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Onderwerp
WKR-advies ‘Circulair versterkt’

Wetenschappelijke Klimaatraad
Bezuidenhoutseweg 30
2594 AV Den Haag

De Wetenschappelijke Klimaatraad heeft het advies ‘Circulairversterkt. Duurzaam
materiaalgebruik voor een klimaatneutrale samenleving' opgesteld. Het gaat over hoe de CO2-
emissies die ontstaan door het gebruik van materialen kunnen worden verlaagd met het
zogenaamde circulaire-economiebeleid. Met dit beleid zet de overheid in op mindergebruikvan
materialen, minder afval en op het gebruikvan andere, duurzamere grondstoffen: meer biomassa
en gerecyclede grondstoffen.

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 bouwvan huizen verantwoordelijk zijn voor
forse emissies van broeikasgassen minder.

De WKR adviseert om het circulaire-economiebeleid breed inte vullen: van materialentot
producten, en van producten tot de functies die ze vervullen. Door het beleid te richten op de
producten die zorgen voorveel CO2-uitstoot, zoals auto’s, woningen, kleding, verpakkingen, kan
er veel 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 én zorg ervoor dat auto’s
minder nodig zijn. Zet niet alleen in op de bouwvan nieuwe huizen met duurzame materialen als
hout, maarzorg ook dat bestaande gebouwen beterworden benut om hetwoningtekort op te
lossen.

Wij willen met de inzichten in dit rapporten 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 milieuwinsten economische
kansen op.

Kenmerk
WKR2O26-O13

Bijlagen
WKR-advies 008

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



Circulair versterkt
Duurzaam materiaalgebruik voor een klimaatneutrale samenleving

Het winnen, produceren en verwerken van materialen zorgt voor 40% van de Nederlandse klimaatimpact

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

Een circulaire 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.

plastic rubber staal

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

Functiegericht: minder en andere producten 
gebruiken om een functie of behoefte te vervullen

Aanbevelingen voor vier productgroepen

auto's

Productiegericht

Verplicht een
aandeel recyclaat 
en beprijs de 
uitstoot bij 
de productie

Functiegericht

Stimuleer OV, fiets 
en deelmobiliteit 

en ontmoedig 
autobezit 

woningen

Verscherp de 
milieunorm voor 
gebouwen en sti-
muleer duurzame 
(hout)bouw 

Zet maximaal in 
op transformeren, 

optoppen, split-
sen, doorstromen 

en woningdelen

kleding

Laat producenten 
naar milieu-impact 
bijdragen aan 
de afvalfase  en 
verplicht  een 
aandeel  duurzame 
vezels

Stimuleer reparatie 
en tweedehands, 

verplicht retour-
kosten en belast 

kleding met korte 
levensduur

verpakkingen

Subsidieer de 
productie van 
gerecyclede en 
biobased plastics

Belast vervuilende 
verpakkingstypen 

en stimuleer 
verpakkingsarme 
productverkoop

Aanbevelingen voor randvoorwaarden 

Maak financiering toegankelijker 
voor circulaire ondernemers en zorg 
dat financiële instellingen circulaire 
kansen beter meewegen

Maak circulaire producten betaalbaar 
voor iedereen 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 coördinerende 
bewindspersoon

wkr.nl
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Voorwoord
Dat autorijdenopbenzineenhuizen verwarmenmetgas zorgen voorCO2-uitstoot is
algemeenbekend.Maar datookdeproductie van auto’s endebouwvanhuizen
verantwoordelijk zijn voor forseemissies vanbroeikasgassenminder. Toch komter veel
CO2 vrij bij dewinning, productie ende verwerking vandematerialen zoals staal, beton
enplastic.

Dit advies 'Circulair versterkt' gaat over hoedeCO2-emissiesdieontstaandoor het
gebruik vanmaterialen kunnenworden verlaagdmet het zogenaamdecirculaire-
economiebeleid.Metdit beleid zetdeoverheid in opmindergebruik vanmaterialen,
minder afval enophetgebruik van andere, duurzameregrondstoffen:meerbiomassa
engerecycledegrondstoffen.

DeWKRadviseert omhet circulaire-economiebeleidbreed in te vullen: vanmaterialen
totproducten, en vanproducten totde functiesdie ze vervullen.

Door hetbeleid te richtenopdeproductendie zorgen voor veelCO2-uitstoot, zoals
auto’s,woningen, kleding, verpakkingen, kaner veel klimaatwinstwordengeboekt.
Daarbijmoetenweniet alleen kijken naar hoedieproductenontworpenengemaakt
worden,maar ooknaar debehoeftewaarin dieproducten voorzien. Bijvoorbeeld: richt
beleidopdeproductie van kleinereen lichtere auto’s én zorgervoordat eenauto
minder nodig is. Zet niet alleen inopdebouwvannieuwehuizenmetduurzame
materialen als hout,maar zorgookdatbestaandegebouwenbeterwordenbenutom
hetwoningtekort op te lossen.

Wijwillenmetde inzichten indit rapport endedaaruit voortvloeiendeaanbevelingen
het nieuwekabinet helpenbij het versterken vanhet circulaire economiebeleidom
sneller te komen tot een klimaatneutrale samenleving. Endat heeft niet alleen
voordelen voor het klimaat,maar hetmaaktonsminder afhankelijk van andere landen
en levert ookanderemilieuwinst eneconomischekansenop.

Wedankendecollega’s die hard hebbengewerkt aan het advies.Dat zijn de raads-
ledenKornelis Blok (voorzitter commissie) enSanneAkerboom,ende stafmedewerkers
Dorien vandenBergh (projectleider), SaraMurawski en Felix vanVeldhoven.

Bij de voorbereiding vandit advies is gesprokenmetdeskundigenenbeleidsmakers.
Wij dankenhen voor hun tijd, kennis en suggesties.

Maart 2026

Jan Willem Erisman
Voorzitter

Ruud van den Brink
Secretaris-directeur
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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.Demanierwaaropwematerialenwinnen,
verwerkenenproduceren legt eengrotedrukopde leef-
omgeving.Hetgebruik vanmaterialen is verantwoordelijk
voor ongeveer 40%vandeNederlandsebroeikasgas-
voetafdruk.Hetgaatommaterialen zoals staal, betonen
kunststoffen.Omdezeklimaatimpact te verminderen
zijn circulaire strategieënnodig:wemoetenminder
enduurzamerematerialengebruiken.De vraagnaar
materialen stijgt nog steeds.Hetwereldwijdegebruik van
grondstoffen is deafgelopendecennia verdriedubbeld,
en zonder extrabeleid zal de vraagblijvengroeien.Ook in
Nederland is hetgebruik vangrondstoffen naeen
tijdelijkedalingweer aanhetgroeien.

De transitie naar een circulaire economie is niet alleen 
nodig voor het klimaat, maar biedt ook economische en 
strategische kansen.Voor veelmaterialen isNederland
afhankelijk van hetbuitenland.De laatste jaren nemen
de leveringsrisco’s inNederland toe, onder anderedoor
geopolitieke spanningenendeconcurrentieomschaarse
materialen. Eenmeer circulaire economie kandeafhan-
kelijkheid van andere landen verkleinen.Door vraagnaar
nieuwematerialen te verminderenenmaterialenopnieuw
tegebruikenwordtNederlandminder afhankelijk van
import.Ook zijn er economischekansen.DeNeder-
landse industrie is op zoeknaar een toekomstbestendig
verdienmodel. Efficiëntermateriaalgebruik, reparatie,
hergebruik en hoogwaardige recycling kunnenbijdragen
aan innovatie, nieuwebedrijvigheideneen sterkere con-
currentiepositie.

Om deze kansen te verzilveren is een versterking van het 
circulaire-economiebeleid nodig.Deverantwoordelijke
bewindspersoonheeft deWKRgevraagdwelkbeleid
nodig is voorde verduurzaming vanhetmaterialensys-
teem.DeWKR richt zichdaarbij opdevraag:welkbeleid
is noodzakelijk omdeklimaatimpact van hetmateri-
aalgebruik te verminderen, enwelke randvoorwaarden
zijn er voordeeffectiviteit vandit beleid?Het circulai-
re-economiebeleidbevat nu al goedebouwstenen. In
het nieuweNationaleProgrammaCirculaire Economie zijn
bijvoorbeeld nieuwenationaledoelenopgenomen.Ook
is de focus verschoven van ketensen sectoren, zoals de
maakindustrie of consumptiegoederen, naar product-
groepen, zoals kledingenmeubels. Dat is eengoede
stap, omdatdeklimaatimpact endecirculaireoplossin-
gen sterk verschillen tussenproducten.Opditmoment
zijn deproductdoelenechter vaak nietmeetbaar en zijn er
weinigbeleidsinstrumentenuitgewerkt. De instrumenten
die zijn uitgewerkt zijn vaak stimulerendof vrijwillig, er zijn
nogweinigbeprijzendeennormerendemaatregelen.
Ook is er nogweinigbeleid voorde lange termijn en is er
een sterke focusopdeachterkant vandeketen, zoals
recyclingenafvalvermindering. Eengestructureerde
aanpakperproductgroep,metbeleid voordegehele

levenscyclus vaneenproduct, is nodigomdeklimaatim-
pact te verminderenenbedrijvenenconsumentenmeer
mee tenemen inde transitie.

Functiegericht en productiegericht beleid als basis

Voor elke productgroep is functiegericht beleid en pro-
ductiegericht beleid nodig.Functiegericht beleid is het
invullen vaneenbehoeftemetminderproductenofmet
eenander, duurzamerproduct. Dusbijvoorbeeldgoed
openbaar vervoer aanbieden, zodat erminder auto’s
nodig zijn. Functiegericht beleidmoet aangrijpenwaarde
behoefte voor hetproductontstaat: bij kledingenauto’s
zijn dit vaakconsumenten,maarbij bijvoorbeeldplastic
verpakkingen zijn het vaakde verkopers van het verpakte
product. Productiegericht beleid is het ontwerpenen
produceren vanproductenmetminder ofmetduurzame-
rematerialen. Bijvoorbeeld hetgebruik van hout in plaats
vanbeton indebouw,of hetontwerpen vanproducten
diebeter te repareren zijn. Productiegericht beleid is ge-
richt opdeontwerpers enproducenten vanhetproduct.
De scheiding tussen functie- enproductiegericht beleid
is niet zwart-wit: het ontwerpbeïnvloedt hoeeenproduct
inbehoeften kan voorzien. Eenproduct langer gebruiken
gaatbijvoorbeeld alleen als de technische levensduur dat
toelaat.

Aanbeveling 1 
Ontwikkel voorproductgroependie zorgen voor veel
uitstoot vanbroeikasgassenbeleiddat stuurt ophet
invullen vanbehoeftenmetminder ofduurzamere
producten (functiegericht beleid) énbeleiddat stuurt
ophetmaken vanproductenmetminder ofduurza-
merematerialen (productiegericht beleid). Formuleer
per productgroepmeetbare langetermijn- en tus-
sentijdsedoelen,met effectieve instrumentenen
adequate financiëlemiddelenomdiedoelen te halen.

Om te laten zien hoe Aanbeveling 1 in de praktijk 
uitwerkt, hebben we voor vier productgroepen aan-
bevelingen voor functiegericht en productiegericht 
beleid opgesteld.Dit is gedaan voor auto’s,woningen,
kledingenplastic verpakkingen.Dezeproductgroepen
zijn gekozen vanwegehungrote klimaatimpact enomdat
ze verschillen in functie engemaakt zijn van verschillende
materialen. Bij de uitwerking is vooral gekekennaar beleid
voor vermindering vanbroeikasgassen. Uiteindelijkmoet
hetbeleidookwordenafgewogen tegenanderemaat-
schappelijkedoelen, zoals bij wonenenmobiliteit. De
WKRadviseert dezeaanpakookuit tewerken voor
andereproductgroepen, endaarbij voor elkeproduct-
groepmeetbaredoelen vast te stellen.

Auto’s- Er is 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
vannieuweauto’s zorgt jaarlijks voor ongeveer 6,5Mton
CO₂-eqaanuitstoot vanbroeikasgassendoormateri-
aalgebruik. Tot nu toe is het klimaatbeleid vooral gericht
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Samenvatting

Kleding - Om de uitstoot door textiel te verlagen, is het
vooral belangrijk dat we minder en duurzamere kleding
gaan kopen. De Nederlandse kledingconsumptie is
verantwoordelijkvoor de uitstoot van ongeveer 4,4 Mton
CO2-eq. Het aandeel op aardolie gebaseerde, syntheti­
sche vezels stijgt al jaren. In Nederland kopen we perjaar
gemiddeld ruim 50 nieuwe kledingstukken per persoon.
De kern van het probleem ligt dan ook in overconsumptie.
Productiegericht beleid, zoals hogere eisen aan de
levensduur, de repareerbaarheid en het gebruikvan gere­
cyclede vezels is daarnaast noodzakelijk.

► Productiegericht: Vergroot de ambitie
voor bouwen met hout en andere duurzame
materialen, zodat binnen tien jaar het gebruik
van CO2-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.

Aanbeveling 2c
Voer functie- en productiegericht beleid voor kleding

op het verminderen en verduurzamen van het gebruik
van auto’s, maar om de uitstoot door materialen te ver­
minderen is 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 mobiliteitssysteem zo inrichten dat
minder auto’s nodig zijn, en we moeten kleinere, lichtere
en circulair ontworpen voertuigen produceren.

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 CO2-eq perjaar, waarvan bijna de helft
voorwoningen. Door de kabinetsplannen voor 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 kantoorpanden om te
bouwen tot 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 2a
Voerfunctie- en productiegericht beleid voor auto’s

Aanbeveling 2b
Voerfunctie- en productiegericht beleid voor
woningen

Verpakkingen - Om de uitstoot van plastic verpakkin­
gen te verlagen, is het nodig om minder verpakkings­
materiaal te gebruiken en een markt te creëren voor
circulair plastic. Plasticverpakkingen 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 plasticverpakkin­
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 minderverpakkingen
nodig zijn. Tegelijkertijd is productiebeleid noodzakelijk
om een markt te creëren voor recyclaat en duurzame
alternatieven voor fossiele grondstoffen.

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

► Functiegericht: Voer beleid gericht op het invullen
van de mobiliteitsbehoefte met zoveel mogelijk
openbaar vervoer, de fiets en deelmobiliteit.
Vergroot de bereikbaarheid van voorzieningen
zonder auto en zet in op het verminderen van het
aantal auto’s met restrictief parkeerbeleid.

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

► 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
produceren van kleding met duurzame materialen
en een lange 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.



Aanbeveling 2d 
Voer functie- enproductiegericht beleid voorplastic
verpakkingen

▶ Functiegericht: Ondersteun retailers bij het
ontwikkelenenopschalen van verpakkingslozeen
verpakkingsarmeproductverkoop. Voerdaarnaast
een verpakkingsheffing inbij verkopers van verpakte
producten, gedifferentieerd naar demilieu-impact
van het type verpakking.

▶ Productiegericht: Voerbeleidgericht ophet
produceren vanplastic verpakkingenmet
gerecyclede (biobased) plastics.Ondersteunop
korte termijn deproductie vancirculaireplasticsmet
overheidssubsidies,waarbij deonrendabele top
doordeoverheidgecompenseerdwordt.Wanneer
deEuropesenormen voor recyclaat in verpakkingen
voldoende sterk zijn kunnennationale subsidies
wordenafgebouwd.

Drie randvoorwaarden voor een circulaire economie

Er is beleid nodig om circulaire ondernemers betere 
toegang tot financiering te geven.De financiële sector
is nu sterk ingericht op lineairebedrijfsmodellen: be-
drijvendie steedsnieuwegrondstoffengebruiken.Ook
ontbreekt vaak kennis vancirculairebedrijfsmodellen in
de financiële sector. Dit belemmert de toegang tot ka-
pitaal voor innovatieve, circulaireondernemers. Volgens
schattingen zoude financieringsbehoefte vancirculaire
ondernemers ruim twintig keer groter zijn dandehuidige
financiering.Doorde risico’s van lineairebedrijfsmodellen
endekansen vancirculairebedrijfsmodellenbeter te
wegen inde financieringsbeslissingen van financiële
instellingen kande toegang tot kapitaalworden verbe-
terd. Toezichthoudersop financiële instellingen, zoals
DeNederlandscheBank (DNB) endeEuropeseCentrale
Bank (ECB) spelen hierin eencruciale rol.

Aanbeveling 3
Bevorder de toegang tot kapitaal voor circulaire
ondernemersdoor viade toezichthouders (DNBen
ECB) te sturenophetbetermeewegen vande
financiële risico’s van lineairebedrijfsmodellenende
kansen vancirculairebedrijfsmodellen.

Er is beleid nodig om te zorgen dat het circulaire-
economiebeleid niet onevenredig zwaar drukt op 
groepen met minder geld.Het voeren vanproductbeleid
kent risico’s opongewensteeffecten.Hogereprijzen
voormeerdereproductgroepenkunnen zichopstapelen
en zoonevenredig zwaar drukkenop lage-inkomens-
huishoudens.Momenteel is er nogweinig aandacht voor
rechtvaardigheid in het circulaire-economiebeleid.
Het is vanbelangomalternatieven voor niet-duurzame
productenendiensten voor iedereen inde samenleving
toegankelijk temaken. Er kanookcompensatie nodig zijn,
bijvoorbeeld viade inkomstenbelasting.

Aanbeveling 4
Beperkdeongewenste negatieveeffecten vanhet
circulaire-economiebeleid voorminderdraagkrach-
tigegroepen inde samenleving. Zorgperproduct-
groepvoor toegang totduurzamealternatieven. Voer
daarnaastwaar nodigbeleid viade inkomstenbelas-
tingof eenander compensatiemechanisme.

Tenslotte moet de coördinerende rol van het Rijk 
versterkt worden.Materialenstromen lopendwarsdoor
alle sectoren heen.De voorgesteldeaanpak voorpro-
ductgroepenmaaktduidelijk dat het circulaire-econo-
miebeleid vaak raakt aan anderebeleidsterreinen, zoals
mobiliteit en volkshuisvesting.Opditmomentontbreekt
het echter aan voldoendedoorzettingsmacht, afreken-
bare verantwoordelijkhedenen structurelemiddelenom
deze samenhang teborgen.Hiervoor is eenuitbreiding
vande juridischeen financiëlemiddelen vanhet circulai-
re-economiebeleid nodig.

