen, zoals het programma Klimaatneutrale en Circulaire Infrastructuur (KCI) en 
het programma Circulaire Bedrijfsvoering. Deze initiatieven vallen buiten de scope van de evaluatie. 
Binnen de evaluatie vallen wel de relaties die het Impulsprogramma met dergelijke initiatieven 
onderhoudt.  
 
In het evaluatiekader voor de evaluatie van het Impulsprogramma maken we onderscheid in drie 
thema’s die we belichten. Per thema hebben we afgeleid van de vraagstelling van de evaluatie zoals 
die in paragraaf 1.2 aan bod kwam een vraag geformuleerd. Deze vraag hebben we nader uitgewerkt 
in deelvragen. De thema’s en hoofdvragen zijn opgenomen in de onderstaande tabel. 
 

Thema Vraag 

Ambities en doelen 
Dragen de ambities en doelen van het Impulsprogramma bij aan het 
hogere doel van RWS rond circulair werken ion 2030 en 2050? 

Activiteiten en resultaten 
Dragen de activiteiten en resultaten van de zes programmalijnen bij 
aan het behalen van de ambities en doelen van het 
Impulsprogramma? 

Sturing en organisatie 
Ondersteunen de ophanging, inrichting en werking van het 
Impulsprogramma het bereiken van de ambities en doelen? 

 
Voor een uitgebreide beschrijving van het evaluatiekader verwijzen we naar bijlage A.1 bij deze 
rapportage.  

1.5 Leeswijzer 

De voorliggende evaluatie is als volgt opgebouwd: 
 In hoofdstuk 2 starten we met een feitelijke beschrijving van het Impulsprogramma, waarbij we 

ingaan op het doel, de activiteiten en de organisatie. 
 In hoofdstuk 3 beschrijven we de conclusies die volgen uit de bevindingen die we hebben 

gedaan. In de beschrijving volgen we de indeling van het evaluatiekader. 
 In hoofdstuk 4 presenteren we de aanbevelingen die we op basis van de conclusies doen. Hierbij 

leggen we ook de relatie met de roadmap voor het vervolg van het Impulsprogramma. 
 Hoofdstuk 5 bevat een uitgebreidere beschrijving van de bevindingen die we hebben gedaan, 

welke de basis vormen voor de conclusies die we trekken.  
 
In de bijlagen gaan we dieper in op het evaluatiekader en de voortgang in de programmalijnen. Ook 
is een overzicht opgenomen van de personen die we voor de evaluatie gesproken hebben.  
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/ 2 Impulsprogramma 

2.1 Transitie Rijkswaterstaat naar circulaire economie 

De circulaire economie moet een antwoord bieden op de grote uitdaging in de 21ste eeuw om veel 
efficiënter om te gaan met grondstoffen. Om de mensheid blijvend te kunnen voeden en voorzien 
van noodzakelijke goederen en om een menswaardig bestaan te garanderen, is een fundamenteel 
anders omgaan met grondstoffen nodig. Het gaat hierbij om een economie die voorziet in behoeften 
zonder onaanvaardbare milieudruk en zonder uitputting van natuurlijke hulpbronnen. Deze opgave 
vraagt om veranderingen in brede zin. In deze zin is de ontwikkeling naar een circulaire economie 
een transitie.  
 
Een transitie is een structurele verandering van de maatschappij, die het resultaat is van op elkaar 
ingrijpende en elkaar versterkende grootschalige technologische, economische, ecologische, sociaal-
culturele en institutionele ontwikkelingen. Een transitie kenmerkt zich door het feit dat:  
 Het gaat om het ontwikkelen van iets nieuws en tegelijk ook het afbreken van iets bestaands 
 Het gaat om grote en langdurige maatschappelijke ontwikkelingen 
 Het gaat om complexe opgaven, die gepaard gaan met een grote mate van onzekerheid 
 De opgave niet exact gedefinieerd is en de aanpak vooraf niet exact uit te stippelen is 
 Partijen sterk afhankelijk zijn van co-creatie met partners buiten de organisatie? 
 De opgave centraal dient te staan en niet een eigen visie en organisatiestructuur  
 
Het perspectief van een transitie is als kader van belang voor de opgave voor RWS. In 2016 heeft de 
organisatie de ambitie geformuleerd om in 2030 circulair te werken. Nationaal geldt de doelstelling 
om in 2030 50% minder primaire grondstoffen te gebruiken. Het operationaliseren van die nationale 
doelstelling is één van de bestuursopdrachten die het Impulsprogramma heeft gekregen. 2030 is een 
tussenstap in het nationale streven om in 2050 volledig circulair te zijn.  
 
De ambitie om circulair te werken in 2030 is een van de speerpunten van de programmadirectie 
Duurzaamheid en Leefomgeving. De overige speerpunten richten zich op energie en klimaat, en 
duurzame gebiedsontwikkeling. Met deze ambitie wil RWS zijn milieu-impact verkleinen, meesturen 
in de ontwikkeling naar een circulaire economie en aansluiten bij Europees en rijksbeleid.  

2.2 Opdracht voor Impulsprogramma 

De ambities rond circulair werken hebben binnen RWS geleid tot het in gang zetten van een groot 
aantal activiteiten binnen de verschillende organisatieonderdelen. Omdat de behoefte was om deze 
activiteiten in samenhang uit te voeren is besloten het Impulsprogramma te starten. Het programma 
kreeg de opdracht een regisserende en coördinerende rol te vervullen. Vanuit die rol diende het 
Impulsprogramma te zorgen voor overzicht en afstemming, een visie te ontwikkelen om samenhang 
aan te brengen en nieuw ontwikkelde kennis te vertalen naar medewerkers, werkprocessen en 
organisatieonderdelen.1  

 
 
1 Rijkswaterstaat, ‘Invoeringsprogramma Circulair Werken 2019-2021’, p. 5. 
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Concreet werden aan het Impulsprogramma de drie eerder beschreven opdrachten meegegeven. 
Voor de volledigheid herhalen we deze hier nog een keer:  
 Geef inzicht in wat circulair werken betekent voor de werkwijze en aanpak van Rijkswaterstaat 
 Maak inzichtelijk in hoe de ambitie van 50% minder gebruik van primaire grondstoffen in 2030 te 

operationaliseren is 
 Implementeer no-regret maatregelen voor projecten en regio’s 
 
De bestuursopdrachten zijn uitgewerkt in het Programmaplan Impulsprogramma Circulaire 
Economie 2017-2020. Dit plan vormde het startpunt voor het programma. In het plan werd 
onderscheid gemaakt tussen de fase 2017-2020, waarin kennisontwikkeling in samenwerking met 
ketenpartners centraal staat, en de fase 2020-2030, waarin implementatie centraal staat. Onderdeel 
van het programmaplan was het opstellen van een implementatieplan voor het circulair werken voor 
de periode 2020 – 2030. Op basis van nieuwe inzichten is de fasering van het Impulsprogramma in de 
loop van de tijd bijgesteld. In 2019 werd het Invoeringsprogramma Circulair Werken 2019-2021 
ontwikkeld, waarin een nieuwe scope voor het implementatieplan werd genoemd (2022-2030). 

2.3 Aanpak en positionering Impulsprogramma 

Gezien de onzekerheden die spelen rond de transitie naar een circulaire economie heeft het 
Impulsprogramma een adaptief karakter. Het motto van het programma is dan ook ‘leren door 
denken en doen’. In 2017 is van hieruit gestart met een pionierende werkwijze, gericht op het opdoen 
van eerste ervaringen en het van daaruit bepalen van de koers. In het Invoeringsprogramma 2019 – 
2021 wordt de werkwijze van het Impulsprogramma als volgt omschreven:  
 

Het programma is adaptief: we weten waar we in 2030 willen staan, maar we weten nog niet hoe 
de weg er uit ziet. Daarom zal ieder jaar een prioritering worden aangebracht in de activiteiten. 
De aanpak zal per jaar op basis van voortschrijdend inzicht en visievorming worden herijkt, zodat 
het bestuur gaandeweg wordt meegenomen in het leer- en ontwikkelproces en in de 
implementatie.2 

 
Vanuit de pionierende insteek is de aanpak van het Impulsprogramma in het eerste programmaplan 
niet tot in detail uitgewerkt. Er is gestart met het opstellen van een kennisagenda, het uitwerken van 
een lerende aanpak en het aanbrengen van structuur. Vanuit deze laatste insteek is besloten om het 
programma op te delen in zes programmalijnen, gericht op thema’s. In de loop van de tijd zijn de 
programmalijnen aangepast. Onderstaande tabel maakt inzichtelijk hoe de indeling in de 
programmalijnen er in de loop van de tijd uit heeft gezien.  
 

2018 2019 2021 
Inhoudelijke programmalijnen 
1: Vastleggen van gegevens 
over materialen en 
sturingsinformatie 

1: Data en meten van 
circulariteit 

1a: Meten en Monitoren 
1b: Paspoorten en data 

 
 
2 Rijkswaterstaat, ‘Invoeringsprogramma Circulair Werken 2019-2021’, p. 5. 



 

 9 

2: Circulair ontwerpen, 
bouwen en onderhouden 

2: Realiseren en beheren 2: Realiseren en beheren 

3: Circulair materiaalgebruik in 
ketens 

3: Circulair materiaalgebruik 3: Circulair materiaalgebruik 

4: Circulair aanbesteden en 
inkopen 

4: Circulair aanbesteden en 
inkopen 

4: Valt onder GPO-ICG en 
PDAO 

Randvoorwaardelijke programmalijnen 
5: Externe samenwerking en 
beleidsuitvoering 

5: Externe samenwerking 5: Externe samenwerking 

6: Interne 
organisatieverandering 

6: Interne veranderstrategie 6: Interne 
organisatieverandering 

 
Per programmalijn is een kernteam met een trekker actief. De kruisbestuiving wordt geborgd 
doordat mensen in meerdere kernteams deelnemen en daarbij de kennis van de verschillende 
programmalijnen overdragen. Ook is er eenmaal in de zes weken een voortgangsoverleg tussen de 
kernteamtrekkers en maandelijks een projectteamoverleg en worden er kennisdeelsessies 
georganiseerd. Aan het hoofd van het Impulsprogramma staat een programmamanager. Binnen het 
gehele programma werken circa 15 medewerkers.  
 
De voortgang van het programma wordt gemonitord door het kernteam interne 
organisatieverandering dat zicht heeft op de stand van zaken in de uitvoerende activiteiten en op het 
leerproces binnen het programma. Het Impulsprogramma rapporteert over de voortgang in 
halfjaarlijkse tussenrapportages (SLA-rapportages) en jaarlijkse voortgangsrapportages (in 2018 en 
2019). 
 
Het Impulsprogramma maakt onderdeel uit van het programma Duurzaamheid en Leefomgeving en 
valt daarbinnen onder het speerpunt circulaire economie. Naast dit speerpunt richt dit programma 
DuLo zich ook op de speerpunten energie en klimaat, en duurzame gebiedsontwikkeling.  
 
Het Impulsprogramma is ingebed in het organisatieonderdeel Water Verkeer en Leefomgeving (WVL) 
van RWS en hangt onder de directie Leefomgeving. Voor de sturing op deze evaluatie-opdracht is een 
stuurgroep in het leven geroepen die bestaat uit de programmadirecteur van het programma 
Duurzaamheid en Leefomgeving, de verantwoordelijk directeur binnen WVL en de directeur inkoop 
vanuit het organisatieonderdeel Grote Projecten en Onderhoud (GPO).  
 
Naast het Impulsprogramma lopen er binnen RWS een aantal andere initiatieven gericht op circulair 
werken. Het initiatief waar het programma de meest intensieve relatie mee onderhoud is het 
programma KCI. De strategie KCI is ontstaan vanuit het Impulsprogramma en het CO2 
Prestatieladderteam. Het programma KCI werkt aan de hand van verschillende transitiepaden. Dit 
programma is vooralsnog vooral gericht op de realisatiefase van projecten en daarmee op de 
organisatieonderdelen GPO en PPO. De sturing op het programma KCI verschilt van die op het 
Impulsprogramma. De strategie is vastgesteld door IenW, RWS en ProRail en is ook 'van' deze 3 
partijen. Voor het Impulsprogramma is dat niet het geval.  
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/ 3 Conclusies 

In dit hoofdstuk beschrijven we de conclusies die volgen uit de bevindingen die we hebben gedaan. 
Hierbij volgen we de indeling van het evaluatiekader (zie ook bijlage 3). Samenvattend zullen we ook 
nog expliciet ingaan op de hoofdvragen die RWS mee heeft gegeven voor de evaluatie.  

3.1 Algemeen beeld 

De transitie naar circulair werken kenmerkt zich door de complexiteit en langdurigheid van de 
opgave die niet precies is te definiëren en waarvoor een aanpak vooraf niet exact uit te stippelen is. 
Het gaat hierbij om het ontwikkelen van iets nieuws en tegelijkertijd het aanpassen c.q. afbreken van 
iets bestaands.3 
 
Tegen deze achtergrond heeft het Impulsprogramma veel werk verricht en voortgang geboekt in de 
bewustwording binnen en buiten RWS van de noodzaak en complexiteit van de transitie naar circulair 
werken. Hierbij lag de nadruk in het begin vooral op het inzichtelijk maken van wat circulair werken 
betekent voor RWS middels onder andere verkenningen, experimenten en handreikingen. Middels 
onder meer de programmalijn realiseren en beheren zijn ook betekenisvolle stappen gezet in het 
‘hoe’ van circulair werken. Denk aan het meten en monitoren van CE in projecten, het maken van 
afwegingen in materiaalgebruik en het toepassen van circulaire principes in opdrachten, 
werkprocessen en standaarden. In transitietermen heeft de focus vooral gelegen op het ontwikkelen 
van iets nieuws (inzicht verkrijgen in circulair werken), terwijl een groot deel van het bestaande 
(processen, werkwijzen en standaarden) nog moeten worden aangepast. Het Impulsprogramma kan 
in dit verband haar producten zowel qua vorm (c.q. wijze van overdracht) als inhoud (c.q. 
toepasbaarheid als eerste aanzet voor uniformeren) nog beter laten landen bij die onderdelen van de 
organisatie die aan de slag moeten gaan met het uniformeren en produceren. 
 
De transitie naar circulair werken vraagt een RWS-brede aanpak waar het Impulsprogramma nog 
meer de regie in kan pakken. Dit met oog voor haar eigen rol daarin (zoals het uitstippelen en 
bewaken van het langetermijnperspectief en borgen van randvoorwaarden (o.a. leerstructuur, 
financieringsstructuur) in verhouding tot andere initiatieven (waaronder KCI Transitiepaden). De 
huidige aanpak van het Impulsprogramma zelf is hierbij soms nog te lineair. In de programmalijnen 
kan bijvoorbeeld nog cyclischer worden gewerkt. Bijvoorbeeld door middel van korte feedbackloops 
met de verschillende organisatieonderdelen nodig waarin producten moeten landen. Uiteraard is de 
transitie naar circulair werken ook een bredere maatschappelijk ontwikkeling waarbij RWS afhankelijk 
is van externe (f)actoren. Vanuit het Impulsprogramma is in dit verband afgelopen jaren ingezet op 
intersectorale co-creatie (Cirkelstad, CB’23). Hierbij blijft er wel een spanning bestaan tussen zelf 
ontwikkelen en afwachten wat bijvoorbeeld beleid en de markt doen. De ontwikkeling van de 
datastrategie en de uitwerking van de halveringsdoelstelling zijn voorbeelden van situaties waarbij 
het Impulsprogramma een afweging moet maken waar je als RWS al dan niet het voortouw in wil 
nemen.  

 
 
3 Zie voor een uitgebreidere beschrijving van de kenmerken van een transitie, hoofdstuk 2, p. 7. 



 

 11 

3.2 Conclusies ambities en doelen 

De afgelopen jaren is vanuit het Impulsprogramma gewerkt aan het verfijnen van de definitie van 
circulair werken binnen RWS. De huidige definitie van circulair werken is bruikbaar op strategisch 
niveau en een goed ijkpunt voor de op te stellen roadmap. Mede op basis van deze strategische 
definitie is in opdrachtbeschrijvingen, werkwijzen en aanpakken opgenomen wat wordt verstaan 
onder circulair werken. Ook zijn er verschillende voorbeeldprojecten uitgevoerd om hier in de 
praktijk kleuring aan te geven. Op tactisch niveau (bijvoorbeeld aanpassen van werkwijzen, 
aanpakken, etc.) en operationeel niveau (bijvoorbeeld benutten in uitvoering van aanleg- en 
onderhoudsprojecten) * is circulair werken desondanks soms nog een te abstract begrip. Verdere 
operationalisering is derhalve nodig. Dit is een doorlopend proces waarbij de definitie kan worden 
herijkt op basis van nieuwe inzichten. 
 
Het Impulsprogramma is met een brede (inhoudelijke) scope gestart. Het is primair gericht op de 
lange termijn (2030 en verder), waarbij het in het kader van de derde bestuursopdracht ook 
opgedragen heeft gekregen om no-regret-maatregelen in te voeren. Hierdoor is niet altijd duidelijk 
wat de verantwoordelijkheid van het Impulsprogramma is, mede in relatie tot andere initiatieven. 
Ook is er onduidelijkheid over de verantwoordelijkheid van het Impulsprogramma in relatie tot de 
lijnorganisatie, bijvoorbeeld waar het gaat om de stap uniformeren in het proces van innoveren - 
uniformeren – produceren. Achteraf bezien kan de start van het Impulsprogramma worden geduid 
als naïef optimistisch, in die zin dat de circulaire opgave voor RWS en de beïnvloedingsmogelijkheden 
voor het Impulsprogramma om deze verder te brengen enigszins is onderschat. Tegelijkertijd is dit 
wel te verklaren door de pioniersfase waarin het impulsprogramma zich bevond.  
 
