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Geachte voorzitter,

Met genoegen sturen we hierbij het advies van de Wetenschappelijke Klimaatraad ‘Circulair versterkt. Duurzaam
materiaal voor een klimaatneutrale samenleving’. U ontvangt het advies, de samenvatting en de visuele
samenvatting.

Met vriendelijke groet,

Jan Willem Erisman
Voorzitter WKR

Wetenschappelijke Klimaatraad
Bezuidenhoutseweg 30 | 2594 AV Den Haag
infowkr@wkr.nl

wkr.nl

Dit bericht kan informatie bevatten die niet voor u is bestemd. Indien u
niet de geadresseerde bent of dit bericht abusievelijk aan u is gezonden,
wordt u verzocht dat aan de afzender te melden en het bericht te
verwijderen.

De Staat aanvaardt geen aansprakelijkheid voor schade, van welke aard
ook, die verband houdt met risico's verbonden aan het elektronisch
verzenden van berichten.

This message may contain information that is not intended for you. If you
are not the addressee or if this message was sent to you by mistake, you
are requested to inform the sender and delete the message.

The State accepts no liability for damage of any kind resulting from the
risks inherent in the electronic transmission of messages.
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Geachte voorzitter,

Dat autorijden op benzine en huizen verwarmen met gas zorgen voor CO2-uitstoot is algemeen
bekend. Maar dat ook de productie van auto’s en de bouw van huizen verantwoordelijk zijn voor
forse emissies van broeikasgassen minder.

De Wetenschappelijke Klimaatraad heeft het advies 'Circulair versterkt. Duurzaam
materiaalgebruik voor een klimaatneutrale samenleving’' opgesteld. Het gaat overhoe de CO:-
emissies die ontstaan door het gebruik van materialen kunnen worden verlaagd met het
zogenaamde circulaire-economiebeleid. Met dit beleid zet de overheid in op minder gebruik van
materialen, minder afval en op het gebruik van andere, duurzamere grondstoffen: meer biomassa
en gerecyclede grondstoffen.

De WKR adviseert om het circulaire-economiebeleid breed inte vullen: van materialen tot
producten, envan producten tot de functies die ze vervullen. Door het beleid te richten op de
producten die zorgen voorveel CO:-uitstoot, zoals auto’s, woningen, kleding, verpakkingen, kan
erveel klimaatwinst worden geboekt. Daarbij moeten we niet alleen kijken naar hoe die producten
ontworpen en gemaakt worden, maar ook naar de behoefte waarin die producten voorzien.
Bijvoorbeeld: richt beleid op de productie van kleinere en lichtere auto’s énzorg ervoor dat auto’s
minder nodig zijn. Zet niet alleen in op de bouw van nieuwe huizen met duurzame materialen als
hout, maar zorg ook dat bestaande gebouwen beterworden benut om het woningtekort op te
lossen.

Wijwillen met deinzichtenin ditrapport en de daaruit voortvloeiende aanbevelingen het kabinet
helpen bij het versterken van het circulaire economiebeleid om sneller te komen tot een
klimaatneutrale samenleving. En dat heeft niet alleen voordelen voor het klimaat, maar het maakt
ons minder afhankelijk van andere landen en levert ook andere milieuwinst en economische
kansen op.

Met vriendelijke groet,

namens de voltallige Wetenschappelijke Klimaatraad,

prof. dr.ing. J.W. Erisman
Voorzitter
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Circulair versterkt

Duurzaam materiaalgebruik voor een klimaatneutrale samenleving

B Hetwinnen, produceren enverwerken van materialen zorgt voor 40% van de Nederlandse klimaatimpact

B Materialenzoals staal, beton, textiel en kunststoffen zorgen voor veel uitstoot; we gebruiken deze materialen
onder andere voor woningen, auto's, plastic verpakkingen en kleding

B Eencirculaire economie vermindert deze uitstoot en maakt ons minder afhankelijk van andere landen

Versterk het circulaire-economiebeleid voor productgroepen met veel milieu-impact

De WKR adviseert per productgroep zowel productiegericht als functiegericht beleid te voeren. Ontwikkel voor
beide sporen meetbare productdoelen en een effectief pakket aan beleidsinstrumenten.

Productiegericht: minder en andere materialen
gebruiken om een product te maken
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Aanbevelingen voor randvoorwaarden

“ Maak financiering toegankelijker
voor circulaire ondernemers en zorg
dat financiéle instellingen circulaire
kansen betermeewegen

Maak circulaire producten betaalbaar 75
vooriedereen en compenseer waar \

nodig via de inkomstenbelasting

Versterk de regie op de transitie met

. meer en structurele middelen, heldere
verantwoordelijkheden voor minis-
teries, een wettelijke monitoring- en
verantwoordingscyclus en een sterker
mandaat voor de codrdinerende
bewindspersoon

«n WHKR.
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Voorwoord

Dat autorijden op benzine en huizen verwarmen met gas zorgen voor CO2-uitstoot is
algemeen bekend. Maar dat ook de productie van auto’s en de bouw van huizen
verantwoordelijk zijn voor forse emissies van broeikasgassen minder. Toch komt er veel
COq2 vrij bijde winning, productie en de verwerking van de materialen zoals staal, beton
en plastic.

Dit advies 'Circulair versterkt' gaat over hoe de COz-emissies die ontstaan door het
gebruik van materialen kunnen worden verlaagd met het zogenaamde circulaire-
economiebeleid. Met dit beleid zet de overheid in op minder gebruik van materialen,
minder afval en op het gebruik van andere, duurzamere grondstoffen: meer biomassa
en gerecyclede grondstoffen.

De WKR adviseert om het circulaire-economiebeleid breed in te vullen: van materialen
tot producten, envan producten tot de functies die ze vervullen.

Door het beleid te richten op de producten die zorgen voor veel COz-uitstoot, zoals
auto’s, woningen, kleding, verpakkingen, kan er veel klimaatwinst worden geboekt.
Daarbijmoeten we niet alleen kijken naar hoe die producten ontworpen en gemaakt
worden, maar ook naar de behoefte waarin die producten voorzien. Bijvoorbeeld: richt
beleid op de productie van kleinere enlichtere auto’s én zorg ervoor dat een auto
mindernodigis. Zet niet alleenin op de bouw van nieuwe huizen met duurzame
materialen als hout, maarzorg ook dat bestaande gebouwen beter worden benut om
het woningtekort op te lossen.

Wijwillen met de inzichten in dit rapport en de daaruit voortvloeiende aanbevelingen
het nieuwe kabinet helpen bijhet versterken van het circulaire economiebeleid om
sneller te komen tot een klimaatneutrale samenleving. En dat heeft niet alleen
voordelen voor het klimaat, maar het maakt ons minder afhankelijk van andere landen
en levert ook andere milieuwinst en economische kansen op.

We danken de collega’s die hard hebben gewerkt aan het advies. Dat zijn de raads-
leden Kornelis Blok (voorzitter commissie) en Sanne Akerboom, en de stafmedewerkers

Dorienvan den Bergh (projectleider), Sara Murawski en Felix van Veldhoven.

Bij de voorbereiding van dit advies is gesproken met deskundigen en beleidsmakers.
Wij danken hen voor hun tijd, kennis en suggesties.

Maart 2026

B JanWillemErisman ® RuudvandenBrink

Voorzitter Secretaris-directeur



Circulair versterkt

Duurzaam materiaalgebruik voor een klimaatneutrale samenleving

B Hetwinnen, produceren enverwerken van materialen zorgt voor 40% van de Nederlandse klimaatimpact

B Materialenzoals staal, beton, textiel en kunststoffen zorgen voor veel uitstoot; we gebruiken deze materialen
onder andere voor woningen, auto's, plastic verpakkingen en kleding

B Eencirculaire economie vermindert deze uitstoot en maakt ons minder afhankelijk van andere landen

Versterk het circulaire-economiebeleid voor productgroepen met veel milieu-impact

De WKR adviseert per productgroep zowel productiegericht als functiegericht beleid te voeren. Ontwikkel voor
beide sporen meetbare productdoelen en een effectief pakket aan beleidsinstrumenten.
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De transitie naar een circulair economie is cruciaal voor
het klimaat

Verduurzaming van het materiaalgebruik levert een
cruciale bijdrage aan het beperken van de Nederlandse
klimaatimpact. De manier waarop we materialen winnen,
verwerken en produceren legt een grote druk op de leef-
omgeving. Het gebruik van materialen is verantwoordelijk
voorongeveer 40% van de Nederlandse broeikasgas-
voetafdruk. Het gaat om materialen zoals staal, beton en
kunststoffen. Om deze klimaatimpact te verminderen

zijn circulaire strategieén nodig: we moeten minder

en duurzamere materialen gebruiken. De vraag naar
materialen stijgt nog steeds. Het wereldwijde gebruik van
grondstoffenis de afgelopen decennia verdriedubbeld,
enzonder extra beleid zal de vraag blijven groeien. Ookin
Nederlandis het gebruik van grondstoffen na een
tijdelijke daling weer aan het groeien.

De transitie naar een circulaire economie is niet alleen
nodig voor het klimaat, maar biedt ook economische en
strategische kansen. Voor veel materialenis Nederland
afhankelijk van het buitenland. De laatste jaren nemen
deleveringsrisco’sin Nederland toe, onder andere door
geopolitieke spanningen en de concurrentie om schaarse
materialen. Een meer circulaire economie kan de afhan-
kelijkheid van andere landen verkleinen. Door vraag naar
nieuwe materialen te verminderen en materialen opnieuw
te gebruiken wordt Nederland minder afhankelijk van
import. Ookzijn ereconomische kansen. De Neder-
landse industrie is op zoek naar een toekomstbestendig
verdienmodel. Efficiénter materiaalgebruik, reparatie,
hergebruik enhoogwaardige recycling kunnen bijdragen
aaninnovatie, nieuwe bedrijvigheid en een sterkere con-
currentiepositie.

Om deze kansen te verzilverenis een versterking van het
circulaire-economiebeleid nodig. De verantwoordelijke
bewindspersoon heeft de WKR gevraagd welk beleid
nodigis voor de verduurzaming van het materialensys-
teem. De WKRricht zich daarbij op de vraag: welk beleid
is noodzakelijk om de klimaatimpact van het materi-
aalgebruik te verminderen, en welke randvoorwaarden
zijn ervoor de effectiviteit van dit beleid? Het circulai-
re-economiebeleid bevat nu al goede bouwstenen. In
het nieuwe Nationale Programma Circulaire Economie zijn
bijvoorbeeld nieuwe nationale doelen opgenomen. Ook
is de focus verschovenvan ketens en sectoren, zoals de
maakindustrie of consumptiegoederen, naar product-
groepen, zoals kleding en meubels. Dat is een goede
stap, omdat de klimaatimpact en de circulaire oplossin-
gen sterk verschillen tussen producten. Op dit moment
zijn de productdoelen echtervaak niet meetbaarenzijn er
weinig beleidsinstrumenten uitgewerkt. De instrumenten
die zijn uitgewerkt zijn vaak stimulerend of vrijwillig, er zijn
nog weinig beprijzende en normerende maatregelen.
Ookis ernogweinigbeleid voorde lange termijnenis er
een sterke focus op de achterkant van de keten, zoals
recycling en afvalvermindering. Een gestructureerde
aanpak per productgroep, met beleid voor de gehele

Samenvatting

levenscyclus van een product, is nodig om de klimaatim-
pact te verminderen en bedrijven en consumenten meer
mee te nemenin de transitie.

Functiegericht en productiegericht beleid als basis

Voor elke productgroep is functiegericht beleid en pro-
ductiegericht beleid nodig. Functiegericht beleid is het
invullen van een behoefte met minder producten of met
een ander, duurzamer product. Dus bijvoorbeeld goed
openbaarvervoer aanbieden, zodat er minder auto’s
nodig zijn. Functiegericht beleid moet aangrijpen waar de
behoefte voor het product ontstaat: bij kleding en auto’s
zijn dit vaak consumenten, maar bij bijvoorbeeld plastic
verpakkingenzijn het vaak de verkopers van het verpakte
product. Productiegericht beleid is het ontwerpen en
producerenvan producten met minder of met duurzame-
re materialen. Bijvoorbeeld het gebruik van hout in plaats
van betonin de bouw, of het ontwerpen van producten
die betertereparerenzijn. Productiegericht beleid is ge-
richt op de ontwerpers en producenten van het product.
De scheiding tussen functie- en productiegericht beleid
is niet zwart-wit: het ontwerp beinvloedt hoe een product
inbehoeften kan voorzien. Een product langer gebruiken
gaat bijvoorbeeld alleen als de technische levensduur dat
toelaat.

Aanbeveling 1

Ontwikkel voor productgroepen die zorgen voor veel
uitstoot van broeikasgassen beleid dat stuurt op het
invullen van behoeften met minder of duurzamere
producten (functiegericht beleid) én beleid dat stuurt
op het maken van producten met minder of duurza-
mere materialen (productiegericht beleid). Formuleer
per productgroep meetbare langetermijn- en tus-
sentijdse doelen, met effectieve instrumenten en
adequate financiéle middelen om die doelen te halen.

Om te laten zien hoe Aanbeveling 1in de praktijk
uitwerkt, hebben we voor vier productgroepen aan-
bevelingen voor functiegericht en productiegericht
beleid opgesteld. Ditis gedaan voor auto’s, woningen,
kleding en plastic verpakkingen. Deze productgroepen
zijn gekozen vanwege hun grote klimaatimpact en omdat
ze verschillenin functie en gemaakt zijn van verschillende
materialen. Bij de uitwerking is vooral gekeken naar beleid
voorvermindering van broeikasgassen. Uiteindelijk moet
het beleid ook worden afgewogen tegen andere maat-
schappelijke doelen, zoals bijwonen en mobiliteit. De
WKR adviseert deze aanpak ook uit te werken voor
andere productgroepen, en daarbij voor elke product-
groep meetbare doelen vast te stellen.

Auto’s- Eris beleid nodig om naast het gebruik ook het
bezit van auto’s te ontmoedigen en de productie van
kleinere en duurzamere auto’s te stimuleren. Het kopen
van nieuwe auto’s zorgt jaarlijks voor ongeveer 6,5 Mton
CO2-eqgaan uitstoot van broeikasgassen door materi-
aalgebruik. Tot nutoe is het klimaatbeleid vooral gericht



op het verminderen en verduurzamen van het gebruik

van auto’s, maar om de uitstoot door materialen te ver-
minderenis ook beleid nodig op het bezit van auto’s. Het
wagenpark blijft namelijk groeien en voertuigen worden
bovendien steeds zwaarder en groter. Om deze trend te
keren is zowel functiegericht als productiegericht beleid
nodig: we moeten het mobiliteitssysteemzo inrichten dat
minder auto’s nodig zijn, en we moeten kleinere, lichtere
en circulair ontworpen voertuigen produceren.

Aanbeveling 2a
Voer functie- en productiegericht beleid voor auto’s

» Functiegericht: Voer beleid gericht op het invullen
van de mobiliteitsbehoefte met zo veel mogelijk
openbaarvervoer, de fiets en deelmobiliteit.
Vergroot de bereikbaarheid van voorzieningen
zonder auto enzet in op het verminderen van het
aantal auto’s met restrictief parkeerbeleid.

» Productiegericht: Voer beleid gericht op het
producerenvan auto’s met minder en duurzamere
materialen. Voer hiertoe een progressieve
aanschaf- engebruiksbelasting invoor auto’s
waarbij de broeikasgasemissies gerelateerd aan
het materiaalgebruik worden meegerekend. Zet
daarnaast binnen de EU in op normen voor duurzaam
of secundair materiaalgebruik en de levensduur van
auto’s in de Verordening Circulaire Voertuigenin lijn
met klimaatneutraliteit in 2050.

Woningen - Om de uitstoot door bouwmaterialen te
verlagen moeten we veel meer bestaande gebouwen
intensiever gebruiken en bouwen met duurzamere ma-
terialen. Materialen voor nieuwe gebouwen zorgen voor
ongeveer 15 Mton COz-eq per jaar, waarvan bijna de helft
voorwoningen. Door de kabinetsplannenvoor groot-
schalige nieuwbouw zal deze uitstoot verder toenemen.
Met functiegericht beleid kunnen bestaande gebouwen
beterworden benut, waardoor minder nieuwbouw nodig
is. Dit kan bijvoorbeeld door kantocorpandenomte
bouwentot woningen, maar ook door meer woningen te
delen of bewoners sneller door te laten stromen naar een

kleinere woning. Daarnaast is productiebeleid onmisbaar:

houtbouw en hoogwaardig hergebruik van beton en staal
zijn noodzakelijk om de vraag naar nieuwe huizen met
minder klimaatimpact in te vullen.

Aanbeveling 2b
Voer functie- en productiegericht beleid voor
woningen

» Functiegericht: Realiseer meer woonruimte door
beter gebruik te maken van bestaande gebouwen.
Maximaliseer hiertoe de inzet van optoppen,
opsplitsen, transformeren, doorstromen en
woningdelen. Stelvoor deze strategieén ambitieuze
doelen en ontwikkel sterkere, samenhangende
instrumenten omze op te schalen, zoals normering,
subsidies en fiscale vrijstellingen.

n Samenvatting

» Productiegericht: Vergroot de ambitie
voor bouwen met hout en andere duurzame
materialen, zodat binnen tien jaar het gebruik
van COz-intensieve materialen verregaand
is teruggedrongen. Verscherp daartoe de
Milieuprestatie Gebouwen (MPG) en verwerk daarin
de positieve duurzaamheidsfactoren van (biobased)
materiaal. Borg hierbij de duurzame herkomst van
deze materialen.

Kleding - Om de uitstoot door textiel te verlagen, is het
vooral belangrijk dat we minder en duurzamere kleding
gaankopen. De Nederlandse kledingconsumptie is
verantwoordelijk voor de uitstoot van ongeveer 4,4 Mton
CO2-eq. Het aandeel op aardolie gebaseerde, syntheti-
schevezels stijgt aljaren. In Nederland kopen we per jaar
gemiddeld ruim 50 nieuwe kledingstukken per persoon.
De kernvan het probleem ligt dan ook in overconsumptie.
Productiegericht beleid, zoals hogere eisenaan de
levensduur, de repareerbaarheid en het gebruik van gere-
cyclede vezelsis daarnaast noodzakelijk.

Aanbeveling 2¢
Voer functie- en productiegericht beleid voor kleding

» Functiegericht: Neem maatregelen die
overconsumptie ontmoedigen en de gebruiksduur
van kleding verlengen, zoals reparatievouchers en
het vergroten van het aandeel tweedehandskleding
in de consumptie. Combineer dit met verplichte
retourkosten bij online aankopen en een nationale
heffing op kleding met een korte levensduur.

» Productiegericht: Versterk het beleid gericht op het
producerenvan kleding met duurzame materialen
eneenlange levensduur. Differentieer de bijdrage
van producenten aan de Uitgebreide Producenten
Verantwoordelijkheid op basis van milieu-impact.
Zet in op ambitieuze normen voor repareerbaarheid
en duurzaam materiaalgebruik van kleding via de
Europese Ecodesign-verordening. Richt deze
normen op een lagere emissie-intensiteit en een
toenemend aandeel gerecyclede en duurzame
(biobased) vezels.

Verpakkingen - Om de uitstoot van plastic verpakkin-
gen te verlagen, is het nodig om minder verpakkings-
materiaal te gebruiken en een markt te creéren voor
circulair plastic. Plastic verpakkingen zijn verantwoor-
delijk voor de uitstoot van ongeveer 1,7 Mton CO2-eq die
vooral uit de productie van de plastic en de verbranding
van plastic-afval komt. De vraag naar plastic verpakkin-
gen blijft toenemen en productie is nog bijna volledig
afhankelijk van fossiele grondstoffen. Functiegericht
beleid is daarom cruciaal: sturen op andere manieren van
verpakken, zoals verpakkingsarme productverkoop en
logistieke systemen zo inrichten dat minder verpakkingen
nodigzijn. Tegelijkertijd is productiebeleid noodzakelijk
om een markt te creéren voor recyclaat en duurzame
alternatieven voor fossiele grondstoffen.



Aanbeveling 2d
Voer functie- en productiegericht beleid voor plastic
verpakkingen

» Functiegericht: Ondersteun retailers bij het
ontwikkelen en opschalen van verpakkingsloze en
verpakkingsarme productverkoop. Voer daarnaast
een verpakkingsheffing in bij verkopers van verpakte
producten, gedifferentieerd naar de milieu-impact
van het type verpakking.

» Productiegericht: Voer beleid gericht op het
produceren van plastic verpakkingen met
gerecyclede (biobased) plastics. Ondersteun op
korte termijn de productie van circulaire plastics met
overheidssubsidies, waarbij de onrendabele top
door de overheid gecompenseerd wordt. Wanneer
de Europese normen voorrecyclaat in verpakkingen
voldoende sterk zijn kunnen nationale subsidies
worden afgebouwd.

Drie randvoorwaarden voor een circulaire economie

Eris beleid nodig om circulaire ondernemers betere
toegang tot financiering te geven. De financiéle sector
is nu sterk ingericht op lineaire bedrijffsmodellen: be-
drijven die steeds nieuwe grondstoffen gebruiken. Ook
ontbreekt vaak kennis van circulaire bedrijfsmodellenin
definanciéle sector. Dit belemmert de toegang tot ka-
pitaal voorinnovatieve, circulaire ondernemers. Volgens
schattingenzou de financieringsbehoefte van circulaire
ondernemers ruim twintig keer groter zijn dan de huidige
financiering. Door derisico’s van lineaire bedrijffsmodellen
ende kansenvan circulaire bedrijffsmodellen beter te
wegeninde financieringsbeslissingen van financiéle
instellingen kan de toegang tot kapitaal worden verbe-
terd. Toezichthouders op financiéle instellingen, zoals
De Nederlandsche Bank (DNB) en de Europese Centrale
Bank (ECB) spelen hierin een cruciale rol.

Aanbeveling 3

Bevorder de toegang tot kapitaal voor circulaire
ondernemers door via de toezichthouders (DNB en
ECB) te sturen op het beter meewegenvan de
financiéle risico’s van lineaire bedrijfsmodellen en de
kansenvan circulaire bedrijfsmodellen.

Eris beleid nodig om te zorgen dat het circulaire-
economiebeleid niet onevenredig zwaar drukt op
groepen met minder geld. Het voeren van productbeleid
kentrisico’s op ongewenste effecten. Hogere prijzen
voor meerdere productgroepen kunnen zich opstapelen
enzo onevenredig zwaar drukken op lage-inkomens-
huishoudens. Momenteel is er nog weinig aandacht voor
rechtvaardigheid in het circulaire-economiebeleid.

Hetis van belang om alternatievenvoor niet-duurzame
producten endienstenvooriedereenin de samenleving
toegankelijk te maken. Er kan ook compensatie nodig zijn,
bijvoorbeeld via de inkomstenbelasting.

n Samenvatting

Aanbeveling 4

Beperk de ongewenste negatieve effectenvan het
circulaire-economiebeleid voor minder draagkrach-
tige groepenin de samenleving. Zorg per product-
groep voor toegang tot duurzame alternatieven. Voer
daarnaast waar nodig beleid via de inkomstenbelas-
ting of een ander compensatiemechanisme.

Tenslotte moet de codrdinerende rol van het Rijk
versterkt worden. Materialenstromen lopen dwars door
alle sectoren heen. De voorgestelde aanpak voor pro-
ductgroepen maakt duidelijk dat het circulaire-econo-
miebeleid vaak raakt aan andere beleidsterreinen, zoals
mobiliteit en volkshuisvesting. Op dit moment ontbreekt
het echteraan voldoende doorzettingsmacht, afreken-
bare verantwoordelijkheden en structurele middelen om
deze samenhang te borgen. Hiervooris een uitbreiding
van de juridische enfinanciéle middelen van het circulai-
re-economiebeleid nodig.

Aanbeveling 5
Versterk de regie op het circulaire-economiebeleid
door:

» structurele en grotere financiering voor het circulaire-
economiebeleid

» departementale verantwoordelijkheid voor het
behalenvan de doelen

» wettelijke verankering van de monitorings- en
verantwoordingscyclus

» een sterker mandaat voor de verantwoordelijke
bewindspersoon bijinterdepartementale
besluitvorming
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1.1 Achtergrond

Het gebruik van materialen in onze economie zorgt voor
veel broeikasgasuitstoot. Van de wereldwijde uitstoot
van broeikasgassen ontstaat ongeveer een derde' door
hetwinnen, produceren en verwerken van materialen.?In
Nederland is het materiaalgebruik verantwoordelijk voor
ongeveer 40% van de broeikasgasvoetafdruk.® Het gaat
hierbij om materialen zoals staal, beton en kunststoffen.
De uitstoot door materiaalgebruik omvat bijvoorbeeld de
uitstoot die ontstaat bij de productie van staal voor een
auto, maar niet de uitstoot die ontstaat door verbranding
van benzine. Zie ook de voorbeeldenin figuur 1. Naast de
uitstoot van broeikasgassen draagt het materiaalgebruik
ook sterk bijaan milieuvervuiling en het verlies van biodi-
versiteit.

Om de klimaatimpact van materialen te verminderen

is een meer circulaire economie nodig: een economie
waarin minder en duurzamere materialen worden
gebruikt. Inlijn met de klimaatdoelen moet het materiaal-
gebruikin 2050 netto geen uitstoot veroorzaken. Dit kan
onder andere met circulaire oplossingen: het gebruiken
van minder of duurzamer materialen en producten. Denk
bijvoorbeeld aan het maken van een auto met gerecycled
staal, of het kopen van een fiets in plaats van een auto,

zie ook figuur 1. Andere, niet-circulaire, oplossingen zijn
bijvoorbeeld het verduurzamen van de energie die bij

de productie wordt verbruikt, of hetafvangenvan de
CO:-uitstoot die ontstaat bij de productie. Het verminde-
renvan de klimaatimpact van materialenis een uitdaging.
Alle strategieén, dus ook circulaire oplossingen, zijn nodig
voor klimaatneutraliteitin 2050.4

Ondanks de noodzaak voor een meer circulaire econo-
mie blijft de vraag naar materialen toenemen. De laatste
vijftig jaar is de wereldwijde vraag naar materialen on-
geveerverdriedubbeld. Nog steeds stijgt de vraag, met
gemiddeld meerdan 2,3% perjaar.® Het is de verwachting
dat deze trend zal doorzetten, tenzij extra beleid wordt
gevoerd. Als dit niet gebeurt, kan de vraag naar materia-
lenin 2060 nog eens 60% hogerliggen danin 2020 .6 Dit
geldt wereldwijd, maar ookin Nederland neemt de vraag
naar grondstoffenvoor onze consumptie de laatste jaren
toe?