Aanbeveling 5 
Versterkde regieophet circulaire-economiebeleid
door:

▶ structurele engrotere financiering voor het circulaire-
economiebeleid

▶ departementale verantwoordelijkheid voor het
behalen vandedoelen

▶ wettelijke verankering vandemonitorings- en
verantwoordingscyclus

▶ een sterkermandaat voorde verantwoordelijke
bewindspersoonbij interdepartementale
besluitvorming

9 Samenvatting
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1.1 Achtergrond
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materialen zijn van niet-levende herkomst, zoals staal of cement,
12

2 13

3 14

15

5

6 IRP(2024).

7 CLO(2025).

1 Dit percentage is exclusief biogrondstoffen en fossiele grondstoffen

voorverbranding.

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

Dit is zonde, want een meer circulaire economie biedt
naast klimaatwinst ook strategische kansen. Nederland
is sterk afhankelijk van geïmporteerde 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 moment in
onze producten en gebouwen aanwezig zijn en mogelijk
kunnen worden hergebruikt.

Het gebruikvan materialen in onze economie zorgt voor
veel broeikasgasuitstoot. Van de wereldwijde uitstoot
van broeikasgassen ontstaat ongeveer een derde1 door
hetwinnen, produceren en verwerken van materialen.2 In
Nederland is het materiaalgebruikverantwoordelijkvoor
ongeveer 40% van de broeikasgasvoetafdruk.3 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 voorbeelden in figuur 1. Naast de
uitstoot van broeikasgassen draagt het materiaalgebruik
ook sterk bij aan milieuvervuiling en het verlies van biodi­
versiteit.

PBL(2O21a).

SER (2022); SER (2023).

PBL(2O25a, 2021a, 2023a).

NSOB(2022): Het Groene Brein (2023): PBL(2O25a, 2023a): CE Delft

D66 et al. (2026).

SER(2023): PBL(2O21a, 2025a, 2023a).

PBL(2021a):CLO(2025).

Materialen van levende herkomst, zoals hout of katoen. Abiotische

Ondanks de noodzaak voor een meer circulaire econo­
mie blijft de vraag naar materialen toenemen. De laatste
vijftigjaar is de wereldwijde vraag naar materialen on­
geveer verdriedubbeld. Nog steeds stijgt de vraag, met
gemiddeld meer dan 2,3%perjaar.5 Het is de verwachting
dat deze trend zal doorzetten, tenzij extra beleid wordt
gevoerd. Als dit niet gebeurt, kan de vraag naar materia­
len in 2060 nog eens 60% hoger liggen dan in 2020.6 Dit
geldt wereldwijd, maar ook in Nederland neemt de vraag
naar grondstoffen voor onze consumptie de laatste jaren
toe.7

IPCC (2022, p. 1172).

Eigen analyse op basis van CBS (2025a).

IPCC(2O22, pp. 1166-1167).

IRP(2024).

2050.® Hoewel zowel het nationale als het Europese
beleid goede bouwstenen bevat, laten verschillende
analyses zien dat het huidige beleid niet genoeg is om de
doelen te halen.9 Zo is het grondstoffengebruik de laatste
jaren weer aan het stijgen.10 Het circulaire-economiebe­
leid zet niet alleen in op minder grondstoffen, maar ook
op andere, duurzamere grondstoffen: meer biomassa en
gerecyclede grondstoffen. Toch is het aandeel gerecy­
clede en biotische11 materialen met slechts 0,4% en 4%
gestegen sinds de invoering van het circulaire-econo­
miebeleid.12

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.13 Het ontbreekt aan samenhangend, langjarig
beleid en een concrete uitwerking van het beleid voor
productgroepen. Daarnaast zijn er vooral beleidsinstru­
menten voor afvalvermindering en recycling. Voor het
voorkomen van materiaalgebruik, een langere levensduur
van producten of het gebruiken van biomassa zijn minder
instrumenten.14 Voor die strategieën bestaan vooral
vrijwillige, stimulerende of informerende maatregelen.
Meer sturende maatregelen zoals normen of prijsprikkels
zijn nog beperkt.15 Hierdoor blijven investeringen in
circulaire activiteiten uit en maken burgers geen andere
consumptiekeuzes. Het signaal dat het beleid afgeeft
zorgt voor onzekerheid. Zo lopen de financiële middelen
voor circulair beleid terug. Ook is een aantal aangekon-
digde maatregelen weer ingetrokken, zoals een norm
voor circulaire plastics en regelsvoorde milieu-impact
van gebouwen.16

Om de klimaatimpact van materialen te verminderen
is een meer circulaire economie nodig: een economie
waarin minderen duurzamere materialen worden
gebruikt. In lijn met de klimaatdoelen moet het materiaal­
gebruik in 2050 netto geen uitstoot veroorzaken. Dit kan
onderandere 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 het afvangen van de
CO2-uitstoot die ontstaat bij de productie. Het verminde­
ren van de klimaatimpact van materialen is een uitdaging.
Alle strategieën, dus ook circulaire oplossingen, zijn nodig
voor klimaatneutraliteit in 2050.4

(2024a).

16 Ministervan Klimaat en Groene Groei (2025): Ministervan Volkshuisves­

ting en Ruimtelijke Ordening (2024).
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Circulaire strategieën verminderen de uitstoot door minder of andere materialen te gebruiken.
CO2-afvang of het gebruik van duurzame energie vallen niet onder deze definitie 

Dit advies richt zich op circulaire strategieën om de uitstoot te verminderen die ontstaat bij 
de winning, productie en verwerking van materialen
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Figuur 1.Voorbeelden vanuitstootdoormateriaalgebruik encirculaire strategieën voordeproductgroepauto's.Geel:
binnende scopevanhet advies, grijs: buitende scopevandit advies.

Ook biedt het circulaire-economiebeleid kansen voor 
het ontwikkelen van een nieuwe, innovatieve economie.
DeNederlandse industrie is op zoeknaar eenduurzaam,
toekomstbestendig verdienmodel. Hetbelang van inno-
vatie en vernieuwing indeeconomie is de laatste tijddoor
verschillende rapportenbenadrukt.17 Inzettenopeen
circulaire economie kanhieraanbijdragen.18 Efficiënter
materiaalgebruik, intensiever hergebruik en hoogwaar-
dige recycling kandeNederlandseeconomieeen signi-
ficante impuls geven in zowel de industrie, diensten als
landbouw.19 Door in te zettenop reparatie vanproducten
ennieuwe,materiaalefficiënteproductontwerpen kan
nieuwebedrijvigheidontstaanende innovatiekracht
vanNederlandgroterworden.20 Deze baten nemen 
nietwegdat eenmeer circulaire economieeengrote
systeemtransitie vereist. Bestaandenormen rondomhet
ontwerpen, gebruikenenwaarderen vanproductenen
materialenmoeten veranderen.Dat vergt nieuwevormen
vanproductie enconsumptie, zoals productendelenof

17 Wennink (2025); Draghi (2024); TNOVector (2025);WKR (2026b).
18 WKR (2026b); Draghi (2024).
19  TNO (2013).
20  PBL (2021a, 2023b).

demontabel ontwerpen (zie figuur 1). Daarnaastmoeten
bestaandeactiviteiten zich aanpassen. Zo’n transitie kost
tijd en vraagt investeringen in technologie, infrastructuur
en vaardigheden.Hierbij is voorspelbaar, langjarigbeleid
dat richtinggeeft aande transitie onmisbaar.

1.2 Dit advies 
Met dit advies wil de Wetenschappelijke Klimaatraad 
(WKR) bijdragen aan het versterken van het circu-
laire-economiebeleid en het verminderen van de 
klimaatimpact van het materiaalgebruik. De verant-
woordelijkebewindspersoonheeft in februari 2025de
volgendeadviesvraaggesteld aandeWKR: "Welkbeleid
gericht ophet verduurzamenvanhetmaterialensysteem
is noodzakelijk, gelet opdesamenhangmet andere
maatschappelijkeopgaven?"Metdit adviesgaatWKR
inopdit verzoek,waarbij primair is gekekennaar de
klimaatimpact van hetmateriaalgebruik.Ook is besloten
om indebreedteover het circulaire-economiebeleid
te adviseren, zowel over concrete instrumentenals over
randvoorwaarden voor effectief beleid. In dit advies richt
deWKR zichopdevolgendevraag:welkbeleid is nood-
zakelijk omdeklimaatimpact van hetmateriaalgebruik

12 Inleiding



Tabel 1.Afbakening.Materialendiewordengebruikt in
producten vallenbinnende scope, energiedragers en
voedselstromenvallenbuitende scope.

Binnen de scope van dit advies

Minerale materialen 
Steen, zand, cement, glas

Metalen
Ferro (ijzer) en non-ferrometalen

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

Biogene materialen
Biotisch textiel, hout enbiogeneplastics

Buiten de scope van dit advies 

Voedsel
Dierlijke enplantaardige voedingsmiddelen

Fossiele brandstoffen
Aardas, steenkool, aardolie voor verbranding

Biobrandstoffen
Bio-ethanol, biodiesel

Kritieke metalen
Lithium, kobalt, nikkel

te verminderen, enwat zijn de randvoorwaarden voorde
effectiviteit vandit beleid?DeWKRbetrekt hierbij brede
wetenschappelijke inzichten, onder andere uit de indus-
triële ecologie, klimaatwetenschappen, gedragsweten-
schappeneneconomie.Dit advies is tot standgekomen
door literatuuranalysesengesprekkenmetwetenschap-
pers enexperts uit hetbeleidsveldendepraktijk.

De klimaatimpact van het materiaalgebruik staat 
centraal in dit advies.DeWKRkijkt in dit advies vooral
naar abiotischematerialen.Hetgebruik vanolie, kolenen
gas als brandstoffenen kritieke aardmetalen valt buiten
de scopevandit advies.21Devoorgesteldemaatregelen
kunnenhetgebruik vanmaterialenbuitende scopewel
beïnvloeden.Debiotischematerialendie aanbodkomen
wordengezien alsmogelijke vervanging voordeabioti-
schematerialen, zoals bioplasticsof hout voor houtbouw,
zie tabel 1. DeWKRheeft voordit adviesdegrondstof-
voetafdruk vandeNederlandseconsumptie als uitgangs-
puntgenomen, deRawMaterial Consumption (RMC).Dit
omvatdegrondstoffendie nodig zijn omproductenen
diensten teproducerendie inNederlandwordengecon-
sumeerd.22Productiedie hier plaatsvindt voordeexport
zit hier niet in. Dezeuitstoot is (gedeeltelijk) behandeld in
hetWKR-adviesover deNederlandse industrie.23

21 Hoewel kritieke aardmetalenessentieel zijn voorde transitie naar een
klimaatneutraal Nederland is demateriaalgerelateerdebroeikasgasuit-
stoot vandezegroepmaterialen klein.
22  Eurostat (z.d.).

23 WKR (2026b).
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De klimaatkansen van een circulaire economie15

CBS (2025c).
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Een aanzienlijk deel van onze broeikasgasuitstoot
ontstaat door het gebruik van materialen. Materialen,
of die nu nodigzijnvoor gebouwen, infrastructuur,
voertuigen, textiel of elektronica, gaan gepaard met
broeikasgasemissies. Het materiaalgebruik is dan
ook een bepalende factor in de klimaatopgave.

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

Het gebruiken van deze materialen zorgt voorveel
broeikasgasuitstoot. In 2020 ontstond ongeveer 40%
van de broeikasgasvoetafdruk4 door het gebruik van
materialen.5 Andere uitstoot komt bijvoorbeeld door het
verwarmen en verlichten van gebouwen, het gebruiken
van voertuigen of het produceren van voedsel. In figuur 3

De klimaatkansen van een circulaire economie zijn
groot. Minderen efficiëntergebruikvan grond­
stoffen, een langere levensduurvan producten,
hoogwaardige recycling en de inzet van duurzamere
materialen: al deze strategieën kunnen substantieel
bijdragen aan het verminderen van de uitstoot van
broeikasgassen. Tot nu toe blijven deze mogelijkhe­
den echtergrotendeels onbenut. Het gebruikvan
primaire grondstoffen daalt nauwelijks, het aandeel
secundaire en biotische materialen groeit beperkt en
hoogwaardige recycling komt slechts mondjesmaat
vandegrond.

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

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

Het grondstoffengebruikvan Nederland
neemt toe

2.1 Materiaalgebruik en de uitstoot van
broeikasgassen

Metalen

Biogrondstoffen

| Fossiel

| Niet-metaal mineralen

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 CO2-eq.
De daling kwam vooral door een afname in het gebruik
van fossiele brandstoffen en de opkomst van duurzame
energie, niet door circulaire strategieën.6 Daarnaast is de
voetafdruk nu weer aan het stijgen, met 7% tussen 2020
en 2022.7 In 2022 was deze uitstoot 239 Mton CO2-eq,
ongeveer anderhalf keer de nationale (territoriale) uit­
stoot.8

Het materiaalgebruik voor de Nederlandse consumptie
is na een tijdelijke daling weer aan het stijgen. In figuur
2 is te zien dat de grondstofvoetafdruk tussen 2010 en
2014 wel is gedaald, maardaarna weer is gestegen.1 Dit
komt met name door een toename in het gebruikvan
mineralen en metalen, onderanderevoorwoningbouw,
infrastructuur en de energietransitie.2Ten opzichte
van 2010 worden er wel minder fossiele grondstoffen
gebruikt. Dit komt vooral dooreen daling van het gebruik
voor energieopwekking, niet door ander materiaalge­
bruik.3

E
{

6 PBL(2O25a).

7 CBS (2025a): CBS(2O25c).

8 CBS (2025c): CBS(2O25g).

Grondstofvoetafdrukvan de Nederlandse consumptie

miljard kg
700 -

4 De broeikasgasvoetafdruk omvat alle emissies die samenhangen met

Nederlandse consumptie, zowel in Nederland als daarbuiten.

5 Eigen analyse op basis van CBS (2025a).
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Figuur 3. Het deel van de voetafdruk dat gerelateerd is 
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).
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40% van de Nederlandse broeikasgas-
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Figuur 4. In de uitsplitsing worden alle landen getoond 
met een aandeel van minstens 1 MtCO₂-eq. in de Neder-
landse voetafdruk. Eigen analyse op basis van CBS 
(2025a).
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Een groot deel van de uitstoot door materialen
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Uitstoot door materiaalgebruik voor Nederlandse consumptie in 
2020, gesplitst naar land van uitstoot (MtCO₂-eq.)

uitstootcijfers9, dragendezeemissieswel bij aande
wereldwijde klimaatverandering.

Ook vanuit rechtvaardigheidsperspectief is het nood-
zakelijk ook deze uitstoot te verminderen. In hun advies
over internationale klimaatrechtvaardigheidbeargumen-
teert deAdviesraad InternationaleVraagstukken (AIV) dat
landendie veelmaterialengebruiken, zoalsNederland,
meer verantwoordelijkheid hebbenomhunwereldwijde
klimaatimpact te verkleinen.10 DeAIVwijst daarbij opeen
‘drievoudigeongelijkheid’: kwetsbare landenwordenhet
zwaarst getroffendoor klimaatverandering, hebbener
hetminst aanbijgedragenenhebbenmindermiddelen
omdegevolgenop te vangen.11

Tot nu toe zijn de klimaatkansen van een meer circulaire 
economie nog nauwelijks benut. De uitstoot binnen 
Nederland iswel gedaald,maar dit komt vooral door
energiebesparingenduurzameenergie, niet door ander
materiaalgebruik of recycling.12Deeconomie is qua
materiaalgebruikwel efficiënter geworden,wegebruiken
mindermaterialen13per eurobbp.Dit heeft een klein,
dempendeffectgehadopdeuitstoot,maar dit effect

9  Indebroeikasgasvoetafdruk vandeNederlandseconsumptiewordt
dezeuitstootwelmeegenomen.
10 AIV (2023).
11  AIV (2023).
12 CBS (2023b).
13 Hetgaat hier ommaterialen uit binnenlandsewinningen import,
exclusiefmaterialendie eerder in deketennodig zijn omgeïmporteerde
goederen temaken, directmaterial input (Eurostat, z.d.).

werd ruimschootsovertroffendoordegroei in onze
consumptie.14 Daarnaast kwamdeefficiëntiewinst ge-
deeltelijk doordat eendeel vandemateriaal-intensieve
productie naar hetbuitenland is verplaatst, niet omdatwe
anders zijn gaanproducerenof consumeren.15

Om de klimaatkansen van een circulaire economie te 
verzilveren is aanvullend circulair beleid nodig.Hetpo-
tentieel van het circulaire-economiebeleid voor emissie-
reductie is aanzienlijk. Deaangekondigdemaatregelen in
hetNPCEvan2023kunnen zorgen voorongeveer 4 tot 7
MtonCO₂-eqminder uitstoot in 2030.16 Daarvoor moeten 
demaatregelenwelwordengeïmplementeerd, endat is
tot nu toe slechtsbeperkt gebeurd.Het
EuropeesMilieuagentschap (EEA) stelt opbasis vaneen
literatuurstudiedatdecirculaire economiewereldwijd
eenemissiereductie van33%kanopleveren.17

14 CBS (2023b).
15 CBS (2023b).
16 CEDelft (2024b). Hetgaat hier omdeemissiereductiebinnenenbuiten
Nederland.
17  EEA (2026).
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Hoewel het doel voor recycling op koers lijkt te liggen,
wordt maar een klein deel van de gerecyclede materi­
alen hoogwaardig hergebruikt. In 2022 werd grofweg
80% van het afval gerecycled, daarmee lijkt het doel voor
2035 (82%) in zicht.28 Dat materialen worden gerecycled
betekent echter niet dat ze ook hoogwaardig gerecycled

Europese Commissie (2025).

Richtlijn recht op reparatie (2024).

en materialen die buiten Nederland zijn gebruikt voor productie van geïm­

porteerde goederen (Eurostat, z.d.).

Kirchherretal.(2O18).

Ministerie van Infrastructuuren Waterstaat (2023b).

Ministervan Infrastructuuren Waterstaat (2025): Ministerie van Infra-

PBL(2O19): Kirchherretal. (2017): PBL(2O21b).

Ministervan Infrastructuur en Waterstaat (2025): KplusV(2O25).

Aandeel in de Direct Material Input: materialen exclusief wederuitvoer

efficiënter produceren of gebruiken

schoner produceren door het
vervangen van grondstoffen
hergebruiken voor dezelfde functie
door een andere gebruiker

Hoewel er geen algemene definitie van een ‘circulaire
economie’ bestaat, is er overeenstemming over de
uitgangspunten. Deuitgangspunten voor een circulaire
economie zijn: een economie waarin zo min mogelijk
emissie-intensieve materialen worden gebruikt, materi­
alen zo lang mogelijk hun waarde behouden en zo hoog­
waardig mogelijkworden gerecycled.18 Dit wordt ook
wel beschreven als: narrowthe loop (minder materialen
gebruiken), slowthe loop (materialen langer gebruiken),
close the loop (materialen hergebruiken) en substitute
(duurzamere materialen gebruiken).19 Om een circulaire
economie te creëren wordt de R-ladder van circulaire
strategieën gebruikt, deze is te zien in figuur 5.