Het is lastig om een compleet beeld te krijgen van de bijdrage van het Impulsprogramma aan de 
brede doelstelling van RWS op het gebied van circulair werken. Door het gebrek aan een nulmeting 
ontbreekt bijvoorbeeld een duidelijk ijkpunt om de voortgang in de realisatie van de ambities te 
bepalen. Bovendien richt het Impulsprogramma zich vooral op de (strategische) randvoorwaarden 
om de transitie naar circulair werken mogelijk te maken. Er is overigens wel een beeld van de 
activiteiten en resultaten van de programmalijnen, maar de relatie met de brede circulariteitsdoelen 
van RWS is nog wat lastiger te leggen. 

3.3 Conclusies activiteiten en resultaten 

Ten opzichte van vier jaar geleden is het bewustzijn dat RWS circulair moet gaan werken sterk 
toegenomen. De noodzaak om circulair te werken staat bij een groot deel van de organisatie - maar 
ook bij samenwerkingspartners - niet meer ter discussie. In hoeverre dit toegenomen bewustzijn  
heeft geleid tot een daadwerkelijke afname van het gebruik van primaire grondstoffen is lastig vast te 
stellen. Wel is aannemelijk dat het impulsprogramma met onder meer pilots en projectadviezen wel   
direct en indirect heeft bijgedragen aan bijvoorbeeld de reductie van het gebruik van primaire 
grondstoffen. 
 
Vanuit het Impulsprogramma is met wisselend succes invulling gegeven aan de drie 
bestuursopdrachten die bij de start zijn geformuleerd: 
 Voor de eerste bestuursopdracht (inzicht geven in betekenis van circulair werken) heeft de 

nadruk gelegen op het duiden van het ‘wat’ van circulair werken. Hierbij is inzichtelijk gemaakt wat 
circulair werken betekent voor RWS. Dit is gedaan aan de hand van bijvoorbeeld handreikingen, 
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verkenningen, en leertrajecten. Middels onder meer de programmalijn realiseren en beheren zijn 
ook betekenisvolle stappen gezet in het ‘hoe’ van circulair werken. Denk aan het meten en 
monitoren van CE in projecten, het maken van afwegingen in materiaalgebruik en het toepassen 
van circulaire principes in opdrachten, werkprocessen en standaarden. Algemeen aandachtspunt 
voor het Impulsprogramma is dat haar producten zowel qua vorm (c.q. wijze van overdracht) als 
inhoud (c.q. toepasbaarheid als eerste aanzet voor uniformeren en produceren) nog beter 
kunnen landen bij onderdelen van de organisatie die aan de slag moeten gaan met het 
uniformeren en het produceren. Bij vorm denken we dan aan een effectieve 
communicatiestrategie of meer gestructureerd leren en ontwikkelen. Bij inhoud gaat het om de 
toepasbaarheid van producten als eerste aanzet voor uniformeren. De materialenstrategie en 
datastrategie zijn voorbeelden van (tussen)producten die nog beter toepasbaar kunnen worden 
gemaakt. 

 Met de tweede bestuursopdracht (operationaliseren van ambitie van 50% minder gebruik 
primaire grondstoffen) is aan de slag gegaan door activiteiten uit te voeren gericht op het meten 
en monitoren van het gebruik van primaire grondstoffen en op het terugdringen van het gebruik 
van specifieke stoffen. Hier zijn grote stappen in gezet, zoals de verkenning van de datastrategie, 
het opstellen van een materialenstrategie, de ontwikkeling van indicatoren intern en binnen het 
samenwerkingsverband van CB’23 en het linken van materiaalstromen aan paspoorten via pilots 
als de Beatrixsluis. Ondanks dat er veel in ontwikkeling is, is Rijkswaterstaat nog niet in staat om 
de doelstelling van een reductie in primair grondstofverbruik van 50% volledig te 
operationaliseren. Hierbij moeten worden opgemerkt dat ook deze nationale doelstelling nog in 
beweging is. 

 De invulling van de derde bestuursopdracht (implementeren no-regret maatregelen) is lastiger te 
beoordelen. Bij de start van het Impulsprogramma is niet gedefinieerd wat werd verstaan onder 
het implementeren van no-regret maatregelen. Op voorhand is er bijvoorbeeld niet een lijst 
opgesteld met no-regret maatregelen. Tijdens de uitvoering van het Impulsprogramma is 
bovendien geen integraal overzicht bijgehouden van de maatregelen die onder deze noemer zijn 
uitgevoerd.4 Deze derde bestuursopdracht lijkt vooral te worden geïnterpreteerd als leidend 
principe voor de programmalijnen. In dit kader zijn er verschillende voorbeelden te noemen van 
geïmplementeerde no-regret maatregelen. Denk bijvoorbeeld aan de Aanpak Klimaatneutraal en 
Circulair V&R, die circulariteit naar concrete maatregelen vertaalt, en de afspraken over de 
harmonisatie van meetmethoden met bouwpartners via CB’23. Maar ook de circulaire principes 
die al in verschillende opdrachtbeschrijvingen, standaarden en werkwijzen zijn geland. 
 

In de zes programmalijnen is afgelopen jaren veel werk verzet in het realiseren van de gestelde 
doelen c.q. het creëren van de beoogde randvoorwaarden. De mate waarin de in 2019 gestelde 
(tussen)doelen zijn behaald verschilt per programmalijn. Een kleiner deel van de in 2019 gestelde 
(tussen)doelen is nog niet behaald. Dit heeft verschillende oorzaken. Soms is er sprake van 
vertraging, bijvoorbeeld omdat de opgave toch omvangrijker bleek dan gedacht. In andere gevallen 
werd een activiteit overgedragen aan een ander organisatieonderdeel, omdat dit bij nader inzien 
toch passender bleek. 
 
De resultaten die het Impulsprogramma oplevert, zijn nog niet altijd bruikbaar in de primaire 
processen van RWS. De activiteiten van het Impulsprogramma kennen tot nu toe een wat 
‘academische’ insteek, in de zin dat gestreefd wordt naar resultaten die goed te onderbouwen en 
verantwoorden zijn. Vanuit het perspectief van de langetermijndoelen van RWS rond circulair werken 

 
 
4 Er is wel een projectenlijst bijgehouden waarin beschreven staat in welke projecten circulaire adviezen zijn gegeven en/of welke 
circulaire maatregelen worden getroffen. 
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is dit goed te verklaren, en deels heeft dit ook te maken met de nieuwheid van het circulaire 
vraagstuk en afhankelijkheid van andere partijen. Tegelijk maakt deze insteek dat de praktische 
bruikbaarheid van sommige resultaten van het Impulsprogramma op korte termijn nog beperkt is. 
Ondanks dat het Impulsprogramma buiten RWS niet bij iedereen bekend is, zijn er wel succesvolle 
externe samenwerkingen aangegaan. CB’23 - een spin-off vanuit het Impulsprogramma - is in dit 
kader een goed voorbeeld waarbij in samenwerking met andere overheden en de markt concrete 
resultaten in de vorm van standaarden voor circulair werken zichtbaar zijn. 
 
Het zoeken en aangaan van externe samenwerkingen en communicatie en feedback zijn vanuit de 
randvoorwaardelijke programmalijnen soms onvoldoende geïntegreerd in de inhoudelijke 
programmalijnen. Concreet resulteert dit er bijvoorbeeld in dat er vanuit de inhoudelijke 
programmalijnen onvoldoende (tussentijdse) feedback wordt opgehaald over de toepasbaarheid van 
deelresultaten.  
 
De inhoudelijke programmalijnen zijn vanuit het lineaire proces (ontwerp – inkoop – realisatie – 
beheer) ontstaan, waardoor typisch circulaire procesonderdelen nog onderbelicht blijven in het 
Impulsprogramma. Het gaat dan bijvoorbeeld om het logistieke en planningsproces om herbruikbaar 
materiaal te koppelen aan een opgave, maar ook de financiële consequenties die daarmee 
samenhangen. Daarnaast is het beeld dat de focus binnen de inhoudelijke programmalijnen 
afgelopen jaren vooral lag op hoe toekomstig hergebruik van materialen en objecten geborgd kan 
worden. Dit is zichtbaar in de materialenstrategie, in de materiaalpaspoorten, en het realiseren en 
beheren. Om de doelstelling van 50% minder grondstoffengebruik in 2030 te halen zal ook vanuit het 
Impulsprogramma echter meer aandacht moeten komen op het toepassen van vrijkomende 
materialen (afkomstig binnen en buiten het bestaande areaal) en daarnaast op het verlengen van de 
levensduur van bestaande materialen en objecten. 
 
Het ontbreekt nog aan de implementatie van een systematische aanpak om te leren van de 
ervaringen die in experimenten worden opgedaan. Binnen het Impulsprogramma wordt er de nodige 
aandacht besteed aan het beschikbaar stellen en overdragen van kennis. Bijvoorbeeld middels de 
learning histories, waarin verschillende vormen van opgedane kennis en leerpunten zijn 
samengebracht. Op een hoger schaalniveau ontbreekt het nog aan leerstructuur om ervaringen die 
worden opgedaan en kennis die daarmee wordt gegenereerd breed beschikbaar te stellen binnen de 
organisatie en daarin ook de samenwerkingspartners mee te nemen.  

3.4 Conclusies sturing en organisatie 

Binnen de context van het Impulsprogramma spelen RWS-brede sturings- en 
organisatievraagstukken die impact hebben op het Impulsprogramma. Denk bijvoorbeeld aan de 
focus op het realiseren van de productie of de uitdagingen rond processturing binnen RWS. Het is 
een werkelijkheid waar het Impulsprogramma zich toe moeten verhouden, aangezien het complexe 
vraagstukken zijn die niet simpel op de korte termijn zijn op te lossen. Tegelijkertijd signaleren we 
deze vraagstukken wel, omdat deze ook in eerdere evaluaties (van het Programma DuLo en het 
programma VenR) naar voren kwamen.  
 
Het Impulsprogramma kent een logische en werkbare inrichting en werkwijze met een heldere 
verdeling van rollen en verantwoordelijkheden. De borging van inhoudelijke samenhang tussen de 
activiteiten en de onderdelen van het Impulsprogramma is een aandachtspunt. Er kunnen in dit 
verband verder stappen worden gezet in de versterking van het programmamanagement. Het 
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Impulsprogramma beschikt in dit verband in principe over voldoende menskracht en middelen. 
Hierbij is de capaciteit die beschikbaar is om een link te leggen met de landelijke en regionale 
diensten van RWS (aan beide zijden) een aandachtspunt. Het programma komt er nu te weinig aan 
toe om deze link structureel op een effectieve manier in te vullen. 
 
Het Impulsprogramma is organisatorisch ondergebracht binnen het organisatieonderdeel WVL van 
RWS. De (hiërarchische) sturing op het Impulsprogramma is helder belegd. De integrale sturing op de 
realisatie van de ambitie van circulair werken is daarentegen diffuus. Het is bijvoorbeeld onduidelijk 
wie verantwoordelijk is voor de reductie van het gebruik van primaire grondstoffen met 50% in 2030 
en tot waar de verantwoordelijkheid van het Impulsprogramma reikt op dit punt. Binnen RWS is 
sprake van een groot aantal initiatieven (zoals KCI Transitiepaden, Circulair Inkopen en 
Bedrijfsvoering, etc.) om het circulair werken te bevorderen. Wat nog ontbreekt is een 
samenhangende transitieaanpak. 
 
Het Impulsprogramma staat op afstand van andere onderdelen van de organisatie van RWS, 
waardoor meerwaarde weinig gezien wordt. Vanuit de programmalijnen is wel ingezet op de 
verbinding met het primaire proces met enkele goede voorbeelden zoals de samenwerking met de 
Regio op circulaire KES tot gevolg. Degene die beter zicht hebben op het Impulsprogramma, ervaren 
het nut van het Impulsprogramma voor hun dagelijks werk echter nog als beperkt. Tegelijk is de 
(gevoelde) ruimte in projecten om te kunnen innoveren (binnen RWS) relatief beperkt, waardoor er 
weinig aandacht is voor het experimenteren met nieuwe circulaire werkwijzen en materialen. 
 
Het Ministerie van IenW is niet direct betrokken bij het Impulsprogramma. Dit komt onder meer 
omdat er geen directe sturingslijn is, zoals die er wel is voor het programma KCI. Ook heeft het te 
maken met het feit dat RWS meer in the lead is bij de uitvoering van de SLA Duurzaam. Er is behoefte 
aan een nauwere relatie vanuit het brede perspectief van transitie. 

3.5 Beantwoording hoofdvragen 

In deze laatste paragraaf beantwoorden we kort de hoofdvragen die door RWS zijn gesteld. Deze 
luiden als volgt: 
 In hoeverre is RWS in staat om volledig circulair werken in 2030 te definiëren? 
 Waar staat RWS in 2021 met circulair werken in de werkwijze en aanpak? 
 Hoe ziet de ‘gap’-analyse eruit (als confrontatie van de antwoorden op de eerste twee vragen)? 
 Waar staat RWS in 2021 met het operationaliseren van de kwantitatieve doelstelling? 
 Wat heeft in het Impulsprogramma goed gewerkt en waar is ruimte voor verbetering? 
 
We beschouwen de conclusies en met name de aanbevelingen als geheel hierbij als de gap-analyse. 
Deze hoofdvraag behandelen we derhalve niet apart.      

In hoeverre is RWS in staat om volledig circulair werken in 2030 te definiëren? 
De afgelopen jaren is vanuit het Impulsprogramma gewerkt aan het uitwerken van wat wordt 
verstaan onder circulair werken binnen RWS in 2030. Er is een definitie van circulair werken 
opgesteld die op strategisch niveau volstaat om het thema te duiden en te positioneren in relatie tot 
andere thema’s. Ook is er in dit kader reeds een meetmethodiek ontwikkeld (die nog moet worden 
geïmplementeerd). Mede op basis van deze strategische definitie is in opdrachtbeschrijvingen, 
werkwijzen en aanpakken opgenomen wat wordt verstaan onder circulair werken. Ook zijn er 
verschillende voorbeeldprojecten uitgevoerd om hier in de praktijk kleuring aan te geven. Op tactisch 
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niveau (bijvoorbeeld aanpassen van werkwijzen, aanpakken, etc.) en operationeel niveau 
(bijvoorbeeld benutten in uitvoering van aanleg- en onderhoudsprojecten) niveau is circulair werken 
desondanks soms nog een te abstract begrip. In de interviews komt bijvoorbeeld naar voren dat niet 
voor iedereen duidelijk is wat er onder primaire grondstoffen wordt verstaan. In sommige gevallen 
zijn deze uitwerkingen c.q. handreikingen er overigens wel, maar zijn deze onvoldoende geland in het 
primaire proces. In samenhang met een concretisering is het gewenst om circulair werken op tactisch 
en operationeel niveau nog beter meetbaar te maken. Wat is bijvoorbeeld de doelstelling voor 
circulair betongebruik  voor komende jaren? De huidige definitie van circulair weken is daarmee nog 
niet een instrument dat in de praktijk sturing geeft aan belanghebbenden op tactisch en operationeel 
niveau. Het volstaat wel als ijkpunt voor de op te stellen roadmap, waarbij moet worden opgemerkt 
dat de definitie moet worden aangevuld met doelen voor 2050.  

Waar staat RWS in 2021 met circulair werken in de werkwijze en aanpak? 
Binnen het Impulsprogramma heeft de afgelopen periode de nadruk gelegen op het duiden van het 
‘wat’ van circulair werken. Hierbij is inzichtelijk gemaakt wat circulair werken betekent voor RWS. Dit is 
gedaan aan de hand van bijvoorbeeld handreikingen en leertrajecten. De activiteiten hebben geleid 
tot een groeiend bewustzijn binnen de organisatie van RWS. De stap die nog verder moet worden 
ingezet is het duiden van het ‘hoe’ van circulair werken, waarmee we doelen op de effecten op de 
manier van werken. Denk bijvoorbeeld aan het meten en monitoren van CE in projecten, het maken 
van afwegingen in materiaalgebruik en het toepassen van circulaire principes via standaarden en 
werkwijzen. Middels onder meer de programmalijn ‘realiseren en beheren’ zijn hier al betekenisvolle 
stappen in gezet. Hierbij is het beeld - mede op basis van de interviews met de landelijke diensten en 
de regio - dat de producten van het Impulsprogramma zowel qua vorm (c.q. wijze van overdracht) als 
inhoud (c.q. toepasbaarheid als eerste aanzet voor uniformeren) nog beter kunnen landen bij 
onderdelen van de organisatie die aan de slag moeten gaan met het uniformeren. Bij vorm denken 
we dan aan een effectieve communicatiestrategie of meer gestructureerd leren en ontwikkelen. Bij 
inhoud gaat het om de toepasbaarheid van producten als eerste aanzet voor uniformeren. De 
materialenstrategie en datastrategie zijn voorbeelden van (tussen)producten die nog beter 
toepasbaar kunnen worden gemaakt.  

Waar staat RWS in 2021 met het operationaliseren van de kwantitatieve 
doelstelling? 
Met het operationaliseren van de ambitie van 50% minder gebruik primaire grondstoffen (de tweede 
bestuursopdracht) is aan de slag gegaan door activiteiten uit te voeren gericht op het meten en 
monitoren van het gebruik van primaire grondstoffen en op het terugdringen van het gebruik van 
specifieke stoffen. Hier zijn stappen in gezet, zoals de verkenning voor een datastrategie, het linken 
van materiaalstromen aan paspoorten via pilots als de Beatrixsluis, en de scan van 
materialenstromen. Tegelijk zijn een aantal essentiële vragen nog niet beantwoord. Het gaat hier 
bijvoorbeeld om de vragen wat de nulmeting is om de reductie te bepalen (dit onderzoek loopt 
inmiddels wel), wat verstaan wordt onder primaire grondstoffen (via CB’23) en tevens wat verstaan 
wordt onder gebruik. Hoewel er inmiddels een start is gemaakt met de nulmeting, blijven deze en 
andere vragen de komende periode nog veel aandacht vergen, onder meer om op termijn uitspraken 
te kunnen doen over het al dan niet realiseren van de ambitie. 