Om deze trend te keren is steviger circulaire-econo-
miebeleid nodig. Het circulaire-economiebeleid is het
belangrijkste beleid om het gebruik van materialen met
veel milieu-impact te verminderen. De Rijksoverheid
zet dan ookin op eenvolledig circulaire economie in

! Ditpercentage is exclusief biogrondstoffen en fossiele grondstoffen
voorverbranding.

2 |IPCC(2022,p.1172).

3 Eigenanalyse op basisvan CBS(2025a).

4 IPCC(2022, pp. 1166 - 1167).

5 |RP(2024).

¢ IRP(2024).

7 CLO(2025).
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2050.8Hoewel zowel het nationale als het Europese
beleid goede bouwstenen bevat, laten verschillende
analyses zien dat het huidige beleid niet genoegis omde
doelente halen.? Zois het grondstoffengebruik de laatste
jaren weer aan het stijgen.’® Het circulaire-economiebe-
leid zet niet alleen in op minder grondstoffen, maar ook
op andere, duurzamere grondstoffen: meerbiomassa en
gerecyclede grondstoffen. Tochis het aandeel gerecy-
clede en biotische materialen met slechts 0,4% en 4%
gestegen sinds de invoering van het circulaire-econo-
miebeleid.’?

De beperkte voortgang heeft meerdere oorzaken. De
Rijksoverheid geeft op dit moment onvoldoende duide-
lijkheid en sturing aan de circulaire transitie op de lange
termijn.”® Het ontbreekt aan samenhangend, langjarig
beleid en een concrete uitwerking van het beleid voor
productgroepen. Daarnaast zijn er vooral beleidsinstru-
menten voor afvalvermindering enrecycling. Voor het
voorkomen van materiaalgebruik, eenlangere levensduur
van producten of het gebruiken van biomassa zijn minder
instrumenten.' Voor die strategieén bestaan vooral
vrijwillige, stimulerende of informerende maatregelen.
Meer sturende maatregelen zoals normen of prijsprikkels
zijnnog beperkt.'® Hierdoor blijven investeringenin
circulaire activiteiten uit en maken burgers geen andere
consumptiekeuzes. Het signaal dat het beleid afgeeft
zorgt voor onzekerheid. Zo lopen de financiéle middelen
voor circulair beleid terug. Ookis een aantal aangekon-
digde maatregelen weeringetrokken, zoals een norm
voor circulaire plastics enregels voor de milieu-impact
van gebouwen.'®

Ditis zonde, want een meer circulaire economie biedt
naast klimaatwinst ook strategische kansen. Nederland
is sterk afthankelijk van geimporteerde grondstoffen.

De laatste jaren nemen leveringsrisico’s toe door geo-
politieke spanningen, de concentratie van productie in
enkele landen en de toenemende mondiale concurrentie
om schaarse grondstoffen. Circulair beleid kan deze
afhankelijkheden verkleinen door de vraag naar primaire
grondstoffen te beperken en materialen te halen uit de
‘stedelijke mijn’. Dit zijn materialen die op dit momentin
onze producten en gebouwen aanwezig zijn en mogelijk
kunnenworden hergebruikt.

& Dé6etal. (2026).

¢ SER(2023); PBL(2021a,2025a,2023a).

10 PBL{2021a); CLO(2025).

" Materialen vanlevende herkomst, zoals hout of katoen. Abiotische
materialen zijn van niet-levende herkomst, zoals staal of cement.

2 PBL(2021a).

5 SER(2022); SER(2023).

4 PBL(2025a,2021a,2023a).

5 NSOB(2022); Het Groene Brein (2023); PBL (2025a, 2023a); CE Delft
(2024a).

6 Minister van Klimaat en Groene Groei (2025); Ministervan Volkshuisves-
ting en Ruimtelijke Ordening (2024).



Dit advies richt zich op circulaire strategieén om de uitstoot te verminderen die ontstaat bij
de winning, productie en verwerking van materialen

Uitstoot door materiaalgebruikis uitstoot die het gevolg is van de winning, productie, verwerking en afvalfase van
materialen. Uitstoot bij het gebruik van het product hoort hier niet bij
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Figuur 1. Voorbeelden van uitstoot door materiaalgebruik en circulaire strategieén voor de productgroep auto's. Geel:
binnen de scope van het advies, grijs: buiten de scope van dit advies.

Ook biedt het circulaire-economiebeleid kansen voor
het ontwikkelen van een nieuwe, innovatieve economie.
De Nederlandse industrie is op zoek naar een duurzaam,
toekomstbestendig verdienmodel. Het belang vaninno-
vatie en vernieuwing in de economie is de laatste tijd door
verschillende rapporten benadrukt.” Inzetten op een
circulaire economie kan hieraan bijdragen.'® Efficiénter
materiaalgebruik, intensiever hergebruik en hoogwaar-
dige recycling kan de Nederlandse economie een signi-
ficante impuls geveninzowel de industrie, diensten als
landbouw." Doorin te zetten op reparatie van producten
en nieuwe, materiaalefficiénte productontwerpen kan
nieuwe bedrijvigheid ontstaan en de innovatiekracht

van Nederland groter worden.?° Deze baten nemen

niet weg dat een meer circulaire economie een grote
systeemtransitie vereist. Bestaande normenrondom het
ontwerpen, gebruiken en waarderen van producten en
materialen moeten veranderen. Dat vergt nieuwe vormen
van productie en consumptie, zoals producten delen of

7" Wennink (2025); Draghi (2024); TNO Vector (2025); WKR (2026b).
8 WKR (2026b); Draghi (2024).

? TNO (2013).

20 PBL(2021a,2023b).
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demontabel ontwerpen (zie figuur 1). Daarnaast moeten
bestaande activiteiten zich aanpassen. Zo'n transitie kost
tijd envraagtinvesteringenintechnologie, infrastructuur
envaardigheden. Hierbijis voorspelbaar, langjarig beleid
datrichting geeft aan de transitie onmisbaar.

1.2 Ditadvies

Met dit advies wil de Wetenschappelijke Klimaatraad
(WKR) bijdragen aan het versterken van het circu-
laire-economiebeleid en het verminderenvan de
klimaatimpact van het materiaalgebruik. De verant-
woordelijke bewindspersoon heeftin februari2025 de
volgende adviesvraag gesteld aan de WKR: "Welk beleid
gericht op het verduurzamen van het materialensysteem
is noodzakelijk, gelet op de samenhang met andere
maatschappelijke opgaven?" Met dit advies gaat WKR

in op dit verzoek, waarbij primair is gekeken naar de
klimaatimpact van het materiaalgebruik. Ookis besloten
omin de breedte over het circulaire-economiebeleid

te adviseren, zowel over concrete instrumenten als over
randvoorwaarden voor effectief beleid. In dit advies richt
de WKRzich op de volgende vraag: welk beleid is nood-
zakelijk om de klimaatimpact van het materiaalgebruik



te verminderen, en wat zijn de randvoorwaarden voor de
effectiviteit van dit beleid? De WKR betrekt hierbij brede
wetenschappelijke inzichten, onder andere uit de indus-
triéle ecologie, klimaatwetenschappen, gedragsweten-
schappen en economie. Dit adviesis tot stand gekomen
door literatuuranalyses en gesprekken met wetenschap-
pers en experts uit het beleidsveld en de praktijk.

De klimaatimpact van het materiaalgebruik staat
centraal in dit advies. De WKR kijkt in dit advies vooral
naar abiotische materialen. Het gebruik van olie, kolen en
gas als brandstoffen en kritieke aardmetalen valt buiten
de scope vandit advies.? De voorgestelde maatregelen
kunnen het gebruik van materialen buiten de scope wel
beinvloeden. De biotische materialen die aan bod komen
worden gezien als mogelijke vervanging voor de abioti-
sche materialen, zoals bioplastics of hout voor houtbouw,
zie tabel 1. De WKR heeft voor dit advies de grondstof-
voetafdruk van de Nederlandse consumptie als uitgangs-
punt genomen, de Raw Material Consumption (RMC). Dit
omvat de grondstoffen die nodig zijn om producten en
diensten te produceren die in Nederland worden gecon-
sumeerd.?2 Productie die hier plaatsvindt voor de export
zit hiernietin. Deze uitstoot is (gedeeltelijk) behandeldin
het WKR-advies over de Nederlandse industrie.?®

Minerale materialen
Steen, zand, cement, glas

Metalen
Ferro (ijzer) en non-ferro metalen

Fossiele materialen
Plastics, rubber, synthetisch textiel op basis van aardolie,
steenkool of aardgas

Biogene materialen
Biotisch textiel, hout en biogene plastics

Voedsel
Dierlijke en plantaardige voedingsmiddelen

Fossiele brandstoffen
Aardas, steenkool, aardolie voor verbranding

Biobrandstoffen
Bio-ethanol, biodiesel

Kritieke metalen
Lithium, kobalt, nikkel

Tabel 1. Afbakening. Materialen die worden gebruiktin
productenvallen binnen de scope, energiedragers en
voedselstromen vallen buiten de scope.

21 Hoewel kritieke aardmetalen essentieel zijn voor de transitie naar een
klimaatneutraal Nederland is de materiaalgerelateerde broeikasgasuit-
stoot van deze groep materialenklein.

22 Eurostat(z.d.).

2 WKR(2026b).
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De klimaatkansen
van een circulaire
economie




In dit hoofdstuk

Eenaanzienlijk deelvan onze broeikasgasuitstoot
ontstaat door het gebruik van materialen. Materialen,
of die nunodigzijnvoor gebouwen, infrastructuur,
voertuigen, textiel of elektronica, gaan gepaard met
broeikasgasemissies. Het materiaalgebruikis dan
ook eenbepalende factorin de klimaatopgave.

De klimaatkansenvan eencirculaire economie zijn
groot. Minder en efficiénter gebruik van grond-
stoffen, eenlangere levensduurvan producten,
hoogwaardigerecycling en de inzet van duurzamere
materialen: al deze strategieén kunnen substantieel
bijdragen aan het verminderen van de uitstoot van
broeikasgassen. Tot nutoe blijven deze mogelijkhe-
den echter grotendeels onbenut. Het gebruik van
primaire grondstoffen daalt nauwelijks, het aandeel
secundaire enbiotische materialen groeit beperkt en
hoogwaardige recycling komt slechts mondjesmaat
van de grond.

Hoewel het nationale en Europese beleid zich ont-
wikkelt, is de voortgang onvoldoende. Het ontbreekt
aan duidelijk langetermijnbeleid, eris een te sterke
focus op de achterkant van de keten en erzijn weinig
normerende en beprijzende instrumenten. De WKR
concludeert dat versterking van het circulaire-eco-
nomiebeleid noodzakelijkis om de klimaatkansen van
het beleid te verzilveren.

2.1 Materiaalgebruik ende uitstoot van
broeikasgassen

Het materiaalgebruik voor de Nederlandse consumptie
is na een tijdelijke daling weer aan het stijgen. In figuur
2 isteziendat de grondstofvoetafdruk tussen 2010 en
2014 welis gedaald, maar daarna weer is gestegen.! Dit
komt met name door eentoenamein het gebruik van
mineralen en metalen, onder andere voor woningbouw,
infrastructuur en de energietransitie. 2 Ten opzichte

van 2010 worden er wel minder fossiele grondstoffen
gebruikt. Dit komt vooral door een daling van het gebruik
voor energieopwekking, niet door ander materiaalge-
bruik.?

Het gebruiken van deze materialen zorgt voor veel
broeikasgasuitstoot. In 2020 ontstond ongeveer 40%
van de broeikasgasvoetafdruk* door het gebruik van
materialen.® Andere uitstoot komt bijvoorbeeld door het
verwarmen en verlichten van gebouwen, het gebruiken
vanvoertuigen of het produceren van voedsel. In figuur 3

1 CLO(2025).

2 CBS(2025c¢).

S PBL(2025a).

4 Debroeikasgasvoetafdruk omvat alle emissies die samenhangen met
Nederlandse consumptie, zowel in Nederland als daarbuiten.

5 Eigenanalyse op basisvan CBS (2025a).
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Het grondstoffengebruik van Nederland
neemttoe

Grondstofvoetafdruk van de Nederlandse consumptie
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Figuur 2. Totale gewicht van het Nederlandse grondstof-
fengebruik, inclusief het deelvan de biogrondstoffen en
fossiele grondstoffen dat wordt gebruikt voor voedsel of
energieproductie. Bron: CLO (2025).

is te zien dat productgroepen als gebouwen, voertuigen,
infrastructuur, kleding en elektronische apparaten veel
bijdragen aan de uitstoot gerelateerd aan het materi-
aalgebruik. Tussen 2010 en 2020 is de totale broeikas-
gasvoetafdruk gedaald van 285 naar 224 Mton CO2z-eq.
De daling kwam vooral door een afname in het gebruik
van fossiele brandstoffen en de opkomst van duurzame
energie, niet door circulaire strategieén.¢ Daarnaast is de
voetafdruk nuweer aan het stijgen, met 7% tussen 2020
en2022.7In 2022 was deze uitstoot 239 Mton CO2-eq,
ongeveer anderhalf keer de nationale (territoriale) uit-
stoot.®

Een groot deel van de uitstoot door materialen vindt
buiten Nederland plaats. De Nederlandse economie s
sterk afhankelijk van geimporteerde materialen enpro-
ducten. De klimaatimpact van de uitstoot door materialen
ontstaat in internationale handelsketens, vaak buiten de
landsgrenzen. In 2020 bedroeg de uitstoot gerelateerd
aan het materiaalgebruik van Nederlandse consumptie
ongeveer 90 Mton CO2-eq, waarvan 19% plaatsvond
inNederland, 22% eldersin de EU en 59% daarbuiten,
zie figuur 4. Hoewel de uitstoot die in het buitenland
plaatsvindt niet meetelt in de nationale (territoriale)

¢ PBL(2025a).
7 CBS(2025a); CBS(2025¢).
8 CBS(2025c¢); CBS(2025¢).



40% van de Nederlandse broeikasgas-
voetafdruk is gerelateerd aan materiaalgebruik

Nederlandse broeikasgasvoetafdrukin MtCO2-eq. (2020)
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Figuur 3. Het deelvan de voetafdruk dat gerelateerd s
aan materiaalgebruik gaat over alle uitstoot door de
winning, productie en verwerking van materialen voor de
Nederlandse consumptie. Het gaat om zowel om uitstoot
in Nederland als daarbuiten. Voor de uitsplitsing zijn de
tien productgroepen met de grootste materiaalgerela-
teerde voetafdruk gekozen. Data op basis van CBS
(2025a).

uitstootcijfers?, dragen deze emissies wel bijaan de
wereldwijde klimaatverandering.

Ook vanuit rechtvaardigheidsperspectief is het nood-
zakelijk ook deze uitstoot te verminderen. In hun advies
overinternationale klimaatrechtvaardigheid beargumen-
teert de Adviesraad Internationale Vraagstukken (AlV) dat
landen die veel materialen gebruiken, zoals Nederland,
meer verantwoordelijkheid hebben om hun wereldwijde
klimaatimpact te verkleinen.'® De AlV wijst daarbij op een
‘drievoudige ongelijkheid’: kwetsbare landen worden het
zwaarst getroffen door klimaatverandering, hebben er
het minst aan bijgedragen en hebben minder middelen
om de gevolgen op te vangen."

Tot nu toe zijn de klimaatkansen van een meer circulaire
economie nog nauwelijks benut. De uitstoot binnen
Nederlandis wel gedaald, maar dit komt vooral door
energiebesparing en duurzame energie, niet door ander
materiaalgebruik of recycling.’? De economie is qua
materiaalgebruik wel efficiénter geworden, we gebruiken
minder materialen™ per euro bbp. Dit heeft eenklein,
dempend effect gehad op de uitstoot, maar dit effect

? Inde broeikasgasvoetafdruk van de Nederlandse consumptie wordt
deze uitstoot wel meegenomen.

10 AIV(2023).

T AIV(2023).

2 CBS(2023b).

5 Het gaat hier om materialen uit binnenlandse winning enimport,
exclusief materialen die eerderin de keten nodig zijn om geimporteerde
goederen te maken, direct material input (Eurostat, z.d.).
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Een groot deel van de uitstoot door materialen
ontstaat buiten Nederland

Uitstoot door materiaalgebruik voor Nederlandse consumptie in
2020, gesplitst naar land van uitstoot (MtCO2-eq.)
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Figuur 4. In de uitsplitsing worden alle landen getoond
met een aandeel van minstens 1MtCO2-eq. in de Neder-
landse voetafdruk. Eigen analyse op basis van CBS
(2025a).

werd ruimschoots overtroffen door de groeiin onze
consumptie. Daarnaast kwam de efficiéntiewinst ge-
deeltelijk doordat een deel van de materiaal-intensieve
productie naar het buitenland is verplaatst, niet omdat we
anders zijn gaan produceren of consumeren.'®

Om de klimaatkansen van een circulaire economie te
verzilveren is aanvullend circulair beleid nodig. Het po-
tentieel van het circulaire-economiebeleid voor emissie-
reductie is aanzienlijk. De aangekondigde maatregelenin
het NPCE van 2023 kunnen zorgen voor ongeveer 4 tot 7
Mton CO2-eqg minder uitstootin 2030." Daarvoor moeten
de maatregelen wel worden geimplementeerd, en datis
tot nutoe slechts beperkt gebeurd. Het

Europees Milieuagentschap (EEA) stelt op basis van een
literatuurstudie dat de circulaire economie wereldwijd
een emissiereductie van 33% kan opleveren.”

4 CBS(2023b).

5 CBS(2023b).

'® CEDelft (2024b). Het gaat hier om de emissiereductie binnen en buiten
Nederland.

7 EEA(2026).




2.2 Aanvullend circulair beleid is nodigom de
klimaatkansen te verzilveren

Hoewel er geen algemene definitie van een ‘circulaire
economie’ bestaat, is er overeenstemming over de
uitgangspunten. De uitgangspunten voor een circulaire
economie zijn: een economie waarin zo min mogelijk
emissie-intensieve materialen worden gebruikt, materi-
alen zo lang mogelijk hunwaarde behouden en zo hoog-
waardig mogelijk worden gerecycled.' Dit wordt ook
welbeschreven als: narrow the loop (minder materialen
gebruiken), slow the loop (materialen langer gebruiken),
close the loop (materialen hergebruiken) en substitute
(duurzamere materialen gebruiken).” Om een circulaire
economie te creéren wordt de R-laddervan circulaire
strategieén gebruikt, dezeis te zienin figuur 5.

Het circulaire-economiebeleid bevat goede
bouwstenen. Eris een Rijksbreed programma om het
materiaalgebruik te verminderen en te verduurzamen:
het Nationaal Programma Circulaire Economie (NPCE).
Het programmais in 2025 geactualiseerd. In het NPCE
staan maatregelenvoor specifieke productketens, zoals
statiegeld op verpakkingen entextielproducenten die
financieel bijdragen aan eeninzamelsysteem voor afge-
dankte kleding. Ook zijn er generieke maatregelen, zoals
circulairinkopen door de overheid en fiscale voordelen
voor circulaire investeringen.?°

Ook binnen de Europese Unie wordt belangrijk beleid
gemaakt voor een circulaire economie. Er wordt
verschillende wet- enregelgeving ontwikkeld in de EU
die bijdraagt aan een meer circulaire economie. Een
voorbeeldis de Ecodesign voor Duurzame Producten
Verordening (Ecodesign for Sustainable Products
Regulation, ESPR). De Ecodesign-verordeningisin

2024 aangenomen envervangt een eerdere Ecode-
sign-richtlijn. Waar de ouderichtlijn vooral eisen stelde
aan het energieverbruik van producten, maakt de

nieuwe Ecodesign-verordening het mogelijk om ook
duurzaamheidseisen te stellen aan het materiaalgebruik.
De Ecodesign-verordening is nog niet uitgewerkt voor
specifieke productgroepen. Het aangenomen werkplan
beoogt bijvoorbeeld regels te maken voor textiel, meu-
bels, banden en schoonmaakmiddelen.? Naast de Eco-
design-verordeningis er een ‘recht op reparatie’-richtlijn,
die producenten verplicht om bepaalde productente
reparerenin plaats van te vervangen, zoals huishoudelijke
apparaten en elektronica.??

Steviger beleid zal nodig zijn om de circulaire-
economiedoelen te halen. Erzijn verschillende circulai-
re-economiedoelen. Ten eerste is er een overkoepelend
doel: eenvolledig circulaire economie in 2050. Omdat

% Kirchherr etal. (2018).

¥ Ministerie van Infrastructuuren Waterstaat (2023b).

20 Ministervan Infrastructuur en Waterstaat (2025): Ministerie van Infra-
structuur en Waterstaat (2023b); RVO (2026).

2 Europese Commissie (2025).

22 Richtlijnrecht op reparatie (2024).
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De R-ladder bestaat uit verschillende circulaire
strategieén
R-ladder Eenproduct...
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—— schoner produceren door het
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Recycle verwerken tot grondstof
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Figuur 5. R-ladder op basis van KplusV (2025). Bewerking
WKR

er geen duidelijke definitie is van een circulaire economie
is dit eenrichtinggevend, maar geen meetbaar doel.Z
Daarnaast was er een tussendoelvoor 2030: een
halvering van het abiotisch grondstoffengebruik. Ook
deze doelstelling was niet goed afgebakend. In 2025
zijndaarom nieuwe doelen opgesteld voor 2035. Eris
een doelvoorminder grondstoffen, een doelvoor meer
duurzame grondstoffen en een doel voor minder afval en
(hoogwaardige) recycling.?* Om deze doelen te halen zal
stevig beleid nodigzijn, zoals gezegd is het grondstof-
fengebruik aan het stijgen. Ook het aandeel biotisch en
gerecycled materiaal neemt slechts beperkt toe. Het
aandeel secundair materiaal in de economie?® is ongeveer
13% enistussen 2016 en 2022 maar 0,4% gestegen.?¢In
diezelfde periode steeg het aandeel biotisch materiaal
van 26% naar 30%.%7

Hoewel het doel voorrecycling op koers lijkt te liggen,
wordt maar een klein deel van de gerecyclede materi-
alen hoogwaardig hergebruikt. In 2022 werd grofweg
80% vanhet afval gerecycled, daarmee lijkt het doel voor
2035 (82%) inzicht.?® Dat materialen worden gerecycled
betekent echter niet dat ze ook hoogwaardig gerecycled

2z PBL(2019); Kirchherr et al. (2017); PBL (2021b).

24 Minister van Infrastructuur en Waterstaat (2025); KplusV (2025).

25 Aandeelin de Direct Material Input: materialen exclusief wederuitvoer
enmaterialen die buiten Nederland zijn gebruikt voor productie van geim-
porteerde goederen{Eurostat, z.d.).

2% PBL(2025a).

7 PBL(2025a).

28 Ministervan Infrastructuur en Waterstaat (2025); Eurostat (2025a,
2025b).



worden. Recycling is hoogwaardig wanneer de materialen
op dezelfde of eenvergelijkbare manier kunnenworden
toegepast als het oorspronkelijke materiaal 2’ Materiaal-
stromen kunnen bijvoorbeeld tijdens het inzamelen en
verwerken vervuild raken. Ook kunnen materialen door
verwerking dusdanig degraderen dat ze alleen nog ge-
schikt zijn voor laagwaardige toepassingen.3° Een groot
deelvan derecycling bestaat uit laagwaardige recycling
van materialen in de grond-, weg- en waterbouw, zoals
beton enzand.® Methoogwaardige recycling wordt
aanzienlijk meer klimaatwinst geboekt. Data over hoog-
waardige recycling zijn op dit moment schaars. Volgens
het ministerie van lenW schatten experts het op 5tot 10%
van hetingezamelde afval >

De beperkte resultaten hebben verschillende oorzaken.
Ten eerste mist er een concrete invulling van het beleid
voor de lange termijn. Hoewel de ambitie van het beleid
helderis, mist er een koppeling van de doelennaar con-
crete instrumenten, indicatoren en beleid voor product-
groepen. In haar tweejaarlijkse Integrale Circulaire Eco-
nomie Rapportage (ICER) constateert het PBL dat er een
duidelijke samenhang tussen beleidsinstrumenten mist,
waardoor inspanningen versnipperd blijven en de impact
op systeemniveau klein is.®* De circulaire economie
ontwikkelt zich daardoor nog vooral via niches en pilots,
en de kansenvoor het klimaat blijven liggen. Voor burgers
en bedrijven blijft de transitie dan ook abstract. Recycling
of afvalverwerking zijn vaak wel bekend, maar dat geldt
veel minder voor de andere circulaire strategieén.> Het
gevolgis onzekerheid: bedrijven en financiéle instellingen
weten niet of investeringenin circulaire activiteiten op
termijn winstgevend zullen zijn. Deze onzekerheid wordt
versterkt doorinconsistent beleid: aangekondigde
maatregelen, zoals de circulaireplasticnorm of een
plastic-heffing, worden weer ingetrokken of zijn nooit
ingevoerd.*® In opeenvolgende ICERs heeft het PBL
daarom gepleit voor consistent en concreter beleid.*¢ Tot
nu toeis dit grotendeels uitgebleven.®

Ten tweede zijn er vooral beleidsinstrumenten voor de
achterkant van de keten, zoals recycling en afvalver-
mindering. De ICER signaleert dat veel beleidsinstru-
menten gaan over het verbeteren van afvalscheiding,
het stimulerenvanrecycling en het verminderen van
restafvalstromen.3®

N

® CE Delft(2016).