PBL(2O25a).

PBL(2O25a).

Ministervan InfrastructuurenWaterstaat(2025): Eurostat(2025a,

De R-ladder bestaat uit verschillende circulaire
strategieën

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

2.2 Aanvullend circulair beleid is nodig om de
klimaatkansen te verzilveren

Figuur5. R-ladder op basis van KplusV (2025). Bewerking
WKR

Het circulaire-economiebeleid bevat goede
bouwstenen. Er is een Rijksbreed programma om het
materiaalgebruik te verminderen en te verduurzamen:
het Nationaal Programma Circulaire Economie (NPCE).
Het programma is in 2025 geactualiseerd. In het NPCE
staan maatregelen voor specifieke productketens, zoals
statiegeld op verpakkingen en textielproducenten die
financieel bijdragen aan een inzamelsysteem voor afge­
dankte kleding. Ook zijn er generieke maatregelen, zoals
circulair inkopen door de overheid en fiscale voordelen
voor circulaire investeringen.20

Ook binnen de Europese Unie wordt belangrijk beleid
gemaakt voor een circulaire economie. Er wordt
verschillende wet- en regelgeving ontwikkeld in de EU
die bijdraagt aan een meer circulaire economie. Een
voorbeeld is de Ecodesign voor Duurzame Producten
Verordening (Ecodesign for Sustainable Products
Regulation, ESPR). De Ecodesign-verordening is in
2024 aangenomen en vervangt een eerdere Ecode-
sign-richtlijn. Waarde oude richtlijn vooral eisen stelde
aan het energieverbruikvan 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.21 Naast de Eco­
design-verordening is er een ‘recht op reparatie’-richtlijn,
die producenten verplicht om bepaalde producten te
repareren in plaatsvan te vervangen, zoals huishoudelijke
apparaten en elektronica.22

E
$

er geen duidelijke definitie is van een circulaire economie
is dit een richtinggevend, maar geen meetbaar doel.23
Daarnaast was er een tussendoel voor 2030: een
halvering van het abiotisch grondstoffengebruik. Ook
deze doelstelling was niet goed afgebakend. In 2025
zijn daarom nieuwe doelen opgesteld voor 2035. Er is
een doel voor minder grondstoffen, een doel voor meer
duurzame grondstoffen en een doel voor minder afval en
(hoogwaardige) recycling.24 Om deze doelen te halen zal
stevig beleid nodig zijn, 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 economie25 is ongeveer
13% en is tussen 2016 en 2022 maar 0,4% gestegen.26 In
diezelfde periode steeg het aandeel biotisch materiaal
van 26% naar 3O%.27
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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 cireuIai-
re-economiebeleid. In het volgende hoofdstuk werkt
de WKReen beleidsaanpak voor productgroepen uit
die richting geeft aan de transitie en een breed scala aan
instrumenten omvat voor de gehele productketen.

PBL(2025a):PBL(2023a).

Ministerie van Infrastructuur en Waterstaat (2023b).

NSOB(2022).

NSOB(2022).

NSOB(2022):PBL(2023a).

SER (2018).

CE Delft (2016).

Ministerie van lnfrastructuurenWaterstaat(z.d.).

RIVM & Rijkswaterstaat (2015): PBL(2O21a).

Ministervan InfrastructuurenWaterstaat(2025).

PBL(2O21a).

Ministerievan Infrastructuuren Waterstaat (2023a).

Ministervan Klimaat en Groene Groei (2025).

PBL(2O21a, 2025a, 2023a).

PBL(2O21a).

PBL(2O21a, 2025a, 2023a).

worden. Recycling is hoogwaardig wanneer de materialen
op dezelfde of een vergelijkbare manier kunnen worden
toegepast als het oorspronkelijke materiaal.29 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.30 Een groot
deel van de recycling bestaat uit laagwaardige recycling
van materialen in de grond-, weg- en waterbouw, zoals
beton en zand.31 Met hoogwaardige 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 5 tot 10%
van het ingezamelde afval.32

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 stimuleren van recycling en het verminderen van
restafvalstromen.38

Denk bijvoorbeeld aan de Uitgebreide Producentenver­
antwoordelijkheid (UPV)39 of de afvalstoffenbelasting.
Voor het voorkomen van materiaalgebruik, een langere
levensduur van producten of het gebruiken van biomassa
zijn minder instrumenten.40

De beperkte resultaten hebben verschillende oorzaken.
Ten eerste mist er een concrete invulling van het beleid
voorde lange termijn. Hoewel de ambitie van het beleid
helder is, mist er een koppeling van de doelen naar 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.33 De circulaire economie
ontwikkelt zich daardoor nog vooral via niches en pilots,
en de kansen voor 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 strategieën.34 Het
gevolg is onzekerheid: bedrijven en financiële instellingen
weten niet of investeringen in circulaire activiteiten op
termijn winstgevend zullen zijn. Deze onzekerheid wordt
versterkt door inconsistent beleid: aangekondigde
maatregelen, zoals de circulaireplasticnorm of een
plastic-heffing, worden weer ingetrokken of zijn nooit
ingevoerd.35 In opeenvolgende ICERs heeft het PBL
daarom gepleit voor consistent en concreter beleid.36Tot
nu toe is dit grotendeels uitgebleven.37

Ten derde zijn er te weinig normerende of beprijzende
beleidsinstrumenten. In het NPCE van 2025 is ook erkend
dat zwaardere en richtinggevende beleidsmaatregelen
nodig zijn om de doelen te halen.41 Er wordt nu veel
gewerkt met vrijwillige, informerende of stimulerende
instrumenten, zoals convenanten, kennisprogramma’s
en in beperkte mate subsidies.42 Normerende en
beprijzende instrumenten, zoals minimumeisen aan
productontwerp, materiaalverplichtingen of heffingen
op grondstofgebruik, zijn nog beperkt ontwikkeld.43 Om
de transitie te versnellen zijn dit soort instrumenten wel
nodig.44 Bovendien zijn er nu ook fiscale prikkels, zoals de
verhouding tussen de belasting op arbeid en de belasting
op grondstoffen, die circulaire verdienmodellenjuist
benadelen.45

39 De UPV maakt producenten organisatorisch en financieel verantwoor­

delijkvoor de inzameling, verwerking en recycling van hun producten.



3
Beleid voor producten 
en hun functies

19



Het gewicht van materialen zegt weinig over 
hun milieu-impact 

Aandeel in het landgebruik door het materiaalgebruik 

Aandeel in gezondheidsrisico’s van het materiaalgebruik
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Figuur 6.Milieu-impactgerelateerd aandeNederlandse
consumptie van verschillendematerialen in 2018, exclusief
voedsel en fossielebrandstoffen. Bron: PBL (2021b).

In dit hoofdstuk

Omburgers enbedrijvendaadwerkelijkmee te
nemen inde transitie naar eencirculaire economie, is
het noodzakelijk beleid te uit tewerken voor speci-
fiekeproductgroepen. In dit hoofdstuk stelt deWKR
daaromeengerichte aanpak voorproductgroepen
voor. Hetbegintmetmeetbare langetermijndoe-
lenen tussendoelen. Vervolgensdienen krachtige
beleidsinstrumenten teworden ingezet, voorzien van
voldoende, structurele financiëlemiddelen.

Als basis voordeproductaanpak introduceert de
WKR tweecomplementaire sporen: functiegericht en
productiegericht beleid. Functiegericht beleid stuurt
ophet invullen vanbehoeftenmetminder ofduur-
zamereproducten. Productiegericht beleid stuurt
ophet verminderenen verduurzamenvanhetmate-
riaalgebruik bij hetmaken vanproducten.Daarmee
verschuift de focusopmateriaalstromenenproduc-
tieketens naar eenbredere vraag: hoeorganiserenwe
maatschappelijke functies enwelkeproducten zijn
daarvoor nodig?Beide strategieën zijn nodig,maar
vooral het functiegerichte spoor kent eengroot, nog
onbenutpotentieel voor het klimaat.

3.1 Effectief sturen per productgroep 
Het maken van specifiek beleid voor productgroepen is 
nodig om richting te geven aan de transitie.Heteerste
beleidsprogrammavoor circulair beleidbevatte vooral
beleid voor sectoren. Er zijn zogenaamde transitieagen-
da’s opgesteld voorde sectorenbouw, kunststoffen,
maakindustrie, consumptiegoederen, enbiomassa
en voedsel. Deze sectorenbestaan uit veel verschil-
lendeproducten, onder consumptiegoederen vielen
bijvoorbeeld uiteenlopendeproducten zoalsmeubels,
elektronicaencosmetica.Dezeproductenbestaanuit
verschillendematerialen,wordengemaaktdoor ander
typebedrijvenen vergenanderecirculaireoplossingen.
In evaluaties van hetbeleid is danookgepleit voor
specifieker beleid voorproductgroepen,1waarnade
transitieagenda’s zijn vervangen.

In de nieuwe versie van het Nationaal Programma 
Circulaire Economie staat meer beleid voor product-
groepen. In hetNPCEvan2023endeactualisatie in
2025 is deaandacht verschoven van sectoren naar
specifieker beleid voorproductgroepen. In het Europese
beleid is dezeontwikkelingook te zien.MetdeEuropese
Ecodesign-verordening kunnenduurzaamheidseisenop
het niveau vanproductgroepenwordengesteld. In het
werkplan voordeze verordening staanbijvoorbeeldde
productgroepen textiel,meubels, voertuigbandenen
schoonmaakmiddelen.2

1  PBL (2025a).
2  EuropeseCommissie (2025).

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 dedoelstellingen kwalitatief,
zoals: ‘Alle verpakkingendie vanaf 2030opdeEuropese
marktwordengebracht, zijn geschikt voorgebruik in een
circulaire economieen voldoenaancirculaireproductei-
sen’.3Daarnaast is er voor veel productgroepennoggeen
sprake vaneen samenhangendemix aanbeleidsinstru-
mentenen zijn normerendeenbeprijzende instrumenten
nogbeperkt ontwikkeld.4Debeleidsaanpak is nogniet
gestructureerd, deuitwerking verschilt sterk tussen
productgroepen. Voor kledingbestaanbijvoorbeeldwel
meetbaredoelen.

Het versterken van het beleid voor productgroepen is 
nodig om effectief de klimaatimpact te verminderen.
Denationalecirculaire-economiedoelen zijngedefinieerd
in termen vangewicht. Eén vandedoelen is bijvoorbeeld
eendaling vanhetgewicht van allematerialen samenmet
15%tussen2016en2035.Deklimaatimpactper kilogram
verschilt sterk tussenmaterialen.Dit geldt ook voor ande-
remilieu-impacts. Een kilogrambeton zorgtbijvoorbeeld
voor veelminder uitstootdaneenkilogramkunststof.Om
deklimaatimpact vanmaterialen te verminderen is dus
specifieker beleid nodigdan sturenopgewicht. In figuur
6wordtbijvoorbeeldduidelijk dat zandengrindenorme
materiaalstromen zijn in termen vangewicht,maar een
relatief klein aandeel hebben indeklimaatimpact. Voor
textiel geldt juist het tegenovergestelde. Voor het klimaat
zijn ijzer en staal, kunststoffen, textiel enbetonbelangrijke
materialen.

3 Ministerie van Infrastructuur enWaterstaat (2023b).
4 NSOB (2022).
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Ook de milieuwinst van het gebruiken van meer bioti-
sche of gerecyclede materialen verschilt per product-
groep.Hetgebruiken vanmeerbiotischeengerecyclede
materialen zijn ookdoelen vanhet circulaire-economie-
beleid.Dezedoelen zijn ookgeformuleerd in termen van
gewicht,maar zijn specifieker over deherkomst vande
materialen.Hoewel hetgebruiken vangerecycledmate-
riaal in de regel zorgt voorminder uitstootdannieuwma-
teriaal, verschilt demate vanuitstootvermindering sterk
permateriaal enproductgroep.5Dit komtdoor verschillen
in energie- enmateriaalintensiteit vande recyclingpro-
cessen.Hoegoedmateriaal gerecycledkanworden
enhoeveel energiedaarvoor nodig is, is afhankelijk van
hetproductontwerp, de samenstelling vanmaterialen in
hetproduct endegebruikte recyclingtechnologie.Ook
biotischematerialen, zoals houtofbioplastics, zorgen
voorminder uitstootdanprimaire abiotischematerialen.
Zoals in figuur 6 te zien is, vergendezematerialenechter
veel landenwater en zorgen ze voor relatief veelmili-
euverontreiniging6,met namedooroverbemestingen
bestrijdingsmiddelen.7

Wat voor het klimaat de meest effectieve circulaire 
strategie is, 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 inwasmachines
vraagt andereoplossingendanminder staal gebruiken
in eenbrug.Hetontwerp vaneenproductbepaalt
bijvoorbeelddemogelijkheden voor hergebruik en hoe
hetproductwordtgebruikt bepaalt hoe snel hetmoet
worden vervangen.Deze keuzeswordengemaaktdoor
producenten (ontwerp,materiaalkeuze, kwaliteit en
levensduur) éndoorgebruikers (intensiteit vangebruik,
onderhoud, reparatie en vervangingsmoment). Hier zitten
ook interacties tussen: kwaliteitskeuzes in ontwerpen
productiebepalenmedehoevaakproducten vervangen
moetenwordenenbeïnvloedendaarmeede totale
materiaalvraag.

Daarnaast kunnen reboundeffecten (effecten van 
beleid waardoor energie- of materiaalbesparing deels 
weer teniet wordt gedaan) optreden en die verschillen 
tussen producten.Mindermateriaalgebruik kan leiden
tot een kortere levensduur van hetproduct.Ookkan
groteremateriaalefficiëntie in hetproductieproces leiden
totgrotere vraagnaar hetproduct.8 Andersom resulteert
eenherbruikbaar,materiaal-intensiever product alleen
inmilieuwinst als hetgenoegwegwerpproducten ver-
vangt.9 Risico’s opdeze reboundeffecten variëren tussen
productenen kunnenonzichtbaar blijvenwanneer alleen
opmateriaalniveauwordtgestuurd.

5  Turner et al. (2015);CEDelft (2025).
6  PBL (2022).
7 Weiss et al. (2012).
8  Zink enGeyer (2017).
9  ZimmermannenBliklen (2020).

Er zijn ook economische redenen om beleid voor 
productgroepen te maken, zo ontstaat innovatie 
vooral in markten waarin wordt geconcurreerd op pro-
ducteigenschappen. Innovaties alsmodulair ontwerp,
langere levensduur, leasingmodellenofontwerp voor
demontage, zijnmet name innovatiesopproductniveau.
Grondstoffenmarkten zijn vaak homogeneremarkten,
waarin verschillendeaanbieders (vrijwel) exactdezelfde
productenaanbieden.Daarmeebestaanerminder
prikkels bestaan voor zulke innovatieve strategieën.
Innovatiesontstaandanook vaak inmarktenwaarin aan-
bieders concurrerenopproductkarakteristieken, zoals
levensduur engebruikswaarde.Doorbeleid temaken
voorproductgroepenkomtdeprikkel dáár terechtwaar
innovatie kanplaatsvindenenwaarbedrijvendekostenen
baten vanmateriaalefficiënt ontwerpmakkelijker kunnen
doorberekenenaandeklant. Dit betekent niet datbe-
leidsinstrumentendie aangrijpenopmateriaalniveauniet
effectief zijn. Het iswel nodigomdeeffecten vandeze
instrumentenopdevraagenhetgebruik vande relevante
eindproductenmee tenemen.

Kortom, het beleid voor productgroepen verdient 
nadere versterking en uitwerking.Hoewel de focusop
productgroepen in hetNPCEeengoedestap is, is er nu
noggeengestructureerdeproductaanpakdieeffectief
stuurt opdemilieu- en klimaatimpact.Opditmoment
varieert deuitwerking vandedoelenende instrumenten
danook sterk. Naast het uitwerken vanhetbeleid voor
productgroepen in hetNPCE, betekentdit ookhet
creëren vanproducttafels, in plaats vanoverlegstructuren
voormateriaalketensof sectoren. Voor het klimaat zijn
deproductgroepenkleding, auto’s,woningenenplastic
verpakkingenbelangrijk.Ookelektronischeapparaten,
meubels ofwegenhebbeneengrote klimaatimpact. Het
is belangrijk eengestructureerdeproductaanpakop te
zetten,waarbij voorproductgroepenmet veelmilieu-im-
pactdedoelenen instrumenten in vergelijkbaremate zijn
uitgewerkt. Dit voegt structuur en voorspelbaarheid toe
aanhetCE-beleid.

3.2 Productbeleid vraagt denken in functies en 
materialen
Als basis voor het beleid voor productgroepen ad-
viseert de WKR in 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 nude
meeste aandacht voor het verduurzamenvandeproduc-
tie vanmaterialenenproducten, omzodemilieu-impact
perproduct te verminderen.De totale impact vaneen
product in onzeeconomiewordt echter niet alleen
bepaalddoordeuitstootperproduct,maar ookdoorde
hoeveelheidproductendiewegebruiken. Bijvoorbeeld:
dehoeveelheid auto’s die nodig is omons te kunnen
verplaatsen, of dehoeveelheid kledingdie nodig is om
ons te kleden.
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Functiegericht en productiegericht beleid 
corresponderen met strategieën op de R-ladder 
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Figuur 7.Dekoppelingen tussendekolommen zijn
schematisch, in depraktijk kunnen strategieënoverlappen
ofmeerdere kringlopenbeïnvloeden. R-ladder opbasis
vanKplusV (2025), bewerkingWKR.

Per kledingstuk is deuitstootbijvoorbeeldgedaaldde
laatste jaren,maarwegebruiken zo veelmeer kleding-
stukkendatde totale klimaatimpact sterk is gestegen.10
De totale klimaatimpact vaneenproductwordtbepaald
door het aantal producten te vermenigvuldigenmetde
uitstootperproduct.

Het gebruiken van minder of duurzamere materialen 
om een product te maken noemt de WKR productie-
gericht beleid.Dekeuzesdiedeproducentmaaktover
het ontwerp, dematerialendiewordengebruikt ende
productiemethode zijn bepalend voordeklimaatimpact
perproduct. Bij productiegericht beleid valt danook te
denkenaaneenefficiënter ontwerp, vermindering van
materiaalinzet, procesoptimalisatie en hetgebruik van
duurzamerematerialen zoals recyclaat ofbiomassa.
Eenaantal vandecirculaire strategieënuit deeerder
genoemdeR-ladder zijn gericht deproductie, zie figuur 7.