Wat heeft in het Impulsprogramma goed gewerkt en waar is ruimte voor 
verbetering? 
Uit de evaluatie komt op hoofdlijnen het volgende beeld naar voren over de sturing en organisatie: 
 Het Impulsprogramma kent een logische en werkbare inrichting en werkwijze. Het 

programmamanagement kan onder meer met betere monitoring en verantwoording worden 
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versterkt. Het Impulsprogramma beschikt over voldoende menskracht en middelen. Een 
aandachtspunt is wel de capaciteit die beschikbaar is om een link te leggen met de landelijke en 
regionale diensten van RWS. 

 De sturing op het Impulsprogramma is helder belegd. De integrale sturing op de realisatie van de 
ambitie van circulair werken is daarentegen diffuus. De rol van het Impulsprogramma hierin moet 
worden verduidelijkt. 

 Het Impulsprogramma staat nog teveel op afstand van andere onderdelen van organisatie van 
RWS, waardoor meerwaarde weinig gezien wordt. Ook de demarcatie met KCI is niet altijd 
duidelijk. 

 Er is behoefte aan een nauwere relatie met het ministerie van IenW vanuit het brede perspectief 
van transitie. 
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/ 4 Aanbevelingen 

Op basis van de conclusies presenteren we in dit hoofdstuk onze aanbevelingen. Deze aanbevelingen 
hebben we zoveel mogelijk geclusterd naar thema’s. Daar waar relevant leggen we de relatie met de 
roadmap voor het vervolg van het Impulsprogramma.  

1. Stel een adaptieve aanpak op voor de transitie naar circulair werken 
Voor de komende periode is het van belang om een adaptieve aanpak te ontwerpen met leidende 
principes waarlangs de transitie naar circulair werken wordt uitgevoerd. In deze aanpak zou de 
aandacht zich niet alleen moeten richten op het ‘wat’, maar - gezien alle onzekerheden – vooral ook 
op het ‘hoe’: 
 Bepaal allereerst waar RWS staat in de transitie naar circulair werken in 2030, wat de volgende 

stappen zijn en wat de inhoudelijke prioriteiten zijn. Een bruikbaar inhoudelijk denkkader kan 
hierbij de zogenaamde X-curve zijn. waarin de staat van een (circulaire) transitie (verschillende 
fases van opbouwen en afbreken) kan worden geduid.5  

 Heb in de aanpak expliciet aandacht voor leren en ontwikkelen binnen RWS. Doel is stapsgewijs 
aan de slag te gaan en ervaringen breed binnen en buiten RWS te delen. Sleutel hierbij is om het 
leren dicht op de praktijk te organiseren. 

 Maak de adaptieve aanpak overkoepelend aan de lopende initiatieven binnen Rijkswaterstaat. 
Maak in de aanpak de rol van onder meer de landelijke diensten, de regio’s en andere lopende 
programma’s inzichtelijk. Hierbij is een specifieke opgave om de rol van het Impulsprogramma 
aan te scherpen binnen de totale beweging die RWS moet maken naar circulair werken in 2030. 

2. Breng een sterkere focus aan in het Impulsprogramma  
De start van het Impulsprogramma was optimistisch. In retroperspectief is enigszins onderschat hoe 
groot de circulaire opgave voor RWS is en wat er in dit kader moest gebeuren. Nu hier meer zicht op 
bestaat, komt het er op aan om gerichte keuzes te maken en stil te staan bij wat wel en niet binnen 
de invloedsfeer van het Impulsprogramma ligt.  
 
We bevelen aan om dicht bij de oorspronkelijke rol van het Impulsprogramma te blijven, namelijk het 
geven van impulsen op gebied van kennis over circulair werken. Vanuit deze rol zou het 
Impulsprogramma zich moeten richten op de volgende hoofdactiviteiten: 
 Inzichtelijk maken van langetermijnontwikkeling op het gebied van circulariteit binnen RWS. Met 

andere woorden waar moet RWS in 2030 en 2050 staan op het gebied van circulair werken en wat 
is er op korte en middellange termijn nodig om de stap van innoveren naar uniformeren te 
maken.  

 Kennis ontwikkelen (door middel van onder meer (toekomst)verkenningen en experimenten) en 
beschikbaar stellen (kennisbank c.q. vraagbaak). 

 Monitoren van (proces)stappen die RWS zet in het circulaire werken in het algemeen en het 
reduceren van gebruik van primaire grondstoffen in het bijzonder. Het gaat hier om integratie van 
de monitoring op basis van monitoring van processen en projecten die elders in de lijn wordt 
uitgevoerd.  

 
 
5 Drift, rapport ‘Staat van transitie’ in opdracht van het ministerie van IenW, p. 8 en 19. Dit model is slechts een hulpmiddel om de 
staat van de transitie te duiden, uiteraard zijn er ook andere modellen denkbaar. Dit model lijkt ons wel meer gericht op circulaire 
transities dan het meer generieke markttransformatiemodel dat door KCI wordt gehanteerd.  
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 Ten behoeve van de RWS-brede transitie naar circulair werken, ontwerpen en onderhouden van 
een leer- en ontwikkelstructuur gericht op kortcyclisch ophalen van behoeften in het primair 
proces en het delen van kennis en ervaringen.6  

 Het zoeken en onderhouden van externe samenwerkingen op het gebied van kennisontwikkeling. 
Dit zal zich vooral richten op beleid (zoals afstemming van roadmaps circulariteit) en 
(inter)sectorale samenwerking (zoals de ontwikkeling van een nationale materialen- en 
bruggenbank). 

 
Gegeven de vele initiatieven op het gebied van circulariteit en aanverwante onderwerpen binnen (en 
buiten) RWS is het van belang om de rol en doelgroepen van het Impulsprogramma af te bakenen 
ten opzichte van andere initiatieven. Uitgangspunt is dat het ‘innoveren’ start bij het 
Impulsprogramma. Innovaties worden vervolgens overgedragen aan (bijvoorbeeld) het programma 
KCI, dat zich focust op het ‘uniformeren’. Uiteindelijk vindt vanuit het programma KCI de overdracht 
aan de reguliere lijnorganisatie (regio’s GPO, PPO, etc.) plaats voor de laatste fase, het ‘produceren’. 
Het Impulsprogramma focust zich op het innoveren gerelateerd aan kennisontwikkeling. De 
belangrijkste doelgroepen van het Impulsprogramma zijn de regio’s  (bijvoorbeeld de afdelingen die 
de opdrachten formuleren) in opdrachtgeverschap en GPO en PPO (bijvoorbeeld de afdeling TTM) 
ten aanzien van standaarden en werkprocessen.  

3. Herijk het Impulsprogramma qua inrichting en thematiek  
Ten aanzien van de toekomstige inrichting van het Impulsprogramma bevelen we aan om de 
activiteiten van de randvoorwaardelijke programmalijnen te integreren in de inhoudelijke 
programmalijnen. Dit betekent dat de inhoudelijke programmalijnen de verbinding met externe 
stakeholders onderhouden op hun thema, wat kan resulteren in een directere en betere afstemming 
met de buitenwereld. Daarnaast zal de wijze van communicatie en kennisdeling integraal bij de 
inhoudelijke programmalijnen moeten worden meegenomen, wat kan zorgen voor betere 
afstemming en een meer geïntegreerd cyclisch proces met tussentijdse feedbackloops in de 
organisatie. Hierbij bevelen we wel aan om de juiste competenties gericht op communicatie 
beschikbaar te maken voor de inhoudelijke programmalijnen. 
 
Voorts zien we uit de evaluatie enkele aanvullende thematische onderwerpen naar voren komen 
die afgelopen periode in het Impulsprogramma onderbelicht zijn gebleven. We bevelen aan om de 
volgende onderwerpen een plek te geven: 
 In het vervolg van het Impulsprogramma kan er nog meer aandacht komen voor typisch circulaire 

procesonderdelen en de bijbehorende financiële consequenties. Circulair werken vraagt andere 
incentives, waarderingen en wegingen. De huidige inhoudelijke programmalijnen zijn vanuit het 
lineaire proces van aanleg en onderhoud (ontwerp – inkoop – realisatie – beheer) ontstaan. 
Belangrijke circulaire processtappen zoals de logistieke en planningsinspanningen om de vraag 
naar materialen met het aanbod te koppelen zijn nu nog onderbelicht. Hierbij verdient ook 
aanbeveling om aandacht te hebben voor de financiële consequenties van circulair werken. Door 
de extra uitvoerende activiteiten zoals hierboven genoemd zijn de kosten in de transitiefase hoger 
dan in de huidige situatie.  

 Ook circulair assetmanagement zou een nog prominentere plek in het Impulsprogramma kunnen 
krijgen, omdat dat aspect cruciaal is in de transitie naar circulair werken. Het gaat in de kern om 
het beter inzichtelijk maken en (doen) realiseren van randvoorwaarden voor circulair 
assetmanagement. Hierbij kan het Impulsprogramma zich nog meer als kennisleverancier 
positioneren voor het RWS-brede AIRBIM-programma.  

 
 
6 De inhoudelijke voeding van deze structuur ligt vooral bij het primaire proces en programma’s zoals KCI Transitiepaden. 
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 Tot slot bevelen we een grote inspanning op de herinzet van vrijkomende materialen aan. De 
focus binnen de inhoudelijke programmalijnen ligt vooral op toekomstig hergebruik (bijvoorbeeld 
door in te zetten op modulair ontwerpen en bouwen). Er kan in dit kader nog meer aandacht 
komen voor de nu her te gebruiken materialen, dat wil zeggen de materialen die nu vrijkomen bij 
activiteiten. De herinzet van reeds vrijkomende materialen is ook voor de korte termijn een 
belangrijk onderdeel van integraal werken.  

 
Uit het roadmaptraject dat deels parallel loopt aan deze evaluatie vloeien mogelijk nog aanvullende 
aanbevelingen voort. Op basis hiervan ontstaat beter zicht op de inrichting voor het vervolg en de 
positionering van onderwerpen.  

4. Sluit nog beter aan op de behoefte die bestaan binnen het primaire proces 
Uit de evaluatie komt naar voren dat er op verschillende manieren beter kan worden aangesloten op 
de behoeften vanuit onder meer de regio’s en landelijke diensten zoals GPO en PPO: 
 Verbeter de balans in perspectief op lange termijn (2030 / 2050) en korte termijn (2021 / 2023). 

Het ontwikkelen van het langetermijnperspectief is een belangrijke rol voor het 
Impulsprogramma, maar maak hierbij ook duidelijk wat dit betekent voor de korte termijn. 

 Zet naast de aanbodgestuurde werkwijze verder in op een vraaggestuurde werkwijze, aansluitend 
op behoeften vanuit andere programma’s en de lijnorganisatie. Wat zijn vraagstukken die daar 
leven? En wat kan het Impulsprogramma daar in betekenen? 

 Introduceer een meer iteratieve manier van werken (kleine stappen voorwaarts, niet alles in een 
keer goed, dichter op de praktijk van alledag). Inzicht geven in betekenis van circulair werken en 
operationaliseren van doelstelling is hierbij een continu proces, waarbij steeds wordt bijgesteld op 
basis van nieuwe inzichten. 

 Investeer in capaciteit om een link te leggen tussen het Impulsprogramma en de landelijke en 
regionale diensten van RWS. Bijvoorbeeld door meer in te zetten op regionale 
duurzaamheidscoördinatoren en – adviseurs. Het programma komt er nu te weinig aan toe om 
deze link structureel op een effectieve manier in te vullen.  

5. Versterk de betrokkenheid van het ministerie bij het Impulsprogramma 
De betrokkenheid van het ministerie van IenW kan worden versterkt door de sturing van het 
Impulsprogramma en KCI gelijk te trekken. Voor het ministerie van IenW ontstaat er zo meer zicht op 
wat er op het niveau van het Impulsprogramma gebeurt. Dit kan helpen, omdat juist door het 
Impulsprogramma wordt gewerkt aan het langetermijnperspectief en de randvoorwaarden. Voor 
RWS ontstaat er hiermee ook één logisch aanspreekpunt binnen het ministerie. De uitdaging hierbij 
is wel om parallel te werken langs de lijn van de twee separate financieringsstromen, te weten de 
BOA (KCI) en SLA (Impulsprogramma). 
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/ 5 Verdiepende bevindingen 

5.1 Ambities en doelen 

De huidige definitie van circulair werken is te abstract en te onbekend om richting te geven 
aan de activiteiten van RWS op dit thema 
De afgelopen jaren is vanuit het Impulsprogramma gewerkt aan het verfijnen van de definitie van 
circulair werken binnen RWS. Hieronder staat de laatste versie van de definitie van circulair werken 
weergegeven: 
 
“ RWS werkt circulair in uitvoering en bedrijfsvoering om drie doelen te bereiken:  
 behoud en herstel van het milieu;  
 behoud en herstel van de waarde van objecten en materialen en  
 het beschermen van materiaalvoorraden.  
Daarbij nemen we de Rijksdoelstelling in acht om in 2030 de helft minder primaire grondstoffen te 
verbruiken. 
 
Met circulair werken zorgen we dat objecten, onderdelen en materialen zo lang mogelijk in de kringloop 
blijven. Dit doen we door:  
 onze bestaande wegen, sluizen, gebouwen, etc. zo lang mogelijk in stand te houden en circulair te 

beheren, bijvoorbeeld door preventief onderhoud;  
 bij vervanging en aanleg circulair te ontwerpen uitgaand van o.a. preventie, losmaakbaarheid en 

circulaire materialen;  
 vrijkomende objecten, onderdelen en materialen hoogwaardig te hergebruiken of hoogwaardig te 

recyclen.” 
 
De definitie die nu beschikbaar is, volstaat om het thema op strategisch niveau te duiden en te 
positioneren in relatie tot andere thema’s. Voor het gebruik op tactisch (bijvoorbeeld aanpassen van 
werkwijzen, aanpakken, etc.) en operationeel (bijvoorbeeld benutten in uitvoering van aanleg- en 
onderhoudsprojecten) niveau is de definitie nog te abstract. Dit betekent dat de definitie 
onvoldoende richting geeft aan het maken van interne keuzes. Een van de relevante vragen in dit 
verband is bijvoorbeeld wat verstaan wordt onder primaire materialen. Hier bestaan uiteenlopende 
beelden over, wat maakt dat behoefte is aan een nadere detaillering. In samenhang met een 
concretisering is het gewenst om de definitie beter meetbaar te maken, zodat de prestaties van RWS 
op het gebied van circulair werken beter inzichtelijk te maken zijn. Wat is bijvoorbeeld de doelstelling 
voor circulair betongebruik voor komende jaren? Dit is mogelijk door het  
formuleren van prestatie-indicatoren. Hiermee is de afgelopen periode vanuit het Impulsprogramma 
wel al een start gemaakt op het strategisch niveau in de vorm van onder meer de SLA-PIN’s 
(aggregatie van prestatiemetingen op projectniveau). 
 
De huidige definitie van circulair werken is buiten het Impulsprogramma nog weinig bekend, zowel 
bij andere geledingen van RWS als ook bij externe samenwerkingspartners. De definitie is daarmee 
nog niet een instrument dat in de praktijk sturing geeft aan het handelen van deze 
belanghebbenden. Ze geven aan hier wel behoefte aan te hebben. Zo vragen de regionale en 
landelijke diensten van RWS zich af hoe zij in hun rol als opdrachtgever handen en voeten kunnen 
geven aan het streven naar meer circulariteit. En ook externe samenwerkingspartners zoals 
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ingenieurs en aannemers zoeken nog meer houvast in de definitie van circulair werken om hun 
(toekomstige) aanbiedingen meer circulair in te kunnen richten.  
 
Bij het uitwerken van de definitie van circulair werken is het belangrijk te beseffen dat deze niet een 
statisch gegeven is. De definitie zal in de komende jaren met de verdere ontwikkeling van de transitie 
naar circulair werken steeds opnieuw bijgeteld en aangevuld moeten worden, vooral op basis van 
nieuw opgedane inzichten. 
 
De drie bestuursopdrachten zijn opgenomen in de doelen van het programmaplan voor het 
Impulsprogramma 
Zoals eerder beschreven zijn bij de start van het Impulsprogramma drie bestuursopdrachten 
geformuleerd. Deze komen herkenbaar terug in het programmaplan dat voor het Impulsprogramma 
is opgesteld. Hierbij geldt dat de opdrachten geformuleerd zijn als inspanningsverplichtingen. Gezien 
de huidige status van de transitie naar circulair werken is deze formulering logisch. Tegelijk impliceert 
dit dat het Impulsprogramma moeilijk ‘af te rekenen’ is op het uitvoeren van de bestuursopdrachten.  
 
De drie bestuursopdrachten zijn in de programmalijnen geoperationaliseerd. Alhoewel de link met de 
derde bestuursopdracht, het implementeren van no regret-maatregelen, niet duidelijk wordt 
gemaakt, kan de programmalijn realiseren en beheren worden beschouwd als de latere uitwerking 
van deze bestuursopdracht. Hierbij is het wel de vraag of het aan het Impulsprogramma zou moeten 
zijn om no regret-maatregelen te implementeren gezien de status en het mandaat van het 
Impulsprogramma. Deze implementatie lijkt meer op de weg van het programma KCI te liggen. Bij 
het opstellen van het programmaplan voor het Impulsprogramma was dit laatste programma 
overigens nog niet gestart. 
 