30 Ministerie van Infrastructuur en Waterstaat (z.d.).

3 RIVM & Rijkswaterstaat (2015); PBL{(2021a).

32 Ministervan Infrastructuur en Waterstaat (2025) .

3 PBL(2021a).

34 Ministerie van Infrastructuur en Waterstaat (2023a).
35 MinistervanKlimaat en Groene Groei(2025).

36 PBL(2021a,2025a,2023a).

7 PBL(2021a).

% PBL(2021a,2025a,2023a).
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Denk bijvoorbeeld aan de Uitgebreide Producentenver-
antwoordelijkheid (UPV)* of de afvalstoffenbelasting.
Voor het voorkomen van materiaalgebruik, eenlangere
levensduur van producten of het gebruiken van biomassa
zijn minder instrumenten.*©

Ten derde zijn er te weinig normerende of beprijzende
beleidsinstrumenten. In het NPCE van2025 is ook erkend
dat zwaardere enrichtinggevende beleidsmaatregelen
nodigzijn om de doelen te halen.* Er wordt nuveel
gewerkt met vrijwillige, informerende of stimulerende
instrumenten, zoals convenanten, kennisprogramma’s
enin beperkte mate subsidies.“? Normerende en
beprijzende instrumenten, zoals minimumeisen aan
productontwerp, materiaalverplichtingen of heffingen
op grondstofgebruik, zijn nog beperkt ontwikkeld.* Om
de transitie te versnellen zijn dit soort instrumenten wel
nodig.** Bovendien zijn er nu ook fiscale prikkels, zoals de
verhouding tussen de belasting op arbeid en de belasting
op grondstoffen, die circulaire verdienmodellen juist
benadelen.*®

Een consistente, langjarige beleidsaanpak voor de ge-
hele productketen is nodig om de transitie te versnellen.
De materialen die we gebruiken in onze economie zorgen
voorveel broeikasgasuitstoot. Een meer circulaire
economie kan veel bijdragen aan het verkleinen van die
impact, maar dit vergt wel versteking van het circulai-
re-economiebeleid. In het volgende hoofdstuk werkt

de WKR een beleidsaanpak voor productgroepen uit
dierichting geeft aan de transitie en een breed scalaaan
instrumenten omvat voor de gehele productketen.

3 De UPV maakt producenten organisatorisch en financieel verantwoor-
delijk voor de inzameling, verwerking en recycling van hun producten.

4 PBL(2025a); PBL{(2023a).

4 Ministerie van Infrastructuur en Waterstaat (2023b).

2 NSOB(2022).

“ NSOB(2022).

4“4 NSOB(2022); PBL(2023a).

% SER(2018).
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Indit hoofdstuk

Om burgers enbedrijven daadwerkelijk mee te
nemenin de transitie naar een circulaire economie, is
het noodzakelijk beleid te uit te werken voor speci-
fieke productgroepen. In dithoofdstuk stelt de WKR
daarom een gerichte aanpak voor productgroepen
voor. Het begint met meetbare langetermijndoe-
lenentussendoelen. Vervolgens dienen krachtige
beleidsinstrumenten te wordeningezet, voorzien van
voldoende, structurele financiéle middelen.

Als basis voor de productaanpakintroduceert de
WKR twee complementaire sporen: functiegericht en
productiegericht beleid. Functiegericht beleid stuurt
op hetinvullenvan behoeften met minder of duur-
zamere producten. Productiegericht beleid stuurt

op hetverminderen enverduurzamenvanhet mate-
riaalgebruik bijhet makenvan producten. Daarmee
verschuift de focus op materiaalstromen en produc-
tieketens naareen bredere vraag: hoe organiseren we
maatschappelijke functies en welke producten zijn
daarvoornodig? Beide strategieénzijn nodig, maar
vooral het functiegerichte spoorkent een groot, nog
onbenut potentieel voor het klimaat.

3.1 Effectief sturen per productgroep

Het maken van specifiek beleid voor productgroepen is
nodig omrichting te geven aan de transitie. Het eerste
beleidsprogramma voor circulair beleid bevatte vooral
beleid voor sectoren. Er zijnzogenaamde transitieagen-
da’s opgesteld voor de sectoren bouw, kunststoffen,
maakindustrie, consumptiegoederen, enbiomassa
envoedsel. Deze sectoren bestaan uit veel verschil-
lende producten, onder consumptiegoederenvielen
bijvoorbeeld uiteenlopende producten zoals meubels,
elektronica en cosmetica. Deze producten bestaan uit
verschillende materialen, worden gemaakt door ander
type bedrijven en vergen andere circulaire oplossingen.
In evaluaties van het beleid is dan ook gepleit voor
specifieker beleid voor productgroepen,' waarna de
transitieagenda’s zijn vervangen.

In de nieuwe versie van het Nationaal Programma
Circulaire Economie staat meer beleid voor product-
groepen. Inhet NPCEvan 2023 en de actualisatie in
2025is de aandacht verschovenvan sectoren naar
specifieker beleid voor productgroepen. In het Europese
beleidis deze ontwikkeling ook te zien. Met de Europese
Ecodesign-verordening kunnen duurzaamheidseisen op
het niveau van productgroepen worden gesteld. In het
werkplan voor deze verordening staan bijvoorbeeld de
productgroepen textiel, meubels, voertuigbanden en
schoonmaakmiddelen.?

' PBL(2025a).
2 Europese Commissie (2025).
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Het gewicht van materialen zegt weinig over
hun milieu-impact

Aandeel in het gewicht van het materiaalgebruik

Aandeel in de broeikasgasuitstoot door het materiaalgebruik

Aandeelin het landgebruik door het materiaalgebruik

Aandeel in gezondheidsrisico’s van het materiaalgebruik

Mineralen Hout en papier Kunststoffen

B Metalen M Biotischtextiel Overig wkr.nl

Figuur 6. Milieu-impact gerelateerd aan de Nederlandse
consumptie van verschillende materialenin 2018, exclusief
voedsel enfossiele brandstoffen. Bron: PBL (2021b).

Hoewel deze aandacht voor productgroepen positief
is, is het beleid nog maar beperkt uitgewerkt en zijn er
weinig meetbare doelen voor productgroepen. Voor
veel productgroepen zijn de doelstellingen kwalitatief,
zoals: ‘Alle verpakkingen die vanaf 2030 op de Europese
markt worden gebracht, zijn geschikt voor gebruikin een
circulaire economie en voldoen aan circulaire productei-
sen’.®*Daarnaast is er voor veel productgroepen nog geen
sprake van een samenhangende mix aan beleidsinstru-
menten enzijn normerende en beprijzende instrumenten
nog beperkt ontwikkeld.* De beleidsaanpakis nog niet
gestructureerd, de uitwerking verschilt sterk tussen
productgroepen. Voor kleding bestaan bijvoorbeeld wel
meetbare doelen.

Het versterken van het beleid voor productgroepen is
nodig om effectief de klimaatimpact te verminderen.
De nationale circulaire-economiedoelenzijn gedefinieerd
intermen van gewicht. Eénvan de doelenis bijvoorbeeld
eendaling van het gewicht van alle materialen samen met
15% tussen 2016 en 2035. De klimaatimpact per kilogram
verschilt sterk tussen materialen. Dit geldt ook voor ande-
re milieu-impacts. Een kilogram beton zorgt bijvoorbeeld
voor veel minder uitstoot dan een kilogram kunststof. Om
de klimaatimpact van materialen te verminderenis dus
specifieker beleid nodig dan sturen op gewicht. In figuur
6 wordt bijvoorbeeld duidelijk dat zand en grind enorme
materiaalstromen zijn in termen van gewicht, maar een
relatief klein aandeel hebben in de klimaatimpact. Voor
textiel geldtjuist het tegenovergestelde. Voor het klimaat
zijnijzer en staal, kunststoffen, textiel en beton belangrijke
materialen.

3 Ministerie van Infrastructuur en Waterstaat (2023b).
4 NSOB(2022).



Ook de milieuwinst van het gebruiken van meer bioti-
sche of gerecyclede materialen verschilt per product-
groep. Het gebruiken van meer biotische en gerecyclede
materialen zijn ook doelen van het circulaire-economie-
beleid. Deze doelenzijn ook geformuleerdin termenvan
gewicht, maar zijn specifieker over de herkomst van de
materialen. Hoewel het gebruiken van gerecycled mate-
riaalin de regel zorgt voor minder uitstoot dan nieuw ma-
teriaal, verschilt de mate van uitstootvermindering sterk
per materiaal en productgroep.’ Dit komt door verschillen
in energie- en materiaalintensiteit van de recyclingpro-
cessen. Hoe goed materiaal gerecycled kan worden

en hoeveel energie daarvoor nodigis, is afhankelijk van
het productontwerp, de samenstelling van materialenin
het product en de gebruikte recyclingtechnologie. Ook
biotische materialen, zoals hout of bioplastics, zorgen
voor minder uitstoot dan primaire abiotische materialen.
Zoalsinfiguur 6 te zienis, vergen deze materialen echter
veelland en water en zorgen ze voor relatief veel mili-
euverontreiniging®, met name door overbemesting en
bestrijdingsmiddelen.”

Wat voor het klimaat de meest effectieve circulaire
strategieis, volgt niet alleen uit de intrinsieke eigen-
schappen van materialen, maar ook uit hoe materialen
in producten worden toegepast en hoe die producten
worden gebruikt. Minder staal gebruiken in wasmachines
vraagt andere oplossingen dan minder staal gebruiken
ineen brug. Het ontwerp van een product bepaalt
bijvoorbeeld de mogelijkheden voor hergebruik en hoe
het product wordt gebruikt bepaalt hoe snelhet moet
wordenvervangen. Deze keuzes worden gemaakt door
producenten (ontwerp, materiaalkeuze, kwaliteit en
levensduur) én door gebruikers (intensiteit van gebruik,
onderhoud, reparatie en vervangingsmoment). Hier zitten
ook interacties tussen: kwaliteitskeuzesin ontwerp en
productie bepalen mede hoe vaak producten vervangen
moeten worden en beinvioeden daarmee de totale
materiaalvraag.

Daarnaast kunnen reboundeffecten (effecten van
beleid waardoor energie- of materiaalbesparing deels
weer teniet wordt gedaan) optreden en die verschillen
tussen producten. Minder materiaalgebruik kan leiden
tot een kortere levensduur van het product. Ook kan
grotere materiaalefficiéntie in het productieprocesleiden
tot grotere vraag naar het product.® Andersom resulteert
een herbruikbaar, materiaal-intensiever product alleen

in milieuwinst als het genoeg wegwerpproducten ver-
vangt.’ Risico’s op deze reboundeffecten variéren tussen
producten en kunnen onzichtbaar blijven wanneer alleen
op materiaalniveau wordt gestuurd.

5 Turneretal. (2015); CE Delft (2025).
¢ PBL(2022).

7 Weissetal.(2012).

8 Zinken Geyer(2017).

9 Zimmermann en Bliklen (2020).
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Er zijn ook economische redenen om beleid voor
productgroepen te maken, zo ontstaat innovatie
vooral in markten waarin wordt geconcurreerd op pro-
ducteigenschappen. Innovaties als modulair ontwerp,
langere levensduur, leasingmodellen of ontwerp voor
demontage, zijn met name innovaties op productniveau.
Grondstoffenmarkten zijn vaak homogenere markten,
waarin verschillende aanbieders (vrijwel) exact dezelfde
producten aanbieden. Daarmee bestaan er minder
prikkels bestaan voor zulke innovatieve strategieén.
Innovaties ontstaan dan ook vaakin markten waarin aan-
bieders concurreren op productkarakteristieken, zoals
levensduur en gebruikswaarde. Door beleid te maken
voor productgroepen komt de prikkel daar terecht waar
innovatie kan plaatsvinden en waar bedrijven de kosten en
baten van materiaalefficiént ontwerp makkelijker kunnen
doorberekenen aan de klant. Dit betekent niet dat be-
leidsinstrumenten die aangrijpen op materiaalniveau niet
effectief zijn. Het is wel nodig om de effecten van deze
instrumenten op de vraag en het gebruik van de relevante
eindproducten mee te nemen.

Kortom, het beleid voor productgroepen verdient
nadere versterking en uitwerking. Hoewel de focus op
productgroepeninhet NPCE een goede stapis, isernu
nog geen gestructureerde productaanpak die effectief
stuurt op de milieu- en klimaatimpact. Op dit moment
varieert de uitwerking van de doelen en de instrumenten
dan ook sterk. Naast het uitwerken van het beleid voor
productgroepeninhet NPCE, betekent dit ook het
creérenvan producttafels, in plaats van overlegstructuren
voor materiaalketens of sectoren. Voor het klimaat zijn
de productgroepenkleding, auto’s, woningen en plastic
verpakkingen belangrijk. Ook elektronische apparaten,
meubels of wegen hebben een grote klimaatimpact. Het
is belangrijk een gestructureerde productaanpak op te
zetten, waarbij voor productgroepen met veel milieu-im-
pactde doelen eninstrumenten in vergelijkbare mate zijn
uitgewerkt. Dit voegt structuur en voorspelbaarheid toe
aan het CE-beleid.

3.2 Productbeleid vraagt denkenin functies en
materialen

Als basis voor het beleid voor productgroepen ad-
viseert de WKRin te zetten op twee sporen: minder

en andere materialen gebruiken voor een product én
minder en andere producten gebruiken voor een functie
of behoefte. Het circulaire-economiebeleid heeft nu de
meeste aandacht voor het verduurzamen van de produc-
tie van materialen en producten, om zo de milieu-impact
per product te verminderen. De totale impactvan een
productin onze economie wordt echter niet alleen
bepaald door de uitstoot per product, maar ook doorde
hoeveelheid producten die we gebruiken. Bijvoorbeeld:
de hoeveelheid auto’s die nodigis om ons te kunnen
verplaatsen, of de hoeveelheid kleding die nodigis om
ons te kleden.



Functiegericht en productiegericht beleid
corresponderen met strategieén op de R-ladder

’ R-ladder Kringlopen
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Figuur 7. De koppelingen tussen de kolommen zijn
schematisch, in de praktijk kunnen strategieén overlappen
of meerdere kringlopen beinvloeden. R-ladder op basis
van KplusV (2025), bewerking WKR.

Perkledingstukis de uitstoot bijvoorbeeld gedaald de
laatste jaren, maar we gebruiken zo veel meer kleding-
stukken dat de totale klimaatimpact sterk is gestegen.’®
De totale klimaatimpact van een product wordt bepaald
door het aantal producten te vermenigvuldigen met de
uitstoot per product.

Het gebruiken van minder of duurzamere materialen
om een product te maken noemt de WKR productie-
gerichtbeleid. De keuzes die de producent maakt over
het ontwerp, de materialen die worden gebruikt en de
productiemethode zijn bepalend voor de klimaatimpact
per product. Bij productiegericht beleid valt dan ook te
denken aan een efficiénter ontwerp, vermindering van
materiaalinzet, procesoptimalisatie en het gebruik van
duurzamere materialen zoals recyclaat of biomassa.

Een aantal van de circulaire strategieén uit de eerder
genoemde R-ladderzijn gericht de productie, zie figuur 7.

Het andere spoor zetin op het gebruik van minder

of duurzamere materialen voor dezelfde functie, dit
noemen we functiegericht beleid. Welke productenwe
gebruiken wordt bepaald door de manier waarop func-
ties en behoeften wordeningevuld in onze economie.
Functiegericht beleid stuurt op hetinvullen van functies of
behoeften met minder of duurzamere producten. Dit kan
door alternatieven mogelijk en aantrekkelijk(er) te maken,
systemen andersin terichten of productgebruik te
optimaliseren. Denk aan mobiliteitssystemen waarin ge-
deelde mobiliteit en OV de vraag naar individuele auto’s

10 Petersetal. (2021).
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verlagen. Of aan woonconcepten en woningmarktbeleid
die met minder nieuwbouw in de woonbehoefte voorzien.
Eenandervoorbeeldis het aanpassenvan logistieke
systemen, zodat er minder verpakkingen nodig zijn voor
transport en opslag van producten. Infiguur 7 is te zien dat
een gedeelte van de strategieén uit de R-ladderis gericht
op functiegericht beleid. Het verschil tussen functie- en
productiegericht beleid te zienin figuur 8.

Een belangrijk inzicht is dan ook dat het circulaire-eco-
nomiebeleid niet alleen gaat over materiaalstromen en
productieketens, maar over hoe we de samenleving
inrichten. Het verduurzamen van de materialen die

we gebruiken vraagt sturing op de context die maakt

dat we bepaalde producten nodig hebben. Wanneer
voorzieningen slecht te bereiken zijn zonder auto, hebben
we meer materialen nodig voor het vervoer. Wanneer we
veel ultrabewerkt voedsel eten, hebben we meer plastic
nodig voor verpakkingen." Wanneer we met veel kleine
huishoudens in grote huizen wonen, hebben we meer
bouwmaterialen nodig.

Functiegericht beleid gaat ook over beleid voor duur-
zaam gedrag. Zoals de WKRin het advies ‘Aan de slag
met gedrag!’ heeft aangegevenis het hierbij belangrijk
eenfysieke en sociale omgeving te creéren die het mo-
gelijk maakt voor burgers om duurzaam gedrag te verto-
nen.'? Ookin de Gedragsstrategie Burgers en Circulaire
Economie wordt erkend dat gedrag sterk wordt gestuurd
door de fysieke, economische en sociale omgeving.”
Naast externe factorenzijn erindividuele factoren die
duurzaam gedrag mogelijk maken, zoals persoonlijke
motivatie, maar ook de kennis, middelen en vaardigheden
dieiemand heeft.

Functiegericht en productiegericht delen het circulaire
beleid in naar de actoren die de keuzes maken voor
circulaire strategieén. Hierbijis het dan ook nodigom
deze verschillende actoren te betrekken bijhet beleid, dit
wordtverder besprokenin paragraaf 5.3. Voor het produ-
cerenvan een duurzame auto moeten producentenvan
materialen en onderdelen betrokkenzijn. Aan de functie-
zijde gaat het bijvoorbeeld over vertegenwoordigers van
het openbaar vervoer, deelmobiliteit of planologen.

Functiegericht beleid kan substantiéle milieuwinst op-
leveren. De productie-emissies van een auto zijn grofweg
7 tot15ton CO2-eq.”® Datis ongeveer 100 keer zoveel als
de uitstoot bij de productie van een (elektrische) fiets.” In
plaats van de woningbouwopgave vooralin te vullen met
nieuwbouw, kan ook naar bestaande gebouwenworden
gekeken. Door deze te transformeren, in aparte woningen
op te splitsen of met extra woningen op te toppen, kande
uitstoot door materiaalgebruik met respectievelijk 66%,

T Yatesetal. (2024).

2 WKR (2026a).

3 Ministerie van Infrastructuur en Waterstaat (2023a).

4 WKR (2026a).

s CEDelft(2020).

6 Lacap enBarney (2015); Arbor (z.d.); Caserini et al. (2025).



Het verschil tussen functie- en productiegericht beleid
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Figuur 8. Voorbeelden van strategieén voor de productgroep auto's

85% en 50% verminderen.” Ook het langer enintensiever
gebruiken van producten heeft veel potentie, zeker
wanneer daardoor nieuwe productie wordt vermeden.’®
De effectiviteit van deze strategie verschilt per product-
groep. Het verlengen van de gemiddelde gebruiksduur
van smartphones van twee naar drie jaar kan de uitstoot
door materiaalgebruik tot ongeveer 30% verminderen."
Als de Nederlandse consumenten die nu al bereid zijn

om de helft minder kleding te kopen dat daadwekelijk
zouden doen, kunnen broeikasgasemissies door textiel-
consumptie met meer dan 20% afnemen.2° De netto mili-
euwinst hangt af van context. Wanneer nieuwe apparaten
erg energie-efficiént zijn, of wanneer reparaties juist erg
materiaal- of energie-intensief zijn, kan vervangen soms
duurzamer zijn danrepareren.

Ook productiegericht beleid heeft veel potentieel voor
het klimaat, met name door hoogwaardige recycling,
efficiénter ontwerp, levensduurverlenging en het ge-
bruiken van duurzame, biogene materialen. Het gebruik
van gerecycled staal kan de uitstoot door materiaalge-
bruik per kilogram verlagen met 58% ten opzichte van het
primaire materiaal. Voor aluminium ligt dit zelfs op 92%.%
De werkelijke klimaatwinst vanrecycling verschilt sterk
tussen materialen en hangt af van factoren als de kwaliteit
vanrecyclingstromen en de feitelijke levensduur van
materialen of producten. Bijeen lage recyclingkwaliteit
of inefficiént gebruik kan een deel van het potentieel
verloren gaan.?2 Ook het gebruik van biobased materialen
tervervanging van primaire, niet-hernieuwbare materialen

7' Reductie pervierkante meter gebruiksoppervlak. EIB (2024).
® Maldinietal. (2025).

? Cordellaetal. (2021).

20 Kochetal. (2025).

21 EURIC (2020).

22 Turner et al. (2015).
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levertin de regel klimaatwinst op, maar kan ook zorgen
voor een grotere druk op biodiversiteit en natuur.z

Beide strategieén zijn nodig, maar op dit moment richt
het meeste bindende beleid zich, op de productiekant
enrecycling, zowel in Nederland?* als in Europa.?®
Zoals eerder geconstateerdis het circulaire-econo-
miebeleid onevenwichtig gericht op de productie, en
daarbinnenvooral op de achterkant van de keten. Dat
zijn de strategieén die zichrichten op het sluitenvan de
materiaalstromen aan het eind van de keten, zoals (veelal
laagwaardige) recycling en afvalverwerking. Dit terwijl
functiegericht beleid, naast de inzet van hoogwaardige
recycling, veel meer milieuwinst kan opleveren.

Bij het formuleren van het functie- en productiegerichte
beleid is het van belang expliciet aandacht te besteden
aan de volgorde van maatregelen. Daarbijligt het voor
de hand te beginnen met maatregelen die snel kunnen
wordeningevoerd, die praktisch uitvoerbaar zijn en die
brede acceptatie kennen. Aansluitend bij het WKR-advies
‘Aan de slag met gedrag!’ geldt dat positieve prikkels en
het faciliteren van duurzaam gedrag vooraf moeten gaan
aan hetontmoedigen van niet-duurzame keuzes. Daarbij
moeten duurzame keuzes vooriedereen beschikbaar

en betaalbaarzijn. Ook kunnen sommige maatregelen
snellerworden ingevoerd dan andere, met name waar
Nederland nationaal beleidsruimte heeft. Het invoeren
van maatregelen die afstemming of regelgeving op
EU-niveau vereisen duurtin de regellanger. Los daarvan
zijn er productgroepspecifieke aanknopingspunten voor
de volgorde van beleid. Bij producten met eenlange le-
vensduur zijn ontwerpkeuzes die op korte termijn worden
gemaakt bepalend voor de mate waarin materialen pas
decennia later kunnen worden hergebruikt of gerecycled.

2 Weiss etal. (2012).
% Giorgietal.(2022).
25 Friantetal. (2021).



Het ontwikkelen van zowel functiegericht als produc-
tiegericht beleid moet volgens de WKR de basis zijn
voor een gestructureerde productaanpak. Het concre-
tiserenvan beleid op productgroepniveau kan helpenom
zowel burgers en bedrijven mee te nemenin de transitie
naar een circulaire economie. Door het beleid vervolgens
expliciet te makenvoorzowel de functie als productiezij-
devan het product, kan de klimaatimpact van producten
sterk worden verminderd. Functiegericht beleid stuurt
daarbijop hetinvullenvan functies of behoeften met
minder of andere producten. Productiegericht beleid
richtzich op minder of ander materiaalgebruik bij het
makenvan een product. De WKR beveelt aan om het pro-
ductbeleid uit te werkenlangs deze twee sporenen deze
onderverdeling ook aan te houdenin het volgende NPCE.

3.3 Productbeleid met meetbare doelen,
middelen en instrumenten

Doelen voor productgroepen voor zowel functiegericht
als productiegericht beleid geven de noodzakelijke dui-
delijkheid aan burgers en bedrijven over de richting van
de transitie. Dit sluit aan bij het advies van de WKR ‘Vaart
maken met visie’, waarin wordt benadrukt dat duidelijk-
heid envoorspelbaarheid alleen ontstaan als beleid ook
echtisingebedin een consistente, langetermijnkoers.?¢
Ook andere adviesraden en kennisinstellingen benadruk-
ken het belang van meer langetermijnbeleid?” en ook het
bedrijfsleven geeft aan hiermeerbehoefte aan te heb-
ben. In een gezamenlijke oproep aan het kabinetin april
2025 bepleitten tien grote bedrijven, samen met Future
Up (voorheen MVO Nederland) een verschuiving van de
beleidsfocus naar bindende normering en prijsprikkels.?8
Deze maatregelen helpen bedrijven om circulaire investe-
ringen te doen, mits ze onderdeel zijn van een consistent
beleid met een geloofwaardig langetermijnperspectief.
Eenvergelijkbaar signaal kwam eind 2025 van honderd
bedrijven, eveneens aangevoerd door Future Up; zij
waarschuwden dat hun verduurzamingsambities worden
belemmerd door een oneerlijk speelveld en een gebrek
aan langetermijnperspectief vanuit de politiek.?’

De bestaande productgroepdoelen zijn onvoldoende
meetbaar en niet gericht op de lange termijn. Voor de
totnutoeinhet NPCE geformuleerde productdoelen
wordt, met uitzondering van textiel, niet verder gekeken
dan2030.3°Zoals hiervoor al beschrevenis een groot
deelvan deze doelen kwalitatief en niet goed meetbaar.
De productgroep textiel is hierin de uitzondering. Daar zijn
kwantitatieve doelen opgenomenvoor2025,2030 en
2035.Voor 2035 streeft de overheid bijvoorbeeld naar:
‘het aantal gekochte nieuwe kledingstukken per persoon
perjaaris gedaald naar gemiddeld 25 stuks’.

26 WKR (2025b).

%7 Zie onder andere SER (2023), NSOB (2022) en PBL (2025b).
26 Future Up (2025b).

22 Future Up (2025a).

30 Ministervan Infrastructuur en Waterstaat (2025).
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Om duidelijkheid te geven aan burgers en bedrijven zijn
meetbare doelen nodig. Een doelis meetbaar als het
bestaat uit een duidelijke, kwantitatieve indicator, een
eenduidige definitie en eenreferentie- en streefjaar.
Daarnaast moet helder zijn wie verantwoordelijk is voor
het behalenvanhet doel, en moet er een monitoringme-
chanisme bestaan om de voortgang objectief te kunnen
toetsen. Om flexibel te kunneninspelen op nieuwe inzich-
ten, kunnen dynamische doelen nuttig zijn. Hierbij worden
productdoelen periodiek herijkt op basis van de meest
duurzame beschikbare alternatieven. Dit kan zorgen

voor beleidsflexibiliteit zonder de langetermijnrichting te
verliezen.®

Een brede mix aan beleidsinstrumentenis nodigom
deze doelen daadwerkelijk te realiseren. Doelen geven
richting. Maarzonder een passend instrumentarium blijft
hun effect beperkt. De instrumenten moeten daarbij
zowel aangrijpen op het stimuleren van gewenste activi-
teiten (opbouw) als op het ontmoedigen van ongewenste
activiteiten (afbouw), zoals het gebruik van emissie-inten-
sieve of moeilijk recyclebare materialen.