Het andere spoor zet in op het gebruik van minder 
of duurzamere materialen voor dezelfde functie, dit 
noemen we functiegericht beleid.Welkeproductenwe
gebruikenwordtbepaalddoordemanierwaarop func-
ties enbehoeftenworden ingevuld in onzeeconomie.
Functiegericht beleid stuurt ophet invullen van functiesof
behoeftenmetminder ofduurzamereproducten.Dit kan
door alternatievenmogelijk en aantrekkelijk(er) temaken,
systemenanders in te richtenofproductgebruik te
optimaliseren.Denkaanmobiliteitssystemenwaarin ge-
deeldemobiliteit enOVdevraagnaar individuele auto’s

10 Peters et al. (2021).

verlagen.Of aanwoonconceptenenwoningmarktbeleid
diemetminder nieuwbouw indewoonbehoefte voorzien.
Eenander voorbeeld is het aanpassen van logistieke
systemen, zodat erminder verpakkingennodig zijn voor
transport enopslag vanproducten. In figuur 7 is te ziendat
eengedeelte vande strategieënuit deR-ladder is gericht
op functiegericht beleid.Het verschil tussen functie- en
productiegericht beleid te zien in 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 verduurzamenvandematerialendie
wegebruiken vraagt sturingopdecontext diemaakt
datwebepaaldeproductennodig hebben.Wanneer
voorzieningen slecht tebereiken zijn zonder auto, hebben
wemeermaterialen nodig voor het vervoer.Wanneerwe
veel ultrabewerkt voedsel eten, hebbenwemeerplastic
nodig voor verpakkingen.11Wanneerwemet veel kleine
huishoudens ingrote huizenwonen, hebbenwemeer
bouwmaterialen nodig.

Functiegericht beleid gaat ook over beleid voor duur-
zaam gedrag.Zoals deWKR in het advies ‘Aande slag
metgedrag!’ heeft aangegeven is het hierbij belangrijk
een fysiekeen socialeomgeving tecreërendie hetmo-
gelijkmaakt voorburgersomduurzaamgedrag te verto-
nen.12Ook indeGedragsstrategieBurgers enCirculaire
Economiewordt erkenddatgedrag sterkwordtgestuurd
doorde fysieke, economischeen socialeomgeving.13

Naast externe factoren zijn er individuele factorendie
duurzaamgedragmogelijkmaken, zoals persoonlijke
motivatie,maar ookdekennis,middelenen vaardigheden
die iemandheeft.14

Functiegericht en productiegericht delen het circulaire 
beleid in naar de actoren die de keuzes maken voor 
circulaire strategieën.Hierbij is hetdanooknodigom
deze verschillendeactoren tebetrekkenbij het beleid, dit
wordt verder besproken inparagraaf 5.3. Voor hetprodu-
ceren vaneenduurzameautomoetenproducenten van
materialenenonderdelenbetrokken zijn. Aande functie-
zijdegaat hetbijvoorbeeldover vertegenwoordigers van
hetopenbaar vervoer, deelmobiliteit of planologen.

Functiegericht beleid kan substantiële milieuwinst op-
leveren.Deproductie-emissies vaneenauto zijn grofweg
7 tot 15 tonCO₂-eq.15 Dat is ongeveer 100 keer zoveel als 
deuitstootbij deproductie vaneen (elektrische) fiets.16 In
plaats vandewoningbouwopgave vooral in te vullenmet
nieuwbouw, kanooknaar bestaandegebouwenworden
gekeken.Doordeze te transformeren, in apartewoningen
op te splitsenofmetextrawoningenop te toppen, kande
uitstootdoormateriaalgebruikmet respectievelijk 66%,

11  Yateset al. (2024).
12 WKR (2026a).
13 Ministerie van Infrastructuur enWaterstaat (2023a).
14 WKR (2026a).
15 CEDelft (2020).
16  LacapenBarney (2015); Arbor (z.d.); Caserini et al. (2025).
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Figuur 8.Voorbeelden van strategieën voordeproductgroepauto's

85%en50%verminderen.17Ookhet langer en intensiever
gebruiken vanproductenheeft veel potentie, zeker
wanneerdaardoor nieuweproductiewordt vermeden.18
Deeffectiviteit vandeze strategie verschilt per product-
groep.Het verlengen vandegemiddeldegebruiksduur
van smartphones van tweenaar drie jaar kandeuitstoot
doormateriaalgebruik tot ongeveer 30%verminderen.19
Als deNederlandseconsumentendie nu al bereid zijn
omdehelftminder kleding te kopendatdaadwekelijk
zoudendoen, kunnenbroeikasgasemissiesdoor textiel-
consumptiemetmeerdan20%afnemen.20 De netto mili-
euwinst hangt af vancontext.Wanneer nieuweapparaten
ergenergie-efficiënt zijn, ofwanneer reparaties juist erg
materiaal- of energie-intensief zijn, kan vervangen soms
duurzamer zijn dan repareren.

Ook productiegericht beleid heeft veel potentieel voor 
het klimaat, met name door hoogwaardige recycling, 
efficiënter ontwerp, levensduurverlenging en het ge-
bruiken van duurzame, biogene materialen.Hetgebruik
vangerecycled staal kandeuitstootdoormateriaalge-
bruik per kilogramverlagenmet58%tenopzichte vanhet
primairemateriaal. Voor aluminium ligt dit zelfs op92%.21

Dewerkelijke klimaatwinst van recycling verschilt sterk
tussenmaterialenenhangt af van factoren als dekwaliteit
van recyclingstromenende feitelijke levensduur van
materialenofproducten. Bij een lage recyclingkwaliteit
of inefficiënt gebruik kaneendeel van hetpotentieel
verlorengaan.22Ookhetgebruik vanbiobasedmaterialen
ter vervanging vanprimaire, niet-hernieuwbarematerialen

17  Reductieper vierkantemeter gebruiksoppervlak. EIB (2024).
18 Maldini et al. (2025).
19 Cordella et al. (2021).
20 Kochet al. (2025).
21  EuRIC (2020).
22  Turner et al. (2015).

levert in de regel klimaatwinst op,maar kanook zorgen
voor eengroteredrukopbiodiversiteit en natuur.23

Beide strategieën zijn nodig, maar op dit moment richt 
het meeste bindende beleid zich, op de productiekant 
en recycling, zowel in Nederland24 als in Europa.25
Zoals eerder geconstateerd is het circulaire-econo-
miebeleidonevenwichtiggericht opdeproductie, en
daarbinnen vooral opdeachterkant vandeketen.Dat
zijn de strategieëndie zich richtenophet sluiten vande
materiaalstromenaanhet eind vandeketen, zoals (veelal
laagwaardige) recyclingenafvalverwerking.Dit terwijl
functiegericht beleid, naast de inzet van hoogwaardige
recycling, veelmeermilieuwinst kanopleveren.

Bij het formuleren van het functie- en productiegerichte 
beleid is het van belang expliciet aandacht te besteden 
aan de volgorde van maatregelen.Daarbij ligt het voor
dehand tebeginnenmetmaatregelendie snel kunnen
worden ingevoerd, diepraktisch uitvoerbaar zijn endie
bredeacceptatie kennen. Aansluitendbij hetWKR-advies
‘Aande slagmetgedrag!’ geldt datpositieveprikkels en
het faciliteren vanduurzaamgedrag voorafmoetengaan
aanhetontmoedigen vanniet-duurzamekeuzes.Daarbij
moetenduurzamekeuzes voor iedereenbeschikbaar
enbetaalbaar zijn.Ookkunnen sommigemaatregelen
snellerworden ingevoerddanandere,met namewaar
Nederlandnationaal beleidsruimteheeft. Het invoeren
vanmaatregelendie afstemmingof regelgevingop
EU-niveau vereisenduurt in de regel langer. Losdaarvan
zijn er productgroepspecifieke aanknopingspunten voor
de volgorde vanbeleid. Bij productenmeteen lange le-
vensduur zijn ontwerpkeuzesdieopkorte termijnworden
gemaaktbepalend voordematewaarinmaterialenpas
decennia later kunnenwordenhergebruikt of gerecycled.

23 Weiss et al. (2012).
24 Giorgi et al. (2022).
25  Friant et al. (2021).
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Het ontwikkelen van zowel functiegericht als produc-
tiegericht beleid moet volgens de WKR de basis zijn 
voor een gestructureerde productaanpak.Het concre-
tiseren vanbeleidopproductgroepniveau kanhelpenom
zowel burgers enbedrijvenmee tenemen inde transitie
naar eencirculaire economie.Door hetbeleid vervolgens
expliciet temaken voor zowel de functie als productiezij-
de vanhetproduct, kandeklimaatimpact vanproducten
sterkworden verminderd. Functiegericht beleid stuurt
daarbij ophet invullen van functiesofbehoeftenmet
minder of andereproducten. Productiegericht beleid
richt zichopminder of andermateriaalgebruik bij het
maken vaneenproduct. DeWKRbeveelt aanomhetpro-
ductbeleid uit tewerken langsdeze twee sporenendeze
onderverdelingookaan te houden in het volgendeNPCE.

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 aanbij het advies vandeWKR ‘Vaart
makenmet visie’, waarinwordtbenadrukt datduidelijk-
heiden voorspelbaarheid alleenontstaan als beleidook
echt is ingebed in eenconsistente, langetermijnkoers.26
Ookandere adviesradenenkennisinstellingenbenadruk-
kenhetbelang vanmeer langetermijnbeleid27 enookhet
bedrijfslevengeeft aan hiermeerbehoefte aan te heb-
ben. In eengezamenlijkeoproepaanhet kabinet in april
2025bepleitten tiengrotebedrijven, samenmet Future
Up (voorheenMVONederland) een verschuiving vande
beleidsfocus naar bindendenormeringenprijsprikkels.28
Dezemaatregelen helpenbedrijvenomcirculaire investe-
ringen tedoen,mits zeonderdeel zijn vaneenconsistent
beleidmeteengeloofwaardig langetermijnperspectief.
Een vergelijkbaar signaal kwameind2025vanhonderd
bedrijven, eveneens aangevoerddoor FutureUp; zij
waarschuwdendat hun verduurzamingsambitiesworden
belemmerddoor eenoneerlijk speelveldeneengebrek
aan langetermijnperspectief vanuit depolitiek.29

De bestaande productgroepdoelen zijn onvoldoende 
meetbaar en niet gericht op de lange termijn.Voorde
tot nu toe in hetNPCEgeformuleerdeproductdoelen
wordt,met uitzondering van textiel, niet verder gekeken
dan2030.30 Zoals hiervoor al beschreven is eengroot
deel vandezedoelen kwalitatief en niet goedmeetbaar.
Deproductgroep textiel is hierin deuitzondering.Daar zijn
kwantitatievedoelenopgenomenvoor 2025, 2030en
2035. Voor 2035 streeft deoverheidbijvoorbeeld naar:
‘het aantal gekochte nieuwekledingstukkenperpersoon
per jaar is gedaald naar gemiddeld25 stuks’.

26 WKR (2025b).
27 Zieonder andereSER (2023), NSOB (2022) enPBL (2025b).
28  FutureUp (2025b).
29  FutureUp (2025a).
30 Minister van Infrastructuur enWaterstaat (2025).

Om duidelijkheid te geven aan burgers en bedrijven zijn 
meetbare doelen nodig.Eendoel ismeetbaar als het
bestaat uit eenduidelijke, kwantitatieve indicator, een
eenduidigedefinitie eneen referentie- en streefjaar.
Daarnaastmoet helder zijnwie verantwoordelijk is voor
hetbehalen vanhetdoel, enmoeter eenmonitoringme-
chanismebestaanomdevoortgangobjectief te kunnen
toetsen.Omflexibel te kunnen inspelenopnieuwe inzich-
ten, kunnendynamischedoelen nuttig zijn. Hierbij worden
productdoelenperiodiek herijkt opbasis vandemeest
duurzamebeschikbare alternatieven.Dit kan zorgen
voorbeleidsflexibiliteit zonderde langetermijnrichting te
verliezen.31

Een brede mix aan beleidsinstrumenten is nodig om 
deze doelen daadwerkelijk te realiseren. Doelen geven 
richting.Maar zonder eenpassend instrumentariumblijft
huneffectbeperkt. De instrumentenmoetendaarbij
zowel aangrijpenophet stimuleren vangewenste activi-
teiten (opbouw) als ophetontmoedigen vanongewenste
activiteiten (afbouw), zoals hetgebruik vanemissie-inten-
sieveofmoeilijk recyclebarematerialen.

Een belangrijk knelpunt is dat veel negatieve exter-
naliteiten van materiaalgebruik momenteel niet of 
slechts beperkt worden beprijsd.Externaliteiten zijn
niet-gecompenseerde, doorderdengemaakte kosten
ofgeleden schadeals gevolg vaneenactiviteit. Veel van
deze kostenwordennietmeegenomen indeprijzen van
producten.32Een studie van het PBLuit 2017 toondeaan
datproductie vanmaterialenenhalffabricatenNederland
eenmaatschappelijke schadepostoplevert van 7miljard
euro.33Door het niet-beprijzenwordendemaatschap-
pelijke kosten vanmateriaalintensieveproductie en
consumptieonvoldoende zichtbaar inmarktbeslissingen.
Dit belemmert deopschaling vanduurzamealternatieven
en leidt tot eenongelijk speelveld voorbedrijvendiewél
investeren in schonereprocessenofmateriaalefficiëntere
bedrijfsmodellen. In 2024kendeNederlandbijvoorbeeld
eengolf van faillissementen indeplastics-recycling,
medeomdatgoedkopeplasticsdemarkt dominerenen
gerecycledmateriaal hiermeemoeilijk kanconcurreren.34
VolgensdeVerenigingAfvalbedrijven is daardooronge-
veer eenderde vande recyclingcapaciteit verdwenen.35
Als demilieukosten vanmateriaalgebruikwel beprijsd
zoudenworden, zoudenduurzame innovatiesopde lange
termijn niet duurder,maar juist goedkoper zijn danhet
fossiele alternatief.36

31  PBL (2025a).
32  Rli (2023).
33  PBL (2017).
34 NRC (2024).
35  Lonkhuyzen (2025).
36 Van Tilburget al. (2018).
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Ook voor het stimuleren van gewenste activiteiten zijn 
aanvullende middelen nodig.Opditmomentworden
teweinigoverheidsmiddelenbeschikbaar gesteld voor
de transitie naar eencirculaire economie.HetPBL stelt in
zijn reactieophet in 2025geactualiseerdeNCPEdat er
na2025 structureelminder geldgereserveerd is opde
begroting voordecirculaire economie.Hierdoor staan
subsidieregelingen voorbijvoorbeeld het verbeteren van
nieuweketensamenwerkingonderdruk.37 Zoals uit de
uitwerkingnaar productgroepen in hoofdstuk4blijkt, is er
voorde stimulering juist (veel)meergeld nodig.

Kortom, effectief circulair beleid vraagt om een 
gestructureerde aanpak op productniveau met zowel 
functiegericht als productiegericht beleid.Zo’n aanpak
bestaat uitmeetbaredoelen, eenmix van stimulerende,
normerendeenbeprijzende instrumenten, en voldoende
middelenomdezedoelen te realiseren. Als dezeele-
menten in samenhangwordenuitgewerkt enontstaat
een voorspelbare koerswaar bedrijvenenburgers hun
investeringenengedragopkunnenafstemmen.

Aanbeveling 1
Ontwikkel voorproductgroependie zorgen voor veel
uitstoot vanbroeikasgassenbeleiddat stuurt ophet
invullen vanbehoeftenmetminder ofduurzamere
producten (functiegericht beleid) énbeleiddat stuurt
ophetmaken vanproductenmetminder ofduurza-
merematerialen (productiegericht beleid). Formuleer
per productgroepmeetbare langetermijn- en tus-
sentijdsedoelen,met effectieve instrumentenen
adequate financiëlemiddelenomdiedoelen te halen.

37  PBL (2025b).
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Iets minder dan de helft
komt doorwoningbouw

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.5Voor alle andere relevante productgroepen
moet een vergelijkbare aanpakworden uitgewerkt.

Voor het versterken van het productgroepenbeleid
adviseert de WKR in te zetten op twee samenhan­
gende sporen: functiegericht en productiegericht
beleid. In dit hoofdstuk worden beide sporen uit­
gewerkt voor vier productgroepen met een grote
klimaatimpact: auto’s, woningen, kleding en plastic
verpakkingen. Samen veroorzaken zij ongeveer een
vijfde van de broeikasgasuitstoot die samenhangt
met materiaalgebruik. Niet alleen de manier waarop
producten worden gemaakt is bepalend, maarook
de wijze waarop maatschappelijke behoeften worden
vervuld. Zo begint het verminderen van materiaalge-
bruikvoorauto’s bij een mobiliteitssysteemwaarin
openbaarvervoer, fiets en deelmobiliteit een grote
rol spelen. Bij woningen 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 levensduurvan kleding en het stimuleren van
secundaire plastics in verpakkingen. Beide spo­
ren zijn nodig: door tegelijk te sturen op het anders
invullen van behoeften én op het verduurzamen van
productie kan de klimaatimpact van materiaalgebruik
structureel omlaag. 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 van Rli (2025a), de rest van de
uitstoot komt door utiliteitsbouw, zoals kantoren en
ziekenhuizen.

Broeikasgasuitstoot door het materiaalgebruik
voor de vier productgroepen

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- en klimaatimpact:
woningen, auto’s, plastic verpakkingen en kleding. De
selectie van deze productgroepen is gebaseerd op hun
klimaatimpact: gezamenlijk zijn ze goed voor ongeveer
een vijfde van de emissies die samenhangen met
materiaalgebruik. Het gaat om jaarlijks 15 Mton CO2-eq
voorgebouwen (waarvan ongeveerde helft doorwoning­
bouw)1, 6,5 Mton voorvoertuigen2,4,4 Mton voor kleding3
en 1,7 Mton voor kunststof verpakkingen (zie figuur 9).4
Voor elk van deze productgroepen schetst de WKR zowel
functiegerichte als productiegerichte beleidsopties. We 
vertalen hier de meest kansrijke beleidsopties naar een
tweetal aanbevelingen per productgroep, waarvan één
functiegericht en één productiegericht. 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.