Het Impulsprogramma is met een brede scope gestart, waardoor onduidelijk is waarop de 
focus ligt dan wel moet liggen 
Het oorspronkelijke programmaplan en de latere plannen die voor het Impulsprogramma zijn 
opgesteld, kennen in termen van scope een brede insteek. Er wordt een groot aantal (inhoudelijke) 
rollen en activiteiten benoemd die bij het programma zouden horen. Het Impulsprogramma zou 
bijvoorbeeld niet alleen een regisserende en coördinerende rol vervullen in de ontwikkeling van 
circulair werken binnen Rijkswaterstaat, maar ook (meer tactisch en operationeel) kennis vertalen en 
implementeren in standaarden en werkprocessen en bijdragen aan het verminderen van CO2-
uitstoot en gebruik van primaire grondstoffen.7Hiermee is de verantwoordelijkheid van het 
programma niet helder. Een relevante vraag is in deze  bijvoorbeeld waar het programma op 
aanspreekbaar is in termen van de ontwikkeling van de primaire processen van RWS naar meer 
circulariteit. Meer concreet: tot hoever reikt de rol van het Impulsprogramma in de aanpak van 
innoveren – uniformeren -  produceren. Belangrijke nuance hierbij is wel dat bij de start van het 
Impulsprogramma circulariteit een relatief nieuw onderwerp was voor RWS en er ook weinig andere 
gestructureerde alternatieven waren binnen de organisatie die zich met dit onderwerp bezig hielden. 
 
De scope van het Impulsprogramma is in de loop van de tijd niet aangepast, ook niet na de 
start van andere aanpalende initiatieven 
De (brede) scope van het Impulsprogramma is bepaald bij de start van het programma. In de loop 
van de tijd zijn binnen RWS tal van andere initiatieven rond circulair werken c.q. die raken aan 
circulair werken (zoals VenR) in gang gezet. De belangrijkste hiervan voor het Impulsprogramma is 
het programma KCI. Met de start van dit programma KCI – maar ook van andere nieuwe initiatieven – 
 
 
7 Invoeringsprogramma Circulair Werken 1.0, p. 5 e.v.; Programmaplan Impulsprogramma CE 2017-2020, p. 12 e.v. 
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heeft er op onderdelen wel een verschuiving van activiteiten plaats gevonden, maar de scope van het 
Impulsprogramma is niet expliciet aangepast. Hierdoor bestaat er nu soms onvoldoende beeld van 
wat er (in relatie met andere initiatieven) nu wel en niet van het Impulsprogramma verwacht mag 
worden en hoe het Impulsprogramma zich tot deze initiatieven verhoudt. Elk initiatief lijkt een eigen 
weg te volgen en relatief op zichzelf te functioneren. Dat geldt ook voor de relatie met het 
programma KCI, waar in operationele zin op de meeste vlakken inmiddels wel intensieve contacten 
mee bestaan. Tegelijk is niet helder hoe beide programma’s zich tot elkaar verhouden en hoe ze 
elkaar kunnen versterken. Voor initiatieven rond bijvoorbeeld circulair inkopen en circulaire 
bedrijfsvoering die raken aan het Impulsprogramma geldt dat wel wordt gerapporteerd over de RWS-
brede voortgang op dit deze thema’s. Voor verschillende gesprekspartners binnen RWS is echter niet 
duidelijk wat nu wel of niet in de scope van het Impulsprogramma valt.   
 
De doelen van het Impulsprogramma zijn herkenbaar vertaald in de programmalijnen die 
gehanteerd worden 
De opdrachten aan het Impulsprogramma zijn vertaald in inhoudelijke prioriteiten voor het 
programma en vervolgens in de zes organisatorische programmalijnen. Alhoewel er niet een 
eenduidige koppeling te maken is, dekken de programmalijnen de prioriteiten wel volledig af. Per 
programmalijn zijn kernteams gevormd die met de activiteiten aan de slag zijn gegaan. De kernteams 
die met de programmalijnen aan de slag zijn gegaan hebben alle een nader plan van aanpak 
opgesteld. Dit kreeg met name vorm in het Invoeringsprogramma uit 2019. In dit programma 
formuleerden de vier inhoudelijke programmalijnen doelen, mijlpalen en tussenresultaten weggezet 
in tijd. De twee randvoorwaardelijke programmalijnen formuleerden een grote reeks activiteiten 
aanvullend op de inhoudelijke programmalijnen. De overkoepelende doelen uit het 
Invoeringsprogramma hebben derhalve richting gegeven aan de programmalijnen en de uitvoerende 
kernteams. De leden van de kernteams zijn duidelijk aan de slag gegaan met de meeste gestelde 
doelen en werken toe naar de mijlpalen.  
 
De focus van het Impulsprogramma is gericht op de lange termijn, waardoor het programma 
maar beperkt voorziet in korte termijn behoeften vanuit de brede organisatie van RWS 
Het Impulsprogramma richt zich sterk op de doelen die voor 2030 en verder voor RWS geformuleerd 
zijn. Een implicatie hiervan is dat de activiteiten van het Impulsprogramma met onder meer het 
uitvoeren van verkenningen en experimenten ook op deze termijn gericht zijn. Er bestaat minder 
zicht op de behoeften die er op de korte termijn bestaan, bijvoorbeeld vanuit het meer praktisch 
ingestoken programma KCI. Dit komt onder meer terug in het opstellen van de materialenstrategie. 
Het Impulsprogramma pakt dit gestructureerd aan door op een strategisch niveau te starten en de 
strategie vanaf daar te operationaliseren. Vanuit het programma KCI bestaat echter de behoefte om 
te weten hoe daar vanuit circulariteit om moet worden gegaan met specifieke materialen, zoals 
wegverhardingen en beton. Het Impulsprogramma kan hier – gezien de gekozen insteek - niet direct 
een antwoord op bieden. Het zou het programma KCI helpen om de materialenstrategie vanuit een 
meer praktische insteek stap voor stap in te vullen, aansluitend op de behoeften zoals die nu 
bestaan. 
 
Het Impulsprogramma heeft bijgedragen aan de bredere doelstellingen van RWS op het gebied 
van circulair werken, de mate waarin is onduidelijk 
Binnen het Impulsprogramma is de afgelopen jaren een groot aantal activiteiten uitgevoerd. In het 
vervolg van dit hoofdstuk gaan we hier nader op in. Het is echter moeilijk vast te stellen wat deze 
activiteiten tot nu toe hebben bijgedragen aan de brede doelstelling van RWS op het gebied van 
circulair werken. Hiervoor bestaan verschillende redenen: 
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 In brede zin ontbreekt het binnen RWS aan een nulmeting van waar de organisatie nu staat, 
bijvoorbeeld daar waar het gaat om het gebruik van primaire grondstoffen. Ook ontbreekt een 
monitor om de afname van dit gebruik op een structurele manier inzichtelijk te maken. Aan een 
dergelijke monitor wordt vanuit het Impulsprogramma wel gewerkt. Wel is overigens aannemelijk 
dat de verschillende resultaten die uit de programmalijnen direct en indirect hebben bijgedragen 
aan bijvoorbeeld de reductie van het gebruik van primaire grondstoffen.  

 Het Impulsprogramma richt zich met name op de langetermijnstrategie en het inrichten van de 
juiste randvoorwaarden om de transitie naar circulair werken te maken. Hiermee draagt het 
programma grotendeels indirect bij aan de ambities van RWS om in 2030 circulair te werken. De 
directe effecten moeten komen uit de toepassing van hetgeen het Impulsprogramma oplevert 
binnen de primaire processen van RWS. 

 
Overigens geldt bij het bovenstaande dat de transitie naar circulair werken zich momenteel nog in 
een pril stadium bevindt en omgeven is met onzekerheden, waardoor de activiteiten die uitgevoerd 
vooral nog verkennend zijn. In het proces van innoveren – uniformeren – produceren ligt het accent 
nog sterk op innoveren en in mindere mate op uniformeren. RWS is nog niet toe aan de fase van het 
op grote schaal meenemen van circulair werken in de projecten. Dit geldt overigens ook voor andere 
organisaties. Substantiële effecten van de activiteiten van het Impulsprogramma en andere 
initiatieven binnen RWS op het gebruik van primaire grondstoffen mogen nu dan ook nog niet 
verwacht worden. 
 
Het ontbeert het Impulsprogramma aan een strategisch perspectief op de invulling van de 
transitie naar circulair werken en de omgang met interne en externe stakeholders 
De transitie naar circulair werken is een ontwikkeling die RWS, laat staan het Impulsprogramma 
zelfstandig kan invullen. Om deze transitie te realiseren is intensieve samenwerking nodig met een 
groot aantal andere organisaties. Alhoewel het Impulsprogramma wel relaties onderhoud met 
dergelijke organisaties, ontbreekt het in de samenwerking aan een meer strategisch perspectief. De 
samenwerking wordt nu vooral functioneel ingevuld, wat zijn sterkten en tegelijk ook zijn zwakten 
kent. De vraag is nu bijvoorbeeld of alle relevante partijen in beeld zijn en aangehaakt zijn op de 
activiteiten die uitgevoerd worden. Het past bij het Impulsprogramma om vanuit een brede 
omgevingsanalyse na te gaan hoe RWS met de relatie met relevante samenwerkingspartners in het 
netwerk wil omgaan en hoe vanuit een gezamenlijke aanpak gestuurd kan worden op het invullen 
van de ambitieuze doelstellingen voor 2030 en 2050. Hierbij gaat het uiteraard om samenwerking op 
doelstellingen die raken aan de circulariteitsopgave van RWS. Het gaat dan bijvoorbeeld niet om 
woning- of utiliteitsbouw.   

5.2 Activiteiten en resultaten 

De activiteiten van het Impulsprogramma dragen bij aan het circulair bewustzijn van RWS, 
maar in hoeverre dat tot meer circulariteit leidt is onduidelijk 
Ten opzichte van vier jaar geleden is het bewustzijn dat RWS circulair moet gaan werken sterk 
toegenomen. De noodzaak om het gebruik van primaire grondstoffen terug te dringen, staat over het 
algemeen niet meer ter discussie. Een ieder binnen RWS is doordrongen van de noodzaak hiervan. Of 
het toegenomen bewustzijn ook heeft geleid tot een daadwerkelijke afname van het gebruik van 
primaire grondstoffen is niet vast te stellen. Er is bij de start van het programma bijvoorbeeld geen 
nulmeting verricht van dit gebruik. Wel is er inmiddels een basismethodiek om de effecten van de 
inspanningen in beeld te brengen, maar deze moet nog worden geïmplementeerd. Tot slot is er ook 
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geen overkoepelend zicht op hoe in aanleg- en onderhoudsprojecten met circulariteit wordt 
omgegaan. 
 
Vanuit het Impulsprogramma is met wisselend succes invulling gegeven aan de drie 
bestuursopdrachten die bij de start zijn geformuleerd 
Om invulling te geven aan de drie bestuursopdrachten is door het Impulsprogramma een groot 
aantal activiteiten in gang gezet. De voortgang verschilt per opdracht: 
 Voor de eerste bestuursopdracht (inzicht geven in betekenis van circulair werken in werkwijze 

en aanpak) heeft in de eerste jaren van het Impulsprogramma de nadruk gelegen op het duiden 
van het ‘wat’ van circulair werken. Hierbij is inzichtelijk gemaakt wat circulair werken betekent 
voor RWS. Dit is gedaan aan de hand van bijvoorbeeld handreikingen, verkenningen, en 
leertrajecten. Deze activiteiten hebben geleid tot een groeiend bewustzijn binnen de organisatie 
van RWS. Komende periode kan nog verder worden ingezet op het ‘hoe’ van circulair werken, 
waarmee we doelen op de effecten op de manier van werken. Denk bijvoorbeeld aan het meten 
en monitoren van CE in projecten, het maken van afwegingen in materiaalgebruik of tussen 
focuspunten in de organisatie (CO2 versus circulariteit) en het toepassen van circulaire principes 
in opdrachten, werkprocessen en standaarden. Middels de programmalijn realiseren en beheren 
zijn al een aantal betekenisvolle stappen gezet in de vertaling van het ‘wat’ naar het ‘hoe’ van 
circulair werken. Algemeen aandachtspunt voor het Impulsprogramma is dat haar producten 
zowel qua vorm (c.q. wijze van overdracht) als inhoud (c.q. toepasbaarheid als eerste aanzet voor 
uniformeren) nog beter kunnen landen bij onderdelen van de organisatie die aan de slag moeten 
gaan met het uniformeren. Bij vorm denken we dan aan een effectieve communicatiestrategie of 
meer gestructureerd leren en ontwikkelen. Bij inhoud gaat het om de toepasbaarheid van 
producten als eerste aanzet voor uniformeren. De materialenstrategie en datastrategie zijn 
voorbeelden van (tussen)producten die nog beter toepasbaar kunnen worden gemaakt. Hierbij is 
het wel van belang om scherp te stellen tot waar de verantwoordelijkheid van het 
impulsprogramma reikt, in relatie tot andere interne- en externe stakeholders.  

 Met de tweede bestuursopdracht (operationaliseren van ambitie van 50% minder gebruik 
primaire grondstoffen) is aan de slag gegaan door activiteiten uit te voeren gericht op het meten 
en monitoren van het gebruik van primaire grondstoffen en op het terugdringen van het gebruik 
van specifieke stoffen. Hier zijn betekenisvolle stappen in gezet, zoals de ontwikkeling van een 
materialenstrategie, de verkenning voor een datastrategie en het linken van materiaalstromen 
aan paspoorten via pilots als de Beatrixsluis. Tegelijk moet een aantal essentiële vragen nog 
worden beantwoord. Het gaat hier bijvoorbeeld om de vragen wat de nulmeting is om de reductie 
te bepalen, wat verstaan wordt onder primaire grondstoffen en tevens wat verstaan wordt onder 
gebruik. Deze en andere vragen vergen de komende periode nog veel aandacht, onder meer om 
op termijn uitspraken te kunnen doen over het al dan niet realiseren van de ambitie. 

 De invulling van de derde bestuursopdracht (implementeren no-regret-maatregelen) is lastiger te 
beoordelen. Bij de start van het Impulsprogramma is niet gedefinieerd wat werd verstaan onder 
het implementeren van no-regret-maatregelen. Op voorhand is er bijvoorbeeld niet een lijst 
opgesteld met no-regret-maatregelen. Tijdens de uitvoering van het Impulsprogramma is 
bovendien geen overzicht bijgehouden van de maatregelen die onder deze noemer zijn 
uitgevoerd.8 Deze derde bestuursopdracht lijkt vooral te worden geïnterpreteerd als leidend 
principe voor de programmalijnen. In dit kader zijn er verschillende voorbeelden te noemen van 
geïmplementeerde no-regret-maatregelen. Denk bijvoorbeeld aan de Aanpak Klimaatneutraal en 

 
 
8 Er is wel een projectenlijst bijgehouden waarin beschreven staat in welke projecten circulaire adviezen zijn gegeven en/of welke 
circulaire maatregelen worden getroffen. 
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Circulair V&R, die circulariteit naar concrete maatregelen vertaalt, en de afspraken over de 
harmonisatie van meetmethoden met bouwpartners via CB’23. Maar ook  

 
Door het Impulsprogramma is afgelopen jaren veel werk verzet, de mate waarin de in 2019 
gestelde (tussen)doelen zijn behaald verschilt per programmalijn 
In zowel de inhoudelijke als randvoorwaardelijke programmalijnen zijn goede stappen gezet in het 
realiseren van de gestelde doelen c.q. het creëren van de boogde randvoorwaarden. Een deel van de 
in 2019 gestelde (tussen)doelen is nog niet behaald. Dit heeft verschillende oorzaken. Soms is er 
sprake van vertraging, bijvoorbeeld omdat de opgave toch omvangrijker bleek dan gedacht. In 
andere gevallen werd een activiteit overgedragen aan een ander organisatieonderdeel, omdat dit bij 
nader inzien toch passender bleek. In bijlage A2 van dit rapport is per programmalijn een analyse 
gemaakt van de voortgang. Hieronder is per programmalijn een korte samenvatting opgenomen: 
 Data en materialenpaspoort. De doelen die in 2019 voor deze programmalijn zijn gesteld zijn 

grotendeels gehaald. RWS heeft bijvoorbeeld een integrale datastrategie waarin CE is 
opgenomen. En ook het ontwikkelen van materialenpaspoorten, het maken van sectorbrede 
afspraken hierover via CB’23 en het uitvoeren van pilots met materialenpaspoorten (Beatrixsluis) 
ligt op schema. Belangrijk aandachtspunt binnen deze programmalijn is het maken van een 
afweging in hoeverre je als RWS in het algemeen en het Impulsprogramma in het bijzonder het 
voortouw neemt in de ontwikkeling van bijvoorbeeld een datastrategie, gegeven de 
afhankelijkheid en verantwoordelijkheid van andere belanghebbenden.  

 Meten en monitoren. Binnen deze programmalijn is onder meer een set van circulaire 
indicatoren ontwikkeld. RWS is nog niet zover dat er ook met deze indicatoren wordt gemonitord, 
met name omdat veel data nog niet ontsloten kan worden. De overkoepelende doelstelling voor 
2021 is daarmee nog niet behaald. Tegelijkertijd zijn er in de afgelopen periode stappen gezet om 
dit op termijn mogelijk te maken. In samenwerking met de afdeling Netwerkmonitoring wordt er 
bijvoorbeeld gewerkt aan een tussenoplossing voor het in beeld brengen van projectprestaties op 
MKI, CO2 en het percentage secundaire grondstoffen. Ook wordt er een monitoringsapplicatie 
gebouwd voor duurzaamheid, gekoppeld aan de bestaande projectbeheersystemen van RWS. 