Een belangrijk knelpunt is dat veel negatieve exter-
naliteiten van materiaalgebruik momenteel niet of
slechts beperkt worden beprijsd. Externaliteiten zijn
niet-gecompenseerde, door derden gemaakte kosten
of geleden schade als gevolg van een activiteit. Veel van
deze kosten worden niet meegenomenin de prijzen van
producten.®? Een studie van het PBL uit 2017 toonde aan
dat productie van materialen en halffabricaten Nederland
een maatschappelijke schadepost oplevert van 7 miljard
euro.®® Door het niet-beprijzen worden de maatschap-
pelijke kosten van materiaalintensieve productie en
consumptie onvoldoende zichtbaar in marktbeslissingen.
Dit belemmert de opschaling van duurzame alternatieven
enleidt tot een ongelijk speelveld voor bedrijven die wél
investerenin schonere processen of materiaalefficiéntere
bedrijffsmodellen. In 2024 kende Nederland bijvoorbeeld
een golf vanfaillissementenin de plastics-recycling,
mede omdat goedkope plastics de markt dominerenen
gerecycled materiaal hiermee moeilijk kan concurreren.®
Volgens de Vereniging Afvalbedrijven is daardoor onge-
veer een derde van de recyclingcapaciteit verdwenen.%
Als de milieukosten van materiaalgebruik wel beprijsd
zoudenworden, zouden duurzame innovaties op de lange
termijn niet duurder, maarjuist goedkoper zijn dan het
fossiele alternatief.®¢

s PBL(2025a).

52 RIi(2023).

33 PBL(2017).

34 NRC (2024).

35 Lonkhuyzen (2025).
3¢ VanTilburg et al. (2018).



Ook voor het stimuleren van gewenste activiteiten zijn
aanvullende middelen nodig. Op dit moment worden

te weinig overheidsmiddelen beschikbaar gesteld voor
de transitie naar een circulaire economie. Het PBL steltin
zijnreactie op hetin 2025 geactualiseerde NCPE dat er
na 2025 structureel minder geld gereserveerdis op de
begroting voor de circulaire economie. Hierdoor staan
subsidieregelingen voor bijvoorbeeld het verbeterenvan
nieuwe ketensamenwerking onder druk.?” Zoals uit de
uitwerking naar productgroepenin hoofdstuk 4 blijkt, is er
voor de stimuleringjuist (veel) meer geld nodig.

Kortom, effectief circulair beleid vraagt om een
gestructureerde aanpak op productniveau met zowel
functiegericht als productiegericht beleid. Zo'n aanpak
bestaat uit meetbare doelen, een mix van stimulerende,
normerende en beprijzende instrumenten, en voldoende
middelen om deze doelenterealiseren. Als deze ele-
menten in samenhang worden uitgewerkt en ontstaat
eenvoorspelbare koers waar bedrijven en burgers hun
investeringen en gedrag op kunnen afstemmen.

Aanbeveling1

Ontwikkel voor productgroepen die zorgen voor veel
uitstoot van broeikasgassen beleid dat stuurt op het
invullen van behoeften met minder of duurzamere
producten (functiegericht beleid) én beleid dat stuurt
op het maken van producten met minder of duurza-
mere materialen (productiegericht beleid). Formuleer
per productgroep meetbare langetermijn- en tus-
sentijdse doelen, met effectieve instrumenten en
adequate financiéle middelen om die doelen te halen.

37 PBL(2025b).
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In dit hoofdstuk

Voorhet versterken van het productgroepenbeleid
adviseertde WKRin te zetten op twee samenhan-
gende sporen: functiegericht en productiegericht
beleid. Indit hoofdstukworden beide sporenuit-
gewerkt voor vier productgroepenmet een grote
klimaatimpact: auto’s, woningen, kleding en plastic
verpakkingen. Samenveroorzakenzijongeveer een
vijffde van de broeikasgasuitstoot die samenhangt
met materiaalgebruik. Niet alleen de manier waarop
productenworden gemaaktis bepalend, maar ook
de wijze waarop maatschappelijke behoeftenworden
vervuld. Zo begint het verminderen van materiaalge-
bruik voor auto’s bijeen mobiliteitssysteemwaarin
openbaarvervoer, fiets en deelmobiliteit een grote
rol spelen. Bijwoningen kan een betere benutting

van de bestaande gebouwvoorraad de behoefte aan
bouwmaterialen beperken en de woningbouwopga-
ve helpen oplossen. Daarnaast is sturing op productie
noodzakelijk. Dat betekent onder meer normering
van de levensduur van kleding en het stimulerenvan
secundaire plasticsin verpakkingen. Beide spo-
renzijnnodig: doortegelijk te sturen op het anders
invullenvan behoeften én op het verduurzamenvan
productie kan de klimaatimpact van materiaalgebruik
structureel omlaag.

In dit hoofdstuk laten we zien hoe zowel functie- als
productiegericht beleid in de praktijk kan worden
toegepast en welke beleidsinstrumenten daarbij
kansrijk zijn. De WKR werkt deze aanpak uit voor vier
productgroepen met een grote milieu- enklimaatimpact:
woningen, auto’s, plastic verpakkingen en kleding. De
selectie van deze productgroepenis gebaseerd op hun
klimaatimpact: gezamenlijk zijnze goed voor ongeveer
eenvijfde van de emissies die samenhangen met
materiaalgebruik. Het gaat om jaarlijks 15 Mton CO2-eq
voor gebouwen (waarvan ongeveer de helft doorwoning-
bouw)', 6,5 Mtonvoorvoertuigen?, 4,4 Mtonvoor kleding?®
en1,7 Mtonvoor kunststof verpakkingen (zie figuur 9).4
Voor elkvan deze productgroepen schetst de WKR zowel
functiegerichte als productiegerichte beleidsopties. We
vertalen hier de meest kansrijke beleidsopties naareen
tweetal aanbevelingen per productgroep, waarvan één
functiegerichten éénproductiegericht. De voorgestelde
beleidsrichtingen zijn primair vanuit klimaatimpact bere-
deneerd. Bij een concrete uitwerking en implementatie
van de aanbevelingen blijft een bredere afweging tussen
deze opgaven noodzakelijk.

! CBS(2025a); RIi(2025a).
2 CBS{2025a).
5 CBS{2025a).

4 RIVM(2024).

Circulair beleid voor vier productgroepen

De getoonde uitwerking van de productgroepen is na-
drukkelijk illustratief en niet uitputtend. De opgave reikt
verder dan de vier hier besproken productgroepen;in het
meest recente Nationaal Programma Circulaire Economie
(NPCE)worden vijftien prioritaire productgroepen onder-
scheiden.®Voor alle andere relevante productgroepen
moet een vergelijkbare aanpak worden uitgewerkt.

Broeikasgasuitstoot door het materiaalgebruik
voor de vier productgroepen

Nederlandse voetafdruk van geselecteerde productgroepen
MtCO2-eq.

16
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lets minder dan de helft
komt doorwoningbouw

N\

Plastic

Gebouwen Verpakkingen

Voertuigen Kleding

Figuur 9. Data voor gebouwen, voertuigen en kleding
volgen uit eigen analyse op basis van CBS (2025a),
voorverpakking op basis van RIVM (2024). Aandeel van
woningbouw op basis vanRIli(2025a), de rest van de
uitstoot komt door utiliteitsbouw, zoals kantoren en
ziekenhuizen.

5 Ministerie van Infrastructuur en Waterstaat (2025).
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4.1 Auto’s

De productie van nieuwe auto’s kost steeds meer
materialen en zorgt voor veel broeikasgasuitstoot. Eris
veel aandachtvoor de uitstoot die ontstaat bij het gebruik
van auto’s door het verbranden van diesel, benzine of
LPG. Maar ook de productie van auto’s zorgt voor veel
uitstoot.In 2020 bedroeg de uitstoot door materiaal-
gebruik van de Nederlandse consumptie van nieuwe
voertuigen ongeveer 6,5 Mton CO2-eq.¢ Het Nederlandse
wagenpark is omvangrijk en het autobezit neemt nog
steeds toe. Begin 2025 telde Nederland ruim 9 miljoen
personenauto’s, waarvan ongeveer 1,1 miljoen op naam
van bedrijven en 8 miljoen van particulieren.” Het aantal
voertuigen neemt momenteel toe met ongeveer 2,2 %
perjaar, sneller dan de groeivan het aantal huishoudens.
Het autobezit per huishouden neemt dus toe.® De auto’s
die we kopenworden daarnaast steeds zwaarderen
groter, waardoor steeds meer materialen nodig zijn.?

4.1.1 Functiegericht beleid voor auto’s

De functie van een auto is om mensenin hun vervoers-
behoefte te voorzien. Die hangt samen met deinrichting
van onze ruimte. De auto vormt al vele decennia de kern
van het Nederlandse mobiliteitssysteem en was bepalend
voor de economische enruimtelijke ontwikkeling van

ons land. Sinds de tweede helft van de twintigste eeuw
heeft automobiliteit de manier waarop Nederlanders
wonen, werken enrecreéreningrijpend veranderd. De

6

CBS (2025a).
7 RVO & Revnext (2025).
8 RVO & Revnext (2025).
? CBS(2025d).
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auto boodindividuenvrijheid, flexibiliteit en een grotere
geografische reikwijdte. Ook maakte de auto mogelijk
dat werk enwonen verder uit elkaar kondenliggen, en dat
economische activiteiten envoorzieningen zich konden
spreiden over hetland. Vandaag de dag wordt meerdan
driekwart van alle reizigerskilometersin Nederland met de
auto afgelegd.™

Functiegericht beleid voor auto’s richt zich op het
voorzienin de vervoersbehoefte met duurzame alter-
natieven. Dat kan onder andere door eenverschuivingin
de ruimtelijke ordening." De vraag naar auto’s kan worden
verminderd door andere manieren van vervoer centraal
te stellen bijhet inrichten van de ruimte, zoals fietsen,
lopen en openbaarvervoer. Ook kunnen functies zoals
wonen en werken dichter bij elkaar worden gebracht.’
Doorlokaal wonen enwerken te stimuleren en functies
te mengenindorpen en steden, nemen de afstanden die
mensen afleggen af. Zo kan de auto voor een deelvan de
verplaatsingen overbodig worden.'® In stedelijke centra
ishet autobezit meer dan twee keerzo klein als op het
platteland, wat samenhangt met de nabijheid van voor-
zieningen, de beschikbaarheid van andere vervoersmo-
daliteiten en de beperkte parkeergelegenheid.’

In verschillende Nederlandse steden wordt autoluw
beleid ontwikkeld om de leefbaarheid en bereikbaar-
heid te vergroten.’ In Utrecht werd in 2025 gestart met

10 CLO(2024).

T KiM (2023); KiM (2018).
RIVM (1993).

Nufezet al. (2024).
KiM (2024).

KiM (2023).
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de bouw van Merwede, de grootste autovrije stadswijk
van Nederland.’ Ook elders in Europa wordt geéxperi-
menteerd met autoluw beleid. Hoewel beperkt in schaal,
zijn deresultatenin bijvoorbeeld Barcelona en Wenen po-
sitief op het gebied van duurzame mobiliteit.”” Onderzoek
naar een Duitse autoluwe wijk laat zien dat autobezit hier
lagerisdaninderestvande stad, en dat bewoners vaker
kiezenvoor andere vervoersmiddelen.'® Naast aanpassin-
geninde ruimtelijke ordeningis het ook mogelijk andere
vervoersmodaliteiten te stimuleren. Dat kan bijvoorbeeld
met lagere prijzen en een bredere beschikbaarheid van
het OV. Belangrijk hierbijis dat minder autogebruik niet
altijd leidt tot een vermindering van het autobezit."”

Deelmobiliteit is in opkomst, maar de inzet vanuit beleid
moet worden versterkt. Het stimuleren van (elektrische)
deelauto’s kan de vraag naar auto’s verminderen. Het
grootste gedeelte van de tijd staan auto’s stil. Gemid-
deldrijdt een auto slechts 34 kilometer per dag.?° Door
auto’sintensiever enlanger te gebruiken kan dezelfde
vervoersbehoefte wordeningevuld met minder auto’s.

In een Duitse studie in 35 grote steden bleek dat één
deelauto negen privéauto’s zou kunnen vervangen.?'
Deelauto’s worden doorgaans intensiever gebruikt dan
privéauto’s, waardoor ze meer kilometers perjaarrijden
enmogelijk eerder worden vervangen.? Dit effect wordt
echtergecompenseerd doordat gebruikers gemiddeld
minder autokilometers afleggen, waardoor er netto
minder uitstoot in de gebruiksfase en productiefase
ontstaat.2®*In 2025 waren er ongeveer 9.450 deelauto’sin
Nederland.?* Het Nationaal Samenwerkingsprogramma
Natuurlijk!Deelmobiliteit (N!D) uit 2024 streeft naareen
vervijfvoudiging van het gebruik van deelmobiliteit in
2030.%5 CE Delft onderzocht een top 10 van maatregelen
om deelmobiliteit te stimuleren, waaronder het gebruik
van deelauto’s door overheden, het uitbreiden van
deelmobiliteitshubs en fiscale voordelen voor bedrijven
die deelmobiliteit faciliteren.?¢ Ook wanneer al deze
maatregelen worden gecombineerd komt het deel-
mobiliteitsdoel daarmee nog niet inzicht. Additionele
maatregelenzijn nodig, zoals het verminderen van het
aantal parkeerplekken of het verhogen van parkeerkosten
kan het gebruik van deelmobiliteit verder stimuleren.?”
Daarnaast kan doelgroepenbeleid effectief zijn. Van de
autobezitters rijdt bijvoorbeeld 40% minder dan10.000

S

Gemeente Utrecht (2025).

Brenner et al. (2024); Nieuwenhuijsen et al. (2024); Eggimann (2025).
Werschmolleret al. (2026).
Bucsky en Juhasz (2022).

20 CBS(2026).

1 Kolleck (2021).

22 Morfeldt en Johansson (2022).

3 PBL(2015); Amatuni et al. (2020).

24 CROW (2026).

25 Programma Natuurlijk!Deelmobiliteit (2024).
2 CEDelft(2024c).

7 Koster (2025).
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km perjaar.?® Deze groep autogebruikers zal met een
deelauto vaak goedkoper uit zijn.

Het vervangen van de parkeernorm door een mobili-
teitsscore is een kansrijke maatregel, ook geziende
grote woningbouwopgave. De komende jaren zal er
veelworden bijgebouwd. In het licht van de ongeveer
1,65 miljoen extra woningen? die tot 2050 nodig zijn,
kanhet methet oog op hetreducerenvan autobezit en
-gebruik effectief zijn om de parkeernorm te vervangen
door een bredere mobiliteitsscore. Daarbij wordt de
bereikbaarheid van een gebouw gemeten door te kijken
naar (deel)auto’s, fietsen, lopen en openbaar vervoer. Het
verminderenvan het aantal parkeerplekken heeftvolgens
het Kennisinstituut voor Mobiliteitsbeleid (KiM) een sterk
effect op autobezit en -gebruik. Dit geldt extra sterk
wanneer het gaat om parkeerplekken rondom de woon-
locatie. Eén optie is het verlagen van de parkeernorm.
Deze geeftaan hoeveel parkeerplekken er beschikbaar
moeten zijn bij een nieuwe ruimtelijke ontwikkeling. De
huidige parkeernorm van soms 1,7 auto per woning wordt
als achterhaald beschouwd?° en leidt zowel in de grote
stedenalsinkleinere gemeenten tot een dilemmavan
parkeren versus extra woonruimte.3 Het kan dus effectief
zijn om de parkeernorm te vervangen voor een bredere
mobiliteitsscore.

Het is belangrijk om bij functiegericht beleid voor auto’s
oog te hebben voor de verschillen tussen autobezitters
in grote steden, suburbane en landelijke gebieden.
Buiten de grote stedenis er sprake van een toenemende
autoafhankelijkheid, omdat hier de afstanden tot werk,
voorzieningen en sociaal netwerk toenemen en het OV
steeds minder vaak een goed alternatief biedt.>? Bereik-
baarheidis niet op elke plek vanzelfsprekend; voorkomen
moet worden dat bestaande verschillen verder worden
vergroot.

4.1.2 Productiegericht beleid voor auto’s

De productie van auto’s omvat het ontwerp, de
assemblage en de verwerking van afgedankte auto’s
aan het einde van de levensduur. Als het gaatom de
milieu-impact zijn de belangrijkste materialen staal,
aluminium en kunststof. Auto’s gebruiken naar schatting
19% van de totale Europese staalconsumptie en 8,5% van
de Europese kunststofconsumptie.® Bij de productie van
een gemiddelde personenauto wordt bovendien tot
40% van de materiaalinput als schroot of procesafval
uitgescheiden.3* Productiegerichte verduurzaming is
ondermeer mogelijk doorkleinere auto’s te ontwerpen,
door te ontwerpen voordemontage of door het gebruik

2

3

CBS (2023a).

22 Ministerie van Volkshuisvesting en Ruimtelijke Ordening (2025d).
30 College van Rijksadviseurs (2025b).

S Platform31(2025).

%2 KiM(2022).

33 Eurofer (2025); EEA (2024).

34 Material Economics (2018).
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van duurzamere materialen. Ook de inrichting van de
inzamelinfrastructuur om auto’s en autobandenzo hoog-
waardig mogelijk te recyclenis een productiegerichte
strategie. Voor hetinzamelen, hergebruiken enrecyclen
van autowrakken en autobandenzijn erin Nederland
respectievelijk de UPV auto’s en UPV autobanden.3®

Naast een toename van het aantal auto’s is er sprake van
een duidelijke toename in het gemiddelde leeggewicht
van nieuw verkochte voertuigen. Dit gewicht steegvan
zo’'n1.250 kgin 2010 naar ongeveer 1.450 kg in 2024.3¢ Dit
wordt deels verklaard door de elektrificatie van het wa-
genpark: elektrische auto’s zijn gemiddeld zwaarder dan
fossiele auto’s. Daarnaast worden auto’s steeds langer
en breder. Eensignificant deel van de gewichtstoename
komt doorde groeiinhetaantal SUV’s. In 2023 was de
helft van de verkochte auto’sin Europa een SUV. Deze
auto’szijnrelatief zwaar, SUV’s wegen 200 tot 300 kg
meer dan een gemiddelde middelgrote auto.¥”

Hetis mogelijk om met fiscale prikkels te sturen op
gewicht of materiaalemissies. In Nederland spelen twee
belastingen een belangrijke rol bij de aanschaf en het
bezit van auto’s: de motorrijtuigenbelasting (MRB) en de
aanschafbelasting van personenauto’s en motorrijwielen
(BPM). De MRB hangt onder meer af van het gewicht van
de auto, integenstelling tot de aanschafbelasting. De
aanschafbelasting is wel gedifferentieerd naar milieu-im-
pact, maar kijkt alleen naar de COz2-uitstoot per kilometer,
niet naar de productie-emissies.3® Het differentiéren van
de aanschafbelasting naar gebruiksemissies heeft een
positief effect gehad op het marktaandeel van zuinigere
auto’s.* De MRB en BPM bieden beide handvatten om
sterker te sturen op de productie van duurzamere auto’s,
en het gebruik van duurzame materialen te stimuleren. Dit
kan door bij beide instrumenten (sterker) te differentiéren
naar gewicht of uitstoot door materiaalgebruik. Het is be-
langrijk hierbij oog te hebben voor sociaaleconomische
verschillenin autobezit. Gemiddeld hebben hogere inko-
mensgroepen meer4® en zwaardere*' auto’s en bezitten zij
vaker42 een auto dan lagere inkomensgroepen. Vanwege
rechtvaardigheidsoverwegingen en omte zorgen dat de
prijsprikkel ook voorrijkere huishoudens voldoende sterk
is, kunnen de MRB en BPM progressief worden gediffe-
rentieerd naar gewicht, of beter nog: productie-emissies.
Eris nader onderzoek nodig naar een effectief ontwerp
van deze maatregel. Uit gedragsonderzoek blijkt bijvoor-
beeld dat consumenten sterkerreageren op eenmalige
prijsverschilen dan op structurele maandlasten die niet te
vermijden zijn, zoals de wegenbelasting.*®

35 Ministerie van Infrastructuur en Waterstaat (2026).
36 CBS(2025d).

37 |EA(2024).

38 Ministerie van Financién (2026).

37 Kok (2011).

4 CPB(2025).

4 TNO (2024b).

42 CBS(2025f).

43 Srinivasanetal. (2000).
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Op EU-niveau worden normen ontwikkeld voor duur-
zaam materiaalgebruik en het ‘demontabel ontwerpen’
van auto’s, een belangrijke voorwaarde voor het
verminderen van de productie-emissies. Recentis erin
de EU eenvoorlopig akkoord bereikt over de Circulaire
Voertuigen Verordening, waarin onder andere bindende
minimumpercentages staan voor het gebruik van gerecy-
cled kunststof in nieuwe voertuigen.** Deze verordening
heeft als doel de vraag naar secundaire materialen
structureel te vergroten.*® Ook voor gerecycled staal en
aluminium komen er minimumvereisten. Het mandaat
voor het vaststellen van deze percentages ligt bij de Euro-
pese Commissie, dit gebeurt onder andere op basis van
impact- en haalbaarheidsanalyses.*¢ Nederland kanvia
consultaties aansturen op een hoog ambitieniveau voor
deze normen. De nieuwe verordening is een belangrijk
instrument om de productie van auto’s te verduurzamen.
Zijbevat echter geen expliciete prikkels voor het vermin-
derenvanvoertuiggewicht of -omvang.

Zowel functie- als productiegericht beleid zijn nodig
om de uitstoot door materiaalgebruik van auto’s te
verminderen. Het huidige klimaatbeleid voor auto’sricht
zichmet name op het verminderen van de uitstoot bij
autogebruik. Omdat het aantal auto’s blijft groeien en
deze zwaarder en groter worden, is het belangrijk om ook
beleid te voeren op het autobezit. Het verminderenvan
materiaalgebruik voor auto’s begint bij een ruimtelijke or-
dening waarin voorzieningen goed te bereiken zijn zonder
auto. Met functiegericht beleid kan de vraag naar auto’s
worden verminderd door meer ruimte te makenvoor OV,
fiets of deelauto. Daarnaast kan productiegericht beleid
sturen op kleinere, lichtere en circulair ontworpen auto’s.

Aanbeveling 2a
Voer functie- en productiegericht beleid voor auto’s

» Functiegericht: Voer beleid gericht op hetinvullen
van de mobiliteitsbehoefte met zo veel mogelijk
openbaar vervoer, de fiets en deelmobiliteit.
Vergroot de bereikbaarheid van voorzieningen
zonder auto en zetin op het verminderen van het
aantal auto’s metrestrictief parkeerbeleid.

» Productiegericht: Voer beleid gericht op het
producerenvan auto’s met minder en duurzamere
materialen. Voer hiertoe een progressieve
aanschaf- en gebruiksbelastingin voorauto’s
waarbij de broeikasgasemissies gerelateerd aan
het materiaalgebruik worden meegerekend. Zet
daarnaast binnen de EU in op normen voor duurzaam
of secundair materiaalgebruik en de levensduur van
auto’sin de Verordening Circulaire Voertuigenin lijn
met klimaatneutraliteitin 2050.

44 Raadvan de Europese Unie (2025).
45 Europese Commissie (2023).
4 Europese Commissie (2023).



WONINGEN

7-8 Mton

Uitstoot door
materiaalgebruik
bij nieuwbouw in
CO2z-eq.

900,000

Aantal nieuwe woningen dat de
overheid tot 2030 wil bouwen

4X

Groeivan het aantal huishoudens
met één persoon sinds 1950

wkr.nl

Functiegericht

Maak meer woonruimte
in bestaande bouw door:

Eenbetere doorstroom

Optoppen
Transformeren
Opsplitsen

Het stimuleren van woningdelen

Productiegericht

Vergroot de ambitie voor
bouwen met duurzame
materialen, zoals hout

Scherpde
MilieuPrestatie
Gebouwen aan

Borg de duurzaamheid van biobased materialen

Figuur 11. Bronnen linkerkamers (van boven naar beneden): CBS (2025a)i.c.m. Rli (2025a), Rijksoverheid (z.d.) en CPB

(2023)i.c.m.NOS (2025b).

4.2 Woningen

Voor het bouwen van woningenis veel beton, staal

en kunststof nodig; Dit zorgt voor veel CO:-uitstoot.

In 2020 was de uitstoot door materiaalgebruik voor
Nederlandse gebouwen ongeveer 15 Mton CO2-eq.#’
Ongeveer de helft hiervan komt door materiaalgebruik
voorwoningen (inclusief renovatie), de rest door utiliteits-
bouw, zoals kantoren en ziekenhuizen.*® Naar verwachting
neemt het materiaalgebruik voor woningen de komende
decenniatoe. Ditkomt door de grote nieuwbouwopgave
en de voorziene renovatie van bestaande woningen.#
Nieuwbouw en renovatie kunnen dan ook de aandacht
wegnemen van de circulariteitsambities.5° Gezien het
hoge materiaalgebruik en de broeikasgasvoetafdruk zijn
woningen vanuit klimaatperspectief een cruciale pro-
ductgroep binnen het circulaire-economiebeleid.

Er zijn bijna 400.000 huishoudens op zoek naar een wo-
ning. Om aan deze vraag te voldoen wordt sterk ingezet
op het bouwen van nieuwe woningen.®' In totaal zijn erin
2025 bijna 8,3 miljoen woningenin Nederland,®? waarvan
maar een klein deel beschikbaaris. In 100 jaar tijd groeide
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5 Ministerie van Volkshuisvesting en Ruimtelijke Ordening (2025b);
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Nederland van 7 naar 18 miljoeninwoners.5* Hoewel het
aantalwoningenredelijkis meegegroeid met de bevol-
king, is erde afgelopen 10 jaar een sterke bevolkingsgroei
geweest terwijl erminder huizen zijn gebouwd. Ook is
onze maniervan levenveranderd. In1950 bestond onge-
veer 10% van de huishoudens uit één persoon, in 2024
was dat 40%.54 Maar liefst 72% van de Nederlandersiis
onderdeel van een 1- of 2-persoonshuishouden.5®

4.2.1 Functiegericht beleid voor woningen

Met functiegericht beleid voor woningen kan in de vraag
naar woningen worden voorzien met (zoveel mogelijk)
bestaande gebouwen. Door bestaande woningen
optimaal te benutten kan de vraag naar nieuwe woningen,
en daarmee naar nieuwe materialen, worden beperkt. Het
circulaire-economiebeleid is daarmee niet alleen een
kwestie van bouwmaterialen en -technieken, maar ook
eenvraagovervolkshuisvesting. Erisin Nederland nog
veel potentie om de bestaande woningvoorraad beter te
benutten.5¢

55 Ook de bevolkingsdichtheid verdubbelde, van circa 244 naar 536
inwoners perkm2. CBS (2018); CBS (2025e).

5 CPB(2023); NOS (2025b).

% NOS (2025b).