Nederlandse voetafdrukvan geselecteerde productgroepen

MtCO2-eq.
16 -

5 Ministerievan Infrastructuur en Waterstaat (2025).
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Figuur 11. Broeikasgasemissies uit de Nederlandse landbouwsector in de periode 1990−2022. De 
data voor de periode 1990–2010 zijn per vijf jaar. De data voor 2022 zijn voorlopig. Bron: PBL, TNO, 
CBS & RIVM (2023).
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Figuur 10.Bronnen vangetallen van links naar rechts): RVO&Revnext (2025),CBS (2025a) enCBS (2025d).

4.1 Auto’s
De productie van nieuwe auto’s kost steeds meer 
materialen en zorgt voor veel broeikasgasuitstoot.Er is
veel aandacht voordeuitstootdieontstaat bij het gebruik
van auto’s door het verbranden vandiesel, benzineof
LPG.Maar ookdeproductie van auto’s zorgt voor veel
uitstoot. In 2020bedroegdeuitstootdoormateriaal-
gebruik vandeNederlandseconsumptie van nieuwe
voertuigenongeveer 6,5MtonCO₂-eq.6HetNederlandse
wagenpark is omvangrijk en het autobezit neemtnog
steeds toe. Begin 2025 teldeNederland ruim9miljoen
personenauto’s,waarvanongeveer 1,1miljoenopnaam
vanbedrijvenen8miljoen vanparticulieren.7 Het aantal
voertuigenneemtmomenteel toemetongeveer 2,2%
per jaar, sneller dandegroei van het aantal huishoudens.
Het autobezit per huishoudenneemtdus toe.8Deauto’s
diewekopenwordendaarnaast steeds zwaarder en
groter,waardoor steedsmeermaterialen nodig zijn.9

4.1.1 Functiegericht beleid voor auto’s 

De functie van een auto is om mensen in hun vervoers-
behoefte te voorzien.Die hangt samenmetde inrichting
vanonze ruimte.Deauto vormt al veledecenniadekern
vanhetNederlandsemobiliteitssysteemenwasbepalend
voordeeconomischeen ruimtelijkeontwikkeling van
ons land. Sindsde tweedehelft vande twintigsteeeuw
heeft automobiliteit demanierwaaropNederlanders
wonen,werkenen recreëren ingrijpend veranderd.De

6 CBS (2025a).
7  RVO&Revnext (2025).
8  RVO&Revnext (2025).
9 CBS (2025d).

autobood individuen vrijheid, flexibiliteit eneengrotere
geografische reikwijdte.Ookmaaktedeautomogelijk
datwerk enwonen verder uit elkaar konden liggen, endat
economischeactiviteitenen voorzieningen zich konden
spreidenover het land. Vandaagdedagwordtmeerdan
driekwart van alle reizigerskilometers inNederlandmetde
autoafgelegd.10

Functiegericht beleid voor auto’s richt zich op het 
voorzien in de vervoersbehoefte met duurzame alter-
natieven.Dat kanonder anderedoor een verschuiving in
de ruimtelijkeordening.11Devraagnaar auto’s kanworden
verminderddoor anderemanieren van vervoer centraal
te stellenbij het inrichten vande ruimte, zoals fietsen,
lopenenopenbaar vervoer.Ookkunnen functies zoals
wonenenwerkendichter bij elkaarwordengebracht.12

Door lokaalwonenenwerken te stimulerenen functies
temengen indorpenen steden, nemendeafstandendie
mensenafleggenaf. Zo kandeauto voor eendeel vande
verplaatsingenoverbodigworden.13 In stedelijke centra
is het autobezitmeerdan tweekeer zo klein als ophet
platteland,wat samenhangtmetdenabijheid van voor-
zieningen, debeschikbaarheid van andere vervoersmo-
daliteitenendebeperkteparkeergelegenheid.14

In verschillende Nederlandse steden wordt autoluw 
beleid ontwikkeld om de leefbaarheid en bereikbaar-
heid te vergroten.15 In Utrechtwerd in 2025gestartmet

10 CLO (2024).
11  KiM (2023); KiM (2018).
12  RIVM (1993).
13 Núñezet al. (2024).
14  KiM (2024).
15  KiM (2023).
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debouwvanMerwede, degrootste autovrije stadswijk
vanNederland.16Ookelders in Europawordtgeëxperi-
menteerdmet autoluwbeleid.Hoewel beperkt in schaal,
zijn de resultaten inbijvoorbeeldBarcelonaenWenenpo-
sitief ophetgebied vanduurzamemobiliteit.17Onderzoek
naar eenDuitse autoluwewijk laat ziendat autobezit hier
lager is dan inde rest vande stad, endatbewoners vaker
kiezen voor andere vervoersmiddelen.18 Naast aanpassin-
gen inde ruimtelijkeordening is het ookmogelijk andere
vervoersmodaliteiten te stimuleren.Dat kanbijvoorbeeld
met lagereprijzeneneenbrederebeschikbaarheid van
hetOV.Belangrijk hierbij is datminder autogebruik niet
altijd leidt tot een vermindering vanhet autobezit.19

Deelmobiliteit is in opkomst, maar de inzet vanuit beleid 
moet worden versterkt.Het stimuleren van (elektrische)
deelauto’s kande vraagnaar auto’s verminderen.Het
grootstegedeelte vande tijd staan auto’s stil. Gemid-
deld rijdt eenauto slechts 34kilometer per dag.20 Door 
auto’s intensiever en langer tegebruiken kandezelfde
vervoersbehoefteworden ingevuldmetminder auto’s.
In eenDuitse studie in 35grote stedenbleekdat één
deelauto negenprivéauto’s zou kunnen vervangen.21

Deelauto’swordendoorgaans intensiever gebruikt dan
privéauto’s,waardoor zemeer kilometersper jaar rijden
enmogelijk eerderworden vervangen.22Dit effectwordt
echter gecompenseerddoordatgebruikersgemiddeld
minder autokilometers afleggen,waardoor er netto
minder uitstoot indegebruiksfaseenproductiefase
ontstaat.23 In 2025warener ongeveer 9.450deelauto’s in
Nederland.24 HetNationaal Samenwerkingsprogramma
Natuurlijk!Deelmobiliteit (N!D) uit 2024 streeft naar een
vervijfvoudiging vanhetgebruik vandeelmobiliteit in
2030.25CEDelft onderzocht een top 10 vanmaatregelen
omdeelmobiliteit te stimuleren,waaronder hetgebruik
vandeelauto’s dooroverheden, het uitbreiden van
deelmobiliteitshubsen fiscale voordelen voorbedrijven
diedeelmobiliteit faciliteren.26Ookwanneer al deze
maatregelenwordengecombineerd komthetdeel-
mobiliteitsdoel daarmeenogniet in zicht. Additionele
maatregelen zijn nodig, zoals het verminderen vanhet
aantal parkeerplekkenof het verhogenvanparkeerkosten
kanhetgebruik vandeelmobiliteit verder stimuleren.27
Daarnaast kandoelgroepenbeleideffectief zijn. Vande
autobezitters rijdt bijvoorbeeld40%minderdan 10.000

16 GemeenteUtrecht (2025).
17 Brenner et al. (2024); Nieuwenhuijsenet al. (2024); Eggimann (2025).
18 Werschmöller et al. (2026).
19 Bucskyen Juhász (2022).
20 CBS (2026).
21  Kolleck (2021).
22 Morfeldt en Johansson (2022).
23  PBL (2015); Amatuni et al. (2020).
24 CROW(2026).
25  ProgrammaNatuurlijk!Deelmobiliteit (2024).
26 CEDelft (2024c).
27  Koster (2025).

kmper jaar.28 Dezegroepautogebruikers zalmet een
deelauto vaakgoedkoper uit zijn.

Het vervangen van de parkeernorm door een mobili-
teitsscore is een kansrijke maatregel, ook gezien de 
grote woningbouwopgave.Dekomende jaren zal er
veelwordenbijgebouwd. In het licht vandeongeveer
1,65miljoenextrawoningen29 die tot 2050nodig zijn,
kan hetmet hetoogophet reduceren vanautobezit en
-gebruik effectief zijn omdeparkeernorm te vervangen
door eenbrederemobiliteitsscore.Daarbij wordtde
bereikbaarheid vaneengebouwgemetendoor te kijken
naar (deel)auto’s, fietsen, lopenenopenbaar vervoer. Het
verminderen vanhet aantal parkeerplekkenheeft volgens
hetKennisinstituut voorMobiliteitsbeleid (KiM) een sterk
effect opautobezit en -gebruik. Dit geldt extra sterk
wanneer hetgaatomparkeerplekken rondomdewoon-
locatie. Eénoptie is het verlagen vandeparkeernorm.
Dezegeeft aan hoeveel parkeerplekkenerbeschikbaar
moeten zijn bij een nieuwe ruimtelijkeontwikkeling.De
huidigeparkeernormvan soms 1,7 autoperwoningwordt
als achterhaaldbeschouwd30 en leidt zowel in degrote
stedenals in kleineregemeenten tot eendilemmavan
parkeren versusextrawoonruimte.31Het kanduseffectief
zijn omdeparkeernorm te vervangen voor eenbredere
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.
Buitendegrote steden is er sprake vaneen toenemende
autoafhankelijkheid, omdat hier deafstanden totwerk,
voorzieningenen sociaal netwerk toenemenenhetOV
steedsminder vaakeengoedalternatief biedt.32Bereik-
baarheid is niet opelkeplek vanzelfsprekend; voorkomen
moetwordendatbestaande verschillen verderworden
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 hetgaatomde
milieu-impact zijn debelangrijkstematerialen staal,
aluminiumenkunststof. Auto’s gebruiken naar schatting
19%vande totale Europese staalconsumptie en8,5%van
deEuropesekunststofconsumptie.33Bij deproductie van
eengemiddeldepersonenautowordtbovendien tot
40%vandemateriaalinput als schrootofprocesafval
uitgescheiden.34 Productiegerichte verduurzaming is
ondermeermogelijk door kleinere auto’s teontwerpen,
door teontwerpen voordemontageofdoor hetgebruik

28 CBS (2023a).
29 Ministerie vanVolkshuisvestingenRuimtelijkeOrdening (2025d).
30 College vanRijksadviseurs (2025b).
31  Platform31 (2025).
32  KiM (2022).
33  Eurofer (2025); EEA (2024).
34 Material Economics (2018).
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vanduurzamerematerialen.Ookde inrichting vande
inzamelinfrastructuur omauto’s en autobanden zohoog-
waardigmogelijk te recyclen is eenproductiegerichte
strategie. Voor het inzamelen, hergebruikenen recyclen
vanautowrakkenenautobanden zijn er inNederland
respectievelijk deUPVauto’s enUPVautobanden.35

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’n 1.250kg in 2010naar ongeveer 1.450kg in 2024.36 Dit 
wordtdeels verklaarddoordeelektrificatie van hetwa-
genpark: elektrischeauto’s zijn gemiddeld zwaarder dan
fossiele auto’s. Daarnaastwordenauto’s steeds langer
enbreder. Een significant deel vandegewichtstoename
komtdoordegroei in het aantal SUV’s. In 2023wasde
helft vande verkochte auto’s in EuropaeenSUV.Deze
auto’s zijn relatief zwaar, SUV’swegen200 tot 300kg
meerdaneengemiddeldemiddelgrote auto.37

Het is mogelijk om met fiscale prikkels te sturen op 
gewicht of materiaalemissies. InNederland spelen twee
belastingeneenbelangrijke rol bij de aanschaf enhet
bezit van auto’s: demotorrijtuigenbelasting (MRB) ende
aanschafbelasting vanpersonenauto’s enmotorrijwielen
(BPM).DeMRBhangtondermeer af van hetgewicht van
deauto, in tegenstelling totdeaanschafbelasting.De
aanschafbelasting iswel gedifferentieerd naarmilieu-im-
pact,maar kijkt alleen naar deCO₂-uitstootper kilometer,
niet naar deproductie-emissies.38 Hetdifferentiëren van
deaanschafbelasting naar gebruiksemissies heeft een
positief effectgehadophetmarktaandeel van zuinigere
auto’s.39 DeMRBenBPMbiedenbeidehandvattenom
sterker te sturenopdeproductie vanduurzamere auto’s,
en hetgebruik vanduurzamematerialen te stimuleren.Dit
kandoorbij beide instrumenten (sterker) tedifferentiëren
naar gewicht of uitstootdoormateriaalgebruik. Het is be-
langrijk hierbij oog te hebben voor sociaaleconomische
verschillen in autobezit.Gemiddeld hebbenhogere inko-
mensgroepenmeer40 en zwaardere41 auto’s enbezitten zij
vaker42 eenautodan lagere inkomensgroepen. Vanwege
rechtvaardigheidsoverwegingenenomte zorgendatde
prijsprikkel ook voor rijkere huishoudens voldoende sterk
is, kunnendeMRBenBPMprogressiefwordengediffe-
rentieerd naar gewicht, of beter nog: productie-emissies.
Er is nader onderzoeknodig naar eeneffectief ontwerp
vandezemaatregel. Uit gedragsonderzoekblijkt bijvoor-
beelddat consumenten sterker reagerenopeenmalige
prijsverschilendanopstructurelemaandlastendie niet te
vermijden zijn, zoals dewegenbelasting.43

35 Ministerie van Infrastructuur enWaterstaat (2026).
36 CBS (2025d).
37  IEA (2024).
38 Ministerie vanFinanciën (2026).
39  Kok (2011).
40 CPB (2025).
41  TNO (2024b).
42 CBS (2025f).
43  Srinivasanet al. (2000).

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.Recent is er in
deEUeen voorlopig akkoordbereikt over deCirculaire
VoertuigenVerordening,waarin onder anderebindende
minimumpercentages staan voor hetgebruik vangerecy-
cledkunststof in nieuwevoertuigen.44Deze verordening
heeft als doel de vraagnaar secundairematerialen
structureel te vergroten.45Ook voorgerecycled staal en
aluminiumkomenerminimumvereisten.Hetmandaat
voor het vaststellen vandezepercentages ligt bij deEuro-
peseCommissie, dit gebeurt onder andereopbasis van
impact- enhaalbaarheidsanalyses.46 Nederlandkan via
consultaties aansturenopeenhoogambitieniveau voor
dezenormen.Denieuweverordening is eenbelangrijk
instrumentomdeproductie van auto’s te verduurzamen.
Zij bevat echter geenexplicieteprikkels voor het vermin-
deren van voertuiggewicht of -omvang.

Zowel functie- als productiegericht beleid zijn nodig 
om de uitstoot door materiaalgebruik van auto’s te 
verminderen.Het huidige klimaatbeleid voor auto’s richt
zichmet nameophet verminderen vandeuitstootbij
autogebruik.Omdat het aantal auto’s blijft groeienen
deze zwaarder engroterworden, is hetbelangrijk omook
beleid te voerenophet autobezit. Het verminderen van
materiaalgebruik voor auto’s begint bij een ruimtelijkeor-
deningwaarin voorzieningengoed tebereiken zijn zonder
auto.Met functiegericht beleid kande vraagnaar auto’s
worden verminderddoormeer ruimte temaken voorOV,
fiets ofdeelauto.Daarnaast kanproductiegericht beleid
sturenopkleinere, lichtereencirculair ontworpenauto’s.

Aanbeveling 2a 
Voer functie- enproductiegericht beleid voor auto’s

▶ Functiegericht: Voerbeleidgericht ophet invullen
vandemobiliteitsbehoeftemet zo veelmogelijk
openbaar vervoer, defiets endeelmobiliteit.
Vergrootdebereikbaarheid van voorzieningen
zonder autoen zet in ophet verminderen vanhet
aantal auto’smet restrictief parkeerbeleid.

▶ Productiegericht: Voerbeleidgericht ophet
produceren vanauto’smetminder enduurzamere
materialen. Voer hiertoeeenprogressieve
aanschaf- engebruiksbelasting in voor auto’s
waarbij debroeikasgasemissiesgerelateerd aan
hetmateriaalgebruikwordenmeegerekend. Zet
daarnaast binnendeEU inopnormen voorduurzaam
of secundairmateriaalgebruik ende levensduur van
auto’s in deVerordeningCirculaire Voertuigen in lijn
met klimaatneutraliteit in 2050.

44 RaadvandeEuropeseUnie (2025).
45  EuropeseCommissie (2023).
46  EuropeseCommissie (2023).
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Figuur 11.Bronnen linkerkamers (vanbovennaar beneden):CBS (2025a) i.c.m. Rli (2025a), Rijksoverheid (z.d.) enCPB
(2023) i.c.m.NOS (2025b).

4.2 Woningen
Voor het bouwen van woningen is veel beton, staal 
en kunststof nodig; Dit zorgt voor veel CO2-uitstoot.
In 2020wasdeuitstootdoormateriaalgebruik voor
Nederlandsegebouwenongeveer 15MtonCO2-eq.47
Ongeveerdehelft hiervan komtdoormateriaalgebruik
voorwoningen (inclusief renovatie), de rest door utiliteits-
bouw, zoals kantorenen ziekenhuizen.48 Naar verwachting
neemthetmateriaalgebruik voorwoningendekomende
decennia toe.Dit komtdoordegrote nieuwbouwopgave
endevoorziene renovatie vanbestaandewoningen.49
Nieuwbouwen renovatie kunnendanookdeaandacht
wegnemenvandecirculariteitsambities.50Gezien het
hogemateriaalgebruik endebroeikasgasvoetafdruk zijn
woningen vanuit klimaatperspectief eencrucialepro-
ductgroepbinnenhet circulaire-economiebeleid.

Er zijn bijna 400.000 huishoudens op zoek naar een wo-
ning.Omaandeze vraag te voldoenwordt sterk ingezet
ophetbouwen vannieuwewoningen.51 In totaal zijn er in
2025bijna8,3miljoenwoningen inNederland,52waarvan
maar een kleindeel beschikbaar is. In 100 jaar tijd groeide

47 CBS (2025a).
48  Rli (2025a).
49  TNO (2024c).
50  TNO (2024c).
51 Ministerie vanVolkshuisvestingenRuimtelijkeOrdening (2025b);
DGBC;PlatformWoonopgave; Platform31 (2025).
52 NOS (2025b);CBS (2025b).