 Circulair materiaalgebruik. Belangrijke resultaten binnen de programmalijn circulair 
materiaalgebruik zijn het ontwikkelen van een materialenstrategie, het inventariseren, testen en 
valideren van materiaalinnovaties en het realiseren van samenwerkingen binnen verschillende 
materiaalketens. Hiermee zijn mooie stappen gezet in het realiseren van de in 2019 gestelde 
doelen. Aandachtspunt is de toepasbaarheid van de materialenstrategie. Er ligt een strategie op 
hoofdlijnen die (met GPO/PPO en VenR) nog verder worden uitgewerkt in 
handelingsperspectieven voor de verschillende materialen en productketens.  

 Realiseren en beheren. De focus binnen deze programmalijn lag op het integreren van circulair 
werken in de opdrachten, werkprocessen en standaarden van RWS. In samenwerking met andere 
organisatieonderdelen (zoals Techniek, Inkoop en de Regio) zijn op dit vlak mooie resultaten 
geboekt. In het kader van het integreren van circulaire ontwerpprincipes in assetmanagement zijn 
onder andere objectcategorie-analyses gemaakt wat bijvoorbeeld weer heeft geleid tot het 
circulair viaduct als innovatieproject. Daarnaast is de nationale bruggenbank opgezet en zijn er 
verschillende projecten gedaan rond het hergebruik van bruggen. En in de opdracht voor de 
vierde tranche van VenR-projecten is circulariteit expliciet opgenomen. Voor deze programmalijn 
geldt dat de mate van succes sterk afhankelijk is van de inzet van andere organisatieonderdelen. 
Inhoudelijk aandachtspunt is dat er afgelopen periode minder aandacht is uitgegaan naar andere 
objecten, zoals sluizen en tunnels. Tunnels hebben in deze ook minder prioriteit, omdat er tot 
2030 geen tunnels meer worden gebouwd. 

 Externe samenwerking. Binnen deze programmalijn is middels een aantal doorlopende lijnen 
(zoals sectorbreed leren en ontwikkelen, beïnvloeding van beleid en netwerkvorming) ingezet op 



 

 26 

circulaire samenwerking in de bouw- en GWW-sector. Een mooi resultaat is de brede 
samenwerking met de sector binnen het Platform Circulair Bouwen 2023 (CB ’23). Concrete 
vruchten van deze samenwerking zitten onder meer in de gezamenlijke leidraden die worden 
gepubliceerd. Ook Cirkelstad is een goed voorbeeld van een effectief samenwerkingsverband. 
Ondanks deze mooie resultaten valt in het kader van de interviews wel op dat externen nog niet 
altijd bekend zijn met het Impulsprogramma.   

 Interne organisatieverandering. De focus binnen deze programmalijn lag afgelopen jaren 
vooral op het beschikbaar stellen en overdragen van kennis en verantwoording. In dit verband is 
onder meer een kennisplan en kennisagenda geschreven en zijn er learning histories opgesteld. 
Ook is er een mooie stap gezet met de inrichting en het beheer van de 
programmamanagementtool. Aandachtspunt is dat nog meer kan worden ingezet op een 
systematische aanpak om te leren van de ervaringen die in experimenten worden opgedaan. 

 
De operationalisering van de doelen verschilt per programmalijn, waardoor de voortgang op 
onderdelen niet altijd goed inzichtelijk te maken is 
De mate waarin de doelen binnen de programmalijnen zijn geoperationaliseerd verschilt: 
 Hoewel elke programmalijn werkt met geplande eindresultaten voor 2021, hanteren niet alle 

programmalijnen doelen en resultaten weggezet in tijd. Slechts bij een deel van de mijlpalen en 
tussenresultaten van de inhoudelijke programmalijnen wordt aangegeven wanneer de activiteiten 
uitgevoerd moeten worden. Zo geeft de programmalijn ‘Circulair materiaalgebruik’ nauwelijks aan 
wanneer de doelen gehaald moeten worden, maar hanteren de programmalijnen ‘Data en 
materialenpaspoort’ en ‘Meten en monitoren’ vrij specifieke doelen waarbij de periode in het jaar 
wordt genoemd. 

 De concreetheid van de geformuleerde doelen en resultaten verschilt eveneens. Zo geeft 
programmalijn ‘Data en materialenpaspoort’ een specifieke omschrijving van een te ontwikkelen 
datastrategie, terwijl programmalijn ‘Circulair materiaalgebruik’ meer aan de oppervlakte blijft in 
de omschrijving van een strategisch materialenbeleid. Dit maakt het lastig om te beoordelen 
wanneer de opgetelde activiteiten en mijlpalen invulling geven aan het vooraf gedefinieerde doel 
of resultaat. 

 Een aantal van de doelen is bovendien nog niet meetbaar gemaakt. Programmalijn ‘Realiseren en 
beheren’ heeft als resultaat voor 2021 bijvoorbeeld gedefinieerd dat er CO2- en 
grondstoffenreductie moet hebben plaatsgevonden bij het realiseren en beheren van het areaal 
van Rijkswaterstaat. Vanwege het ontbreken van (geïmplementeerde) indicatoren en 
meetinstrumenten is deze reductie nog niet te meten. Overigens moet hierbij wel worden 
opgemerkt dat er wel inschattingen gemaakt kunnen worden van toegepaste maatregelen.  

 
Sommige doelen van de programmalijnen vallen bovendien niet altijd volledig binnen de 
verantwoordelijkheid en invloedssfeer van Rijkswaterstaat en in het bijzonder het Impulsprogramma. 
Zo heeft programmalijn ‘Circulair materiaalgebruik’ als eindproduct om circulair en klimaatneutraal 
materiaalgebruik te integreren in het beleid en de doelstellingen van zowel Rijkswaterstaat als IenW, 
terwijl het ministerie van IenW niet onder het Impulsprogramma valt. Het is niet redelijk om het 
Impulsprogramma af te rekenen op het beleid van het ministerie van IenW. 
 
De randvoorwaardelijke programmalijnen zijn op onderdelen onvoldoende geïntegreerd in de 
inhoudelijke programmalijnen  
De randvoorwaardelijke programmalijnen externe samenwerking en interne veranderstrategie 
ondersteunen de inhoudelijke programmalijnen. Deze splitsing tussen inhoud en randvoorwaarden 
werkt op onderdelen niet optimaal binnen het Impulsprogramma. Uit de interviews komt naar voren 
dat vanuit de inhoudelijke programmalijnen nog beter kan worden nagedacht over externe 
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samenwerking rond specifieke thema’s. Ook wordt er nu in de inhoudelijke programmalijnen minder 
aandacht besteed aan welke kennis de organisatie nodig heeft en welke communicatiemiddelen het 
meest geëigend zijn om resultaten over te dragen aan het primaire proces. Dit kan een remmende 
werking hebben op het ‘cyclisch werken’, omdat gedurende het ontwikkelproces in mindere mate de 
aansluiting met de organisatie wordt gezocht terwijl deze feedbackloops zeer waardevol zijn. 
 
De inhoudelijke programmalijnen hebben een achtergrond in het lineaire proces, daardoor 
blijven typisch circulaire procesonderdelen nog onderbelicht 
Dit komt onder andere tot uiting in de programmalijn realiseren en beheren waar de focus op dit 
moment op de organisatorische veranderprocessen ligt. Het logistieke en planningsproces om 
hergebruikt materiaal te koppelen aan een opgave is een nieuwe processtap in het realiseren en 
beheren. Een lineair proces gaat uit van ontwerp, realisatie en beheer. Een circulair proces ken meer 
procestappen, namelijk inventarisatie & koppeling met vrijkomend materiaal, ontwerp, logistieke 
afstemming coördinatie materiaalstromen - realisatie – en beheer. De vraag naar en het aanbod van 
materiaal moet samengebracht worden, wat voor extra plannings- en logistieke inspanning zorgt. Dit 
heeft bovendien ook financiële consequenties. Wegens extra inspanningen zoals hierboven genoemd 
en de relatief lage kosten van de gebruikte (primaire) grondstoffen, zijn de kosten in de circulaire 
transitiefase hoger dan in het gebruikelijke, lineaire proces. Meer in het algemeen vraagt circulair 
werken andere incentives, waarderingen en wegingen. De winst van bouwbedrijven is op dit moment 
bijvoorbeeld een percentage van de opdracht, wat een prikkel met zich meebrengt voor meer 
installaties of materialen.  
 
De focus binnen de inhoudelijke programmalijnen ligt vooral op toekomstig hergebruik, de 
vrijkomende materialen blijven onderbelicht   
De afgelopen jaren lag de focus binnen de inhoudelijke programmalijnen op hoe toekomstig 
hergebruik van materialen en objecten geborgd kan worden. Dit is zichtbaar in de 
materialenstrategie, in de materiaalpaspoorten, en het realiseren en beheren. De doelstelling voor 
2030 is 50% minder grondstoffengebruik. In dit kader is het essentieel dat RWS nu al meer 
materialen gaat hergebruiken. Inzicht in de materiaalvoorraad en de kwaliteit op hoofdlijnen, 
gekoppeld aan de onderhoudscycli en vervangingsopgaven is noodzakelijk om de vraag naar en het 
aanbod van materialen te kunnen koppelen. Om de doelstelling in 2030 te halen zal ook vanuit het 
Impulsprogramma meer aandacht moeten komen op het toepassen van vrijkomende materialen 
(afkomstig binnen en buiten het bestaande areaal) en daarnaast op het verlengen van de levensduur 
van bestaande materialen en objecten. 
 
De resultaten die het Impulsprogramma oplevert, zijn nog niet altijd bruikbaar in de primaire 
processen van RWS 
De activiteiten van het Impulsprogramma kennen soms een wat ‘academische’ insteek, in de zin dat 
gestreefd wordt naar resultaten die goed te onderbouwen en verantwoorden zijn. Over deze 
resultaten wordt in onderzoeksmatige zin gedegen nagedacht. Vanuit het perspectief van de 
langetermijndoelen van RWS rond circulair werken is dit goed te verklaren, en deels heeft dit ook te 
maken met de nieuwheid van het circulaire vraagstuk en afhankelijkheid van andere partijen. Tegelijk 
maakt deze insteek dat de praktische bruikbaarheid van sommige resultaten van het 
Impulsprogramma op korte termijn nog beperkt is. Met name ten aanzien van sommige activiteiten 
en resultaten in de programmalijnen data en materialenpaspoort, meten en monitoren en circulair 
materiaalgebruik geven interviewpartners aan dat de toepasbaarheid in het primaire proces kan 
worden verbeterd. Er is bijvoorbeeld veel inzet gepleegd op de materialen- en datastrategie. Een 
materialenstrategie wordt beter toepasbaar indien vanuit de materialen- en productketens wordt 
gedacht (wat zijn bijvoorbeeld de richtlijnen voor de omgang van verhardingen en andere materialen, 
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zoals beton). En voor de datastrategie geldt dat deze meer hanteerbaar wordt indien wordt 
nagedacht over hoe bijvoorbeeld beschikbare data doorzoekbaar kan worden gemaakt. Daarnaast is 
het positief dat er een strategische definitie is van een circulair werken in 2030, maar wat is voor 
projecten de doelstelling voor circulair betongebruik voor de komende jaren? En hoe moeten zij een 
afweging maken in conflicterende duurzaamheids- en circulariteitsdoelstellingen.9 Door wat eerder 
en frequenter (door middel van feedbackloops) andere organisatieonderdelen te betrekken, komt de 
behoefte van het primaire proces beter in beeld en wordt de toepasbaarheid van sommige 
producten als eerste aanzet voor uniformeren verbeterd.  
 
Ondanks dat het Impulsprogramma buiten RWS niet altijd bekend is, zijn er verschillende  
succesvolle externe samenwerkingen aangegaan  
Vanuit de interviews met gesprekspartners buiten RWS ontstaat het beeld dat niet iedereen bekend 
is met (de scope van) het Impulsprogramma. Tegelijkertijd valt wel op dat deze gesprekspartners wel 
op de hoogte zijn van individuele resultaten en/of samenwerkingen waaraan het Impulsprogramma 
heeft bijgedragen. CB’23 springt hierbij het meest in het oog. Dit is een initiatief van het 
Impulsprogramma en een op dit moment goed aangeschreven intersectoraal platform dat werkt aan 
nieuwe standaarden voor het circulaire werken. Ook de deelname aan de Circulaire bouwagenda, de 
nauwe samenwerking met ProRail en de Europese lobby genereert concrete resultaten en zorgt 
ervoor dat het Impulsprogramma - en daarmee ook RWS - aangesloten blijft bij de nationale en 
internationale ontwikkelingen. 
 
Het ontbreekt nog aan een systematische aanpak om te leren van de ervaringen die in 
experimenten worden opgedaan  
Binnen het Impulsprogramma wordt er de nodige aandacht besteed aan het beschikbaar stellen en 
overdragen van kennis. Zo zijn er een Kennisplan en Kennisagenda opgesteld, wordt er veel 
informatie online beschikbaar gesteld, zijn er bijeenkomsten om ervaringen uit te wisselen en wordt 
er gewerkt met learning histories. Op een hoger schaalniveau ontbreekt het tegelijk nog aan een 
leerstructuur om ervaringen die worden opgedaan en kennis die daarmee wordt gegenereerd breed 
op te halen en beschikbaar te stellen binnen de organisatie, zodat op het gebied van circulair werken 
een lerende organisatie ontstaat. De initiatieven die nu worden genomen op het gebied van leren en 
ontwikkelen zijn daarvoor nog te gefragmenteerd. Er ontbreekt ook een bovenliggende 
communicatiestrategie om het leren en ontwikkelen in de praktijk handen en voeten te geven. Het is 
in dit kader ook de vraag of in de programmalijn interne organisatieverandering ook de juiste 
competenties aanwezig zijn om een dergelijk communicatiestrategie vorm te geven. In de context 
hiervan is van belang dat RWS als geheel ook nog onvoldoende een lerende organisatie is. Dit 
betekent dat er nog onvoldoende structuren zijn waar het Impulsprogramma gebruik van zou 
kunnen maken. Om de transitie naar circulair werken stapsgewijs te kunnen maken, is hier nu en in 
de toekomst wel behoefte aan. Gezien de scope van het Impulsprogramma zou het op de weg liggen, 
om hier aan te werken. 

5.3 Sturing en organisatie 

Evaluatie gericht op Impulsprogramma, binnen de context van het Impulsprogramma spelen 
echter bredere sturings- en organisatievragen die impact hebben 

 
 
9 Een mooi voorbeeld is een project krib- en oeververlaging waar een filterconstructie geïnstalleerd moest worden. Daar wijst 
DuboCalc geotextiel voor aan, maar dat is niet circulair. Een alternatief is een granulair filter, maar dat stoot weer meer CO2 uit. 
Welke keuze maak je dan als IPM-team? 
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Onderhavige evaluatie is gericht op de sturing en organisatie van het Impulsprogramma. In de 
context van het Impulsprogramma spelen RWS-bredere sturings- en organisatievragen die impact 
hebben op het Impulsprogramma. Denk bijvoorbeeld aan: 
 De focus op het realiseren van de productie binnen RWS, ook ingegeven door de 

capaciteitsproblemen in projecten; 
 De verschillende wijzen waarop de regio’s invulling geven aan hun rol als opdrachtgever in 

verhouding tot de landelijke diensten; 
 De concurrentie die de ambities rond circulair werken ondervindt van bijvoorbeeld andere 

focuspunten binnen de organisatie zoals duurzaamheid, minder hinder etc.; 
 De verschillende uitdagingen rond processturing binnen RWS. 
Voornoemde sturings- en organisatievragen vormen de werkelijkheid waar het Impulsprogramma – 
maar ook andere programma’s zoals Vervanging en Renovatie en Duurzaamheid en Leefomgeving – 
zich toe moet verhouden.  
 
Het Impulsprogramma kent een logische en werkbare inrichting en werkwijze met een 
heldere verdeling van rollen en verantwoordelijkheden 
Het Impulsprogramma is ingericht langs de lijn van de programmalijnen, waarbij per programmalijn 
sprake is van een kernteam. Dit is een heldere en ook praktisch werkbare inrichting. De kernteams 
werken alle met een eigen plan van aanpak dat richting geeft aan hun activiteiten. Deze plannen van 
aanpak zijn een logische uitwerking van het jaarplan van het Impulsprogramma als geheel. Binnen 
het programma zijn de rollen en verantwoordelijkheden van alle betrokkenen helder. Er is weinig 
discussie over wie waarvoor aan de lat staat.  
 
De voortgang van de activiteiten van het Impulsprogramma wordt gemonitord, maar deze 
monitoring heeft nog maar beperkt een rol in de sturing 
Een belangrijk uitgangspunt voor de monitoring vormt het Invoeringsprogramma Circulair Werken 
waar de doelen, producten en mijlpalen voor de zes programmalijnen zijn uitgewerkt. De voortgang 
wordt op verschillende wijzen in beeld gebracht. Zo is er een monitoringstool ingericht, maar deze 
wordt nog maar beperkt gebruikt. Tot en met 2020 werd de voortgang grotendeels in een Excel-
format bijgehouden door de kernteams. Ook zijn er periodieke voortgangsrapportages en is er een 
openbare jaarrapportage met de voortgang per programmalijn en een doorkijk naar het volgende 
jaar. De monitoring die er is, wordt nu vooral nog gebruikt om verantwoording af te leggen en kan 
nog beter benut worden in de sturing op het programma. Hiervoor helpt het om de monitoring 
onderdeel te maken van de sturingscyclus en deze meer te benutten voor bijsturing. Het volledig in 
gebruik nemen van de monitoringstool is eveneens van belang, aangezien verantwoording nu nog 
gefragmenteerd gebeurd waardoor het lastig is om een compleet beeld te vormen. De energie en tijd 
die nu in de monitoring gestoken wordt, kan daarmee beter renderen. 
 