5 Schram & Knoop (2026).



Met optoppen, opsplitsen en transformeren kunnen
veel extra woningen gemaakt worden met bestaan-

de gebouwen.¥ Op deze manier kan de bestaande
woningvoorraad worden uitgebreid met veel minder
extra materialen.®® Bij transformeren wordt een pand
zonder woonfunctie, zoals een kantoor, winkel of school,
omgebouwd tot woning.%’ Bij opsplitsen worden er van
éénwoning twee zelfstandige woningen gemaakt.®
Optoppenis het verhogen van een bestaand gebouw
met één of meer bouwlagen. Bij optoppen, transformeren
enopsplitsenis de klimaatimpact per vierkante meter
respectievelijk grofweg 50%, 66% en 85% lager dan bij
een gemiddeld nieuwbouwappartement.® Ook worden
hiermee materialen voor nieuwe wegen eninfrastructuur
bespaard.’? Afgelopen jaren zijn erjaarlijks ongeveer
12.500 woningen met deze strategieén gecreéerd.®* De
potentie is echterveel groter. Met optoppen kunnen tot
2030 naar schatting 3.900% tot 14.000% woningen per
jaarworden gerealiseerd en met opsplitsen 7.000% tot
maximaal 22.800 perjaar.®” Een andere studie liet zien dat
het mogelijkisomtot 2030 tot wel 100.000 woningen op
te toppen, met biobased materiaal uit Nederland.*® Voor
transformeren wordt de potentie, met aanvullend beleid,
op jaarlijks 11.600 woningen geschat.®’ In totaal zouden
erdus circa22.5007°tot 48.4007 woningen gemaakt
kunnenworden, mits eraanvullend beleid wordt gemaakt.
Ditis een groot deelvan de kabinetsambitie om100.000
woningen perjaar te bouwen. Om deze kansen te rea-
liserenmoetinieder geval lokale regelgeving worden
aangepast, zoals het omgevingsplan en de parkeernorm
(zie ook paragraaf 4.1.1 over functiegericht beleid voor
auto’s).”? Ook zijn andere instrumenten nodig, zoals finan-
ciéle ondersteuning voor opsplitsen en optoppen.

Ook doorstromen naar kleinere woningen en woning-
delen kunnen de woningnood sterk verlichten. Huis-
houdens zijn de afgelopen decennia kleiner geworden,
maar dat geldt niet voor de woningen. Erzijn relatief veel
‘grote’ woningenvanmeerdan 100 m2. Veel mensen
wonen in een woning die qua woonoppervlakte niet
(meer) past bijde grootte van hun huishouden. Juist deze
grotere woningen zijn geschikt voor opsplitsen, maar de
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bewoners hiervan - veelal ouderen - zien door schaar-
ste aan geschikte woningen vaak af van verhuizen.”
Naast doorstromen kan ook aan woningdelen worden
gedacht. Daarbijworden bijvoorbeeld ruimtes binnen
eenwoning gedeeld’, of is er gedeeld eigenaarschap
of een gedeeld huurcontract. Het delen van woningen
kan ook kansenbiedenvoor de zorgen het tegengaan
van eenzaamheid.” Eerder werd al een oproep gedaan
om prikkels tegen samenwonen weg te nemen’s, en zo
samenwonen aan te moedigen.” Om doorstromen te
stimulerenis het belangrijk te zorgen voor huurbehoud?”®
voor huurders, en verhuizen te stimuleren met bijvoor-
beeld eenverhuisbonus of ondersteuning.”” Volgens een
grootschalige enquéte zou 28% van de Nederlanders
bereid zijn naar een kleinere woning te verhuizen, als die
beschikbaaris.®° Voor oudere woningeigenarenis het
creérenvan geschikt aanbod essentieel.®' Op dit moment
ontbreekt een nationale aanpak voor het bevorderen van
de doorstroom. Onderdeel vanzo’n aanpak zou het cre-
erenvan toekomstbestendige woningen voor ouderen
kunnen zijn.

4.2.2 Productiegericht beleid voor woningen

Productiegericht beleid heeft het doel om woningen

te bouwen met minder of duurzamere materialen.®?

De kringloop van bouwmaterialen kan verder worden
gesloten metrecycling van materialen en grondstoffen,
het toepassen van secundair materiaal bij nieuwbouw en
het circulair slopenvan bestaande bouw. Daarnaast kun-
nen niet-duurzaam geproduceerde materialen worden
vervangen door meer duurzame varianten met minder
milieu-impact. Bijzowel nieuwbouw als renovatie van
woningen gaat het dan onder meer om biobased bouwen
(zoals met hout), of het bouwen met duurzamere materia-
len (zoals duurzamer geproduceerd beton en staal).®

Houtbouw wint aan populariteit als circulaire strategie
voor het verduurzamen van nieuwbouw. 8 Hout is, mits
afkomstig uit duurzaam beheerde bossen, een her-
nieuwbare grondstof met eenrelatief lage klimaatimpact
ten opzichte beton en staal.®® Uit acht internationale

73 Rijke (2025).

74 Denk aanwoongroepen of hospitaverhuur.

75 College van Rijksadviseurs (2025a).

76 Zoals het aanpassen vanregelgeving rond de kostendelersnorm.

77 Kok (2023).

78 Bij ditinstrument neemt de huurder de huur van de oude woning mee
naar de nieuwe woning, waarbij er voorwaarden kunnen worden gesteld,
zoals bijvoorbeeld de grootte van de achter te laten woning (Aedes, 2023).
79 Boeren(2022).

80 Grealis (2025).

81 Stec Groep (2022).

82 Rli(2025a).

8 TNO (2024c).

84 RIi(2025a).

85 Keenaetal. (2022).



levenscyclusanalyses® blijkt dat de klimaatimpact van
een houten gebouw aanzienlijk lager kan zijn dan die van
eenvergelijkbaar gebouw van beton of staal; reducties
variérenvan 6 tot 84%.% In een Nederlandse studie wordt
ditverschil geschat op 23 tot 29%.88 Hout fungeert
daarnaast als tijdelijke koolstofopslag, doordat CO2
dieis opgenomen tijdens de groeifase langdurig wordt
vastgelegd in een gebouw. Wanneer ook dit effect wordt
meegenomen, loopt dat verschil in klimaatimpact tussen
hout en conventionele materialen op tot 40%. De CO2
die op deze manier tijdelijkis vastgelegd, kan op den duur
alsnog permanent worden opgeslagen.®’ Naast hout
kunnen ook andere biotische materialen worden gebruikt
voor duurzamere bouw, zoals vlas, hennep, lisdodde en
stro. Daarnaast past hout goed in modulaire endemon-
tabele systemen; dit faciliteert adaptief vermogen, her-
gebruik enhoogwaardige recycling.?® Houten woningen
worden vooral prefab, en daarmee relatief snel (binnen
enkele weken) geproduceerd.” Dat geeft flexibiliteit,
verkort de bouwperiode, verlaagt de productiekosten
envermindert emissies op de bouwplaats. Daarnaast
draagt hetlagere gewicht van hout bijaan eenreductiein
funderingsmateriaal entransportenergie. Door het lagere
gewichtis hout ook bijzonder geschikt voor uitbreiding
van bestaande gebouwen enoptoppen.??

Meer houtbouw heeft echter substantiéle gevolgen
voor hetlandgebruik. Nederland importeert ongeveer
94% van het hout, waarvan meer dan 90% uit Europa
komt.?3 Bij een groei naar 80.000 houtbouwwoningen
perjaar, kan de vraag naar hout toenemen met 2,3 miljoen
m3 perjaar.?In 2024 bedroeg de totaleimport van
primaire? houtproducten ongeveer 25 miljoen m3rond-
houtequivalenten.? De oogst uit Europees bos lijkt, ook
conform duurzaam bosbeheer, voldoende om aan eende
vraag te voldoen.”” Echter, de vraag naar hout vanuit an-
dere sectoren zal ook stijgen en het aanbod van Europees
hout komt door klimaatverandering steeds sterker onder
druk te staan.?®

8  Analyses waarin de milieueffectenvan alle processen en grondstoffen
worden uitgerekend die nodig zijnom eenproduct toe te passen gedu-
rende de levensduurvanhet product (DGBC, 2025).

87 Eslamietal.(2024).

88 W/E Adviseurs (2020): Centrum Hout (2021).

8 WKR(2024).

90 Centrum Hout (2021).

9 Horsting (2024).

92 Horsting (2024).

93 Centrum Hout (2021).

94 Centrum Hout (2021).
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Houtbouw kan op dit moment niet concurreren met
conventionele bouw, maar erzijn verschillende opties
voor opschaling. Eris een prijsverschil en een kennislacu-
ne invergelijking met conventionele bouw, onder andere
doordat bouwen met beton en staal sinds de wederop-
bouw de standaard zijn geworden.?”” Met de Nationale
Aanpak Biobased Bouwen (NABB) kwamen er concrete
doelen om een significant aandeel biobased bouwmate-
riaal te gebruiken bij nieuwbouw en woningrenovatie.’°°
Alleen is de klimaatwinst van houtbouw, eenlagere
CO2z-uitstoot tijdens de bouw en de tijdelijke CO2-opslag
tijdens de levensduur van eenwoning, nog niet vertaald

in financiéle prikkels. Door deze aspecten beter mee

te wegen in de Milieuprestatie Gebouwen (MPG), kan
houtbouw een extra impuls krijgen. De CO2-uitstoot

als gevolg van productie van het materiaal wordt dan
verminderd met de impact van de tijdelijke CO2-opslag.
Daarmee scoren hout en andere biobased materialen
beterwat betreft klimaatimpact (met een doorwerkingin
de MPG).'19

Daarnaast kan hergebruik verbeteren en kunnen con-
ventionele bouwmaterialen verduurzamen. Recycling

en hergebruik zijn essentieel, maar door de vraag naar
nieuwbouw zal gerecycled bouwmateriaal schaars zijn. De
Raad voor de leefomgeving eninfrastructuur (Rli) noemt
een aantal manieren om het aandeel van hoogwaardig
hergebruik te vergroten.'®? De verduurzaming van con-
ventionele materialen blijft tot nutoe achterbijde doorde
overheid gestelde doelen.’?3 90% van de materialen voor
woningbouw bestaan uit beton, staal, glas en baksteen,
samenverantwoordelijk voor 80% van de CO2-uitstootin
het bouwproces.’?* Uit een analyse van de verschillende
transitiepaden van de meest impactvolle sectoren - staal,
beton, installaties, isolatie en glas - blijkt dat de door

de overheid gestelde doelen voor 2030 en 2050 niet
worden behaald.’%8

Een belangrijk instrument voor de verduurzaming van
nieuwbouw is de norm voor de Milieuprestatie Gebou-
wen (MPG), maar deze is op dit moment onvoldoende
scherp. De MPG-normis de afgelopenjaren strenger
geworden, maaris nog steeds weinig ambitieus. De

norm wordt door het overgrote deel van de bouwers
gemakkelijk behaald. Ook met gebruik van conventionele
bouwmaterialen kan de normworden behaald, door een
aantal bouwproducten te vervangen door goed scorende
productenvoorde MPG.1%¢|n 2024 besloot het kabi-

% NIBE(2019); Horsting et al. (2024).

100 Ministerie van Volkshuisvesting en Ruimtelijke Ordening (2025a),
minstens 30% van de nieuwbouwwoningenis gerealiseerd met 30%
biobased materialen of meer.

101 TNO (2021).

102 RIi(2025a). Injanuari 2026 volgde de kabinetsreactie op dit advies
(Minister van Volkshuisvesting en Ruimtelijke Ordening (2026).

105 DGBC & Metabolic (2025).

104 RIi(2025a).

105 DGBC & Metabolic (2025).

106 Bijlsma (2021).



net-Schoof een aanscherping van de MPG uit te stellen,
verwijzend naar de woningbouwopgave en de mogelijk
vertragende of prijsverhogende gevolgen.'”” Maar het is
juist met een grote bouwopgave voor de boeg belangrijk
omde norm snelaan te scherpen. In aanvulling op de
MPG komen ervanaf 2030 vanuit de herziene Europese
Richtlijn energieprestatie van gebouwen (EPBD'?®) regels.
Deze betreffen de hoeveelheid broeikasgassen die
mogen worden uitgestoten tijdens de hele levensduur
van een nieuw gebouw.'?? De richtlijn gaat ook over de
uitstoot van de gebruikte materialen.”® Aanbevolen wordt
dateenaangescherpte eis vanaf 2030 een plek krijgtin
de uitwerking van de EPBD.

In het licht van de woningbouwopgave is het belangrijk
om op korte termijn het functie- en productiegericht
beleid voor woningen te intensiveren. Circulaire strate-
gieén kunnen de woningbouwopgave zelfs kleiner maken.
Doormaximaalin te zetten op strategieén als optoppen,
splitsen, transformeren, doorstromen en woningdelen
kan de vraag naar nieuwbouw zoveel mogelijk worden
beperkt. Met productiegericht beleid kan de vraag naar
bouwmaterialen wordeningevuld met minder emissies.
Dat kan door het gebruik van biobased en duurzame
bouwmaterialen zoveel mogelijk op te schalen, en door
materialen hoogwaardig te hergebruiken.

Aanbeveling 2b
Voer functie- en productiegericht beleid voor
woningen

» Functiegericht: Realiseer meer woonruimte door
beter gebruik te maken van bestaande gebouwen.
Maximaliseer hiertoe de inzet van optoppen,
opsplitsen, transformeren, doorstromen en
woningdelen. Stel voor deze strategieén ambitieuze
doelen en ontwikkel sterkere, samenhangende
instrumenten om ze op te schalen, zoals normering,
subsidies en fiscale vrijstellingen.

» Productiegericht: Vergroot de ambitie
voor bouwen met hout en andere duurzame
materialen, zodat binnen tien jaar het gebruik
van COz-intensieve materialen verregaand
is teruggedrongen. Verscherp daartoe de
Milieuprestatie Gebouwen (MPG) en verwerk daarin
de positieve duurzaamheidsfactoren van (biobased)
materiaal. Borg hierbij de duurzame herkomst van
deze materialen.

17 Minister van Volkshuisvesting en Ruimtelijke Ordening (2024).

198 Energy Performance of Buildings Directive.

199 Ministerie van Volkshuisvesting en Ruimtelijke Ordening (2025c).

"0 Naast de MPG komt er met de implementatie van de EPBD IV vanaf
2030 een nieuw meetinstrument: de whole life cycle global warming po-
tential (wlc-gwp) (Ministerie van Volkshuisvesting en Ruimtelijke Ordening,
2025c).
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De wereldwijde consumptie van
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Figuur 12. Bronnenvan cijfers van linksboven naar rechtsonder: CBS (2025a), McKinsey & Company (2025), Haskoning

(2025) en Jongerenakkoord (2025).

4.3 Kleding

De consumptie van kleding heeft een steeds grotere
impact op mens en milieu. De uitstoot als gevolg vande
consumptie van kleding bedroegin Nederlandin 2020
ongeveer 4,4 Mton COz-eq."" De laatste decenniais er
eentrendvan toenemende kledingproductie, met een
toenemende omloopsnelheid van nieuwe kledingstijlen,
eentoenemend aantal collecties perjaaren dalende
prijzen."? Tussen 2000 en 2014 verdubbelde de mondiale
kledingproductie, en nam de consumptie per capita met
ongeveer 60% toe."* Gemiddeld kochten Nederlanders
in2023 ongeveer 54 kledingstukken per persoon.

Een onderzoek naar de klimaatimpact van kleding laat
voorverschillende Europese landenzien dat kledingcon-
sumptie samenhangt metinkomen, waarbij groepen met
een hooginkomen meer kleding kopen."® Om de sterk
toegenomen productiesnelheid envolumes te kunnen le-
veren, wordt een steeds groter deelvan de kledingvoor-
raad uit CO2-intensieve, synthetische vezels gemaakt.®
Naast de klimaatimpact door materiaalemissies heeft de

" Eigenanalyse op basisvan CBS (2025a).

2 Demkes (2020): Ellen MacArthur Foundation(2017).
'3 McKinsey & Company (2025).

4 Haskoning (2025).

"5 Coscieme etal. (2022).

6 UNEP(2020).
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productie vankleding impact op het milieu en de mensen
in textiel-producerende landen, bijvoorbeeld door hoog
watergebruik of slechte en onveilige arbeidsomstandig-
heden. Eenrapport van de Ellen MacArthur Foundation
suggereert dat tussen 2002 en 2017 het kledinggebruik
- de hoeveelheid keren dat een kledingstuk gedragen
wordt tot het niet meer wordt gebruikt - wereldwijd met
36% afnam."”Voor Nederland geldt dat ertussen 1993 en
2017 bijna een verdubbeling plaatsvond van de hoeveel-
heid afgedankt textiel per inwoner."

4.3.1 Functiegericht beleid voor kleding

Fast fashion versnelt modecycli en stimuleertimpuls-
aankopen, waardoor kleding korter wordt gebruikt en
overconsumptie ontstaat. De functie van kledingisom
het lichaam te beschermen envoor hygiéne enwarmte te
zorgen, maar geeft mensen ook de mogelijkheid omhun

identiteit en culturele achtergrond uit te drukken."” Door-

dat modecyclizijnversneld en de gebruiksduur van kle-
dingis afgenomen'®, worden er meer kleren gebruikt om
in die functies te voorzien. Ookvormen impulsaankopen

7 Ellen MacArthur Foundation (2017).

& KplusV(2020).

Hein (2014).

20 Demkes (2020): Ellen MacArthur Foundation (2017).
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een groot deel van de consumptie van fast fashion.'? Met
name onderjongeren zetten sociale media, aanbiedingen
en andere digitale prikkels consumenten aan tot hedonis-
tische enimpulsaankopen.' Jongeren vormen vaak een
specifieke doelgroep voor (ultra) fast fashion-reclames
op sociale media.'?® Door het stunten met prijzen en

door spelelementen toe te voegen aan webshops wordt
een gevoelvan schaarste gecreéerd, wat kan leiden tot
overconsumptie.'?* Circulaire strategieén die gericht zijn
op de functie van kleding kunnen gaan over het vertragen
van de modecycli of het ontmoedigen van overcon-
sumptie. Ook kunnen ze streven naar een groter aandeel
tweedehands kleding of het verlengen van de gebruiks-
duur van kledingstukken, bijvoorbeeld doorreparaties te
stimuleren.

Het verminderen van de kledingconsumptie is een
voorwaarde voor een klimaatneutrale kledingsector en
heeft veel draagvlak onder consumenten. Wereldwijd is
de beschikbaarheid van hoogwaardige recyclingstromen
én biobased vezels te beperkt om het huidige produc-
tieniveau van ongeveer 80 tot 100 miljard kledingstukken
perjaar op een duurzame manier voort te zetten.'?> Van
de circulaire strategieén hebben het kopen van minder
kleding en kiezen voor kleding van milieuvriendelijke
materialen de grootste potentie voor emissiereductie.’?
Uit recent onderzoek blijkt dat 74% van de Nederlanders
ontevredenis over de slechte kwaliteit van fast fashion,
terwijl 62% van meningis dat de kledingindustrie moet
worden verplicht kleding te produceren die langer mee-
gaat enwaarbij zo min mogelijk microplastics vrijikomen.'?
Van de deelnemers aan het Nationaal Burgerberaad
Klimaatin 2025 vond 94% dat textiel langer mee moet
kunnen gaan.'?8 Eénvan de aangenomen aanbevelingen
is dan ook dat de overheid het recht op reparatie op
korte termijn moet versterken, waaronder voor kleding.
Tegelijkertijd zou 60% het positief vinden als mensen
minder kleding zouden kopen enzou 43% het (zeer)
positief vinden als de overheid daar meer op stuurt (28%
is neutraal).’?®

21 Flachs et al. (2026)

22 Cijocodeica et al. (2025); Joo Park et al. (2006).
23 Jongerenakkoord (2025).

24 Grlnzner et al. (2025).

125 Millward-Hopkins et al. (2023).

26 Kochetal.(2025).

27 Jongerenakkoord (2025).

26 Nationaal Burgerberaad Klimaat (2025).

22 Giaquinto en Keuchenius (2023).
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De functies van kleding vervullen met minder kleding-
stukken vraagt een verschuiving van de sociale norm
en een andere inrichting van de koopomgeving.'*°
Belangrijke voorspellers voor het kopen van veel kleding
zijn de mate waarin kleding wordt gebruikt om de eigen
identiteit uit te drukken en de mate waarin koopdrang
wordt ervaren. Andersom kopen mensen minder kleding
als zij zich bewust zijn van de negatieve impact van kle-
dingconsumptie.” Het verschuiven van culturele normen
heeft tijd nodig, maar de overheid kan een belangrijke rol
vervullenin het verminderen van zowel de instroom (het
kopen van nieuwe kleding) als de uitstroom (het langer
gebruiken van kleding).

In de eerste plaats kan een heffing op kleding de
overconsumptie verminderen. In Frankrijk isrecent een
‘anti-fast-fashion’-wetsvoorstel aangenomen.’32 De wet
introduceert een ‘bonus malus’-systeem, waarbij een
heffing wordtingevoerd op producten met een slechte
milieuscore. Voor een dergelijke heffing in Nederland

is een duidelijke grondslag nodig op basis waarvan kan
worden vastgesteld wat de milieu-impact is en wat wordt
verstaan onder slechte kwaliteit. Een digitaal product-
paspoort, waarin de EU aan wordt gewerkt, zou hierin
kunnenvoorzien.' In de tussentijd zou een algemene
heffing op kleding een optie kunnen zijn: een absoluut
bedragin plaats van een percentage of differentiatie naar
milieu-impact. Dit is gemakkelijker uit te voeren enraakt
kleding van slechte kwaliteit, die doorgaans goedkoper
is, harder dan duurzame kleding. Belangrijk hierbijis

dat een heffingzonder compensatiemechanisme een
regressief instrument is en dat moet worden voorkomen;
ditwordtin paragraaf 5.2 verder besproken.’®*

Daarnaast zijn maatregelen nodig om impulsaankopen
te verminderen. Dit vraagt om het herinrichten van de
koopomgeving. Naast een heffing kunnen meerdere
maatregelen bijdragen aan het herinrichtenvan de
koopomgeving, gericht op weloverwogen en duurzame
consumptie.™® Dit kan door reclame van fossiele kleding
te beperken en door schijnkortingen en gamificationvan
webshops tegen te gaan. Effectenvan eenreclame-
verbod op fossiele producten zullen zich waarschijnlijk
voordoen op de (middel)lange termijn.’*¢ Reclamebe-
perkingen zijn het meest effectief wanneer die overal in
Nederland gelden, zowel online als in de fysieke ruimte.’™”

30 Giaquinto en Keuchenius (2023).

B Giaquinto en Keuchenius (2023).

32 Het voorstel moet nog definitief goedgekeurd worden door de
Europese Commissie en dan opnieuw de politieke procedure doorlopen
in Frankrijk.

3 European Parliamentary Research Service (2024).

134 Rli(2025b).

35 Giaquinto en Keuchenius (2023).

136 Boumanetal. (2025).

137 Boumanetal. (2023); Bouman et al. (2025).



Het terugsturen van kleding naar de webshop kan

met een klein retourbedrag worden ontmoedigd.
Gemiddeld wordt een derde van alle geretourneerde
kleding vernietigd.’®In Nederland wordt gemiddeld 25%
van de gekochte kledingstukken geretourneerd, één

van de hoogste retourpercentagesin Europa.’®® Online
webshop Wehkamp voerde met succes retourkostenin,
waardoor het aantal retourzendingen daalde van 40%
naar10-14%."4° Het toepassen van retourkosten op
online kledingaankopen kan het aantal retourzendingen
met 15% doen dalen en het aantal nieuw geproduceerde
kledingstukken met 7%."* De mogelijkheden vooreen
wettelijke verplichting van retourkosten zijn op nationaal
niveau beperkt. Een dergelijke verplichting zou in Euro-
peesverband moeten worden geregeld, via de Europese
consumentenrichtlijn.14?

Naast het verminderen van de aankoop van nieuwe kle-
ding zijn er ook beleidsopties om het langer gebruiken
van kleding te stimuleren. Uit de Monitor Duurzaam Leven
van Milieu Centraal blijkt dat 45% van de Nederlanders
openstaat voor het kopen van tweedehands kleding, ter-
wijl maar 14% dit daadwerkelijk doet.™* Ook bij kledingre-
paratie bestaat een duidelijke kloof tussen bereidheid en
gedrag: ongeveer twee derde van de consumenten staat
openvoor hetrepareren van kleding, terwijl ongeveer een
derde dit daadwerkelijk doet.'*4 Dit wijst op onbenut po-
tentieel om de gebruiksduur van kleding te verlengen. Een
beleidsoptie omreparatie te stimulerenis het inzetten
vanreparatievouchers. In Oostenrijk bestaat bijvoorbeeld
eenregeling waarbij de overheid vouchers beschikbaar
stelt voor de reparatie van elektronische apparaten.'#®
Eenvergelijkbaarinstrument zou in Nederland kunnen
worden toegepast op kledingreparatie, eventueel met
een gerichte inzet voorlagere inkomensgroepen. Om
daarnaast het aanbod van tweedehands kleding te
vergroten kan ook normering worden overwogen. De Rli
heeft bijvoorbeeld voorgesteld om grotere winkelketens
te verplichten structureel tweedehandsproducten aante
bieden en om een deelvan het vloeroppervlak in winkel-
centratereserverenvoor de verkoop van tweedehands
producten.'4¢

38 European Environment Agency (2024).

139 Ministerie van Infrastructuur en Waterstaat (2024).

140 De Vries (2024).

- Tauw (2023)

Rebel et al. (2025).

143 Milieu Centraal (2025).

44 Milieu Centraal (2025).

45 Het gaat omvouchers tot 200 euro en 50% van het reparatiebedrag.
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S

Dit zal naar verwachting resulterenin 400.000 gerepareerde apparatenin
totaalin augustus 2026 (Europese Commissie, z.d.).
16 RIi(2023).