Nederland van 7 naar 18miljoen inwoners.53 Hoewel het
aantalwoningen redelijk ismeegegroeidmetdebevol-
king, is er deafgelopen 10 jaar een sterkebevolkingsgroei
geweest terwijl erminder huizen zijn gebouwd.Ook is
onzemanier van leven veranderd. In 1950bestondonge-
veer 10%vandehuishoudens uit éénpersoon, in 2024
wasdat 40%.54Maar liefst 72%vandeNederlanders is
onderdeel vaneen 1-of 2-persoonshuishouden.55

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.Doorbestaandewoningen
optimaal tebenutten kande vraagnaar nieuwewoningen,
endaarmeenaar nieuwematerialen,wordenbeperkt. Het
circulaire-economiebeleid is daarmeeniet alleeneen
kwestie vanbouwmaterialenen -technieken,maar ook
een vraagover volkshuisvesting. Er is inNederlandnog
veel potentieomdebestaandewoningvoorraadbeter te
benutten.56

53 Ookdebevolkingsdichtheid verdubbelde, vancirca 244naar 536
inwonersper km2.CBS (2018);CBS (2025e).
54 CPB (2023); NOS (2025b).
55 NOS (2025b).
56  Schram&Knoop (2026).
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bewoners hiervan – veelal ouderen – ziendoor schaar-
ste aangeschiktewoningen vaak af van verhuizen.73
Naast doorstromenkanookaanwoningdelenworden
gedacht. Daarbij wordenbijvoorbeeld ruimtesbinnen
eenwoninggedeeld74, of is er gedeeldeigenaarschap
of eengedeeld huurcontract. Hetdelen vanwoningen
kanookkansenbieden voorde zorgenhet tegengaan
vaneenzaamheid.75 Eerderwerdal eenoproepgedaan
omprikkels tegen samenwonenweg tenemen76, en zo
samenwonenaan temoedigen.77Omdoorstromen te
stimuleren is hetbelangrijk te zorgen voor huurbehoud78
voor huurders, en verhuizen te stimulerenmetbijvoor-
beeldeen verhuisbonusofondersteuning.79 Volgenseen
grootschaligeenquête zou28%vandeNederlanders
bereid zijn naar een kleinerewoning te verhuizen, als die
beschikbaar is.80 Voorouderewoningeigenaren is het
creëren vangeschikt aanbodessentieel.81Opditmoment
ontbreekt eennationale aanpak voor hetbevorderen van
dedoorstroom.Onderdeel van zo’n aanpak zouhet cre-
eren van toekomstbestendigewoningen voorouderen
kunnen zijn.

4.2.2 Productiegericht beleid voor woningen

Productiegericht beleid heeft het doel om woningen 
te bouwen met minder of duurzamere materialen.82
De kringloopvanbouwmaterialen kan verderworden
geslotenmet recycling vanmaterialenengrondstoffen,
het toepassen van secundairmateriaal bij nieuwbouwen
het circulair slopen vanbestaandebouw.Daarnaast kun-
nenniet-duurzaamgeproduceerdematerialenworden
vervangendoormeerduurzamevariantenmetminder
milieu-impact. Bij zowel nieuwbouwals renovatie van
woningengaat hetdanondermeerombiobasedbouwen
(zoalsmet hout), of hetbouwenmetduurzameremateria-
len (zoals duurzamergeproduceerdbetonen staal).83

Houtbouw wint aan populariteit als circulaire strategie 
voor het verduurzamen van nieuwbouw.84 Hout is,mits
afkomstig uit duurzaambeheerdebossen, eenher-
nieuwbaregrondstofmeteen relatief lageklimaatimpact
tenopzichtebetonen staal.85 Uit acht internationale

73 Rijke (2025).
74 Denkaanwoongroepenof hospitaverhuur.
75 College vanRijksadviseurs (2025a).
76  Zoals het aanpassen van regelgeving ronddekostendelersnorm.
77  Kok (2023).
78 Bij dit instrument neemtdehuurder dehuur vandeoudewoningmee
naar denieuwewoning,waarbij er voorwaarden kunnenwordengesteld,
zoals bijvoorbeelddegrootte vandeachter te latenwoning (Aedes, 2023).
79 Boeren (2022).
80 Grealis (2025).
81  StecGroep (2022).
82  Rli (2025a).
83  TNO (2024c).
84  Rli (2025a).
85  Keenaet al. (2022).

Met optoppen, opsplitsen en transformeren kunnen 
veel extra woningen gemaakt worden met bestaan-
de gebouwen.57Opdezemanier kandebestaande
woningvoorraadwordenuitgebreidmet veelminder
extramaterialen.58 Bij transformerenwordt eenpand
zonderwoonfunctie, zoals een kantoor,winkel of school,
omgebouwd totwoning.59 Bij opsplitsenwordener van
éénwoning twee zelfstandigewoningengemaakt.60
Optoppen is het verhogen vaneenbestaandgebouw
metéénofmeerbouwlagen.Bij optoppen, transformeren
enopsplitsen is deklimaatimpactper vierkantemeter
respectievelijk grofweg50%,66%en85% lagerdanbij
eengemiddeld nieuwbouwappartement.61Ookworden
hiermeematerialen voor nieuwewegenen infrastructuur
bespaard.62 Afgelopen jaren zijn er jaarlijks ongeveer
12.500woningenmetdeze strategieëngecreëerd.63 De 
potentie is echter veel groter.Metoptoppenkunnen tot
2030naar schatting3.90064 tot 14.00065woningenper
jaarwordengerealiseerdenmetopsplitsen 7.00066 tot 
maximaal 22.800per jaar.67 Een andere studie liet ziendat
hetmogelijk is om tot 2030 totwel 100.000woningenop
te toppen,metbiobasedmateriaal uit Nederland.68 Voor
transformerenwordtdepotentie,met aanvullendbeleid,
op jaarlijks 11.600woningengeschat.69 In totaal zouden
erduscirca 22.50070 tot 48.40071woningengemaakt
kunnenworden,mits er aanvullendbeleidwordtgemaakt.
Dit is eengrootdeel vandekabinetsambitie om 100.000
woningenper jaar tebouwen.Omdezekansen te rea-
liserenmoet in ieder geval lokale regelgevingworden
aangepast, zoals het omgevingsplanendeparkeernorm
(zieookparagraaf 4.1.1 over functiegericht beleid voor
auto’s).72Ook zijn andere instrumentennodig, zoals finan-
ciëleondersteuning vooropsplitsenenoptoppen.

Ook doorstromen naar kleinere woningen en woning-
delen kunnen de woningnood sterk verlichten.Huis-
houdens zijn deafgelopendecennia kleiner geworden,
maardatgeldt niet voordewoningen. Er zijn relatief veel
‘grote’woningen vanmeerdan 100m2.Veelmensen
wonen in eenwoningdiequawoonoppervlakte niet
(meer) past bij degrootte van hunhuishouden. Juist deze
groterewoningen zijn geschikt voor opsplitsen,maar de

57 Schonebeek (2024).
58  TNO (2024c).
59 Ministerie vanVolkshuisvestingenRuimtelijkeOrdening (2025e).
60 StecGroep (2023).
61  EIB (2024).
62  StecGroep (2025).
63  EIB (2024).
64  EIB (2024).
65  StecGroep (2023).
66  EIB (2024).
67  StecGroep (2023).
68  Vahstal (2024).
69  EIB (2024).
70  EIB (2024).
71  StecGroep (2023), inclusief schattingEIB (2024) voordeel transfor-
meren.
72  EIB (2024).
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Centrum Hout(2021): Weiler(2O2O).

Schuldt et al. (2020) WKR (2025a).

NIBE (2019): Horsting et al. (2024).

Ministerie van Volkshuisvesting en Ruimtelijke Ordening (2025a),

minstens30%van de nieuwbouwwoningen is gerealiseerd met 30%

biobased materialen of meer.

DGBC & Metabolic(2025).

Ril (2025a).

DGBC&Metabolic(2025).

Bijlsma (2021).

TNO (2021).

Ril (2025a). In januari 2026 volgde de kabinetsreactie op dit advies

Eslami et al. (2024).

W/EAdviseurs (2020): Centrum Hout (2021).

WKR(2024).

Centrum Hout (2021).

Horsting (2024).

Horsting (2024).

Centrum Hout (2021).

Centrum Hout (2021).

Rondhout, gezaagd hout, plaatmaterialen, papier- en karton, energie-

Meer houtbouw heeft echter substantiële gevolgen
voor het landgebruik. Nederland importeert ongeveer
94% van het hout, waarvan meer dan 90% uit Europa
komt.93 Bij een groei naar 80.000 houtbouwwoningen
per jaar, kan de vraag naar hout toenemen met 2,3 miljoen
m3 per jaar.94 In 2024 bedroeg de totale import van
primaire95 houtproducten ongeveer 25 miljoen m3 rond-
houtequivalenten.96 De oogst uit Europees bos lijkt, ook
conform duurzaam bosbeheer, voldoende om aan een de
vraag te voldoen.97 Echter, de vraag naar hout vanuit an­
dere sectoren zal ook stijgen en het aanbod van Europees
hout komt door klimaatverandering steeds sterker onder
drukte staan.98

levenscyclusanalyses86 blijkt dat de klimaatimpact van
een houten gebouw aanzienlijk lager kan zijn dan die van
een vergelijkbaar gebouw van beton of staal; reducties
variëren van 6 tot 84%.87 In een Nederlandse studie wordt
dit verschil geschat op 23 tot 29%.88 Hout fungeert
daarnaast als tijdelijke koolstofopslag, doordat CO2
die is 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 tijdelijk is vastgelegd, kan op den duur
alsnog permanent worden opgeslagen.89 Naast hout
kunnen ook andere biotische materialen worden gebruikt
voor duurzamere bouw, zoals vlas, hennep, lisdodde en
stro. Daarnaast past hout goed in modulaire en demon­
tabele systemen; ditfaciliteert adaptief vermogen, her­
gebruiken hoogwaardige recycling.90 Houten woningen
worden vooral prefab, en daarmee relatief snel (binnen
enkele weken) geproduceerd.91 Dat geeft flexibiliteit,
verkort de bouwperiode, verlaagt de productiekosten
en vermindert emissies op de bouwplaats. Daarnaast
draagt het lagere gewicht van hout bij aan een reductie in
funderingsmateriaal entransportenergie. Door het lagere
gewicht is hout ook bijzonder geschikt voor uitbreiding
van bestaande gebouwen en optoppen.92

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-norm is de afgelopenjaren strenger
geworden, maar is nog steeds weinig ambitieus. De
norm wordt door het overgrote deel van de bouwers
gemakkelijk behaald. Ook met gebruik van conventionele
bouwmaterialen kan de norm worden behaald, dooreen
aantal bouwproducten te vervangen door goed scorende
producten voorde MPG.106In 2024 besloot het kabi-

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 voorde leefomgeving en infrastructuur (Rli) noemt
een aantal manieren om het aandeel van hoogwaardig
hergebruik te vergroten.102 De verduurzaming van con­
ventionele materialen blijft tot nu toe achter bij de door de
overheid gestelde doelen.103 90% van de materialen voor
woningbouw bestaan uit beton, staal, glas en baksteen,
samen verantwoordelijkvoor 80% van de CO2-uitstoot in
het bouwproces.104 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.105

Houtbouw kan op dit moment niet concurreren met
conventionele bouw, maar er zijn verschillende opties
voor opschaling. Er is een prijsverschil en een kennislacu­
ne in vergelijking met conventionele bouw, onder andere
doordat bouwen met beton en staal sinds de wederop­
bouw de standaard zijn geworden.99 Met de Nationale
Aanpak Biobased Bouwen (NABB) kwamen er concrete
doelen om een significant aandeel biobased bouwmate­
riaal te gebruiken bij nieuwbouw en woningrenovatie.100
Alleen is de klimaatwinst van houtbouw, een lagere
CO2-uitstoot tijdens de bouw en de tijdelijke CO2-opslag
tijdens de levensduur van een woning, nog niet vertaald
in financiële prikkels. Door deze aspecten beter mee
te wegen in de Milieuprestatie Gebouwen (MPG), kan
houtbouw een extra impuls krijgen. DeCO2-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 doorwerking in
de MPG).101

86 Analyses waarin de milieueffectenvan alle processen en grondstoffen

worden uitgerekend die nodig zijn om een product toe te passen gedu­

rende de levensduurvan het product (DGBC, 2025).

pellets en houtige biomassa (Probos, 2025).

96 Rondhoutequivalent is de hoeveelheid rondhout die nodig is om een

bepaalde hoeveelheid van een product te maken uitgedrukt in m3 zonder

schors (Probos, 2025).



net-Schoof eenaanscherping vandeMPGuit te stellen,
verwijzendnaar dewoningbouwopgaveendemogelijk
vertragendeofprijsverhogendegevolgen.107Maar het is
juistmet eengrotebouwopgave voordeboegbelangrijk
omdenormsnel aan te scherpen. In aanvullingopde
MPGkomener vanaf 2030vanuit deherzieneEuropese
Richtlijn energieprestatie vangebouwen (EPBD108) regels.
Dezebetreffendehoeveelheidbroeikasgassendie
mogenwordenuitgestoten tijdensdehele levensduur
vaneennieuwgebouw.109 De richtlijn gaat ookover de
uitstoot vandegebruiktematerialen.110 Aanbevolenwordt
dat eenaangescherpteeis vanaf 2030eenplek krijgt in
deuitwerking vandeEPBD.

In het licht van de woningbouwopgave is het belangrijk 
om op korte termijn het functie- en productiegericht 
beleid voor woningen te intensiveren.Circulaire strate-
gieënkunnendewoningbouwopgave zelfs kleinermaken.
Doormaximaal in te zettenopstrategieënals optoppen,
splitsen, transformeren, doorstromenenwoningdelen
kande vraagnaar nieuwbouwzoveelmogelijkworden
beperkt.Metproductiegericht beleid kande vraagnaar
bouwmaterialenworden ingevuldmetminder emissies.
Dat kandoor hetgebruik vanbiobasedenduurzame
bouwmaterialen zoveelmogelijk op te schalen, endoor
materialen hoogwaardig te hergebruiken.

Aanbeveling 2b 
Voer functie- enproductiegericht beleid voor
woningen

▶ Functiegericht: Realiseermeerwoonruimtedoor
beter gebruik temaken vanbestaandegebouwen.
Maximaliseer hiertoede inzet vanoptoppen,
opsplitsen, transformeren, doorstromenen
woningdelen. Stel voordeze strategieënambitieuze
doelenenontwikkel sterkere, samenhangende
instrumentenomzeop te schalen, zoals normering,
subsidies enfiscale vrijstellingen.

▶ Productiegericht: Vergrootdeambitie
voorbouwenmet hout enandereduurzame
materialen, zodatbinnen tien jaar hetgebruik
vanCO2-intensievematerialen verregaand
is teruggedrongen. Verscherpdaartoede
MilieuprestatieGebouwen (MPG) en verwerkdaarin
depositieveduurzaamheidsfactoren van (biobased)
materiaal. Borghierbij deduurzameherkomst van
dezematerialen.

107 Minister vanVolkshuisvestingenRuimtelijkeOrdening (2024).
108  EnergyPerformanceofBuildingsDirective.
109 Ministerie vanVolkshuisvestingenRuimtelijkeOrdening (2025c).
110 Naast deMPGkomtermetde implementatie vandeEPBD IV vanaf
2030eennieuwmeetinstrument: dewhole life cycleglobalwarmingpo-
tential (wlc-gwp) (Ministerie vanVolkshuisvestingenRuimtelijkeOrdening,
2025c).
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Figuur 12. Bronnen van cijfers van linksboven naar rechtsonder: CBS (2025a), McKinsey & Company (2025), Haskoning
(2025) en Jongerenakkoord (2025).

Heffing op kleding met korte
levensduur

Productiegericht
Kleding produceren met duurzame
materialen en lange levensduur

Bijdrage kledingproducentenaan
UPV op basis van milieu-impact

Ellen MacArthur Foundation (2017).

KplusV(2O2O).

Hein (2014).

Demkes(2O2O): Ellen MacArthur Foundation (2017).

Eigen analyse op basis van CBS (2025a).

Demkes(2O2O): Ellen MacArthur Foundation(2017).

McKinsey & Company (2025).

Haskoning (2025).

Coscieme et al. (2022).

UNEP(2O2O).

Functiegericht
In kledingbehoefte voorzien met
minder nieuwe kledingstukken

Reparatievouchers

productie van kleding impact op het milieu en de mensen
in textiel-producerende landen, bijvoorbeeld door hoog
watergebruik of slechte en onveilige arbeidsomstandig­
heden. Een rapport van de Ellen MacArthur Foundation
suggereert dat tussen 2002 en 2017 het kledinggebruik
- de hoeveelheid keren dat een kledingstuk gedragen
wordt tot het niet meerwordt gebruikt - wereldwijd met
36% afnam.117Voor Nederland geldt dat ertussen 1993 en
2017 bijna een verdubbeling plaatsvond van de hoeveel­
heid afgedankt textiel per inwoner.118

De consumptie van kleding heeft een steeds grotere
impact op mens en milieu. De uitstoot als gevolg van de
consumptie van kleding bedroeg in Nederland in 2020
ongeveer 4,4 Mton CO2-eq.1 De laatste decennia is er
een trend van toenemende kledingproductie, met een
toenemende omloopsnelheid van nieuwe kled ingstij Ien,
een toenemend aantal collecties perjaar en dalende
prijzen.112Tussen 2000 en 2014 verdubbelde de mondiale
kledingproductie, en nam de consumptie per capita met
ongeveer 60% toe.113 Gemiddeld kochten Nederlanders
in 2023 ongeveer 54 kledingstukken per persoon.114
Een onderzoek naar de klimaatimpact van kleding laat 
voorverschillende Europese landenzien dat kledingcon-
sumptie samenhangt met inkomen, waarbij groepen met
een hoog inkomen meer kleding kopen.115 Om de sterk
toegenomen productiesnelheid en volumes te kunnen le­
veren, wordt een steeds groter deel van de kledingvoor-
raad uit CO2-intensieve, synthetische vezels gemaakt.116
Naast de klimaatimpact door materiaalemissies heeft de

Fast fashion versnelt modecycli en stimuleert impuls­
aankopen, waardoor kleding korterwordt gebruikt en
overconsumptie ontstaat. De functie van kleding is om
het lichaam te beschermen en voor hygiëne en warmte te
zorgen, maar geeft mensen ook de mogelijkheid om hun
identiteit en culturele achtergrond uit te drukken.119 Door­
dat modecycli zijn versneld en de gebruiksduur van kle­
ding is afgenomen120, worden er meer kleren gebruikt om
in die functies te voorzien. Ookvormen impulsaankopen

“) De wereldwijde consumptie van
•y4 kleding is sinds 2000 ruim verdubbeld

59 Aantal kledingstukken dat Nederlanders mA
-219ës2.gemiddeld per persoon kochten in 2023 • h



eengrootdeel vandeconsumptie van fast fashion.121Met
nameonder jongeren zetten socialemedia, aanbiedingen
enanderedigitaleprikkels consumentenaan tot hedonis-
tischeen impulsaankopen.122 Jongeren vormen vaakeen
specifiekedoelgroepvoor (ultra) fast fashion-reclames
opsocialemedia.123Door het stuntenmetprijzenen
door spelelementen toe te voegenaanwebshopswordt
eengevoel van schaarstegecreëerd,wat kan leiden tot
overconsumptie.124Circulaire strategieëndiegericht zijn
opde functie van kleding kunnengaanover het vertragen
vandemodecycli of het ontmoedigen vanovercon-
sumptie.Ookkunnen ze strevennaar eengroter aandeel
tweedehands kledingof het verlengen vandegebruiks-
duur van kledingstukken, bijvoorbeelddoor reparaties te
stimuleren.