De borging van de samenhang tussen de activiteiten in het Impulsprogramma is een 
aandachtspunt waar steeds beter op wordt gestuurd 
De zes kernteams die er binnen het Impulsprogramma zijn, werken relatief zelfstandig van elkaar. De 
onderlinge afstemming is relatief beperkt, waardoor het voorkomt dat kernteams langs elkaar heen 
werken of elkaar onvoldoende versterken. Naar buiten toe leidt dat soms tot onduidelijkheden. Ook 
wisselen de kernteams onvoldoende uit waar ze in hun activiteiten tegen aan lopen, bijvoorbeeld in 
hun samenwerking met regionale en landelijke diensten. Hierbij blijven mogelijkheden om van elkaar 
te leren onbenut. De invulling van de rol van het programmamanagement is de afgelopen jaren 
mede op dit punt versterkt, bijvoorbeeld door het voeren van periodieke voortgangsgesprekken met 
de trekkers van de kernteams. Ook is de online monitoringstool in gebruik genomen. Het is nu zaak 
dat alle programmalijnen hier gebruik van gaan maken en deze op consistente wijze gaan invullen.  
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Het Impulsprogramma beschikt over voldoende menskracht en middelen, al is wel behoefte 
aan een grotere inzet op de link naar andere organisatieonderdelen van RWS 
Binnen het Impulsprogramma wordt door sommigen een gebrek aan capaciteit ervaren gegeven de 
omvang van de opgave waar RWS en het Impulsprogramma voor staat. Ons beeld is dat het 
Impulsprogramma in de basis voldoende medewerkers en middelen beschikbaar heeft. Ook in de 
vergelijking met andere vergelijkbare initiatieven binnen RWS. De uitdaging zit vooral in scherper 
prioriteren en eerder overdragen aan organisatieonderdelen die zich richten op het uniformeren en 
produceren. Alhoewel dat laatste in de praktijk weerbarstig kan zijn vanwege gebrekkige capaciteiten 
bij betreffende organisatieonderdelen. Een aandachtspunt is wel de capaciteit die beschikbaar is om 
een link te leggen met de landelijke en regionale diensten van RWS. Het programma komt er nu te 
weinig aan toe om deze link structureel op een effectieve manier in te vullen. Dit heeft ook te maken 
met het beperkte aantal regionale duurzaamheidscoördinatoren en – adviseurs waar nu mee 
gewerkt wordt, die volgens betrokkenen een cruciale schakel vormen tussen kennis en projecten, 
maar die te weinig tijd hebben om aan alle projecten mee te werken. 
 
Productie en regio hebben behoefte aan een leer- en ontwikkelstructuur die dicht op het werk 
is georganiseerd 
Momenteel zijn goede praktische voorbeelden van circulair werken in de praktijk voor een groot deel 
afhankelijk van personen op projectniveau. Zo werden stenen van de Afsluitdijk pas hergebruikt 
vanwege een contact van de steenleverancier. Om de resultaten van het Impulsprogramma beter te 
laten landen in de primaire processen zou er beter nagedacht moeten worden over het 
operationaliseren en implementeren van de opgedane kennis. De landelijke diensten en de regio 
hebben hier ook een rol. 
 
Het Impulsprogramma opereert op relatief grote afstand van andere organisatieonderdelen 
van RWS, waardoor deze weinig zicht hebben op wat het programma doet 
In het verlengde van het bovenstaande punt geldt dat het Impulsprogramma binnen de organisatie 
van RWS weinig zichtbaar is. Landelijke en regionale diensten kennen het programma amper en 
hebben weinig zicht op wat het doet. Er lijkt ook beperkte betrokkenheid te zijn geweest bij de initiële 
totstandkoming van het Impulsprogramma en het bepalen van prioriteiten, doelen en activiteiten. 
Degene die beter zicht hebben op het Impulsprogramma, ervaren het nut van het Impulsprogramma 
voor hun dagelijks werk nog als beperkt. Dit heeft te maken met het eerder beschreven punt, dat het 
Impulsprogramma zich vooral richt op de lange termijn ontwikkeling in de richting van circulair 
werken en minder op de behoeften van regio’s en projectteams op de korte termijn. Vragen die 
spelen gaan bijvoorbeeld over materiaalgebruik in nu lopende projecten. Het Impulsprogramma 
heeft daar geen antwoord op. Tegelijk is de (gevoelde) ruimte in projecten om te kunnen innoveren 
relatief beperkt, waardoor er weinig aandacht is voor het experimenteren met nieuwe circulaire 
werkwijzen en materialen. Directeuren en projectteams binnen de landelijke diensten hebben in dit 
kader ook weinig formele prikkels in bijvoorbeeld management- of projectcontracten om te werken 
aan circulariteit.  
 
Overigens is het beeld dat er afgelopen jaren vanuit de programmalijnen en kernteams wel meer 
wordt ingezet op de verbinding met andere organisatieonderdelen van RWS. De programmalijnen 
‘Realiseren en beheren’ en ‘Interne organisatieverandering’ richten zich hier ook deels op. Dit levert 
ook goede voorbeelden op zoals de samenwerking tussen circulair aanbesteden en inkopen en PDAO 
en de samenwerking met de regio op de circulaire KES. Toch is het beeld dat het nog beter kan. 
Bijvoorbeeld door meer in te zetten op adviseurs die de verbinding kunnen vormen tussen het 
Impulsprogramma en de productie. Of door meer in te zetten op afstemming met landelijke diensten 
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zodat niet op verschillende plekken in de organisatie aan materialenpaspoorten wordt gewerkt. Dat 
gebeurde bijvoorbeeld ook bij GPO, waar ze niet wisten van de initiatieven op dit terrein binnen het 
Impulsprogramma.  
 
Het ontbreekt aan een adaptieve en tegelijk wel richtinggevende (innovatie)strategie om de 
transitie naar circulair werken te maken 
Binnen RWS is sprake van een groot aantal initiatieven om het circulair werken te bevorderen. Ook 
zijn er uiteenlopende initiatieven die raken aan circulair werken, zoals het focuspunt duurzaamheid 
met onder andere het beperken van de uitstoot van CO2 en het focuspunt VenR. Wat nog ontbreekt 
is een samenhangende transitiestrategie, waarin duidelijk wordt op welke wijze RWS de optelsom van 
alle initiatieven wil reduceren. Voor het Impulsprogramma betekent dit dat onduidelijk is waar het 
zich breed binnen RWS toe te verhouden heeft. Er is geen overkoepelende leidraad, wat maakt dat 
het programma een eigen koers kiest. Dit doet het naar eer en geweten, maar het is onduidelijk of dit 
in het grotere geheel van RWS ook de optimale koers is. Een van de vragen is bijvoorbeeld hoe het 
streven naar vermindering van de uitstoot van CO2 zich verhoudt tot het streven om meer circulair te 
gaan werken en welke keuze gemaakt worden in situaties dat beide doelen niet in elkaars verlengde 
liggen. Een andere vraag is hoe invulling gegeven gaat worden aan de stappen van innoveren via 
uniformeren naar produceren. Daar bestaat nu nog onvoldoende beeld van. 
 
De sturing op het Impulsprogramma is helder belegd, maar de sturing op het doel om het 
gebruik van primaire grondstoffen te beperken binnen RWS is diffuus 
Het Impulsprogramma is organisatorisch ondergebracht binnen het organisatieonderdeel WVL van 
RWS. De hiërarchische verantwoordelijkheid is daarmee in de lijn belegd. Deze sturingslijn is helder. 
Minder duidelijk is hoe de integrale sturing op de ontwikkeling naar het circulair werken binnen RWS 
wordt ingevuld. Het is onduidelijk wie verantwoordelijk is voor de reductie van het gebruik van 
primaire grondstoffen met 50% in 2030. Hierbij is ook niet helder wat ten aanzien van deze 
doelstelling van het Impulsprogramma verwacht wordt. Dat geldt in meer of mindere mate ook voor 
andere programma’s die zich richten op circulair werken. Logischerwijs ligt de overall 
verantwoordelijkheid bij het bestuur van RWS. Het is niet helder hoe deze verantwoordelijkheid (in 
delen) verdeeld wordt naar reguliere onderdelen van de lijnorganisatie dan wel aanvullende tijdelijke 
initiatieven. Dit maakt dat het voor het Impulsprogramma onvoldoende helder is hoe ze deze andere 
onderdelen of initiatieven het best kan ondersteunen.  
 
Als opdrachtgever van RWS staat de beleidskern van het ministerie van IenW op flinke afstand 
van het Impulsprogramma 
De beleidskern van het ministerie van IenW heeft geen directe relatie met het Impulsprogramma en 
is daardoor niet op de hoogte van wat er in het programma gebeurt. Er is geen directe sturingslijn, 
zoals die er wel is voor het programma KCI. Lastig hierbij is dat de rollen die de verschillende 
onderdelen van de beleidskern vervullen daar waar het gaat om circulair werken verschillen. Als 
onderwerp is de ontwikkeling naar een circulaire economie binnen de beleidskern belegd bij DGMI. 
In termen van inhoudelijke activiteiten onderhoudt RWS meer een relatie met DGMO en DGWB. Hoe 
de verschillende DG’s zich tot elkaar verhouden en wat dat betekent in de sturing van RWS op het 
onderwerp circulair werken is onduidelijk.   



 

 32 

/ A Bijlagen 

A.1 Evaluatiekader 

Inleiding 
Als vertrekpunt voor de evaluatie van het Impulsprogramma hebben we een evaluatiekader 
opgesteld. Dit evaluatiekader geeft inzicht in de onderwerpen die we in de evaluatie aan bod laten 
komen en de vragen die we per onderwerp willen beantwoorden.  
 
Een belangrijk vertrekpunt hierbij is dat het Impulsprogramma een van de initiatieven van RWS is om 
stappen te zetten in de richting van een circulaire economie. Dit impliceert dat er parallel hieraan ook 
andere initiatieven lopen, zoals het programma Klimaatneutrale en Circulaire Infrastructuur (KCI) en 
het programma Circulaire Bedrijfsvoering. Deze initiatieven vallen buiten de scope van de evaluatie. 
Binnen de evaluatie vallen wel de relaties die het Impulsprogramma met dergelijke initiatieven 
onderhoudt.  

Hoofdthema’s 
In de evaluatiekader voor de evaluatie van het Impulsprogramma maken we onderscheid in drie 
thema’s die we belichten. Per thema hebben we afgeleid van de vraagstelling van de evaluatie een 
vraag geformuleerd. Deze vraag hebben we nader uitgewerkt in deelvragen. De thema’s en 
hoofdvragen zijn opgenomen in de onderstaande tabel. 
 

Thema Vraag 

Ambities en doelen 
Dragen de ambities en doelen van het Impulsprogramma bij aan het 
hogere doel van RWS rond circulair werken in 2030 en 2050? 

Activiteiten en resultaten 
Dragen de activiteiten en resultaten van de zes programmalijnen bij 
aan het behalen van de ambities en doelen van het 
Impulsprogramma? 

Sturing en organisatie 
Ondersteunen de ophanging, inrichting en werking van het 
Impulsprogramma het bereiken van de ambities en doelen? 

 

Uitwerking 

Ambities en doelen 
Hoofdvraag 
Dragen de ambitie en doelen van het Impulsprogramma bij aan het hogere doel van circulair 
werken van Rijkswaterstaat in 2030 / 2050? 

 
Onderwerp Evaluatievragen 
Voortgang Liggen de activiteiten binnen de programmalijn 

op schema? 
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Zijn er voldoende middelen om de activiteiten 
uit te voeren? 

Resultaten Zijn de opdrachten aan het Impulsprogramma 
goed vertaald in de doelen van het 
Impulsprogramma? 
Zijn de doelen SMART / logisch vertaald in 
programma aanpak?  
Dragen de doelen van het Impulsprogramma bij 
aan de hogere doelen van Rijkswaterstaat? 
Zijn de doelen van het Impulsprogramma 
realistisch en daarmee in de praktijk haalbaar? 

Bijdrage aan doelen Impulsprogramma Dragen de resultaten van de programmalijnen 
bij aan de doelen van het Impulsprogramma? 
Is het programma met de resultaten van de 
programmalijnen op weg om de drie 
opdrachten in te vullen? 

 
Binnen het thema activiteiten en resultaten komt  een van de vijf door RWS gestelde evaluatievragen 
aan bod: 
 In hoeverre zijn we in staat volledig circulair werken door Rijkswaterstaat in  2030 te definiëren? 

Activiteiten en resultaten 
Hoofdvraag 
Dragen de activiteiten en resultaten van de programmalijnen bij aan het behalen van de ambitie 
en doelen van het Impulsprogramma? 

 
Onderwerp Evaluatievragen 
Voortgang Liggen de activiteiten binnen de programmalijn 

op schema? 
Zijn er voldoende middelen om de activiteiten 
uit te voeren? 

Resultaten Leveren de programmalijnen de vooraf 
gedefinieerde resultaten op? 
Worden deze resultaten na oplevering benut 
binnen de organisatie? 

Bijdrage aan doelen Impulsprogramma Dragen de resultaten van de programmalijnen 
bij aan de doelen van het Impulsprogramma? 
Is het programma met de resultaten van de 
programmalijnen op weg om de drie 
opdrachten in te vullen? 

 
Binnen het thema activiteiten en resultaten komen drie van de vijf door RWS gestelde 
evaluatievragen aan bod: 
 Waar staan we de eerste helft van 2021 met circulair werken in de werkwijze en  aanpak van 

Rijkswaterstaat?  
 Hoe ziet een ‘gap-analyse’ er vervolgens uit?  
 Waar staan we in de eerste helft van 2021 met de operationalisering van de  kwantitatieve 

doelstelling (reductie gebruik primaire grondstoffen)?  
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Sturing en organisatie 
Hoofdvraag 
Ondersteunt de inrichting en werking het bereiken van de doelen en resultaten van het 
Impulsprogramma? 

 
Onderwerp Evaluatievragen 
Aanpak en interne organisatie Faciliteert de inrichting van het programma de 

uitvoering van de activiteiten en het bereiken 
van de resultaten?  
Zijn rollen en verantwoordelijkheden binnen 
het Impulsprogramma helder? 
Is helder hoe de besluitvorming en afstemming 
binnen het impulsprogramma verloopt? 
Beschikt het Impulsprogramma over voldoende 
menskracht en middelen? 

Verbinding met de uitvoering Is er binnen de uitvoering voldoende draagvlak, 
kennis en ruimte om aan het Impulsprogramma 
te werken? 
Is de rol van het Impulsprogramma in het 
proces van innoveren – uniformeren – 
produceren helder? 
Landen de resultaten van het 
Impulsprogramma in de primaire processen? 
Dragen de resultaten bij een aan groeiende 
circulariteit in de primaire processen? 
Komt het Impulsprogramma tegemoet aan de 
behoeften vanuit het primair proces? 
Staat het Impulsprogramma en de primaire 
processen voldoende in verbinding? 

Relatie met parallelle trajecten Is de scope van het Impulsprogramma helder in 
relatie tot die van parallelle trajecten? 
Zijn de raakvlakken met de parallelle trajecten 
voldoende in beeld? 
Wordt op deze trajecten vanuit het 
Impulsprogramma voldoende gestuurd? 
Is het omgevingsmanagement van het 
Impulsprogramma op orde? 

 
Binnen het thema activiteiten en resultaten komt een van de vijf door RWS gestelde evaluatievragen 
aan bod: 
 Wat heeft in het Impulsprogramma goed gewerkt en kunnen we mee verder, en waar 

is  verbetering nodig of moeten we een andere aanpak gaan volgen?  
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A.2 Analyse programmalijnen 

Inleiding 
Toen het Impulsprogramma in 2017 begon, was nog weinig duidelijk hoe Rijkswaterstaat invulling 
kon geven aan de opdracht om in 2030 circulair te werken. Daarom ontwikkelde het 
Impulsprogramma een visie op circulair werken aan de hand waarvan programmalijnen werden 
opgesteld. De activiteiten van het Impulsprogramma werden onderverdeeld in deze 
programmalijnen. Aanvankelijk waren de doelen van deze programmalijnen nog vaag, wat gezien het 
pionierende karakter van het Impulsprogramma begrijpelijk is. In 2019 werd meer structuur 
aangebracht in de activiteiten van de programmalijnen via het Invoeringsprogramma Circulair 
Werken 2019-2021. Hierin werden voor elke programmalijn activiteiten vastgesteld om de organisatie 
richting circulair werken in 2030 te bewegen.10 Bij de vier inhoudelijke programmalijnen werden deze 
activiteiten georganiseerd aan de hand van thema’s, mijlpalen, tussenproducten, en eindproducten, 
waarbij de eindproducten in 2021 gereed moesten zijn en tussenproducten af en toe ook een 
planning hadden.  
 
In de volgende subsectie worden de doelen uit het Invoeringsprogramma per programmalijn 
samengevat. Daarbij moet worden opgemerkt dat de inhoudelijke en randvoorwaardelijke 
programmalijnen van opzet verschillen. Voor de vier inhoudelijke programmalijnen zijn specifieke 
mijlpalen en tussenresultaten gedefinieerd. Voor de twee randvoorwaardelijke programmalijnen is 
dit niet gebeurd, omdat het veelal doorlopende activiteiten betreft. Deze activiteiten liggen overigens 
grotendeels in het verlengde van de inhoudelijke programmalijnen. 
 