Circulair beleid voor vier productgroepen

4.3.2 Productiegericht beleid voor kleding

De productieketen van kleding omvat de productie

van vezels en kledingstukken, het transport naar de
consument, en de inzameling, recycling of verbranding
van afgedankte kleding. De impact op het klimaat s
afhankelijk van het soort textiel. Natuurlijke vezels hebben
in het begin van de keten een grote waterimpact enhoog
landgebruik.'¥” Synthetische vezels zijn gemaakt van
aardolieproducten enzorgen tijdens de productie voor
hogere CO2-emissies (ongeveer 5 kg per kg polyester
versus 1kg per kg katoen). Ook komen er bijde productie
van synthetische vezels meer giftige stoffen vrijenzorgen
deze laterin de ketenvoor meer verspreiding van microp-
lastics.48

Het gebruiken van gerecyclede vezels vermindert de
klimaatimpact van kledingproductie, maar het effect
lijkt beperkt. In 2022 werd slechts 2% van het afgedank-
te textielin Nederland gerecycled.* Onderzoek stelt dat
eenverhoogd vezel-tot-vezelrecyclaataandeel van10%
binnen de Europese Unie vrijwel zeker leidt tot minder
uitstoot en watergebruik door kledingproductie, echter
deze winst lijkt vooralsnog beperkt. '%° Dit bevestigt nog
eens het belang van functiegerichte beleid voor kleding.

Het vervangen van fossiele vezels door biobased vezels
heeft potentie’™, maar moet breder worden afge-
wogenin het licht van de schaarste en milieu-impact
van biogrondstoffen. De vraag naar biomassa zal het
aanbod de komende decennia structureel overstijgen,
wat vraagt om een gedegen afweging van de toepassing
van deze grondstoffen. De productie van biotisch textiel
vraagtveel grond en water enkentrisico’s voor natuur en
biodiversiteit. In tegenstelling tot bijvoorbeeld woningen
heeft kleding een korte levensduur, waardoor niet kan
worden gesproken van koolstofopslagin kleding. De
inzet van biogrondstoffen voor kleding ligt voor de hand
maar moet onderdeelzijn van een bredere afweging over
de vraag naar biomassa voor bijvoorbeeld bio-energie,
woningbouw, BECCS'™®2 en andere biobased plastics.'?

47 UNEP (2023).

48 UNEP (2023); Gonzalez et al. (2023).

149 Ministerie van Infrastructuur en Waterstaat (2024).

150 Sandin et al. (2025).

51 TNO (2025).

52 Bjoenergy with Carbon Capture and Storage (BECCS). Hierbij wordt

biomassa verbrand om energie op te wekken, en wordt tegelijkertijd de
CO, afgevangen en opgeslagen.
53 WKR (2025a).



Eris veel aandacht voor productiegerichte maatregelen
voor kleding. Zowel nationaal als op Europees niveau
worden beleidsinstrumenten uitgebreid en geintensi-
veerd. Nationaalzijn erin het laatste NPCE kwantitatieve
streefdoelen gesteld voor kleding. De belangrijkste
instrumenten hierbij zijn de UPV Textiel en de Ecode-
sign-verordening. De UPV verplicht producenten om hun
verkochte producten weerin te zamelen. In 2025 had dat
moetenresulterenin het opnieuw gebruiken of recyclen
van minstens de helft van de in 2024 verkochte kleding,
maar na een maand was dat percentage slechts 0,3%.1%*
De financiéle bijdrage die producenten leveren aan de
UPV lijkt dan ook te laag. Door bijdrage te differentiéren
op basis van milieu-impact, kan zowel duurzame produc-
tie als hergebruik enrecycling eenimpuls krijgen.’®®* De
komende jaren worden er door Europees beleid meer
maatregeleningevoerd, zoals producteisen voor textiel
(vanwege de Europese Ecodesign-verordening). Deze
omvatten mogelijk eisen op het gebied vanlangere
levensduur, meer gerecycled materiaal enrepareerbaar-
heid. Ook komt er een Europees verbod op de vernieti-
ging van onverkocht textiel.

Met name de Ecodesign-verordening biedt kansen om
de productie van kleding te verduurzamen. Het minis-
terie van Infrastructuur en Waterstaat heeft aangegeven
binnen de EU te werken aan ambitieuze normenvoor het
toepassenvan gerecyclede fossiele en biotische vezels.
Ditis een belangrijke voorwaarde voor het creérenvan
een afzetmarkt voorrecyclaat. Ook kan de technische
levensduur van een kledingstuk worden genormeerd,
bijvoorbeeld door te verplichten dat kleding een mini-
mum aantal wasbeurten meegaat.'®¢

Om de overconsumptie van kleding te beperken,
moeten prikkels voor het kopen van goedkoop gepro-
duceerde kleding worden weggenomen. Daarvooris
functiegericht beleid belangrijk, zoals het herinrichten van
de koopomgeving, een nationale heffing, of het toepas-
senvan verplichte retourkosten. Het doelis om te zorgen
dat erminder nieuwe kleding wordt gekocht, dat deze
vaker kanworden gerepareerd en daarmee ook langer
wordt gedragen. Met een kleiner volume aan nieuwe kle-
ding kan productiegericht beleid de klimaatimpact van
kleding verder beperkten. Dit richt zich op noodzakelijke
normering, zoals van de levensduur en het gerecycled
vezelgebruik, vooral via Europese normen.

54 NOS (2025a).
155 Circle Economy (2023).
156 Tauw (2023).
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Aanbeveling 2c
Voer functie- en productiegericht beleid voor kleding

» Functiegericht: Neem maatregelen die
overconsumptie ontmoedigen en de gebruiksduur
van kleding verlengen, zoals reparatievouchers en
het vergrotenvan het aandeel tweedehandskleding
in de consumptie. Combineer dit met verplichte
retourkosten bij online aankopen en een nationale
heffing op kleding met een korte levensduur.

» Productiegericht: Versterk het beleid gericht op het
produceren van kleding met duurzame materialen
en eenlange levensduur. Differentieer de bijdrage
van producenten aan de Uitgebreide Producenten
Verantwoordelijkheid op basis van milieu-impact.
Zetin op ambitieuze normen voor repareerbaarheid
en duurzaam materiaalgebruik van kleding via de
Europese Ecodesign-verordening. Richt deze
normen op een lagere emissie-intensiteit en een
toenemend aandeel gerecyclede en duurzame
(biobased) vezels.



PLASTIC VERPAKKINGEN
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Figuur 13. Bronnen eerste twee schappenvan linksboven naarrechtsonder: RIVM (2024), OECD (2024), Plastics Europe

(2023)enRIVM (2024).

4.4 Plastic verpakkingen

Er wordt steeds meer plastic gemaakt, waarvan een
groot deel wordt gebruikt voor verpakkingen. De
productie van plastic is de afgelopen decennia explosief
toegenomen.'’” Deze groeizorgt voor toenemende emis-
sies en andere negatieve milieueffecten.’®® Tussen 2000
en 2022 is het gebruik van plastics in Europa met 50%
toegenomen.'®® Van al het plastic wordt 40% gebruikt
voorverpakkingen, zoals shampooflessen, verfemmers,
vleesverpakkingen en bubbelfolie.’®® Ongeveer de helft
daarvan bestaat uit folie-achtig plastic voor bijvoorbeeld
sperziebonen. De andere helftis vormvast zoals bij fris-
drankflessen.®In de periode tussen 2020 en 2025 steeg
de productie van nieuwe kunststofverpakkingenin
Europa met 2,4% perjaar.’®? In de toekomst neemt dit

57 RIVM (2024); Ministerie van Infrastructuur en Waterstaat (2025).
%8 RIVM(2024).

%9 OECD(2024).

160 Plastics Europe (2023).

S RIVM(2024).

52 Copper8 & SD&Co (2025).
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naar verwachting verder toe.’s®* Dit toenemende gebruik
gaat gepaard met diverse negatieve milieueffecten. Plas-
tic wordt voor meer dan 99% geproduceerd uit fossiele
grondstoffen, vooral aardolie. De Nederlandse uitstoot
doorhet gebruik van plastic verpakkingen wasin 2020
ongeveer 1,7 Mton CO2-eq.'* Naast broeikasgasuitstoot
leiden productie en gebruik van plastic verpakkingen

tot zwerfafval en microplastics in het milieu.'® De Ne-
derlandse overheid heeft als doel gesteld omin 2050
geen plastic meer te maken uit aardolie, maar volgens
scenariostudies gaat Nederland dat doel met het huidige
beleid niet halen'®¢ Dit hoofdstuk richt zich enkel op plas-
tic verpakkingen, maar ook verpakkingen van karton, glas,
blik of aluminium hebbenimpact op milieu en klimaat. De
aanbevelingen die de WKR hieronder doet met betrek-
king tot plastic verpakkingen kunnen mogelijk naar deze
andere producten worden vertaald.

5 RIVM(2024).
164 CBS(2025a).
45 TNO (2024a).
% RIVM(2024).



4.4.1 Functiegericht beleid voor verpakkingen

De functies van plastic verpakkingen zijn bescherming,
presentatie en langere houdbaarheid van producten.
Plastics zijn commercieel succesvol als verpakkings-
product, door eigenschappen als flexibiliteit, sterkte,
lichtheid en de mogelijkheid van sterilisatie.'” Functie-
gericht beleid voor plastic verpakkingenricht zich op
vermindering van nieuwe plastic verpakkingen door deze
functies andersin te vullen. Dat kan door productente
beschermen en te conserveren met minder of herbruik-
bare verpakkingen of door over te stappen op producten
die minder verpakkingsmateriaal nodig hebben.

Niet consumenten, maar de verkopers van verpakte
producten beslissen meestal over het gebruiken van
plastic verpakkingen. Consumenten hebben doorgaans
weinig invioed op het type verpakking van producten.
Verpakkingskeuzes worden in belangrijke mate bepaald
door producenten enretailers die producten op de
markt brengen en beslissen welk type verpakkingin de
productie wordt gebruikt. Hoewel consumenten kunnen
kiezen voor verpakkingsarme producten of supermark-
ten, zijn deze alternatieven op het moment beperkt.
Functiegericht beleid dient zich in het geval van plastic
verpakkingen dan ook in eerste instantie terichten op de
verkopers van verpakte producten.

Om de functies van verpakkingen op een andere manier
in te vullen moeten logistieke systemen en voedsel- en
productketens veranderen. In moderne voedsel- en
productieketens zijn verpakkingen onderdeel van het
logistieke systeem. Ze hebbeninvloed op de opslag,

het transport en de distributieprocessen van producten
in de keten.’*® Door globalisering en de toename van
lange toeleveringsketens zijn we steeds afhankelijker van
verpakkingssystemen geworden.'®? Ook is door techno-
logische innovaties de houdbaarheid van versproducten
verlengd waardoor langere transport- en opslagfasen
mogelijk zijn."”° Dergelijke technieken zijn essentieel voor
de planning van langere ketens en het minimaliserenvan
verliezen enverspilling."” Het veranderen van de behoefte
aanverpakkingenvergt dan ook een logistieke systeem-
verandering. Daarvoor kan bijvoorbeeld worden gekeken
naarretoursystemen voor herbruikbare verpakkingen.

Tegelijkertijd laten innovaties zoals verpakkingsvrije
supermarkten zien dat het mogelijk is om producten te
verkopen met minder of herbruikbare verpakkingen.
Naast verbeterde milieueffecten kunnen verpakkingsvrije
producten bijdragen aan het makenvan gezondere
voedselkeuzes en het verminderen van misleidende
marketing."”? Anderzijds kan verpakkingsvrije verkoop
leiden tot minder gemak en variatie in producten voor

57 Plastics Europe (2026).

58 Hellstrém en Saghir (2007).
%% Hellstrom en Saghir (2007).
70 Vakkalanka et al. (2012).

71 Vakkalanka et al. (2012).

72 Beitzen-Heineke et al. (2017).
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consumenten.'”® Het opschalen van deze initiatieven
vergt een verandering van de sociale norm.”* Een belang-
rijke barriére voor het kopen van verpakkingsvrije produc-
tenis simpelweg de beschikbaarheid."”® Daarnaast wor-
den nabijheid van verpakkingsvrije supermarkten, zorgen
overvoedselhygiéne, onbekendheid met het concepten
gemak genoemd als barrieres.”7¢ Het opschalenvan deze
initiatieven vraagt om overheidssturing. Verpakkings-
arme retailers geven aan dat huninvloed op de markt te
beperktis omlogistieke systemenin toeleveringsketens
in beweging te krijgen."”” Met tijdelijke subsidies voor
innovatieve verpakkingssystemen kan de overheid deze
partijen ondersteunen en verdere opschaling mogelijk
maken.

Belangrijke instrumenten voor het sturen op minder

of herbruikbare verpakkingen zijn beprijzen en nor-
meren. Daarbij kan worden gedacht aan heffingen voor
verkopers om het gebruik van duurzame verpakkingen

te stimuleren. In Noorwegen geldt bijvoorbeeld een mili-
euheffing voor drankverpakkingen, die in hoogte verschilt
voor plastic, glas, karton en metaal. 78 Aandachtspunt
voor het bepalenvan de duurzaamheid van een type ver-
pakking is dat alle ketenemissies hierbijmoeten worden
meegewogen. Deze zijn afhankelijk van veel factoren.

De belasting op verpakkingen zou moeten gelden voor
alle verpakkingen die op de Nederlandse markt worden
gebracht. Een eerder aangekondigde nationale heffing
op fossiel plasticisin 2025 geschrapt, onder andere
vanwege hetrisico dat producenten fossiele polymeren
zoudenimporteren, in plaats van duurzamere plastics te
maken.”” Ook normen kunnen eenrol spelen. Specifieke
productporties kunnenwordenverboden, zoals bakjes
voorgesneden fruit, waarvoor veel plastic nodigis dat
moeilijk te recyclenis. In Frankrijk werd bijvoorbeeldin
2022 het gebruik van plastic verpakkingen voor groenten
en fruit van minder dan 1,5 kilogram verboden.'® Het
Franse burgerberaad uit 2019 leidde tot een nieuwe wet
die stelt dat 20% van het vloeroppervlak van grote'®
supermarkten of winkels voor 2030 gebruikt moet
worden voor navulsystemen.'® Gezien de grote variatie
inmilieu-impact en uitdagingen in uitvoerbaarheid geeft
de WKR op dit moment de voorkeur aan het beprijzen van
milieu-impact van verpakkingen.'®

73 Beitzen-Heineke et al. (2017).

74 Patreau et al. (2023).

75 DeTemmermanet al. (2023).
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83 Zie ook Staatssecretaris van Financién (2025b).



4.4.2 Productiegericht beleid voor verpakkingen

Productiegericht beleid voor plastic verpakkingenricht
zich op minder en ander materiaalgebruik voor verpak-
kingen. Dat heeft betrekking op de hele verpakkings-
keten. Enerzijds duurzame winning en verwerking van
grondstoffen aan het begin van de keten, en anderzijds
duurzame verwerking van gebruikte kunststofverpakkin-
genaanhet einde van de keten. Aan het beginvan de ke-
tenis hetvervangenvanfossiele aardolie doorrecyclaat
of biomassa een bekende optie om te verduurzamen.
Aan het einde van de ketenis de recycling van gebruikte
plastics een belangrijke strategie. Productiegericht
beleid kenmerkt zich doordat het zich richt op bedrijven
en industrie, waarbijrekening gehouden moet worden
met verdienmodellen en grote investeringskosten bij
duurzame innovaties. Beleid moet consistent zijn en op
de lange termijn gericht, zodat bedrijven de benodigde
zekerheid hebben ominvesteringen te kunnen doen. Een
eerder gestelde circulaire plasticnorm en een polymeren-
heffing zijn door het kabinet-Schoof geschrapt vanwege
zorgen over de concurrentiepositie van Nederlandse
bedrijven.’84

Het vervangen van aardolie door hernieuwbare grond-
stoffen is noodzakelijk, maar kent uitdagingen. Op dit
moment wordt iets minder dan de helft van de plastic
verpakkingen gerecycled'® enis slechts 7% van de
hoeveelheid gebruikt plastic in verpakkingenrecyclaat.'®
Relatief veel recyclaat wordt gebruikt voor laagwaardig
plastic. In Nederland ontbreekt een business case voor
het gebruik van hernieuwbare grondstoffenin plastic
verpakkingen vanwege de kosten, beschikbaarheid en
kwaliteit.’® Hernieuwbare grondstoffen zoals recyclaat
of biomassa zijn op dit moment duurder dan aardolie(-
derivaten). Het gebrek aan een business case uitte zich

in het faillissement van meerdere plasticrecyclersin
2024.88 Daar komt bij dat de huidige infrastructuur voor
recycling nog niet isingericht op sommige bioplastics.'®?
Nederland heeft al langer een Uitgebreide Producenten-
verantwoordelijkheid (UPV) voor verpakkingen, waarmee
producenten verantwoordelijk zijn voor (de kosten van) de
inzameling en verwerking van het afval van de producten
die zij op de markt brengen.’”® Het NPCE stelt dat het
gebruik van plastics van fossiele olie met 100% moet
dalen™. Hetis echter de vraag of met de huidige UPV'??
het juiste sturingspotentieel kan worden bereikt om aan
deze doelstelling te voldoen.’?®

84 Staatssecretaris van Financién (2025a).

85 Voor drankenkartons ligt dit nog lager, op 33% (RIVM, 2024).
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Productiegericht beleid voor plastic verpakkingen
heeft baat bij een Europese aanpak. Productiegericht
beleid voor plastic verpakkingen krijgt in belangrijke mate
vorm in Europees verband.’”* Sinds 2025 is de Europese
Verordening Verpakkingen en Verpakkingsafval (PPWR)
van kracht, met bindende regels voor alle lidstaten. Het
gaatomrecycleerbaarheid van alle verpakkingen vanaf
2030, reductiedoelstellingen voor verpakkingsafval,
normen voor gerecyclede materialen en doelen voor
herbruikbare- of navulsystemen.® Daarnaast blijft de
Single-Use Plastics (SUP)-richtlijn relevant, met onder
meer eenverbod op specifieke wegwerpproducten en
eenverplichteinzameling van 90% van plastic flessenin
2029.¥¢Normering van het aandeel recyclaatin verpak-
kingenis een krachtig instrument voor het stimuleren van
de vraag naar secundair plastics. Normen kunnen bijdra-
gen aan hetverdienmodel van meer duurzaam plastic.'”’”
De vereisten uit de PPWR gelden echter pas vanaf 2030
enlopen oprichting 2040. Ook is additioneel beleid
nodig om aan de door de Nederlandse regering gestelde
doelen te voldoen.%®

Totdat de Europese normen voldoende effectief zijn
geregeld kan de productie van secundaire plastics
worden gestimuleerd met nationale overheidssubsi-
dies. Inlijn met het WKR-advies ‘Kiezen of verliezen?1?
over de Nederlandse emissie-intensieve industrie, kan
totdat Europese normering voldoende effectiefis de
productie van secundaire plastics tijdelijk worden gesti-
muleerd. Overheidssubsidies kunnen de onrendabele top
compenseren.2°° Dit is vergelijkbaar met de Stimulering
Duurzame Energieproductie en Klimaattransitie (SDE++).
Een dergelijke subsidie kan het risico op weglek van
productie beperken en opschaling mogelijk maken. Op
korte termijn kan compensatie van het prijsverschil tussen
secundaire en primaire plastics bijdragen aan marktont-
wikkeling. Op langere termijn kan compensatie worden
afgebouwd, zodra de normen uit de PPWR voldoende
sterke prikkels geven om de vraag naarrecyclaat voor
verpakkingen op peil te houden.

Om de toenemende klimaatimpact van plastic ver-
pakkingen te verminderen moetin de eerste plaats de
behoefte hieraan zoveel mogelijk worden beperkt. Dat
kan met functiegericht beleid dat zich richt op de verko-
pers van producten, bijvoorbeeld met een milieuheffing
voor verpakkingen of het opschalen van verpakkingsloze
enverpakkingsarme productverkoop. In aanvulling hierop
kan productiegericht beleid helpen om het gebruik van
secundaire plastics op korte termijn te stimuleren.

%4 Ministerie van Infrastructuur en Waterstaat (2025).

% Verordening verpakkingen en verpakkingsafval (2025).
% Richtlijn (EU)2019/904

77 WKR (2026b).

98 TNO (2024a).

% WKR (2026Db).
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Eentijdelijke overheidssubsidie voor de productie van
circulaire plastics kan, in afwachting van Europese nor-
men als de PPWR, zorgen voor eenrendabele markt voor
plasticrecyclers.

Aanbeveling 2d
Voer functie- en productiegericht beleid voor plastic
verpakkingen

» Functiegericht: Ondersteun retailers bij het
ontwikkelen en opschalen van verpakkingsloze en
verpakkingsarme productverkoop. Voer daarnaast
een verpakkingsheffing in bij verkopers van verpakte
producten, gedifferentieerd naar de milieu-impact
van het type verpakking.

» Productiegericht: Voer beleid gericht op het
produceren van plastic verpakkingen met
gerecyclede (biobased) plastics. Ondersteun op
korte termijn de productie van circulaire plastics met
overheidssubsidies, waarbij de onrendabele top
door de overheid gecompenseerd wordt. Wanneer
de Europese normen voorrecyclaat in verpakkingen
voldoende sterk zijn kunnen nationale subsidies
worden afgebouwd.

In dit hoofdstuk liet de WKR aan de hand van vier
productgroepen zien hoe functiegericht en produc-
tiegericht beleid in de praktijk kan worden toegepast.
Met name de functiegerichte oplossingenwordenin het
huidige beleid vaak nog onvoldoende benut. Door niet
alleen te sturen op hoe producten worden gemaakt, maar
ook op de manier waarop maatschappelijke behoeften
wordenvervuld, kunnen meer materiaalgebonden
emissies worden gereduceerd. Functiegericht beleid
vraagt vaak om eenverandering van sociale normenen
raakt aan beleidsterreinen die nunog zelden of niet met
circulair beleid worden geassocieerd. Dit betekent dat
de voorgestelde maatregelen, met name voor auto’s en
woningen, moeten worden bezienin het bredere kader
van huisvestings- of mobiliteitsbeleid. Productiegericht
beleidricht zich daarnaast vaak op productnormen, zoals
die voor het gebruik van duurzame materialen en het
demontabel ontwerpenvan auto’s, of het toepassenvan
recyclaat bij kleding. Daarmee heeft productiegericht
beleid baat bijeen Europese aanpak.

Duidelijk is dat voor elk van besproken

productgroepen zowel functie- als productiegericht
beleid te formulerenis. Deze aanbevelingen bieden
bouwstenenvoor beleid, die bij de uitwerking van instru-
menten kunnen worden verbeterd of uitgebreid. Belang-
rijkis dat voor elk van de producten effectief functie- en
productiegericht beleid wordtingezet. In dit advies wordt
het belang van productgroepbeleid benadrukt. Dit neemt
niet weg dat sommige maatregelen toepasbaar kunnen
zijnvoor meerdere productgroepen, ook andere dan

die werden besproken. Te denkenvalt aan bijvoorbeeld
reparatievouchers en heffingen op emissie-intensieve
producten.
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Indit hoofdstuk

De effectiviteit van circulaire-economiebeleid hangt
af van een aantalrandvoorwaarden. Volgens de WKR
is het essentieel om te zorgenvooreen betere
toegang tot kapitaal voor circulaire ondernemers,
voorrechtvaardig circulaire-economiebeleid met
oogvoor sociaaleconomische verschillen, envoor
versterking van de regie van het Rijk op de transitie.

Omde toegang tot kapitaal voor circulaire onderne-
mers te verbeteren, kunnentoezichthouders sterker
sturen op hetmeewegenvan de financiélerisico’s van
lineaire bedrijfsmodellen en de kansen van circulaire
bedrijffsmodellen door financiéle instellingen.

Om te voorkomen dat huishoudens met eenlager
inkomen onevenredigzwaar worden geraakt door
circulaire-economiebeleid moet waar nodig beleid
worden ontwikkeld om hente compenseren.
Belangrijkis ook dattoegang tot duurzame alterna-
tieven, met name voorlagere inkomensgroepen,
voldoende wordt gewaarborgd.

Totslotkanhet Rijk de regie op het circulaire-
economiebeleid versterkendoor de structurele
financiering te vergroten, departementale
verantwoordelijkheden duidelijk te definiéren,
monitoring en verantwoording wettelijk te verankeren
enhet mandaat van de verantwoordelijke
bewindspersoon te versterken.

5.1 Toegang tot kapitaal voor circulaire
ondernemers

Circulaire bedrijfsmodellen kunnen op dit moment
onvoldoende concurreren met lineaire bedrijfsmodel-
len. Voor een meer circulaire economie zijn innovatieve,
circulaire bedrijffsmodellen nodig. Het moet renderen om
producten te maken met minder afval, gerecyclede ma-

terialen, een modulair ontwerp of eenlangere levensduur.

Op ditmoment kunnen veel circulaire activiteiten echter
niet concurreren met conventionele, lineaire activiteiten.
Hetbeleid datin het vorige hoofdstukis voorgesteld
draagt al bijaan een betere business case voor circulaire
bedrijven. Maatregelen zoals subsidies voor plastic re-
cyclers, het wegnemen van barriéres voor deelmobiliteit
of het verplichten van duurzame materialenin kleding
dragen allemaal bijaan het stimuleren en opschalen van
circulaire activiteiten.

Daarnaast is de toegang tot kapitaal een barriére voor
circulaire ondernemers. De financiéle sectoris vooral
ingericht op lineaire bedrijfsmodellen. Dit zijn bedrijven
die steeds nieuwe grondstoffen nodig hebben enervan
uitgaan dat producten na gebruik worden weggegooid.
Kennis over circulaire bedrijfsmodellen ontbreekt vaak
inde financiéle sector. Op ditmoment worden de
kansenvan circulaire bedrijfsmodellen en derisico’s van

Randvoorwaarden voor beleid

lineaire bedrijfsmodellen onvoldoende meegenomen

in financieringsbeslissingen.’ Om lineaire activiteiten

te ontmoedigen en circulaire activiteiten te stimuleren
ishetcreérenvan een gelijk speelveld op het vlak van
financiering noodzakelijk. Het verbeteren van de toegang
tot kapitaal voor circulaire ondernemersis daarmee een
randvoorwaarde voor de effectiviteit van het
circulaire-economiebeleid.