Het verminderen van de kledingconsumptie is een 
voorwaarde voor een klimaatneutrale kledingsector en 
heeft veel draagvlak onder consumenten.Wereldwijd is
debeschikbaarheid vanhoogwaardige recyclingstromen
énbiobasedvezels tebeperkt omhet huidigeproduc-
tieniveau vanongeveer 80 tot 100miljard kledingstukken
per jaar opeenduurzamemanier voort te zetten.125 Van
decirculaire strategieënhebbenhet kopen vanminder
kledingen kiezen voor kleding vanmilieuvriendelijke
materialendegrootstepotentie voor emissiereductie.126
Uit recentonderzoekblijkt dat 74%vandeNederlanders
ontevreden is over de slechte kwaliteit van fast fashion,
terwijl 62%vanmening is datdekledingindustriemoet
worden verplicht kleding teproducerendie langermee-
gaat enwaarbij zominmogelijkmicroplastics vrijkomen.127
Vandedeelnemers aanhetNationaal Burgerberaad
Klimaat in 2025 vond94%dat textiel langermeemoet
kunnengaan.128 Eén vandeaangenomenaanbevelingen
is danookdatdeoverheid het recht op reparatie op
korte termijnmoet versterken,waaronder voor kleding.
Tegelijkertijd zou60%hetpositief vindenalsmensen
minder kleding zoudenkopenen zou43%het (zeer)
positief vindenals deoverheiddaarmeerop stuurt (28%
is neutraal).129

121  Flachset al. (2026)
122 Ciocodeicăet al. (2025); JooPark et al. (2006).
123  Jongerenakkoord (2025).
124 Grünzner et al. (2025).
125 Millward-Hopkins et al. (2023).
126  Kochet al. (2025).
127  Jongerenakkoord (2025).
128 Nationaal BurgerberaadKlimaat (2025).
129 GiaquintoenKeuchenius (2023).

De functies van kleding vervullen met minder kleding-
stukken vraagt een verschuiving van de sociale norm 
en een andere inrichting van de koopomgeving.130
Belangrijke voorspellers voor het kopen van veel kleding
zijn dematewaarin kledingwordtgebruikt omdeeigen
identiteit uit tedrukkenendematewaarin koopdrang
wordt ervaren. Andersomkopenmensenminder kleding
als zij zichbewust zijn vandenegatieve impact van kle-
dingconsumptie.131Het verschuiven vanculturele normen
heeft tijd nodig,maar deoverheid kaneenbelangrijke rol
vervullen in het verminderen van zowel de instroom (het
kopen vannieuwekleding) als deuitstroom (het langer
gebruiken van kleding).

In de eerste plaats kan een heffing op kleding de 
overconsumptie verminderen. In Frankrijk is recent een
‘anti-fast-fashion’-wetsvoorstel aangenomen.132Dewet
introduceert een ‘bonusmalus’-systeem,waarbij een
heffingwordt ingevoerdopproductenmeteen slechte
milieuscore. Voor eendergelijke heffing inNederland
is eenduidelijkegrondslagnodigopbasiswaarvan kan
worden vastgesteldwatdemilieu-impact is enwatwordt
verstaanonder slechte kwaliteit. Eendigitaal product-
paspoort,waar in deEUaanwordtgewerkt, zou hierin
kunnen voorzien.133 In de tussentijd zoueenalgemene
heffingopkledingeenoptie kunnen zijn: eenabsoluut
bedrag inplaats vaneenpercentageofdifferentiatie naar
milieu-impact.Dit is gemakkelijker uit te voerenen raakt
kleding van slechte kwaliteit, diedoorgaansgoedkoper
is, harder danduurzamekleding. Belangrijk hierbij is
dat eenheffing zonder compensatiemechanismeeen
regressief instrument is endatmoetworden voorkomen;
ditwordt in paragraaf 5.2 verder besproken.134

Daarnaast zijn maatregelen nodig om impulsaankopen 
te verminderen.Dit vraagtomhet herinrichten vande
koopomgeving.Naast eenheffing kunnenmeerdere
maatregelenbijdragenaanhet herinrichten vande
koopomgeving, gericht opweloverwogenenduurzame
consumptie.135 Dit kandoor reclamevan fossiele kleding
tebeperkenendoor schijnkortingenengamification van
webshops tegen tegaan. Effecten vaneen reclame-
verbodop fossieleproducten zullen zichwaarschijnlijk
voordoenopde (middel)lange termijn.136 Reclamebe-
perkingen zijn hetmeest effectiefwanneerdieoveral in
Nederlandgelden, zowel online als in de fysieke ruimte.137

130 GiaquintoenKeuchenius (2023).
131 GiaquintoenKeuchenius (2023).
132 Het voorstelmoet nogdefinitief goedgekeurdwordendoorde
EuropeseCommissie endanopnieuwdepolitiekeproceduredoorlopen
in Frankrijk.
133  EuropeanParliamentary ResearchService (2024).
134  Rli (2025b).
135 GiaquintoenKeuchenius (2023).
136 Boumanet al. (2025).
137 Boumanet al. (2023); Boumanet al. (2025).
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Het terugsturen van kleding naar de webshop kan 
met een klein retourbedrag worden ontmoedigd.
Gemiddeldwordt eenderde vanalle geretourneerde
kleding vernietigd.138 InNederlandwordtgemiddeld25%
vandegekochte kledingstukkengeretourneerd, één
vandehoogste retourpercentages in Europa.139Online
webshopWehkampvoerdemet succes retourkosten in,
waardoor het aantal retourzendingendaalde van40%
naar 10-14%.140Het toepassen van retourkostenop
online kledingaankopenkanhet aantal retourzendingen
met 15%doendalenenhet aantal nieuwgeproduceerde
kledingstukkenmet 7%.141 Demogelijkheden voor een
wettelijke verplichting van retourkosten zijn opnationaal
niveaubeperkt. Eendergelijke verplichting zou in Euro-
pees verbandmoetenwordengeregeld, via deEuropese
consumentenrichtlijn.142

Naast het verminderen van de aankoop van nieuwe kle-
ding zijn er ook beleidsopties om het langer gebruiken 
van kleding te stimuleren.Uit deMonitorDuurzaamLeven
vanMilieuCentraal blijkt dat 45%vandeNederlanders
openstaat voor het kopen van tweedehands kleding, ter-
wijlmaar 14%dit daadwerkelijk doet.143Ookbij kledingre-
paratiebestaat eenduidelijke kloof tussenbereidheiden
gedrag: ongeveer tweederde vandeconsumenten staat
open voor het repareren van kleding, terwijl ongeveer een
derdedit daadwerkelijk doet.144 Ditwijst oponbenutpo-
tentieel omdegebruiksduur van kleding te verlengen. Een
beleidsoptieom reparatie te stimuleren is het inzetten
van reparatievouchers. InOostenrijk bestaatbijvoorbeeld
een regelingwaarbij deoverheid vouchersbeschikbaar
stelt voorde reparatie vanelektronischeapparaten.145
Een vergelijkbaar instrument zou inNederlandkunnen
worden toegepast opkledingreparatie, eventueelmet
eengerichte inzet voor lagere inkomensgroepen.Om
daarnaast het aanbodvan tweedehands kleding te
vergroten kanooknormeringwordenoverwogen.DeRli
heeft bijvoorbeeld voorgesteldomgroterewinkelketens
te verplichten structureel tweedehandsproductenaan te
biedenenomeendeel van het vloeroppervlak inwinkel-
centra te reserveren voorde verkoopvan tweedehands
producten.146

138  EuropeanEnvironmentAgency (2024).
139 Ministerie van Infrastructuur enWaterstaat (2024).
140 DeVries (2024).
141  Tauw (2023)
142  Rebel et al. (2025).
143 MilieuCentraal (2025).
144 MilieuCentraal (2025).
145 Hetgaatomvouchers tot 200euroen50%vanhet reparatiebedrag.
Dit zal naar verwachting resulteren in 400.000gerepareerdeapparaten in
totaal in augustus 2026 (EuropeseCommissie, z.d.).
146  Rli (2023).

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 impactophet klimaat is
afhankelijk van het soort textiel. Natuurlijke vezels hebben
in hetbegin vandeketeneengrotewaterimpact enhoog
landgebruik.147 Synthetische vezels zijn gemaakt van
aardolieproductenen zorgen tijdensdeproductie voor
hogereCO₂-emissies (ongeveer 5 kgper kgpolyester
versus 1 kgper kgkatoen).Ookkomenerbij deproductie
van synthetische vezelsmeergiftige stoffen vrij en zorgen
deze later in deketen voormeer verspreiding vanmicrop-
lastics.148

Het gebruiken van gerecyclede vezels vermindert de 
klimaatimpact van kledingproductie, maar het effect 
lijkt beperkt. In 2022werd slechts 2%vanhet afgedank-
te textiel inNederlandgerecycled.149Onderzoek stelt dat
een verhoogdvezel-tot-vezel recyclaataandeel van 10%
binnendeEuropeseUnie vrijwel zeker leidt totminder
uitstoot enwatergebruik door kledingproductie, echter
dezewinst lijkt vooralsnogbeperkt. 150 Dit bevestigt nog 
eens hetbelang van functiegerichtebeleid voor kleding.

Het vervangen van fossiele vezels door biobased vezels 
heeft potentie151, maar moet breder worden afge-
wogen in het licht van de schaarste en milieu-impact 
van biogrondstoffen.Devraagnaar biomassa zal het
aanboddekomendedecennia structureel overstijgen,
wat vraagtomeengedegenafweging vande toepassing
vandezegrondstoffen.Deproductie vanbiotisch textiel
vraagt veel grondenwater en kent risico’s voor natuur en
biodiversiteit. In tegenstelling totbijvoorbeeldwoningen
heeft kledingeenkorte levensduur,waardoor niet kan
wordengesproken van koolstofopslag in kleding.De
inzet vanbiogrondstoffen voor kleding ligt voordehand
maarmoetonderdeel zijn vaneenbredere afwegingover
de vraagnaar biomassa voorbijvoorbeeldbio-energie,
woningbouw,BECCS152 en anderebiobasedplastics.153

147 UNEP (2023).
148 UNEP (2023);Gonzalez et al. (2023).
149 Ministerie van Infrastructuur enWaterstaat (2024).
150  Sandin et al. (2025).
151  TNO (2025).
152 BioenergywithCarbonCapture andStorage (BECCS). Hierbij wordt
biomassa verbrandomenergieop tewekken, enwordt tegelijkertijdde
CO2afgevangenenopgeslagen.
153 WKR (2025a).
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Er is veel aandacht voor productiegerichte maatregelen 
voor kleding.Zowel nationaal als opEuropeesniveau
wordenbeleidsinstrumentenuitgebreidengeïntensi-
veerd.Nationaal zijn er in het laatsteNPCEkwantitatieve
streefdoelengesteld voor kleding.Debelangrijkste
instrumentenhierbij zijn deUPVTextiel endeEcode-
sign-verordening.DeUPVverplicht producentenomhun
verkochteproductenweer in te zamelen. In 2025haddat
moeten resulteren in hetopnieuwgebruikenof recyclen
vanminstensdehelft vande in 2024verkochte kleding,
maar naeenmaandwasdatpercentage slechts0,3%.154
De financiëlebijdragedieproducenten leveren aande
UPV lijkt danook te laag.Doorbijdrage tedifferentiëren
opbasis vanmilieu-impact, kan zowel duurzameproduc-
tie als hergebruik en recyclingeen impuls krijgen.155 De 
komende jarenwordenerdoor Europeesbeleidmeer
maatregelen ingevoerd, zoals producteisen voor textiel
(vanwegedeEuropeseEcodesign-verordening). Deze
omvattenmogelijk eisenophetgebied van langere
levensduur,meergerecycledmateriaal en repareerbaar-
heid.Ookkomter eenEuropees verbodopdevernieti-
ging vanonverkocht textiel.

Met name de Ecodesign-verordening biedt kansen om 
de productie van kleding te verduurzamen.Hetminis-
terie van Infrastructuur enWaterstaat heeft aangegeven
binnendeEU tewerkenaanambitieuze normen voor het
toepassen vangerecyclede fossiele enbiotische vezels.
Dit is eenbelangrijke voorwaarde voor het creëren van
eenafzetmarkt voor recyclaat.Ookkande technische
levensduur vaneenkledingstukwordengenormeerd,
bijvoorbeelddoor te verplichtendat kledingeenmini-
mumaantalwasbeurtenmeegaat.156

Om de overconsumptie van kleding te beperken, 
moeten prikkels voor het kopen van goedkoop gepro-
duceerde kleding worden weggenomen. Daarvoor is 
functiegericht beleidbelangrijk, zoals het herinrichten van
dekoopomgeving, eennationale heffing, of het toepas-
sen van verplichte retourkosten.Hetdoel is om te zorgen
dat erminder nieuwekledingwordtgekocht, datdeze
vaker kanwordengerepareerdendaarmeeook langer
wordtgedragen.Met een kleiner volumeaannieuwekle-
ding kanproductiegericht beleiddeklimaatimpact van
kleding verder beperkten.Dit richt zichopnoodzakelijke
normering, zoals vande levensduur en hetgerecycled
vezelgebruik, vooral via Europesenormen.

154 NOS (2025a).
155 Circle Economy (2023).
156  Tauw (2023).

Aanbeveling 2c
Voer functie- enproductiegericht beleid voor kleding

▶ Functiegericht: Neemmaatregelendie
overconsumptieontmoedigenendegebruiksduur
van kleding verlengen, zoals reparatievouchers en
het vergroten vanhet aandeel tweedehandskleding
indeconsumptie.Combineer ditmet verplichte
retourkostenbij online aankopeneneennationale
heffingopkledingmeteen korte levensduur.

▶ Productiegericht: Versterk hetbeleidgericht ophet
produceren van kledingmetduurzamematerialen
eneen lange levensduur. Differentieer debijdrage
vanproducentenaandeUitgebreideProducenten
Verantwoordelijkheidopbasis vanmilieu-impact.
Zet in opambitieuze normen voor repareerbaarheid
enduurzaammateriaalgebruik van kleding viade
EuropeseEcodesign-verordening. Richt deze
normenopeen lagereemissie-intensiteit eneen
toenemendaandeel gerecycledeenduurzame
(biobased) vezels.
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Er wordt steeds meer plastic gemaakt, waarvan een
groot deel wordt gebruikt voor verpakkingen. De
productie van plastic is de afgelopen decennia explosief
toegenomen.157 Deze groei zorgt voor toenemende emis­
sies en andere negatieve milieueffecten.158Tussen 2000
en 2022 is het gebruikvan plastics in Europa met 50%
toegenomen.159 Van al het plasticwordt 40% gebruikt
voor verpakkingen, zoals shampooflessen, verfemmers,
vleesverpakkingen en bubbelfolie.160 Ongeveer de helft
daarvan bestaat uit folie-achtig plastic voor bijvoorbeeld
sperziebonen. De andere helft is vormvast zoals bij fris­
drankflessen.161 In de periode tussen 2020 en 2025 steeg
de productie van nieuwe kunststofverpakkingen in
Europa met 2,4% perjaar.162 In de toekomst neemt dit

naar verwachting verder toe.163 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
door het gebruikvan plastic verpakkingen was in 2020
ongeveer 1,7 Mton CO2-eq.164 Naast broeikasgasuitstoot
leiden productie en gebruikvan plastic verpakkingen
tot zwerfafval en microplastics in het milieu.165 De Ne­
derlandse overheid heeft als doel gesteld om in 2050
geen plastic meer te maken uit aardolie, maar volgens
scenariostudies gaat Nederland dat doel met het huidige
beleid niet halen.166 Dit hoofdstuk richt zich enkel op plas­
tic verpakkingen, maar ook verpakkingen van karton, glas,
blik of aluminium hebben impact 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.

A A
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Uitstoot door het gebruikvan
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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 eigenschappenals flexibiliteit, sterkte,
lichtheidendemogelijkheid van sterilisatie.167 Functie-
gericht beleid voorplastic verpakkingen richt zichop
vermindering vannieuweplastic verpakkingendoordeze
functies anders in te vullen.Dat kandoorproducten te
beschermenen teconserverenmetminder of herbruik-
bare verpakkingenofdoorover te stappenopproducten
dieminder verpakkingsmateriaal nodig hebben.

Niet consumenten, maar de verkopers van verpakte 
producten beslissen meestal over het gebruiken van 
plastic verpakkingen.Consumentenhebbendoorgaans
weinig invloedophet type verpakking vanproducten.
Verpakkingskeuzesworden inbelangrijkematebepaald
doorproducentenen retailers dieproductenopde
markt brengenenbeslissenwelk type verpakking inde
productiewordtgebruikt. Hoewel consumenten kunnen
kiezen voor verpakkingsarmeproductenof supermark-
ten, zijn dezealternatievenophetmomentbeperkt.
Functiegericht beleiddient zich in hetgeval vanplastic
verpakkingendanook in eerste instantie te richtenopde
verkopers van verpakteproducten.

Om de functies van verpakkingen op een andere manier 
in te vullen moeten logistieke systemen en voedsel- en 
productketens veranderen. Inmoderne voedsel- en
productieketens zijn verpakkingenonderdeel van het
logistieke systeem. Zehebben invloedopdeopslag,
het transport endedistributieprocessen vanproducten
indeketen.168 Doorglobaliseringende toenamevan
lange toeleveringsketens zijnwe steedsafhankelijker van
verpakkingssystemengeworden.169Ook is door techno-
logische innovatiesdehoudbaarheid van versproducten
verlengdwaardoor langere transport- enopslagfasen
mogelijk zijn.170 Dergelijke technieken zijn essentieel voor
deplanning van langere ketensenhetminimaliseren van
verliezenen verspilling.171 Het veranderen vandebehoefte
aan verpakkingen vergtdanookeen logistieke systeem-
verandering.Daarvoor kanbijvoorbeeldwordengekeken
naar retoursystemenvoor herbruikbare verpakkingen.