Hieronder volgt bij de inhoudelijke programmalijnen voor elke mijlpaal een beoordeling of deze 
gereed, op schema, vertraagd, overgedragen, of gestopt is. Daarbij wordt de beoordeling ‘gereed’ 
gegeven wanneer alle geplande activiteiten in het Invoeringsprogramma gereed zijn. Daardoor komt 
het voor dat mijlpalen die grotendeels gereed zijn soms als ‘op schema’ of ‘vertraagd’ beoordeeld 
worden omdat één of twee activiteiten niet gereed zijn. Om toch recht te doen aan het werk dat 
binnen elke programmalijn verzet is, is ook per programmalijn een korte samenvatting en weging van 
de verrichte activiteiten opgenomen. Bij de randvoorwaardelijke programmalijnen wordt een 
soortgelijke samenvatting gegeven, deels gericht op de vraag of de goede randvoorwaarden zijn 
gecreëerd.  

Data en materialenpaspoort 

Doelen en mijlpalen 
Tot 2021 zat programmalijn ‘Data en materialenpaspoort’ samen met programmalijn ‘Meten en 
monitoren’ in één programmalijn ‘Data en meten’. De nieuwe programmalijn ‘Data en 
materialenpaspoort’ beantwoordt nu aan de behoefte aan een systeem dat gedetailleerde informatie 
over grondstoffen, materialen, en bouwwerken op een eenduidige manier vastlegt. Een belangrijk 
onderdeel hiervan is het matchen tussen vraag en aanbod. In dat kader stelde deze programmalijn 
de volgende doelen op voor 2021 en 2030: 

 
 
10 Bij de organisatie van programmalijnen moet aangetekend worden dat de programmalijnen eind 2020 zijn aangepast. Waar de 
programmalijnen ‘Data en materialenpaspoort’ en ‘Meten en monitoren’ in 2019 nog samen vielen onder ‘Data & Meten’, werden 
deze eind 2020 uit elkaar gehaald en kwam de aansturing van programmalijn Circulair Inkopen buiten het Impulsprogramma te 
liggen. 
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Eindproduct 2021: Integrale datastrategie 
Doel 2030: Juiste informatie verzamelen en beheren over infrastructuur 

 
Met dat voor ogen stelde deze programmalijn vier mijlpalen op binnen twee thema’s. Allereerst 
stelde het Impulsprogramma als doel om een integrale datastrategie te ontwerpen om gegevens vast 
te leggen over materialen en objecten, in verbinding met BIM, AIR, CO2, Prestatieladder, 
materialenpaspoort, en een biomassaregistratietool.11 Daarnaast wilde men in het tweede kwartaal 
van 2020 een werkend materialenpaspoort hebben die op een heldere manier de 
informatiebehoefte in kaart helpt brengen. Er werden ook drie tussenproducten vastgesteld.12 De 
tabel hieronder vat het samen. 
 

Mijlpaal Status 
Thema: Datastrategie 
Circulaire datastrategie 1.0 Gereed 
Circulaire datastrategie geborgd in RWS-beleid Gereed 
Thema: Materialenpaspoort 
Heldere informatiebehoefte 
materialenpaspoorten (intern) 

Gereed 

Heldere informatiebehoefte 
materialenpaspoorten (extern) 

Gereed 

Tussenproduct Status 
Roadmap biomassa registratietool Overgedragen 
Transitiepad verankering biomassatool Overgedragen 
Overzichten areaal RWS Vertraagd 

Activiteiten en resultaten 
De afgelopen jaren is in deze programmalijn (tot 2021 samen met programmalijn ‘Meten en 
monitoren’) aan de slag gegaan om deze resultaten te bereiken. Belangrijke activiteiten die in dat 
kader binnen deze programmalijn werden uitgevoerd leidden tot onder meer: 
 De Verkenning Datastrategie Circulaire Economie 
 Bestuursbesluit dat vraagt om Plan van Aanpak gericht op draagvlak en leerruimte 
 Adviesrapport ‘Programma van Informatie-Eisen materialenpaspoort Infra’ 
 Pilots met materialenpaspoorten zoals de Beatrixsluis 
 Afspraken binnen CB’23 over materialenpaspoorten binnen de bouw 
 Inzicht in mogelijkheden inwinnen materiaaldata met non-destructief onderzoek voor bestaand 

areaal 
 Inbreng aan nationale randvoorwaarden rondom data 
 
Met voornoemde resultaten zijn de doelen die in 2019 voor deze programmalijn zijn gesteld 
grotendeels behaald. RWS heeft inmiddels een integrale datastrategie waarin CE is opgenomen. De 
status van geplande activiteiten als een verkenning van initiatieven op het gebied van 
datamanagement in relatie tot de datastrategie is onduidelijk. Wel is er met het Bestuursbesluit een 
routekaart c.q. vervolgaanpak voor een datastrategie gemaakt en heeft het adviesrapport informatie-
 
 
11 Uit het Invoeringsprogramma is niet duidelijk wanneer deze strategie gereed moest zijn: het noemt zowel 2021 als einddatum 
voor de gehele strategie als alleen de routekaart eind 2020. 
12 Het overzicht van het areaal van Rijkswaterstaat viel in 2019 nog onder ‘Meten’. 
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eisen de interne en externe informatiebehoefte in kaart gebracht. Ook is er onderzoek afgerond naar 
het bestaande areaal, maar een overzicht van het areaal met potentieel landgebruik en maatregelen 
getoetst aan potentiële indicatoren, zoals gepland in het invoeringsprogramma, is er nog niet. De 
ontwikkeling van een materiaalpaspoort en toepassing met de sector via CB’23 verloopt goed en ligt 
op schema.  

Inhoudelijke reflectie en doorkijk naar vervolgfase 
Het is logisch dat de programmalijn Data en materialenpaspoort zich de afgelopen jaren met name 
heeft gefocust op het helder krijgen van welke data op welke wijze moet worden vastgelegd bij 
nieuwe objecten. De grootste kans voor een versnelling naar circulair werken zit echter inzicht in het 
bestaande areaal. Het is in dit kader van belang om op grofstoffelijk niveau de materiaalpotentie 
goed in beeld te hebben en te koppelen aan de onderhoudscycli. Wanneer een koppelkans zich 
voordoet, kan een (gedetailleerde) materiaalscan gedaan worden voor de ontbrekende gegevens. Dit 
zorgt ervoor dat data daadwerkelijk wordt toegepast en niet als passieve database fungeert.    
 
Daarnaast is ons beeld dat het aanjagen en opstellen van een datastrategie waardevol is gebleken. 
Voor de vervolgfase is het wellicht logischer om het datagedeelte gefaseerd over te hevelen naar CIV 
waarbij het Impulsprogramma nauw aangesloten blijft om nieuwe inzichten te delen. Voor het 
uniformeren is het belangrijk dat de data onder de CIV komt te vallen en een standaard onderdeel 
van de bedrijfsvoering wordt. De basis en opzet van de materiaalpaspoorten zou bij CB’23 moeten 
liggen om de aansluiting met de overige sectoren te borgen. De doorontwikkeling zou verder 
opgepakt kunnen worden door KCI om te zorgen dat de gevraagde data ook door de markt 
eenvoudig geleverd en beheerd kan worden. Dit in samenspraak en nauwe afstemming met CIV. 

Meten en monitoren 

Doelen en mijlpalen 
Net als de eerste programmalijn komt programmalijn ‘Meten en monitoren’ voort uit de behoefte om 
op een eenduidige manier informatie over grondstoffen, materialen, en bouwwerken in beeld te 
brengen. Nadat programmalijnen ‘Data’ en ‘Meten’ eind 2020 uit elkaar werden gehaald, richtte de 
nieuwe programmalijn ‘Meten en monitoren’ zich exclusief op het ontwikkelen en inzetten van 
indicatoren, meet- en beoordelingsinstrumenten en methodes om circulariteit meetbaar te maken. 
Het doel voor 2030 is echter dezelfde als het doel voor programmalijn ‘Data en materialenpaspoort’. 
 

Eindproduct 2021: Indicator en afwegingsmethodiek 
Doel 2030: Juiste informatie verzamelen en beheren over infrastructuur 

 
Met deze ijkpunten voor ogen stelde deze programmalijn één thema en drie mijlpalen op: het meten 
en beoordelen van circulariteit aan de hand van indicatoren die eind 2019 af moesten zijn. Er werden 
twee tussenproducten geformuleerd: PIN CE 1.0, en doorontwikkelde KPI’s BUNK. De tabel hieronder 
vat het samen. 
 

Mijlpaal Status 
Thema: Meten en beoordelen van circulariteit 
Set indicatoren Circulair Werken 1.0 Gereed 
Inzicht in materiaalstromen Vertraagd 
Set indicatoren Circulair Werken 2.0 Vertraagd 
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Tussenproduct Status 
PIN CE 1.0 Vertraagd 
Doorontwikkelde KPI’s BUNK Overgedragen 

Activiteiten en resultaten 
De afgelopen jaren is deze programmalijn (tot 2021 samen met programmalijn ‘Data en 
materialenpaspoort’) aan de slag gegaan om deze resultaten te bereiken. Hieronder zijn een aantal 
belangrijke resultaten uitgelicht: 
 Rapport ‘Verkenning circulaire prestatie-indicatoren voor materiaalgebruik RWS’ dat ook als 

bijdrage diende aan de Leidraad Meten van Circulariteit van CB’23 
 Scan van de meetbaarheid van materialenstromen bij Rijkswaterstaat op CE indicatoren (conform 

de leidraad uit CB’23)  
 Verkenning tijdelijke opslagmethode monitoringgegevens 
 Adviesstuk vaststelling SLA (P)IN 
 Start ontwikkeling monitoringsystematiek Distance to Target voor aggregatie van 

projectprestaties naar RWS niveau 
 
De tabel laat zien dat deze resultaten bij elkaar nog niet voldoen aan alle doelen die in 2019 voor 
deze programmalijn zijn gesteld. Er is nog geen besluit genomen over te gebruiken indicatoren en 
afwegingsmethodiek waarmee het mogelijk is om circulariteit te verankeren in instrumenten en 
werkprocessen, zoals in 2019 werd geambieerd. Tegelijkertijd zijn er de afgelopen periode stappen 
gezet om dit op termijn mogelijk te maken. Zo is bijvoorbeeld duidelijk dat de Leidraad Meten uit 
CB’23 hier leidend zal zijn, maar ook de kernmeetmethode die daarin wordt beschreven is nog niet 
helemaal uitontwikkeld. Ook vinden er meerdere activiteiten plaats op het gebied van monitoren, 
zoals het ontwikkelen van scenario’s voor de opslag en het beheer van monitoringsgegevens. 
Bovendien is de eerste versie van prestatie-indicatoren gereed. Inmiddels wordt er in 20 pilots bij 
andere overheden geëxperimenteerd met deCB’23 indicatoren. Voor een van deze indicatoren (% 
secundaire bouwstoffen) wordt in 2021 een methode ontwikkeld om opschaling van het niveau van 
projecten naar het niveau van Rijkswaterstaat mogelijk te maken (in Distance to Target project). Het 
doorontwikkelen van KPI’s voor biomassa, koolstof, en biodiversiteit is aan het begin van het traject 
overgedragen aan de Business Unit Natuurlijk Kapitaal (BUNK). Daarmee leveren de resultaten van 
deze programmalijn een gemixt beeld op. Aan de ene kant is de programmalijn er formeel gezien 
niet in geslaagd om de doelen te behalen omdat de indicatoren en afwegingsmethodiek nog niet 
verankerd zijn in instrumenten en werkprocessen. Aan de andere kant zijn er op zowel het gebied 
van materiaalstromen als PIN’s activiteiten ondernomen die bijdragen aan het operationaliseren van 
circulariteit. Zo is de nulmeting van materiaalstromen bijvoorbeeld recentelijk gestart. Deze 
activiteiten dragen daarmee bij aan het bereiken van de doelen die in 2019 werden gesteld voor 2021 
en 2030. 

Inhoudelijke reflectie en doorkijk naar vervolgfase 

Deze programmalijn heeft zich afgelopen jaren vooral beziggehouden met de randvoorwaarden om 
te kunnen meten en monitoren. De randvoorwaarden zijn nu aanwezig maar er moet nog werk 
verzet  worden om daadwerkelijk het inzicht te generen waarmee binnen RWS meer op circulariteit 
kan worden gestuurd. Het ontsluiten en koppelen van data en het bijhouden en toegankelijk houden 
van gegevens is de grootste opgave voor de komende periode. Samenwerking met landelijke 
diensten zoals CIV, GPO en PPO is hierin cruciaal. Ons voorstel zou zijn deze programmalijn ook voor 
de komende tijd te behouden en verder door te ontwikkelen. 
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Circulair materiaalgebruik 

Doelen en mijlpalen 
Rijkswaterstaat wil het gebruik van niet-circulaire materialen (bijvoorbeeld niet-herbruikbare primaire 
grondstoffen) uitfaseren. Er is behoefte aan kennis en innovaties voor de dominante materialen die 
Rijkswaterstaat gebruikt. Daartoe heeft het Impulsprogramma de programmalijn ‘Circulair 
materiaalgebruik’ ingericht. 
 

Eindproduct 2021: Beleid en doelstellingen bij IenW en Rijkswaterstaat voor circulair en 
klimaatneutraal materiaalgebruik gericht op waardebehoud 
Doel 2030: 50% minder primair grondstofgebruik 

 
Er werden binnen drie thema’s vijf mijlpalen opgesteld om deze doelen te realiseren. Allereerst 
moest voor eind 2021 een eerste versie van strategisch materiaalbeleid af zijn. Als tweede thema gaf 
het programma aan dat er kennis en innovatie voor circulaire materialen voor objecten moesten 
komen. Daarmee werd de inventarisatie, het testen, en het valideren van circulaire 
materiaalinnovaties bedoeld. Het derde thema werd gevormd door de transitiepaden voor de markt, 
dat wil zeggen een samenwerkingsstrategie met de ketens van asfalt, beton, staal, en hout/biobased. 
Als tussenproduct noemde het programma kennisontwikkeling over (onder andere) 
levensduurverlening, grondstoffenschaarste, en recyclingtechnologieën in handreikingen of 
afweegkaders. Daarnaast werden als tussenproduct roadmaps per materiaalketen en de verankering 
van nieuwe mengselsamenstellingen van beton en asfalt in de eisen genoemd. De tabel hieronder 
vat het samen. 
 

Mijlpaal Status 
Thema: Strategisch materialenbeleid 
Ontwikkeling Strategisch Materialenbeleid 
(versie 1) 

Gereed 

Implementatie Strategisch Materialenbeleid Vertraagd 
Thema: Kennis en innovatie voor circulaire materialen en objecten 
Inventariseren materiaalinnovaties Op schema 
Testen en valideren materiaalinnovaties Grotendeels overgedragen 
Thema: Transitiepaden markt 
Samenwerkingsstrategie met ketens asfalt, 
beton, staal, hout/biobased 

Op schema 

Tussenproduct Status 
Kennisontwikkeling Vertraagd 
Roadmaps per materiaalketen Grotendeels op schema 
Verankering van nieuwe mengselsamenstelling 
van beton en asfalt in eisen 

Overgedragen 

Activiteiten en resultaten 
De afgelopen jaren hebben er verschillende activiteiten plaatsgevonden die bijdragen aan het 
bereiken van deze resultaten. Vijf belangrijke voorbeelden hiervan zijn: 
 Eerste versie van een Circulaire Materialenstrategie 
 Oplevering rapport / dashboard Circulaire Innovaties GWW 
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 Koppelen van de 50% reductiedoelstelling van primaire grondstoffen in 2030 aan behoud van 
waarde, milieukwaliteit, en voorraden 

 Bijdragen aan samenwerking in materiaalketens (o.a. opzetten Ketensamenwerking Hout) en 
ontwikkeling interne circulaire expertise op beton, asfalt, hout/biobased en composieten en staal 
(incl. verkenning ketensamenwerking staal) 

 Doorvertaling van selectie van materialen naar handelingsperspectieven 
 
De tabel laat zien dat deze resultaten bij elkaar deels geleid hebben tot het bereiken van de in 2019 
gestelde doelen. De ontwikkeling en het testdraaien van een strategisch materialenbeleid 
(bijvoorbeeld het in historisch perspectief plaatsen van materiaalgebruik) hebben vertraging 
opgelopen. Ook is het implementatiedoel van een tweede versie van het strategisch materialenbeleid 
niet gehaald. De meeste activiteiten binnen kennis- en innovatieontwikkeling liggen op schema of zijn 
afgerond. Een aantal zijn er ook overgedragen (zoals het valideren en implementeren 
volwassenheidsmodel) of uitgesteld (zoals het ontwikkelen van kennis over de benodigde innovaties 
per materiaalstroom/keten). Daar zijn goede redenen voor. Overdracht vindt plaats wanneer het 
logischer is dat een ander onderdeel van Rijkswaterstaat een activiteit uitvoert, en uitstel komt 
regelmatig door ontwikkelingen buiten het Impulsprogramma. Zo werd de kennisontwikkeling over 
innovaties o.a. uitgesteld in afwachting van de KCI-roadmaps. Ook bij het uitwerken van 
transitiepaden met de ketens zijn sommige activiteiten overgedragen (zoals het ontwikkelen van de 
rol en inzet van Rijkswaterstaat in transitiepaden) of uitgesteld (zoals het maken van een matrix per 
materiaaltype/objectgroep). Bij dit thema ligt de meerderheid van de activiteiten echter wel op 
schema of is al afgerond. Een voorbeeld hiervan is het houten brugontwerp in Balgzand.  
 