Circulaire ondernemers hebben te weinig toegang tot
kapitaal. Hoewel er veel privaat kapitaal beschikbaar
isinNederland, bereikt dit circulaire ondernemers nog
(te) weinig.?In Nederland worden kleine en middelgrote
bedrijven voornamelijk gefinancierd door banken - eind
2024 kwam ruim 90% van de totale uitstaande financie-
ring aan het MKB van banken.® Ten opzichte van reguliere
bedrijvenis hetvoor circulaire ondernemers moeilijkerom
aan kapitaal te komen.* Dit komt onder andere doordat
circulaire bedrijven vaak geen onderpand meebrengen
enrelatief kleine financieringsaanvragen doen. Volgens
een schatting was de behoefte aan financiering van
circulaire ondernemersin 2022 (€16 tot €36 miljard) 18 tot
39 keer groter dan de daadwerkelijke financiering (€900
miljoen).5 Van alle uitstaande leningen van ING, ABN
AMRO, Rabobank en Triodos is maar 3,5% bestemd voor
circulaire activiteiten.¢ Ook de financiéle sector geeft aan
dat het creérenvan een gelijk speelveld voor de toegang
tot kapitaal voor circulaire ondernemers de belangrijkste
uitdagingis.’

Vooralin de vroege fase van circulaire ondernemingen
schiet de financiering tekort. Startende circulaire
ondernemers weten bestaande financiéle instrumenten
enondersteuningsmogelijkheden vaak niet te vinden.®
Daarnaast past het aanbod van kapitaal vaak niet, omdat
circulaire bedrijffsmodellen buiten de investeringsscope
vanveel financiers valt.?In de vroege fase van een on-
derneming kanrisicokapitaal daarom uitkomst bieden.
Risicokapitaal is bijvoorbeeld durfkapitaal of private
equity enwordt geinvesteerd in ondernemingen met veel
(groei)potentie en een hoogrisicoprofiel, vaakin ruil voor
aandelen.’®

Zowel publieke als private organisaties kunnen bijdra-
gen aan de beschikbaarheid vanrisicokapitaal voor
circulaire ondernemers. Vanuit de publieke kant spelen
onder andere Invest-NL, een staatsinvesteringsfonds,
en de Regionale Ontwikkelmaatschappijen (ROM’s) een

! Zie o.a. Copper8 en Circular Finance Lab (2024); KplusV (2023); SER
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2 Copper8 en Circular Finance Lab (2024).

3 Copper8en Circular Finance Lab (2024); DNB (2025b).
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belangrijke rol. Door te investerenin circulaire onderne-
mingen enimpact-fondsen en meerinvesteerders aan

te trekken spelen deze actoren een aanjagende rol die
verder versterkt zou kunnen worden. Ook ligt ereenkans
voor Nederlandse pensioenfondsen om meer kapitaal
beschikbaar te stellenvoor circulaire bedrijven. Invest-NL
verkent momenteel samen met pensioenfondsen en
andere investeringsfondsen de mogelijikheden om
innovatieve scale-ups meer te ondersteunen'; ook daar
liggen kansenvoor circulaire bedrijven.

Daarnaast is het nodig om de kennis van circulaire
bedrijfsmodellen te vergroten en de risicobeoordeling
aan te passen. Kennis van circulaire bedrijfsmodellen
ontbreekt nuvaakin de financiéle sector, onder meer
omdat circulaire ondernemers werken met nieuwe
producten, processen, diensten en markten.'? Circulaire
bedrijven lijken op andere duurzame ondernemers, maar
kennen ook specifiekerisico’s en kansen. Voor beide
typen bedrijfsmodellen bestaan er financieringsrisico’s,
zoals een hogere kostprijs, afhankelijkheid van stabiel
overheidsbeleid, en het ontbreken van een trackrecord
van bedrijfsactiviteiten.” In veel circulaire bedrijfsmo-
dellen blijft de ondernemer eigenaar van het product dat
als dienst wordt aangeboden (‘product as a service’, zie
ook de tekstbox "Pilot ketenfinanciering Swapfiets"). In
plaats van eenmalige verkoop heeft het bedrijf dan een
inkomstenstroom, er wordt doorlopend betaald voor het
gebruik van het product. Daardoor komt de kasstroom
langzamer op gang. Tegelijkertijd biedt dit model kansen
voor stabiele kasstromen op de lange termijn door de
continuiteit van de klantrelatie en een hogere restwaarde
doorlangdurig gebruik, hergebruik en onderhoud van
producten.'

Naast het waarderen van circulaire kansen, is meer
aandacht nodig voor de financiéle risico’s van lineaire
activiteiten. Lineaire bedrijven en financiéle instellingen
kunnen bijvoorbeeld te maken krijgen met materiaal-
schaarste en sterke schommelingenin de prijs van
grondstoffen. Maar ook de gevolgen van vervuiling en een
veranderende consumentenvraag door klimaatbeleid zijn
lineairerisico’s.’® Lineaire activa hebben een grotere kans
om stranded assets te worden; Dit zijn activa die vroeg-
tijdig stoppen met het opleverenvan (het gewenste)
rendement.' Dit kan bijvoorbeeld gebeuren door beleid
datlineaire activiteiten ontmoedigt, wat de komende
decennia nodig zal zijn voor het beperken van klimaatver-
andering. Circulaire activa daarentegen zijn beter
bestand tegen dezerisico’s en minder gevoelig voor
beleid dat stuurt op het terugdringen van bijvoorbeeld
primair materialengebruik of afvalvermindering.

T Jessayan (2024).

2 VanTilburg et al. (2018).

3 SER(2018).

“ SER(2018).

5 Sustainable Finance Lab (2023); Het Groene Brein (z.d.).
6 Carbon Tracker (2017).
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Om de toegang tot kapitaal te verbeterenis het nodig
om zowel lineaire risico’s als circulaire kansen beter
mee te nemen in financieringsbeslissingen van de
financiéle sector. In 2016 heeft De Nederlandsche Bank
het Platform voor Duurzame Financiering opgericht.
Hierin werken de financiéle sector, toezichthouders,
ministeries en kennispartners samen om belemmeringen
voor duurzame financiering weg te nemen. Onderdeel
van het platformis de Kopgroep Circulair Financieren. Het
doelvan de kopgroepis het versnellenvan de circulaire
transitie door financiering voor circulaire ondernemers
toegankelijk en schaalbaar te maken.” In2022 lanceerde
de Kopgroep de Roadmap Circulair Financieren 2030,
met vier acties voor de financiéle sector. Ten eerste zet
de Roadmap in op het beterinkaart brengen van circu-
laire enlineairerisico’s. Ten tweede pleit de Roadmap
voor circulaire metrics die ervoor moeten zorgen dat
circulaire activiteiten zichtbaar worden meegewogenin
financieringsbeslissingen. Metrics zijn kwantificeerbare
indicatoren die aangeven hoe een bedrijf presteert. Ten
derde bepleit de Roadmap landmarkdeals die circulaire
bedrijven belonen. Tot slot richt de Roadmap zich op het
ontwikkelen van passende financiering voor circulaire
ondernemers, onder meer door meer risicodragend kapi-
taal beschikbaar te stellen voor startende circulaire be-
drijven.’® Naast deze acties worden er pilots gedaan met
innovatieve vormen van financiering die beter aansluiten
op circulaire bedrijfsmodellen (zie de tekstbox “Pilot
ketenfinanciering Swapfiets”). Hoewel dit veelbelovende
stappenzijn, wordt het potentieel van deze acties nog
onvoldoende benut."”

Klimaatverandering en biodiversiteitsverlies zijn
ondertussen door toezichthouders erkend als risico’s
voor de financiéle stabiliteit.?° Nationale en Europese
toezichthouders (DNB en de ECB) monitoren derisico’s
van klimaatverandering voor financiéle instellingen, en
sturen oprisicobeheersing. DNB verwacht van financiéle
instellingen dat zij klimaat- en milieurisico’s onderkennen
enbeheersenin al hun activiteiten. Banken moeten kli-
maatrisico’s meewegenin het kredietverleningsproces.
Zijmoeten het effect van klimaat- en milieufactoren op
actuele marktposities en toekomstige investeringen
monitoren.?' Belangrijke instrumenten voor het beheersen
van klimaat- en natuurrisico’s zijn daarnaast de ECB-
gids?? en de DNB-gids?®. Van banken wordt sinds 2026
verwacht dat zij transitieplannen maken waarin staat hoe
hun portfolio’s passen binnen de klimaatdoelen.?*

7" Platform voor Duurzame Financiering (z.d.).
'8 Platform voor Duurzame Financiering (2022).
' Naar aanleiding van achtergrondgesprekken.
20 DNB (z.d.).

DNB (z.d.).

ECB(2020).

DNB (2025a).

2 ECB(2024).
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De Europese Bankenautoriteit heeft inmiddels richtlijnen
voor de transitieplannen opgesteld.?

Ooklineairerisico’s, zoals de uitputting van natuurlijke
hulpbronnen en de kostenstijging van grondstoffen,
kunnen een bedreiging vormen voor de financiéle stabi-
liteit. Toezichthouders kunnen actiever sturen op lineaire
risico’s en de wijze waarop financiéle instellingen deze
meenemen in hun beleid, inclusief hun transitieplannen.
Door derisico’s van lineaire modellen beter mee te nemen
worden circulaire modellenzonder dierisico’s relatief
aantrekkelijker. Dit vereist meer kennis en kunde over het
identificeren en beoordelen van deze lineairerisico’s.
Ookvergt dit opschaling van de eigen capaciteitenende
ontwikkeling van nieuwe instrumenten.? Bestaande toe-
zichtsinstrumenten, zoals de DNB-gids, kunnenworden
uitgebreid om ook lineaire en circulaire risico’s beter mee
te wegen. Eerdere analyses overderisico’s van grond-
stoffenschaarste?” komen daarbij van pas. Ook kunnen
DNB en de ECB hetbelangvan lineaire risico’s meer onder
de aandacht brengen bijhet NGFS: het mondiale netwerk
van centrale banken die zich inspannen voor de vergroe-
ning van het financiéle systeem.?®

Tekstbox 1. Pilot ketenfinanciering Swapfiets

De Kopgroep Circulair Financieren heeft een pilot
opgezet met Swapfiets, hunbandenleverancier Vit-
toriaendiverse banken, om eennieuw financierings-
modelvoor circulaire ondernemers te testen. Inde
pilot werken de deelnemers samen als ketenpartners
omde Swapfiets als dienst beschikbaar te stellen en
te financieren.

De pilot maakt gebruik van hetzogenaamde CiSe
Model (Circular Service Model), eenjuridisch-fi-
nanciéle structuurvoorde financiering van circu-
laire diensten. Dit model werd ontwikkeld door het
CiSe netwerk, dat ondernemers helpt om circulaire
bedrijfsmodellen te ontwikkelen en op te schalen.
Het CiSe Model gaat uit van kasstroomgebaseerde
financiering. Hierbij zijn terugbetalingen aan de finan-
cierdirect gekoppeld aan de prestaties van de activa
(inditgeval defietseninroulatie)in plaats vanaande
balans van de deelnemende bedrijven. De nadruk ligt
daarbijop langdurig productgebruikin plaats van op
productverkoop. Inhet model staan niet de inkom-
stenvan één enkele klant centraal (customer lifetime
value), maar de waarde van een product uitgedrukt
overzijn gehele bruikbare levensduur (Product Life-
time Value). In het geval van deze pilot blijkt het daar-
doortelonenomde fietsen maximaalin te zettenen
zo langdurig mogelijkin gebruik te houden. Duurzame

% EBA(2025).

26 Sustainable Finance Lab (2025).
27 DNB(2019).

2 NGFS (2025).
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enrepareerbare activaworden zo het uitgangspunt
voorde financiering van een ondernemer.

Deelnemende banken blekenin dit geval opente
staanvoorinnovatie entoonden bereidheid om
nieuwe modellenzoals CiSe te onderzoeken, onder
voorwaarde van goedrisicobeheeren meetbare
prestaties.

Kortom, het verbeteren van de toegang tot kapitaal
voor circulaire ondernemers vergt inspanningen van

de overheid. Publieke instellingen zoals Invest-NL en de
ROM'’s spelen een belangrijke rol in de beschikbaarheid
vanrisicokapitaal, met name in de vroege fase van

een circulaire onderneming. Dit kanin samenwerking

met Nederlandse pensioenfondsen. Daarnaast kan de
toegang tot kapitaal voor circulaire ondernemers worden
verbeterd door te sturen op meer kennis van circulaire
bedrijffsmodellen en betere risicobeoordeling door
financiéle instellingen. De Kopgroep Circulair Financieren
van DNB vormt daarbij een goed startpunt. Daarbijis het
van belang ombinnen het financieel toezicht actiever te
sturen op lineairerisico’s en deze onder de aandacht te
brengen bijandere toezichthouders. Zo gaan circulaire
kansen enlineairerisico’s meer meewegen bij financie-
ringsbeslissingen en kunnen circulaire activiteiten worden
opgeschaald doordat de toegang tot kapitaal voor
circulaire ondernemers wordt verbeterd.

Aanbeveling 3

Bevorder de toegang tot kapitaal voor circulaire
ondernemers door via de toezichthouders (DNB en
ECB) te sturen op het beter meewegen van de finan-
ciélerisico’s van lineaire bedrijffsmodellen en de kan-
senvan circulaire bedrijfsmodellen.

5.2 Rechtvaardig circulaire-economiebeleid
met oog voor sociaaleconomische verschillen

De tweede randvoorwaarde voor het maken van func-
tie- en productiegericht beleid voor producten gaat
over rechtvaardigheid. Voor een sterker circulaire-eco-
nomiebeleidis politiek, en daarmee maatschappelijk,
draagvlak nodig. Voor draagvlakis rechtvaardigheid een
randvoorwaarde.?? Ook kent het voeren van productbe-
leid specifieke rechtvaardigheidsrisico’s. De negatieve
effectenvan beleid voor meerdere productgroepen
kunnen opstapelen enzo onevenredig zwaar drukken op
kwetsbare groepen, zoals lage-inkomenshuishoudens.

Hogere inkomens hebben gemiddeld genomen een
groter aandeel in de uitstoot van broeikasgassen.
Internationaal onderzoek laat steeds vakerziendat er
grote ongelijkheidisin het aandeel in de uitstoot van
broeikasgassen, zowel tussen landen als tussen huishou-
dens enindividuen.3° De uitstoot van broeikasgassen

2 SCP(2025); Rli(2025a).
30 Bichsetal.(2024); Chancel (2022).



door consumptie eninvesteringen van derijkste bevol-
kingsgroepen hebben een onevenredig grote invloed

op de huidige klimaatverandering. Twee derde van de
opwarming is toe te schrijven aan de rijkste 10% van de
wereldbevolking.®'In Nederland veroorzaken hogere
inkomensgroepen met hun consumptie meer uitstoot
danlagere inkomensgroepen. De 10% hoogste inkomens
stoten per capitatot wel 4,4 keer zoveel uit als de laagste
50%, entot 2,3 keerzoveel als de middelste 40% .32
Lagere inkomensgroepen hebbenbovendien minder
toegang tot duurzame alternatieven voor CO2-intensieve
producten, zoals duurzaam textiel of duurzame woningen,
omdat deze vaak duurder zijn.

Op dit moment ervaart het overgrote deel vande
Nederlanders de lastenverdeling van klimaatbeleid als
oneerlijk. Zo vindt 82% van de mensen dat de lasten on-
eerlijk verdeeld zijn tussen burgers en bedrijven, en78%
van de mensen dat deze oneerlijk verdeeld zijn tussen arm
enrijk.*®Mensen in de laagste inkomensgroepen ervaren
de verdeling van de kosten van klimaatbeleid vaker dan
gemiddeld als oneerlijk. De WRR deed onderzoek naar
wat burgers beschouwen als eenrechtvaardige verdeling
van klimaatlasten, ook welverdelende rechtvaardigheid
genoemd. Daaruit bleek dat rechtvaardigheid als zeer
belangrijk wordt ervaren door burgers, zelfs belangrijker
dan zo min mogelijk CO2-uitstoot.>* Veel vande aan-
bevelingen die zijn voorgesteld door het Nationaal Bur-
gerberaad Klimaatin 2025 vragen cokom een eerlijkere
verdeling van de kosten tussen burgers en bedrijven.3s

Ervaren onrechtvaardigheid beinvioedt het draagvlak
voor klimaatbeleid. Wanneer burgers klimaatbeleid als
onrechtvaardig ervaren, kan dit het draagvlak aantas-
ten®, evenals de effectiviteit van klimaatbeleid. De Rli
concludeert dan ook dat verduurzamingsdoelen alleen te
realiserenzijn als het overgrote deelvan de samenleving
mee kan doen en daadwerkelijk meedoet.

Circulaire-economiebeleid kan ongewenste effecten
hebbenvoor kwetsbare groepen. Door circulaire-
economiebeleid kunnen producten endiensten duurder
worden, bijvoorbeeld door een extra heffing op vervui-
lende producten zoals plastic verpakkingen of kleding, of
door hogere prijzen als gevolg van hogere productstan-
daarden. Dat kan er op die manier toe leiden dat lagere
inkomensgroepen minder toegang krijgen tot essentiéle
materialen, diensten envoorzieningen.3® Wanneer dit
beleid voor meerdere producten wordt ontwikkeld, kun-
nendeze effectenzich opstapelen. Het WKR-advies

3 Schoéngart et al. (2025).

32 Ecorys(2022).

33 SCP(2025).

34 WRR(2023).

35 Nationaal Burgerberaad Klimaat (2025).
36 SCP(2025); RIi(2025b).

¥ RIi(2025b).

38 DRIFT for transition (2025).
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‘Aan de slag met gedrag!'¥ stelt dat beleid dat is gericht
op het ontmoedigen van niet-duurzame consumptie
moet worden voorafgegaan door het gemakkelijk,
betaalbaar, aantrekkelijk en tot de norm maken van duur-
zame keuzes. Extra aandacht moet daarbij uitgaan naar
mensen die op dit moment al beperkte toegang hebben
tot de basisvoorzieningen. Denk aan dakloosheid, een
gebrekkige woning of vervoersarmoede. Het is zaak te
voorkomen dat circulaire-economiebeleid voor deze
mensen leidt tot ndg minder toegang tot deze
voorzieningen.

Om de toegang tot (basis)voorzieningen te garanderen,
om te voorkomen dat ongelijkheden groter worden
enomdraagvlak voor het beleid te behouden, zijn
compensatiemechanismes nodig. De overheid kan
maatregelen treffen omte zorgen dat lagere inkomens-
groepen meer middelen hebben om duurzame keuzes te
kunnen maken. Dit kan met beleid voor productgroepen
of met generiek beleid. Een voorbeeld van beleid voor
productgroepenis om meervouchers beschikbaar te
stellen aanlagere inkomensgroepen voor het repareren
van een bepaald product, zoals kleding of elektronica.
Eenvoorbeeld van generiek beleid is om de inkomsten
van beprijzende maatregelen zo terug te sluizen dat
lagere inkomensgroepen gecompenseerdworden
(bijvoorbeeld via de inkomstenbelasting). De Rli stelde
onlangs een generiek duurzaamheidsdividend voor. Met
de opbrengstenvan een duurzaamheidsheffing op
vervuilende consumptie wordt dan een dividend
uitgekeerd aan alle burgers. Zo wordt voorkomen dat
minder kapitaalkrachtige mensen onevenredig hard
geraakt worden door de heffing.*°

Betrokkenheid van burgers bij het circulaire-economie-
beleidis belangrijk. Naast verdelende rechtvaardigheid
adviseert de WKRin haar advies voor het Klimaatplanom
rekening te houden met erkennende, herstellende en
procedurele rechtvaardigheid.* Hierbij wordt respec-
tievelijk gekeken naar wie wordt geraakt door beleid, de
inclusiviteit van besluitvormingsprocessen en het her-
stellenvan (historisch) onrecht. Procedurele rechtvaar-
digheid is relevant bij de intensivering van het circulaire
economiebeleid omhet draagvlak te waarborgen en te
versterken. Binnen het beleid wordt in transitieagenda’s
en aan producttafels samengewerkt met bedrijven

en maatschappelijke partijen. Hierin zijn gevestigde
belangen vaak oververtegenwoordigd. Het is van belang
dat burgers en met name de mensen op wie het beleid
van toepassing s, zich gehoord weten. De organisaties
die hen vertegenwoordigen moeten daaromvoldoende
worden betrokken bij de ontwikkeling van het beleid. Op
dit moment zitten vaak producenten aan tafel, terwijl voor

3 WKR(2026a).

4 RIi(2025b).

4 Waarbij respectievelijk gekeken wordt naar wie er geraakt wordt door
beleid, de inclusiviteit van besluitvormingsprocessen en het herstellen van
(historisch) onrecht. Zie WKR (2023).



het functiegerichte beleid vaak andere actoren moeten
worden betrokken.

Rechtvaardigheidsoverwegingen zijn nog niet geéx-
pliciteerdin het NPCE.*> De WKR adviseert omin een
volgende versie van het NPCE deze overwegingen wel
op te nemen. Dit gebeurt al binnen het klimaatbeleid.*
Zo wordt duidelijk vanuit welk normatief kader beleid
wordt gemaakt en kunnen rechtvaardigheidsrisico’s
gericht envooraf worden meegenomenin het beleid.*
Daarnaast zou eenvolgende versie van het NPCE ook
de maatregelen moeten bevatten die wordengenomen
omongewenste effecten van het beleid op bepaalde
groepen te verminderen.

Het uitwerken van rechtvaardigheidsoverwegingenin
het circulaire-economiebeleid is essentieel om maat-

schappelijk draagvlak te waarborgen en om ongewens-

te effecten voor kwetsbare groepen te voorkomen.
Klimaatbeleid wordt nu vaak als onrechtvaardig ervaren,
bijvoorbeeld omdat binnen het beleid onvoldoende
rekening gehoudenwordt met het feit dat hogere inko-
mens gemiddeld genomen een groter aandeel hebben
inde uitstoot van broeikasgassen. Dat ondergraaft het
draagvlak. Met compensatiemechanismen kan eriets
aan de ongelijke verdeling van lusten en lasten worden
gedaan. Naast verdelende rechtvaardigheid is het ook
belangrijk om bij circulaire-economiebeleid rekening te
houdenmet erkennende, herstellende en procedurele
rechtvaardigheid. De WKR adviseert deze overwegingen
voortaan expliciet inhet NPCE op te nemen.

Aanbeveling 4

Beperk de ongewenste negatieve effectenvan het
circulaire-economiebeleid voor minder draagkrach-
tige groepen in de samenleving. Zorg per product-
groep voor toegang tot duurzame alternatieven. Voer
daarnaast waar nodig beleid via de inkomstenbelas-
ting of een ander compensatiemechanisme.

Tekstbox 2. Internationale rechtvaardigheids-
overwegingen voor circulair beleid

Ookinternationale rechtvaardigheidsoverwegingen
speleneenrol bijhetontwerpenvan het
circulaire-economiebeleid. Het materialengebruikin
Nederland en andere hoge-inkomenslandenisvoor
een belangrijk deelde oorzaak van emissiesinandere
landen. Hoge-inkomenslanden gebruiken gemid-
deld zes keer meer grondstoffen danlage-
inkomenslanden perhoofd van de bevolking.*®
Veelvan deze grondstoffenbevindenzichinlage-
inkomenslanden, die daardoor de directe

42 Ministervan Infrastructuur en Waterstaat (2023); Ministervan Infrastruc-

tuuren Waterstaat (2025).

43 Ministerie van Klimaat en Groene Groei (2025).
44 DRIFT for transition (2025).

4 PBL(2025a); IRP(2024).
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milieu-impact van grondstoffenwinning ondervin-
den.*¢Tegelijkertijd hebbenlage-inkomenslanden
deze grondstoffen intoenemende mate zelf nodig
om huneconomieén te ontwikkelenen
verduurzamen.#’

Veel consumptiegoederen, zoals elektronische
apparaten enkleding, wordeninlage-inkomenslan-
den gefabriceerd, vaak onder (zeer) slechte arbeids-
omstandigheden en met schadelijke gevolgenvoor
mens en milieu. Internationaal opererende bedrijven
profiteren niet alleen van lage materialenprijzenin
lage-inkomenslanden, maar ook vanlagelonenen
gebrekkige arbeids- enmilieurechten.*® Tegelijkertijd
betalenzijniet of te weinig voor hun uitstoot doordat
beprijzende instrumenten veelal ontbreken. Mede
hierdoor kunnen zij de prijzen van producten drukken
endeze tegen lage prijzen aanbieden aan consumen-
teninhoge-inkomenslanden.

Tegelijkertijd kaneenverminderde vraag naar mate-
rialen en producten economische gevolgenhebben
voor de landen waar deze materialen worden gewon-
nen enverwerkt. Wanneer de vraag naar bijvoorbeeld
auto’s of textiel daalt, heeft dat direct impact op
sectorendie in de productieketen betrokken zijn,
zoals de mijnbouw, landbouw enindustrie.*? In het
nationale en Europese beleid zou hier (meer) rekening
mee gehouden moetenworden. Zozouin het inter-
nationale handelsbeleid het uitgangspunt kunnen zijn
dat ontwikkelingslanden worden gesteundin de tran-
sitie naar een circulaire economie®°, en kan ontwikke-
lingsbeleid wordeningezet om landen te helpen met
diversificatie, om hun afhankelijkheid van (primaire)
grondstoffenexport te verkleinen.®

Nederland kan eenrol spelenin het versnellenvan de
energietransitie encirculaire economie in ontwikke-
lingslanden. Dit kan door kennis, kunde en praktijken
vanuit de overheid, het bedrijfsleven en het maat-
schappelijk middenveld te delen met deze landen.
Voorontwikkelingslanden geldt in het bijzonder dat
de snelle verstedelijking leidt tot afvalproblemen,
naast de afvalbergendie eralzijn door afvaldumping
vanuit andere landen. Circulaire waardenketens en
bedrijfsmodellen kunnenin deze landen bijdragen
aan eenschonere en duurzamere leefomgeving,
eneconomische kansen biedenvoor deze landen,
bijvoorbeeld doorde levering van secundaire grond-
stoffen. Daarbij dientrekening gehoudente worden
met het behoud vanlokale werkgelegenheid.5?
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5.3 Versterking vanderegie op de transitie

De transitie naar een circulaire economie is een sys-
teemopgave die vrijwel alle beleidsdomeinen raakt.
Zoals geillustreerd in hoofdstuk 4 beinvloedt de manier
waarop we reizen, wonen en consumeren welke mate-
rialen nodigzijnin onze economie. Een productaanpak
maakt dit concreet, maar vraagt om sterke integratie van
verschillende beleidsvelden, zoals wonen (BZK/VRO),
mobiliteit (lenW), industrie, klimaat en energie (EZK) en
landbouw en voedsel (LVVN).