Binnen deze programmalijn is er vooruitgang geboekt op de beoogde gebieden van de 
materialenstrategie, kennis- en innovatieontwikkeling, en transitiepaden. Belangrijke resultaten zijn 
de eerste versie van de materialenstrategie en de samenwerking met de sector. Tegelijkertijd is er 
vertraging opgelopen – hoewel de oorzaak daarvan niet per se binnen het Impulsprogramma lag – en 
zijn er activiteiten overgedragen naar andere onderdelen van Rijkswaterstaat. Al met al zijn de in 
2019 gestelde mijlpalen voor een groot deel bereikt, hoewel het eindproduct voor 2021 (aangepast 
beleid en aangepaste doelstellingen bij Rijkswaterstaat en het ministerie van IenW) formeel niet is 
behaald. Daarbij moet opgemerkt worden dat definiëring van het eindproduct voor 2021 het moeilijk 
maakt om de voortgang te beoordelen: de doelstelling om in 2021 het beleid en de doelstellingen van 
het ministerie van IenW beïnvloed te hebben valt mogelijk buiten de verantwoordelijkheden van het 
Impulsprogramma. 

Inhoudelijke reflectie en doorkijk naar vervolgfase 

Dat er een materialenstrategie op hoofdlijnen ligt is een mooie mijlpaal. Komende periode moeten 
de uitgangspunten in de materialenstrategie verder worden uitgewerkt voor de verschillende 
materialen en productketens. De aandacht is afgelopen jaren vooral uitgegaan naar beton en asfalt. 
Staal (en in mindere mate hout) is echter onderbelicht gebleven, terwijl ook staal voor een enorme 
CO2 impact zorgt (bron; impact analyse en de stalen damwanden). De valkuil voor deze 
programmalijn is te volledig willen zijn, terwijl er rond materialen een constante ontwikkeling is. Dit 
maakt het noodzakelijk om nog kortcyclischer te gaan werken met tussentijdse feedbackloops vanuit 
de organisatie. Een volgende stap zou kunnen zijn om de materialenstrategie te vertalen naar een 
actieplan dat ervoor kan zorgen dat de denkrichtingen in de strategie samen met GPO, PPO en VenR 
worden vertaald in concrete toepasbare handvatten (om de stap van innoveren naar uniformeren te 
maken). 
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Verder valt op dat in deze programmalijn nog vooral wordt gefocust op de nieuwe materialen 
(herbruikbare materialen) en niet op de vrijkomende materialen. Er ligt een kans om de focus te 
verbreden naar vrijkomende materialen en de koppeling te maken met meten en monitoren om zo 
de toepasbaarheid van de bestaande materialenvoorraad te vergroten. 

Realiseren en beheren 

Doelen en mijlpalen 
Om circulair werken mogelijk te maken moet Rijkswaterstaat circulariteit verankeren in de MIRT-, 
VenR- en SLA-opdrachten. In alle stappen van de werkprocessen van Rijkswaterstaat moet 
circulariteit meegenomen worden naast de gangbare afwegingen als beschikbaarheid, kosten, 
planning, en risico’s. Hierbij speelt assetmanagement een cruciale rol omdat de beheerder de 
belangrijkste schakel is in het waardebehoud van de infrastructuur. De programmalijn ’Realiseren en 
beheren’ is opgericht om de vraag te beantwoorden hoe vrijkomende materialen uit assets 
hoogwaardig hergebruikt kunnen worden, hoe er ontworpen en gebouwd kan worden met 
hernieuwbare en duurzame materialen, en hoe er robuust of juist flexibel en demontabel gebouwd 
kan worden, afhangende van het project. Daarnaast zet het in op duurzaam beheer omdat er grote 
milieuwinst te halen is wanneer de waarde van de infrastructuur zo lang mogelijk intact blijft. 
 

Eindproduct 2021 CO2- en grondstoffenreductie bij het realiseren en beheren van het areaal van 
Rijkswaterstaat  
Doel 2030: Circulariteit verankerd in alle MIRT-, VenR-, en SLA-opdrachten; Circulariteit verankerd 
in alle werkprocessen; Circulaire principes gehanteerd bij aanleg en het beheer en onderhoud 
van assets 

 
Met deze doelen voor ogen stelde de programmalijn vier thema’s en acht mijlpalen op. Allereerst 
noemde men inzicht in de impact en benodigdheden en doelstellingen om circulair werken toe te 
passen bij assetmanagement; ten tweede de noodzaak om circulair werken te verwerken in de 
aanpak en werkwijze van MIRT; ten derde inzicht in de impact en benodigdheden om circulair werken 
te verwerken in de werkwijze van VenR; ten slotte het ondersteunen van projecten, regio’s en 
landelijke onderdelen.13 Er werden ook drie tussenproducten genoemd die moesten leiden tot het 
eindproduct in 2021: handvatten en handreikingen per object, circulair werken integreren in 
projecten via de verankering in handreikingen voor MIRT en VenR, en het integreren van circulair 
werken in het assetmanagementproces. Gezamenlijk moest dat al in 2021 leiden tot CO2- en 
grondstoffenreductie bij het realiseren en beheren van het areaal van Rijkswaterstaat. De tabel 
hieronder vat alles samen. 
 

Mijlpaal Status 
Thema: Assetmanagement 
Inzicht in impact en benodigdheden 
Assetmanagement 1.0 

Op schema 

Doelstellingen CE in aanpak en werkwijze 
Assetmanagement 

Gereed 

Inzicht in impact en benodigdheden 
Assetmanagement 2.0 

Vertraagd 

 
 
13 In een later stadium is ook nog een nieuwe mijlpaal hergebruik toegevoegd.  
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Hergebruik Op schema 
Thema: MIRT 
Doelstellingen CE in aanpak en werkwijze MIRT Vertraagd 
Thema: VenR 
Inzicht in impact en benodigdheden VenR Gereed 
Doelstellingen CE in aanpak en werkwijze VenR Vertraagd 
Thema: Project- en regioadvies 
Ondersteuning projecten Op schema 
Ondersteuning regio’s en landelijke onderdelen Op schema 
Tussenproduct Status 
Handvatten en handreikingen per object Gereed 
Verankering in MIRT en VenR Vertraagd 
Circulaire principes in assetmanagementproces Vertraagd 

Activiteiten en resultaten 
Binnen deze programmalijn hebben meerdere activiteiten plaatsgevonden die bijdragen aan het 
bereiken van de mijlpalen. Voorbeelden hiervan zijn: 
 Ontwikkeling Circulaire Ontwerp principes (wordt ook door andere overheden, zoals 

waterschappen gebruikt) en verschillende pilots op het gebied van operationaliseren van 
circulaire principes 

 Ontwikkeling van de Basis-KES voor circulaire economie 
 Onderbouwing van strategieën voor circulaire objecten voor VenR 
 (Her)oprichting nationale bruggenbank 
 Verdiepende Handreiking Circulaire Economie voor MIRT-projecten 
 Veel project- en regioadvies (circa 60 adviezen) 
 
Deze resultaten leveren een gemixt beeld op over de voortgang binnen deze programmalijn. De 
mijlpalen binnen het thema Assetmanagement zijn grotendeels behaald. De ontwikkeling van een 
eerste versie van strategisch Assetmanagement ligt op schema en circulaire prestatie-eisen zijn 
ingevoerd, waarmee is beantwoord aan de tweede mijlpaal.  Een volledig strategisch plan voor 
circulair assetmanagement is echter nog niet af, waarmee de derde mijlpaal niet gehaald is. 
Hetzelfde geldt voor de activiteiten binnen het thema MIRT, waarvoor niet alle geplande activiteiten 
zijn uitgevoerd. Een voorbeeld hiervan is een afwegingskader voor MIRT-projecten. Voor het thema 
VenR zijn vrijwel alle geplande activiteiten afgerond of liggen op schema op het gebied van inzicht, 
maar de activiteiten voor de aanpak en werkwijze zijn nog niet gestart. De handvatten en factsheets 
per object zijn grotendeels af (bijvoorbeeld voor bruggen en liggers), maar liggen nog niet overal op 
schema. Zie bijvoorbeeld de voegovergangen, waarvoor veel activiteiten zijn ingezet (gekozen is voor 
een verdieping hierop, omdat het een heel sprekend voorbeeld is voor wat er in de werkwijze moet 
veranderen). Verankering moet nog plaatsvinden in zowel assetmanagementproces als MIRT en 
VenR, en deze activiteiten zijn nog niet begonnen. Daarmee zijn de tweede en derde mijlpalen niet 
gehaald. Aan de andere kant heeft de programmalijn veel project- en regioadvies gegeven waarmee 
wel is voldaan aan de mijlpalen binnen het vierde thema. 
 
Het overkoepelende doel voor 2021 was het realiseren van een CO2- en grondstoffenreductie. 
Vanwege het ontbreken van indicatoren en meetinstrumenten is het niet mogelijk om een uitspraak 
te doen of en hoeveel reductie is gerealiseerd. Wel kan worden aangenomen dat er een reductie is 
behaald middels bijvoorbeeld de projectadvisering, pilots, en de toepassing van nieuwe 
mengselsamenstellingen. Hoewel ook niet alle (formeel) gestelde mijlpalen zijn behaald, zijn er 
binnen de programmalijn wel stappen gezet in het realiseren van CO2- en grondstoffenreductie en 
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het verankeren van circulariteit in RWS-brede processen. Ten opzichte van vier jaar geleden is hierbij 
het bewustzijn dat RWS circulair moet gaan werken sterk toegenomen. 

Inhoudelijke reflectie en doorkijk naar vervolgfase 
De programmalijn realiseren en beheren is opgericht om aan de slag te gaan met het ‘hoe’ integreren 
we circulair werken in de processen van RWS. De intensieve samenwerking met regio en landelijke 
diensten maakt dat deze programmalijn goed verankerd is binnen RWS. 
 
Binnen deze programmalijn zitten een paar thema’s die nog wat meer aandacht zouden mogen 
krijgen:  
 In het vervolg kan er nog meer aandacht komen voor typisch circulaire procesonderdelen en de 

bijbehorende financiële consequenties. De huidige programmalijn is vanuit het lineaire proces 
van aanleg en onderhoud (ontwerp – inkoop – realisatie – beheer) ontstaan. Belangrijke circulaire 
processtappen zoals de logistieke en planningsinspanningen om de vraag naar materialen met 
het aanbod te koppelen zijn nu nog onderbelicht. Hierbij verdient ook aanbeveling om aandacht 
te hebben voor de financiële consequenties van circulair werken. Door de extra uitvoerende 
activiteiten zoals hierboven genoemd zijn de kosten in de transitiefase hoger dan in de huidige 
situatie.  

 Ook circulair assetmanagement zou een nog prominentere plek kunnen krijgen, omdat dat aspect 
cruciaal is in de transitie naar circulair werken. Het gaat in de kern om het beter inzichtelijk maken 
en (doen) realiseren van randvoorwaarden voor circulair assetmanagement. Hierbij kan het 
Impulsprogramma zich nog meer als kennisleverancier positioneren voor het RWS-brede AIRBIM-
programma.  

 
Tot slot heeft deze programmalijn een divers scala aan onderwerpen waaraan is gewerkt, van 
kennisopbouw, pilots tot project en regioadvies. De vraag die hierbij naar boven komt: is het thema 
‘realiseren en beheren’ niet te groot voor één programmalijn? Enerzijds gaat het over een vraagstuk 
om een weg langer dicht te houden om beter en zorgvuldiger onderhoud te plegen (organisatorisch) 
en anderzijds gaat het over de verbindingen en losmaakbaarheid van een brug (inhoudelijk). 

Externe samenwerking 

Doelen en mijlpalen 
Om circulair werken te operationaliseren is samenwerking nodig met de bouw- en GWW-sector. 
Overeenstemming over regels, afspraken, en normen vereist goede samenwerking met de sector en 
overheid. Om deze reden werd als onderdeel van het Impulsprogramma de programmalijn ‘Externe 
samenwerking’ ingericht, die de schakel vormt tussen de activiteiten van het programma en overheid 
en markt. 

Activiteiten en resultaten 
Met het doel om overeenstemming met en draagvlak binnen de sector te creëren definieerde deze 
programmalijn een groot aantal geplande activiteiten. Deze activiteiten werden ondergebracht in zes 
doorlopende lijnen zoals samen leren en ontwikkelen, draagvlak creëren, het beïnvloeden van beleid, 
kennisdeling, afspraken maken, en het uitbreiden en onderhouden van het netwerk van 
Rijkswaterstaat. Deze indeling paste bij het karakter van de programmalijn: minder projectmatig en 
meer continue activiteiten. Vijf goede voorbeelden van deze activiteiten zijn: 
 Doorontwikkeling van het circulair viaduct via de uitvoering van de Open Leeromgeving en de 

daaropvolgende SBIR 
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 Opstarten van een visietraject met de sector om tot een eenduidig beeld van circulair werken te 
komen 

 Inbrengen van de visie van Rijkswaterstaat bij beleidsvorming 
 Initiatief tot en uitvoeren van het Platform Circulair Bouwen 2023 (CB’23) 
 Non-paper: Towards a climate neutral and circular European infrastructure 

 
Vanuit deze programmalijn zijn nuttige samenwerkingsverbanden aangegaan met externe partijen. 
Denk bijvoorbeeld aan de brede samenwerking met de sector binnen het Platform Circulair Bouwen 
2023 (CB ’23). De vruchten van deze samenwerkingen zitten onder meer in de leidraden die worden 
gepubliceerd, die volgens betrokkenen overigens nog praktischer hanteerbaar kunnen worden 
gemaakt met bijvoorbeeld prestatie-indicatoren. Ook Cirkelstad is overigens een goed voorbeeld van 
een effectief samenwerkingsverband. Punt van aandacht is dat leveranciers en producenten (van 
materialen) nog beperkt zijn aangehaakt, logischerwijze ligt dit ook op de weg van het programma 
KCI. Ook is het beeld dat vanuit deze programmalijn nog beter kan worden gestuurd op 
samenwerking met betrokken beleidsdepartementen (IenW en BZK). 

Inhoudelijke reflectie en doorkijk naar vervolgfase  
Het is belangrijk dat het Impulsprogramma goed aangesloten is en blijft bij de nationale en 
internationale ontwikkelingen op gebied van de circulaire economie en circulair werken. Het is hierbij 
ook belangrijk om een gezicht naar buiten te hebben (en te behouden) die de belangen behartigt van 
RWS nationaal en internationaal. Belangrijk is echter ook dat de inhoudelijke programmalijnen zelf op 
hun thema’s de externe aansluiting en samenwerking zoeken. Dit betekent dat een deel van de 
activiteiten van deze programmalijn geïntegreerd zou moeten worden in de inhoudelijke 
programmalijnen. 

Interne organisatieverandering 

Doelen en mijlpalen 
Circulair werken centraal maken in de werkprocessen van Rijkswaterstaat vereist een 
cultuurverandering binnen de organisatie. Om bewustzijn en bereidwilligheid te creëren binnen de 
sector is de programmalijn ‘Interne organisatieverandering’ opgericht.  

Activiteiten en resultaten 
Om de organisatieverandering vorm te geven, definieerde deze programmalijn een groot aantal 
activiteiten. Net als bij de programmalijn ‘Externe samenwerking’ zijn de activiteiten onderverdeeld in 
vier onderscheiden lijnen: ‘Veranderstrategie, ’Kennismanagement, ‘Communicatie’, en ‘Monitoring & 
Evaluatie’. Hierbij is ook de insteek om de resultaten die worden gerealiseerd in de andere 
programmalijnen verder uit te dragen binnen Rijkswaterstaat. Vijf prominente voorbeelden van 
activiteiten die in dit kader werden ondernomen, zijn: 
 Opstellen van Learning Histories van onder meer Living Labs en van factsheets 
 Kennisdeling inrichten en toepassen 
 Inrichten en beheren van de Programma Management Tool (PMT) 
 Maken van SLA- en jaarrapportages 
 Schrijven van het Kennisplan 2021 
 Maken van kennisdossiers 
 
Met onder andere bovengenoemde activiteiten is afgelopen jaren veel inzet gepleegd op het 
beschikbaar stellen en overdragen van kennis. Vanuit de gesprekken ontstaat wel het beeld dat er 
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nog meer aan actieve overdracht aan het primaire proces kan worden gedaan. De online 
koffiemomenten zijn een goed voorbeeld. Daarnaast valt op dat de verschillende initiatieven nog vrij 
gefragmenteerd zijn. Er ontbreekt een doorvertaling van de bovenliggende strategie om het leren en 
ontwikkelen handen en voeten te geven binnen RWS op het gebied van circulariteit. 

Inhoudelijke reflectie en doorkijk naar vervolgfase 

De focus binnen deze programmalijn lag afgelopen jaren vooral op het beschikbaar stellen en 
overdragen van kennis en verantwoording. In dit verband is onder meer een kennisplan en 
kennisagenda geschreven en zijn er learning histories opgesteld. Aandachtspunt is dat nog meer kan 
worden ingezet op implementatie van een systematische aanpak om te leren van de ervaringen die 
in experimenten worden opgedaan. Meer in het algemeen kan in dit kader vanuit het 
Impulsprogramma nog meer worden nagedacht over een adaptieve transitieaanpak.   
 
Doordat de kennisdeling ondergebracht is bij deze programmalijn, is het beeld dat de inhoudelijke 
programmalijnen zelf minder geneigd zijn om de verbinding met het primaire proces te zoeken. Het 
voorstel is om kennisdeling binnen de inhoudelijke programmalijnen onder te brengen zodat de 
feedbackloops op gang komen en de behoefte van de organisatie beter geïntegreerd wordt in de 
werkzaamheden van de inhoudelijke programmalijnen. Ook de living labs zouden op de thema’s van 
de programmalijnen moeten worden opgezet en kunnen fungeren als een multidisciplinair 
kenniscluster waarin thema’s vanuit diverse perspectieven worden opgepakt.  
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