De voorgestelde productaanpak vraagt een co-
ordinerend bewindspersoon op het behalen van
kabinetsbrede, nationale doelen. De productaanpak s
alleen effectief als deze expliciet is gekoppeld aan over-
koepelende nationale doelstellingen. Uiteindelijk moet
het productbeleid leiden tot het behalen van de nationale
doelstellingen voor het circulaire-economiebeleid. Om
te borgen dat de optelsomvan productbeleid voldoende
isomde nationale doelen terealiseren, is periodieke
herijking noodzakelijk. Daarbij moet bepaald worden of
de beleidsinzet per productgroep nog voldoende is voor
het behalen van de doelen, of dat moet worden bijge-
stuurd. Het bewaken van deze samenhang, voortgang

en bijsturing vraagt om duidelijke regie van een coérdi-
nerend bewindspersoon. Die moet het mandaat hebben
omte sturen op de bijdrage van het productbeleid aan
de nationale doelen. Het ligt voor de hand om voor een
productaanpak te werken met een kaderwet circulaire
economie. Een dergelijke wet wordt op dit moment
voorbereid.®* Een kaderwet circulaire economie biedt
een stabiele juridische basis en maakt het mogelijkom
per productgroep via algemene maatregelen van bestuur
(AMvB’s) naderinvulling te geven aan doelen, normen en
instrumenten. Daarmee ontstaat een aanpak die ruimte
laat voor periodieke actualisatie.

Nederland beschikt op papier over veel van de bestuur-
lijke instrumenten die nodig zijn voor het coérdineren
van de circulaire transitie4, maar er zijn weinig bindende
afspraken.® Er zijn interdepartementale werkgroepen,
producttafels, een Speciaal Regeringsvertegenwoordi-
ger Circulaire Economie, monitoring doorhet PBLeneen
codrdinerende rol voor de minister van Klimaat en Groene
Croei(voorheende staatssecretaris van Infrastructuur en
Waterstaat).®¢ Het sturingsmodel berust op dit moment
echtervooral op niet-bindende afspraken.5” Dit is onvol-
doende om de transitie op te schalen richting 2050.5¢
Het ontbreekt binnen het beleid aan mandaat, doorzet-
tingsmacht en duidelijk politiek eigenaarschap om beleid
departement-overstijgend te sturen envoortgang af te
dwingen. In het NPCE van 2025 zijn de transitieagenda’s

53 Ministerie van lenW (2024).

54 Cramer(2022).

55 NSOB(2022).

5 Ministervan Infrastructuur en Waterstaat (2023).
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vervangen door verschillende producttafels. Ditis een
verbetering, maar er is nog onvoldoende uitgewerkt wat
het mandaat wordt van deze overlegstructuren. Dat geldt
ook voor de politieke en bestuurlijke verantwoording bij
het niet behalen van de doelen.® Op een aantal terreinen
ziet de WKR dan ook een noodzaak voor versterking van
het sturingsmodel.

Ten eerste kan de integratie met andere beleidster-
reinen worden versterkt door verantwoordelijkheden
van andere departementen expliciet te maken. Daarbij
kan het mandaat van de codrdinerend bewindspersoon
om hierop te sturen worden vergroot. De ministervan
Klimaat en Groene Groei(voorheen de staatssecretaris
van lenW)is sinds het aantreden van het kabinet-Jetten
formeel beleidsverantwoordelijkheid voor circulariteit en
grondstoffenbeleid, maar beschikt over beperkte door-
zettingsmacht richting andere ministeries. Beleidskeuzes
die bepalend zijn voor materiaalgebruik, zeker als het
gaat om functiegerichte maatregelen, kunnen buiten de
portefeuille van de codrdinerend bewindspersoonvallen.
Erzijn geen afrekenbare verantwoordelijkheden voor
andere departementen op circulaire doelen. Daarom
blijftintegratie van beleid afthankelijk van de bereidheid
tot samenwerking. Binnen het klimaatbeleid is dit anders.
In het Klimaatakkoord is afgesproken welk departement
voorwelk onderdeel van de transitie verantwoordelijk
is.° Ook moet het kabinet ten minste elke vijf jaar een
Klimaatplan vaststellen met een voorgeschreven inhoud
en eentijdshorizon van tien jaar. Daarmee beschikt de
interdepartementale codrdinatie over een duidelijke
juridische basis en een formele escalatielijn. Deze manier
van werken kan als voorbeeld dienen voor eenbetere
verankering van het circulaire- economiebeleid.

Ten tweede vraagt de uitvoering van het circulare-
economiebeleid om structurele financiéle middelen.
Hoewel uit de actualisatie van het NCPE blijkt dat de
ambitie voor een circulaire economie overeind blijft?,
lopen de structurele en incidentele middelen voor de
jaren 2025-2030 fors terug. In totaal loopt het budget
voor de circulaire economie terugvan 86 miljoen euro

in 2025 naar minder dan 54 miljoenin 2030.2 Waar het
klimaatbeleid kan leunen op het meerjarige Klimaatfonds,
is de circulaire economie afhankelijk van tijdelijke pro-
gramma’s enincidentele financiering. Voor een ambitieus
circulaire-economiebeleid zijn middelen nodig voor
innovatie, stimulering van transities door subsidies en
fiscale vrijstellingen. Ook zijn middelen nodig voor de
uitvoeringsorganisaties en voor gemeenten. Deze beno-
digde middelen zijn naar verwachting veel hoger dan wat
ernuvoor gereserveerd is.®3

5 PBL(2025b).

60 Rijksoverheid (2019).

61 Staatssecretaris van Infrastructuur en Waterstaat (2025).

62 Ministervan Infrastructuur en Waterstaat (2025).

6 Dit werd eerder ook geconstateerd door onder andere PBL (2025a),
VNG (2024) en NVCE (2026).



Ten derde is meer aandacht nodig voor een evenwich-
tige vertegenwoordiging van belangen bij het maken
van beleid. Binnen het circulaire-economiebeleid wordt
veel gewerkt met bedrijven en maatschappelijke orga-
nisaties.t* Transitieagenda’s, producttafels en andere
netwerken dragen bijaan samenwerking tussen ketens,
bewustwording over milieu-impacts en betrokkenheid bij
het beleid.®® Een actieve rol van bedrijven en maatschap-
pelijke partijen bij beleidsvorming heeft voordelen, maar
vraagt om aandachtvoor (onder)representatie en proce-
durelerechtvaardigheid. Op dit moment vindt deelname
vaak plaats op persoonlijke titel enis niet altijd duidelijk in
hoeverre belangen evenwichtig zijn vertegenwoordigd.®¢
Het NPCE 2025 legt het accent nadrukkelijk op product-
tafels en mede-eigenaarschap van ondernemers voor
de doelen. Hierbijis het belangrijk dat vooral koplopers,
naast gevestigde belangen, aan tafel zitten.” Voor het
functiegerichte beleid is het ook nodig om andere acto-
ren te betrekken. Denk daarbijvoor auto’s bijvoorbeeld
aan burgers, gemeenten of vertegenwoordigers van het
openbaar vervoer. Het betrekken van deze actoren bij het
productgroepenbeleid neemt niet weg dat uiteindelijk
de Rijksoverheid verantwoordelijk moet blijvenvoor de
besluitvorming.

Ten vierde is monitoring van de circulaire transitie
behoorlijk ontwikkeld, maar onvoldoende gekoppeld
aan verplichte beleidsreacties en bijsturing. Het NPCE
is een beleidsprogramma zonder wettelijke grondslag
enzondervaste monitorings- en verantwoordingscyclus.
Monitoring via de ICER geeft cruciale inzichten, maar be-
leidsreacties of bijsturing zijn niet verplicht. Klimaatbeleid
heeft ter vergelijking een meer verplichtend karakter.
Binnen het klimaatbeleid is de monitoringscyclus wettelijk
vastgelegd.®® De Klimaatwet verplicht tot jaarlijkse
verantwoording via de Klimaatnota en koppelt beleid aan
eenwettelijk verankerde cyclus van monitoren, reageren
en bijsturen door middel van de jaarlijkse Klimaat- en
Energieverkenning (KEV) van het PBL.%° Ook biedt het
Europese circulaire economiebeleid handvatten om de
nationale monitoring verder te versterken, bijvoorbeeld
als het gaat om (meer) transparantie van de materiaalsa-
menstelling van producten.

De WKR constateert dat de huidige regie van het cir-
culaire-economiebeleid onvoldoende sterk is voor de
schaal en urgentie van de opgave. Het bewakenvan de
samenhang, voortgang en bijsturing van productbeleid
vraagt om een cooérdinerend bewindspersoon met
eenduidelijk interdepartementaal mandaat. Op een
viertal manieren kan de bestuurlijke effectiviteit van het
circulaire-economiebeleid verderworden verbeterd:

() expliciteer de verantwoordelijikhedenvan betrokken

64 Cramer(2022).

65 Cramer(2020).

% NSOB(2022).

& PBL(2025b).

68 Klimaatwet (2023).
6 Klimaatwet (2023).

Randvoorwaarden voor beleid

departementen, net zoals in het Klimaatakkoord; (2) zorg
voor structurele en voldoende financiéle middelen; (3)
zorg voor een evenwichtige vertegenwoordiging van
belangen, juist ook als het gaat omhetvormgeven van
functiegerichte beleid; en(4) zorg net als bij de Klimaat-
wet voor een wettelijk verankerde cyclus van monitoren,
reageren en bijsturen. Alleen wanneer deze randvoor-
waardenworden versterkt, kan de productgerichte aan-
pak effectief bijdragen aan het realiseren van een volledig
circulaire economie in 2050.

Aanbeveling 5
Versterk de regie op het circulaire-economiebeleid
door:

P> structurele en grotere financiering voor het circulaire-
economiebeleid

» departementale verantwoordelijkheid voor het
behalenvan de doelen

» wettelijke verankering van de monitorings- en
verantwoordingscyclus

» eensterker mandaat voor de verantwoordelijke
bewindspersoon bijinterdepartementale
besluitvorming
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Samenvatting

Circulair
versterkt

Duurzaam materiaalgebruik voor een
kKlimaatneutrale samenleving




De transitie naar een circulair economie is cruciaal voor
het klimaat

Verduurzaming van het materiaalgebruik levert een
cruciale bijdrage aan het beperken van de Nederlandse
klimaatimpact. De manier waarop we materialen winnen,
verwerken en produceren legt een grote druk op de leef-
omgeving. Het gebruik van materialen is verantwoordelijk
voorongeveer 40% van de Nederlandse broeikasgas-
voetafdruk. Het gaat om materialen zoals staal, beton en
kunststoffen. Om deze klimaatimpact te verminderen

zijn circulaire strategieén nodig: we moeten minder

en duurzamere materialen gebruiken. De vraag naar
materialen stijgt nog steeds. Het wereldwijde gebruik van
grondstoffenis de afgelopen decennia verdriedubbeld,
enzonder extra beleid zal de vraag blijven groeien. Ookin
Nederlandis het gebruik van grondstoffen na een
tijdelijke daling weer aan het groeien.

De transitie naar een circulaire economie is niet alleen
nodig voor het klimaat, maar biedt ook economische en
strategische kansen. Voor veel materialenis Nederland
afhankelijk van het buitenland. De laatste jaren nemen
deleveringsrisco’sin Nederland toe, onder andere door
geopolitieke spanningen en de concurrentie om schaarse
materialen. Een meer circulaire economie kan de afhan-
kelijkheid van andere landen verkleinen. Door vraag naar
nieuwe materialen te verminderen en materialen opnieuw
te gebruiken wordt Nederland minder afhankelijk van
import. Ook zijn ereconomische kansen. De Neder-
landse industrie is op zoek naar een toekomstbestendig
verdienmodel. Efficiénter materiaalgebruik, reparatie,
hergebruik enhoogwaardige recycling kunnen bijdragen
aaninnovatie, nieuwe bedrijvigheid en een sterkere con-
currentiepositie.

Om deze kansen te verzilverenis een versterking van het
circulaire-economiebeleid nodig. De verantwoordelijke
bewindspersoon heeft de WKR gevraagd welk beleid
nodigis voor de verduurzaming van het materialensys-
teem. De WKRricht zich daarbij op de vraag: welk beleid
is noodzakelijk om de klimaatimpact van het materi-
aalgebruik te verminderen, en welke randvoorwaarden
zijn ervoor de effectiviteit van dit beleid? Het circulai-
re-economiebeleid bevat nu al goede bouwstenen. In
het nieuwe Nationale Programma Circulaire Economie zijn
bijvoorbeeld nieuwe nationale doelen opgenomen. Ook
is de focus verschovenvan ketens en sectoren, zoals de
maakindustrie of consumptiegoederen, naar product-
groepen, zoals kleding en meubels. Dat is een goede
stap, omdat de klimaatimpact en de circulaire oplossin-
gen sterk verschillen tussen producten. Op dit moment
zijn de productdoelen echtervaak niet meetbaarenzijn er
weinig beleidsinstrumenten uitgewerkt. De instrumenten
die zijn uitgewerkt zijn vaak stimulerend of vrijwillig, er zijn
nog weinig beprijzende en normerende maatregelen.
Ookis ernogweinigbeleid voorde lange termijnenis er
een sterke focus op de achterkant van de keten, zoals
recycling en afvalvermindering. Een gestructureerde
aanpak per productgroep, met beleid voor de gehele
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levenscyclus van een product, is nodig om de klimaatim-
pact te verminderen en bedrijven en consumenten meer
mee te nemenin de transitie.

Functiegericht en productiegericht beleid als basis

Voor elke productgroep is functiegericht beleid en pro-
ductiegericht beleid nodig. Functiegericht beleid is het
invullen van een behoefte met minder producten of met
een ander, duurzamer product. Dus bijvoorbeeld goed
openbaarvervoer aanbieden, zodat er minder auto’s
nodig zijn. Functiegericht beleid moet aangrijpen waar de
behoefte voor het product ontstaat: bij kleding en auto’s
zijn dit vaak consumenten, maar bij bijvoorbeeld plastic
verpakkingenzijn het vaak de verkopers van het verpakte
product. Productiegericht beleid is het ontwerpen en
producerenvan producten met minder of met duurzame-
re materialen. Bijvoorbeeld het gebruik van hout in plaats
van betonin de bouw, of het ontwerpen van producten
die betertereparerenzijn. Productiegericht beleid is ge-
richt op de ontwerpers en producenten van het product.
De scheiding tussen functie- en productiegericht beleid
is niet zwart-wit: het ontwerp beinvloedt hoe een product
inbehoeften kanvoorzien. Een product langer gebruiken
gaat bijvoorbeeld alleen als de technische levensduur dat
toelaat.

Aanbeveling 1

Ontwikkel voor productgroepen die zorgen voor veel
uitstoot van broeikasgassen beleid dat stuurt op het
invullen van behoeften met minder of duurzamere
producten (functiegericht beleid) én beleid dat stuurt
op het maken van producten met minder of duurza-
mere materialen (productiegericht beleid). Formuleer
per productgroep meetbare langetermijn- en tus-
sentijdse doelen, met effectieve instrumenten en
adequate financiéle middelen om die doelen te halen.

Om te laten zien hoe Aanbeveling 1in de praktijk
uitwerkt, hebben we voor vier productgroepen aan-
bevelingen voor functiegericht en productiegericht
beleid opgesteld. Ditis gedaan voor auto’s, woningen,
kleding en plastic verpakkingen. Deze productgroepen
zijn gekozen vanwege hun grote klimaatimpact en omdat
ze verschillenin functie en gemaakt zijn van verschillende
materialen. Bij de uitwerking is vooral gekeken naar beleid
voorvermindering van broeikasgassen. Uiteindelijk moet
het beleid ook worden afgewogen tegen andere maat-
schappelijke doelen, zoals bijwonen en mobiliteit. De
WKR adviseert deze aanpak ook uit te werken voor
andere productgroepen, en daarbij voor elke product-
groep meetbare doelen vast te stellen.

Auto’s- Eris beleid nodig om naast het gebruik ook het
bezit van auto’s te ontmoedigen en de productie van
kleinere en duurzamere auto’s te stimuleren. Het kopen
van nieuwe auto’s zorgt jaarlijks voor ongeveer 6,5 Mton
CO2-eqgaan uitstoot van broeikasgassen door materi-
aalgebruik. Tot nutoe is het klimaatbeleid vooral gericht



op het verminderen en verduurzamen van het gebruik

van auto’s, maar om de uitstoot door materialen te ver-
minderenis ook beleid nodig op het bezit van auto’s. Het
wagenpark blijft namelijk groeien en voertuigen worden
bovendien steeds zwaarder en groter. Om deze trend te
keren is zowel functiegericht als productiegericht beleid
nodig: we moeten het mobiliteitssysteemzo inrichten dat
minder auto’s nodig zijn, en we moeten kleinere, lichtere
en circulair ontworpen voertuigen produceren.

Aanbeveling 2a
Voer functie- en productiegericht beleid voor auto’s

» Functiegericht: Voer beleid gericht op het invullen
van de mobiliteitsbehoefte met zo veel mogelijk
openbaarvervoer, de fiets en deelmobiliteit.
Vergroot de bereikbaarheid van voorzieningen
zonder auto enzet in op het verminderen van het
aantal auto’s met restrictief parkeerbeleid.

» Productiegericht: Voer beleid gericht op het
producerenvan auto’s met minder en duurzamere
materialen. Voer hiertoe een progressieve
aanschaf- engebruiksbelasting invoor auto’s
waarbij de broeikasgasemissies gerelateerd aan
het materiaalgebruik worden meegerekend. Zet
daarnaast binnen de EU in op normen voor duurzaam
of secundair materiaalgebruik en de levensduur van
auto’s in de Verordening Circulaire Voertuigenin lijn
met klimaatneutraliteit in 2050.

Woningen - Om de uitstoot door bouwmaterialen te
verlagen moeten we veel meer bestaande gebouwen
intensiever gebruiken en bouwen met duurzamere ma-
terialen. Materialen voor nieuwe gebouwen zorgen voor
ongeveer 15 Mton COz-eq per jaar, waarvan bijna de helft
voorwoningen. Door de kabinetsplannenvoor groot-
schalige nieuwbouw zal deze uitstoot verder toenemen.
Met functiegericht beleid kunnen bestaande gebouwen
beterworden benut, waardoor minder nieuwbouw nodig
is. Dit kan bijvoorbeeld door kantocorpandenomte
bouwentot woningen, maar ook door meer woningen te
delen of bewoners sneller door te laten stromen naar een

kleinere woning. Daarnaast is productiebeleid onmisbaar:

houtbouw en hoogwaardig hergebruik van beton en staal
zijn noodzakelijk om de vraag naar nieuwe huizen met
minder klimaatimpact in te vullen.

Aanbeveling 2b
Voer functie- en productiegericht beleid voor
woningen

» Functiegericht: Realiseer meer woonruimte door
beter gebruik te maken van bestaande gebouwen.
Maximaliseer hiertoe de inzet van optoppen,
opsplitsen, transformeren, doorstromen en
woningdelen. Stelvoor deze strategieén ambitieuze
doelen en ontwikkel sterkere, samenhangende
instrumenten omze op te schalen, zoals normering,
subsidies en fiscale vrijstellingen.
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» Productiegericht: Vergroot de ambitie
voor bouwen met hout en andere duurzame
materialen, zodat binnen tien jaar het gebruik
van COz-intensieve materialen verregaand
is teruggedrongen. Verscherp daartoe de
Milieuprestatie Gebouwen (MPG) en verwerk daarin
de positieve duurzaamheidsfactoren van (biobased)
materiaal. Borg hierbij de duurzame herkomst van
deze materialen.

Kleding - Om de uitstoot door textiel te verlagen, is het
vooral belangrijk dat we minder en duurzamere kleding
gaankopen. De Nederlandse kledingconsumptie is
verantwoordelijk voor de uitstoot van ongeveer 4,4 Mton
CO2-eq. Het aandeel op aardolie gebaseerde, syntheti-
schevezels stijgt aljaren. In Nederland kopen we per jaar
gemiddeld ruim 50 nieuwe kledingstukken per persoon.
De kernvan het probleem ligt dan ook in overconsumptie.
Productiegericht beleid, zoals hogere eisenaan de
levensduur, de repareerbaarheid en het gebruik van gere-
cyclede vezelsis daarnaast noodzakelijk.

Aanbeveling 2¢
Voer functie- en productiegericht beleid voor kleding

» Functiegericht: Neem maatregelen die
overconsumptie ontmoedigen en de gebruiksduur
van kleding verlengen, zoals reparatievouchers en
het vergroten van het aandeel tweedehandskleding
in de consumptie. Combineer dit met verplichte
retourkosten bij online aankopen en een nationale
heffing op kleding met een korte levensduur.

» Productiegericht: Versterk het beleid gericht op het
producerenvan kleding met duurzame materialen
eneenlange levensduur. Differentieer de bijdrage
van producenten aan de Uitgebreide Producenten
Verantwoordelijkheid op basis van milieu-impact.
Zet in op ambitieuze normen voor repareerbaarheid
en duurzaam materiaalgebruik van kleding via de
Europese Ecodesign-verordening. Richt deze
normen op een lagere emissie-intensiteit en een
toenemend aandeel gerecyclede en duurzame
(biobased) vezels.

Verpakkingen - Om de uitstoot van plastic verpakkin-
gen te verlagen, is het nodig om minder verpakkings-
materiaal te gebruiken en een markt te creéren voor
circulair plastic. Plastic verpakkingen zijn verantwoor-
delijk voor de uitstoot van ongeveer 1,7 Mton CO2-eq die
vooral uit de productie van de plastic en de verbranding
van plastic-afval komt. De vraag naar plastic verpakkin-
gen blijft toenemen en productie is nog bijna volledig
afhankelijk van fossiele grondstoffen. Functiegericht
beleid is daarom cruciaal: sturen op andere manieren van
verpakken, zoals verpakkingsarme productverkoop en
logistieke systemen zo inrichten dat minder verpakkingen
nodigzijn. Tegelijkertijd is productiebeleid noodzakelijk
om een markt te creéren voor recyclaat en duurzame
alternatieven voor fossiele grondstoffen.



Aanbeveling 2d
Voer functie- en productiegericht beleid voor plastic
verpakkingen

» Functiegericht: Ondersteun retailers bij het
ontwikkelen en opschalen van verpakkingsloze en
verpakkingsarme productverkoop. Voer daarnaast
een verpakkingsheffing in bij verkopers van verpakte
producten, gedifferentieerd naar de milieu-impact
van het type verpakking.

» Productiegericht: Voer beleid gericht op het
produceren van plastic verpakkingen met
gerecyclede (biobased) plastics. Ondersteun op
korte termijn de productie van circulaire plastics met
overheidssubsidies, waarbij de onrendabele top
door de overheid gecompenseerd wordt. Wanneer
de Europese normen voorrecyclaat in verpakkingen
voldoende sterk zijn kunnen nationale subsidies
worden afgebouwd.

Drie randvoorwaarden voor een circulaire economie

Eris beleid nodig om circulaire ondernemers betere
toegang tot financiering te geven. De financiéle sector
is nu sterk ingericht op lineaire bedrijffsmodellen: be-
drijven die steeds nieuwe grondstoffen gebruiken. Ook
ontbreekt vaak kennis van circulaire bedrijfsmodellenin
definanciéle sector. Dit belemmert de toegang tot ka-
pitaal voorinnovatieve, circulaire ondernemers. Volgens
schattingenzou de financieringsbehoefte van circulaire
ondernemers ruim twintig keer groter zijn dan de huidige
financiering. Door derisico’s van lineaire bedrijffsmodellen
ende kansenvan circulaire bedrijffsmodellen beter te
wegeninde financieringsbeslissingen van financiéle
instellingen kan de toegang tot kapitaal worden verbe-
terd. Toezichthouders op financiéle instellingen, zoals
De Nederlandsche Bank (DNB) en de Europese Centrale
Bank (ECB) spelen hierin een cruciale rol.

Aanbeveling 3

Bevorder de toegang tot kapitaal voor circulaire
ondernemers door via de toezichthouders (DNB en
ECB) te sturen op het beter meewegenvan de
financiéle risico’s van lineaire bedrijfsmodellen en de
kansenvan circulaire bedrijfsmodellen.

Eris beleid nodig om te zorgen dat het circulaire-
economiebeleid niet onevenredig zwaar drukt op
groepen met minder geld. Het voeren van productbeleid
kentrisico’s op ongewenste effecten. Hogere prijzen
voor meerdere productgroepen kunnen zich opstapelen
enzo onevenredig zwaar drukken op lage-inkomens-
huishoudens. Momenteel is er nog weinig aandacht voor
rechtvaardigheid in het circulaire-economiebeleid.

Hetis van belang om alternatieven voor niet-duurzame
producten endienstenvooriedereenin de samenleving
toegankelijk te maken. Er kan ook compensatie nodig zijn,
bijvoorbeeld via de inkomstenbelasting.

Samenvatting

Aanbeveling 4

Beperk de ongewenste negatieve effectenvan het
circulaire-economiebeleid voor minder draagkrach-
tige groepenin de samenleving. Zorg per product-
groep voor toegang tot duurzame alternatieven. Voer
daarnaast waar nodig beleid via de inkomstenbelas-
ting of een ander compensatiemechanisme.

Tenslotte moet de codrdinerende rol van het Rijk
versterkt worden. Materialenstromen lopen dwars door
alle sectoren heen. De voorgestelde aanpak voor pro-
ductgroepen maakt duidelijk dat het circulaire-econo-
miebeleid vaak raakt aan andere beleidsterreinen, zoals
mobiliteit en volkshuisvesting. Op dit moment ontbreekt
het echteraan voldoende doorzettingsmacht, afreken-
bare verantwoordelijkheden en structurele middelen om
deze samenhang te borgen. Hiervooris een uitbreiding
van de juridische enfinanciéle middelen van het circulai-
re-economiebeleid nodig.

Aanbeveling 5
Versterk de regie op het circulaire-economiebeleid
door:

» structurele en grotere financiering voor het circulaire-
economiebeleid

» departementale verantwoordelijkheid voor het
behalenvan de doelen

» wettelijke verankering van de monitorings- en
verantwoordingscyclus

» een sterker mandaat voor de verantwoordelijke
bewindspersoon bijinterdepartementale
besluitvorming