Tegelijkertijd laten innovaties zoals verpakkingsvrije 
supermarkten zien dat het mogelijk is om producten te 
verkopen met minder of herbruikbare verpakkingen.
Naast verbeterdemilieueffecten kunnen verpakkingsvrije
productenbijdragenaanhetmaken vangezondere
voedselkeuzesenhet verminderen vanmisleidende
marketing.172 Anderzijds kan verpakkingsvrije verkoop
leiden totminder gemaken variatie in producten voor

167  Plastics Europe (2026).
168 HellströmenSaghir (2007).
169 HellströmenSaghir (2007).
170 Vakkalankaet al. (2012).
171  Vakkalankaet al. (2012).
172 Beitzen-Heinekeet al. (2017).

consumenten.173 Hetopschalen vandeze initiatieven
vergt een verandering vande sociale norm.174 Eenbelang-
rijkebarrière voor het kopen van verpakkingsvrije produc-
ten is simpelwegdebeschikbaarheid.175 Daarnaastwor-
dennabijheid van verpakkingsvrije supermarkten, zorgen
over voedselhygiëne, onbekendheidmet het concept en
gemakgenoemdalsbarrières.176 Hetopschalen vandeze
initiatieven vraagtomoverheidssturing. Verpakkings-
arme retailers gevenaandat hun invloedopdemarkt te
beperkt is om logistieke systemen in toeleveringsketens
inbeweging te krijgen.177Met tijdelijke subsidies voor
innovatieve verpakkingssystemenkandeoverheiddeze
partijenondersteunenen verdereopschalingmogelijk
maken.

Belangrijke instrumenten voor het sturen op minder 
of herbruikbare verpakkingen zijn beprijzen en nor-
meren.Daarbij kanwordengedacht aanheffingen voor
verkopersomhetgebruik vanduurzameverpakkingen
te stimuleren. InNoorwegengeldtbijvoorbeeldeenmili-
euheffing voordrankverpakkingen, die in hoogte verschilt
voorplastic, glas, kartonenmetaal. 178 Aandachtspunt
voor hetbepalen vandeduurzaamheid vaneen type ver-
pakking is dat alle ketenemissies hierbijmoetenworden
meegewogen.Deze zijn afhankelijk van veel factoren.
Debelastingopverpakkingen zoumoetengelden voor
alle verpakkingendieopdeNederlandsemarktworden
gebracht. Eeneerder aangekondigdenationale heffing
op fossiel plastic is in 2025geschrapt, onder andere
vanwegehet risicodatproducenten fossielepolymeren
zouden importeren, in plaats vanduurzamereplastics te
maken.179Ooknormenkunneneen rol spelen. Specifieke
productporties kunnenworden verboden, zoals bakjes
voorgesneden fruit, waarvoor veel plastic nodig is dat
moeilijk te recyclen is. In Frankrijkwerdbijvoorbeeld in
2022hetgebruik vanplastic verpakkingen voorgroenten
en fruit vanminderdan 1,5 kilogramverboden.180 Het
Franseburgerberaaduit 2019 leidde tot eennieuwewet
die stelt dat 20%vanhet vloeroppervlak vangrote181
supermarktenofwinkels vóór 2030gebruiktmoet
worden voor navulsystemen.182Geziendegrote variatie
inmilieu-impact enuitdagingen in uitvoerbaarheidgeeft
deWKRopditmomentde voorkeur aan hetbeprijzen van
milieu-impact van verpakkingen.183

173 Beitzen-Heinekeet al. (2017).
174  Patreauet al. (2023).
175 De Temmermanet al. (2023).
176 De Temmermanet al. (2023).
177 Beitzen-Heinekeet al. (2017).
178  KPMG (2025).
179  Staatssecretaris van Financiën (2025a); Trinomics (2025).
180 Ministères transitionécologiqueaménagementdu territoire transports
ville et logement (2026).
181 Groter dan400m2.
182  Kramer et al. (2021).
183  ZieookStaatssecretaris van Financiën (2025b).
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4.4.2 Productiegericht beleid voor verpakkingen

Productiegericht beleid voor plastic verpakkingen richt 
zich op minder en ander materiaalgebruik voor verpak-
kingen.Dat heeft betrekkingopdehele verpakkings-
keten. Enerzijdsduurzamewinningen verwerking van
grondstoffen aanhetbegin vandeketen, en anderzijds
duurzameverwerking vangebruikte kunststofverpakkin-
genaanhet einde vandeketen. Aanhetbegin vandeke-
ten is het vervangen van fossiele aardoliedoor recyclaat
ofbiomassaeenbekendeoptieom te verduurzamen.
Aanhet einde vandeketen is de recycling vangebruikte
plastics eenbelangrijke strategie. Productiegericht
beleid kenmerkt zichdoordat het zich richt opbedrijven
en industrie,waarbij rekeninggehoudenmoetworden
met verdienmodellenengrote investeringskostenbij
duurzame innovaties. Beleidmoet consistent zijn enop
de lange termijn gericht, zodatbedrijvendebenodigde
zekerheid hebbenom investeringen te kunnendoen. Een
eerdergesteldecirculaireplasticnormeneenpolymeren-
heffing zijn door het kabinet-Schoofgeschrapt vanwege
zorgenover deconcurrentiepositie vanNederlandse
bedrijven.184

Het vervangen van aardolie door hernieuwbare grond-
stoffen is noodzakelijk, maar kent uitdagingen.Opdit
momentwordt ietsminderdandehelft vandeplastic
verpakkingengerecycled185 en is slechts 7%vande
hoeveelheidgebruikt plastic in verpakkingen recyclaat.186
Relatief veel recyclaatwordtgebruikt voor laagwaardig
plastic. InNederlandontbreekt eenbusiness case voor
hetgebruik van hernieuwbaregrondstoffen inplastic
verpakkingen vanwegedekosten, beschikbaarheiden
kwaliteit.187 Hernieuwbaregrondstoffen zoals recyclaat
ofbiomassa zijn opditmomentduurder danaardolie(-
derivaten). Hetgebrek aaneenbusiness caseuitte zich
in het faillissement vanmeerdereplasticrecyclers in
2024.188 Daar komtbij dat dehuidige infrastructuur voor
recycling nogniet is ingericht op sommigebioplastics.189
Nederlandheeft al langer eenUitgebreideProducenten-
verantwoordelijkheid (UPV) voor verpakkingen,waarmee
producenten verantwoordelijk zijn voor (de kosten van) de
inzamelingen verwerking vanhet afval vandeproducten
die zij opdemarkt brengen.190 HetNPCEstelt dat het
gebruik vanplastics van fossieleoliemet 100%moet
dalen191. Het is echter de vraagofmetdehuidigeUPV192
het juiste sturingspotentieel kanwordenbereikt omaan
dezedoelstelling te voldoen.193

184  Staatssecretaris van Financiën (2025a).
185  Voordrankenkartons ligt dit nog lager, op33% (RIVM, 2024).
186  RIVM (2024).
187  RIVM (2024).
188 NRC (2024).
189  Elzingaet al. (2021).
190  Inspectie Leefomgevingen Transport (2026).
191 Ministerie van Infrastructuur enWaterstaat (2023b).
192 DeUPV isbelegdbij Verpact, een samenwerking vanproducentenen
importeurs van verpakkingen.
193  RIVM (2024).

Productiegericht beleid voor plastic verpakkingen 
heeft baat bij een Europese aanpak.Productiegericht
beleid voorplastic verpakkingen krijgt in belangrijkemate
vorm in Europees verband.194 Sinds2025 isdeEuropese
VerordeningVerpakkingenenVerpakkingsafval (PPWR)
van kracht,metbindende regels voor alle lidstaten.Het
gaatom recycleerbaarheid van alle verpakkingen vanaf
2030, reductiedoelstellingen voor verpakkingsafval,
normen voorgerecycledematerialenendoelen voor
herbruikbare-of navulsystemen.195 Daarnaast blijft de
Single-UsePlastics (SUP)-richtlijn relevant,metonder
meer een verbodopspecifiekewegwerpproductenen
een verplichte inzameling van90%vanplastic flessen in
2029.196 Normering vanhet aandeel recyclaat in verpak-
kingen is een krachtig instrument voor het stimuleren van
de vraagnaar secundair plastics. Normenkunnenbijdra-
genaanhet verdienmodel vanmeerduurzaamplastic.197
De vereisten uit dePPWRgeldenechter pas vanaf 2030
en lopenop richting2040.Ook is additioneel beleid
nodigomaandedoordeNederlandse regeringgestelde
doelen te voldoen.198

Totdat de Europese normen voldoende effectief zijn 
geregeld kan de productie van secundaire plastics 
worden gestimuleerd met nationale overheidssubsi-
dies. In lijnmet hetWKR-advies ‘Kiezenof verliezen?’199
over deNederlandseemissie-intensieve industrie, kan
totdat Europesenormering voldoendeeffectief is de
productie van secundaireplastics tijdelijkwordengesti-
muleerd.Overheidssubsidies kunnendeonrendabele top
compenseren.200Dit is vergelijkbaarmetdeStimulering
DuurzameEnergieproductie enKlimaattransitie (SDE++).
Eendergelijke subsidie kan het risicoopweglek van
productiebeperkenenopschalingmogelijkmaken.Op
korte termijn kancompensatie van hetprijsverschil tussen
secundaire enprimaireplasticsbijdragenaanmarktont-
wikkeling.Op langere termijn kancompensatieworden
afgebouwd, zodradenormenuit dePPWRvoldoende
sterkeprikkels gevenomdevraagnaar recyclaat voor
verpakkingenoppeil te houden.

Om de toenemende klimaatimpact van plastic ver-
pakkingen te verminderen moet in de eerste plaats de 
behoefte hieraan zoveel mogelijk worden beperkt. Dat 
kanmet functiegericht beleiddat zich richt opdeverko-
pers vanproducten, bijvoorbeeldmeteenmilieuheffing
voor verpakkingenof hetopschalen van verpakkingsloze
en verpakkingsarmeproductverkoop. In aanvulling hierop
kanproductiegericht beleid helpenomhetgebruik van
secundaireplasticsopkorte termijn te stimuleren.

194 Ministerie van Infrastructuur enWaterstaat (2025).
195 Verordening verpakkingenen verpakkingsafval (2025).
196 Richtlijn (EU) 2019/904
197 WKR (2026b).
198  TNO (2024a).
199 WKR (2026b).
200 WKR (2026b).

41 Circulair beleid voor vier productgroepen



Een tijdelijkeoverheidssubsidie voordeproductie van
circulaireplastics kan, in afwachting vanEuropesenor-
menals dePPWR, zorgen voor een rendabelemarkt voor
plasticrecyclers.

Aanbeveling 2d
Voer functie- enproductiegericht beleid voorplastic
verpakkingen

▶ Functiegericht: Ondersteun retailers bij het
ontwikkelenenopschalen van verpakkingslozeen
verpakkingsarmeproductverkoop. Voerdaarnaast
een verpakkingsheffing inbij verkopers van verpakte
producten, gedifferentieerd naar demilieu-impact
van het type verpakking.

▶ Productiegericht: Voerbeleidgericht ophet
produceren vanplastic verpakkingenmet
gerecyclede (biobased) plastics.Ondersteunop
korte termijn deproductie vancirculaireplasticsmet
overheidssubsidies,waarbij deonrendabele top
doordeoverheidgecompenseerdwordt.Wanneer
deEuropesenormen voor recyclaat in verpakkingen
voldoende sterk zijn kunnennationale subsidies
wordenafgebouwd.

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 namede functiegerichteoplossingenworden in het
huidigebeleid vaak nogonvoldoendebenut. Door niet
alleen te sturenophoeproductenwordengemaakt,maar
ookopdemanierwaaropmaatschappelijkebehoeften
worden vervuld, kunnenmeermateriaalgebonden
emissieswordengereduceerd. Functiegericht beleid
vraagt vaakomeen verandering van sociale normenen
raakt aanbeleidsterreinendie nu nog zeldenof nietmet
circulair beleidwordengeassocieerd.Dit betekentdat
de voorgesteldemaatregelen,met namevoor auto’s en
woningen,moetenwordenbezien in hetbredere kader
van huisvestings-ofmobiliteitsbeleid. Productiegericht
beleid richt zichdaarnaast vaakopproductnormen, zoals
die voor hetgebruik vanduurzamematerialenenhet
demontabel ontwerpen vanauto’s, of het toepassen van
recyclaat bij kleding.Daarmeeheeft productiegericht
beleidbaatbij eenEuropeseaanpak.

Duidelijk is dat voor elk van besproken 
productgroepen zowel functie- als productiegericht 
beleid te formuleren is. Dezeaanbevelingenbieden
bouwstenen voorbeleid, diebij de uitwerking van instru-
menten kunnenworden verbeterdof uitgebreid. Belang-
rijk is dat voor elk vandeproducteneffectief functie- en
productiegericht beleidwordt ingezet. In dit advieswordt
hetbelang vanproductgroepbeleidbenadrukt. Dit neemt
nietwegdat sommigemaatregelen toepasbaar kunnen
zijn voormeerdereproductgroepen, ookanderedan
diewerdenbesproken. Tedenken valt aanbijvoorbeeld
reparatievouchers enheffingenopemissie-intensieve
producten.
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In dit hoofdstuk

Deeffectiviteit vancirculaire-economiebeleid hangt
af vaneenaantal randvoorwaarden. VolgensdeWKR
is het essentieel om te zorgen voor eenbetere
toegang tot kapitaal voor circulaireondernemers,
voor rechtvaardig circulaire-economiebeleidmet
oogvoor sociaaleconomische verschillen, en voor
versterking vande regie van het Rijk opde transitie.

Omde toegang tot kapitaal voor circulaireonderne-
mers te verbeteren, kunnen toezichthouders sterker
sturenophetmeewegen vande financiële risico’s van
lineairebedrijfsmodellenendekansen vancirculaire
bedrijfsmodellendoor financiële instellingen.

Omte voorkomendat huishoudensmeteen lager
inkomenonevenredig zwaarwordengeraaktdoor
circulaire-economiebeleidmoetwaar nodigbeleid
wordenontwikkeldomhen tecompenseren.
Belangrijk is ookdat toegang totduurzamealterna-
tieven,met namevoor lagere inkomensgroepen,
voldoendewordtgewaarborgd.

Tot slot kan het Rijk de regieophet circulaire-
economiebeleid versterkendoorde structurele
financiering te vergroten, departementale
verantwoordelijkhedenduidelijk tedefiniëren,
monitoringen verantwoordingwettelijk te verankeren
enhetmandaat vande 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 eenmeer circulaire economie zijn innovatieve,
circulairebedrijfsmodellen nodig.Hetmoet renderenom
producten temakenmetminder afval, gerecycledema-
terialen, eenmodulair ontwerpof een langere levensduur.
Opditmoment kunnen veel circulaire activiteitenechter
niet concurrerenmet conventionele, lineaire activiteiten.
Hetbeleiddat in het vorige hoofdstuk is voorgesteld
draagt al bij aaneenbeterebusiness case voor circulaire
bedrijven.Maatregelen zoals subsidies voorplastic re-
cyclers, hetwegnemenvanbarrières voordeelmobiliteit
of het verplichten vanduurzamematerialen in kleding
dragenallemaal bij aan het stimulerenenopschalen van
circulaire activiteiten.

Daarnaast is de toegang tot kapitaal een barrière voor 
circulaire ondernemers.De financiële sector is vooral
ingericht op lineairebedrijfsmodellen.Dit zijn bedrijven
die steedsnieuwegrondstoffen nodig hebbenenervan
uitgaandatproductennagebruikwordenweggegooid.
Kennis over circulairebedrijfsmodellenontbreekt vaak
inde financiële sector.Opditmomentwordende
kansen vancirculairebedrijfsmodellenende risico’s van

lineairebedrijfsmodellenonvoldoendemeegenomen
in financieringsbeslissingen.1Om lineaire activiteiten
teontmoedigenencirculaire activiteiten te stimuleren
is het creëren vaneengelijk speelveldophet vlak van
financiering noodzakelijk. Het verbeteren vande toegang
tot kapitaal voor circulaireondernemers is daarmeeeen
randvoorwaarde voordeeffectiviteit van het
circulaire-economiebeleid.

Circulaire ondernemers hebben te weinig toegang tot 
kapitaal.Hoewel er veel privaat kapitaal beschikbaar
is inNederland, bereikt dit circulaireondernemers nog
(te)weinig.2 InNederlandwordenkleineenmiddelgrote
bedrijven voornamelijk gefinancierddoorbanken–eind
2024kwam ruim90%vande totale uitstaande financie-
ring aanhetMKBvanbanken.3 Tenopzichte van reguliere
bedrijven is het voor circulaireondernemersmoeilijker om
aankapitaal te komen.4Dit komtonder anderedoordat
circulairebedrijven vaakgeenonderpandmeebrengen
en relatief kleine financieringsaanvragendoen. Volgens
een schattingwasdebehoefte aan financiering van
circulaireondernemers in 2022 (€16 tot€36miljard) 18 tot
39 keer groter dandedaadwerkelijke financiering (€900
miljoen).5 Van alle uitstaande leningen van ING,ABN
AMRO,Rabobanken Triodos ismaar 3,5%bestemdvoor
circulaire activiteiten.6Ookde financiële sector geeft aan
dat het creëren vaneengelijk speelveld voorde toegang
tot kapitaal voor circulaireondernemersdebelangrijkste
uitdaging is.7

Vooral in de vroege fase van circulaire ondernemingen 
schiet de financiering tekort.Startendecirculaire
ondernemerswetenbestaande financiële instrumenten
enondersteuningsmogelijkheden vaak niet te vinden.8
Daarnaast past het aanbodvan kapitaal vaak niet, omdat
circulairebedrijfsmodellenbuitende investeringsscope
van veel financiers valt.9 In de vroege fase vaneenon-
dernemingkan risicokapitaal daaromuitkomstbieden.
Risicokapitaal is bijvoorbeelddurfkapitaal of private
equity enwordtgeïnvesteerd inondernemingenmet veel
(groei)potentie eneenhoog risicoprofiel, vaak in ruil voor
aandelen.10

Zowel publieke als private organisaties kunnen bijdra-
gen aan de beschikbaarheid van risicokapitaal voor 
circulaire ondernemers.Vanuit depublieke kant spelen
onder andere Invest-NL, een staatsinvesteringsfonds,
endeRegionaleOntwikkelmaatschappijen (ROM’s) een

1  Zieo.a.Copper8enCircular Finance Lab (2024); KplusV (2023); SER
(2018).
2 Copper8enCircular Finance Lab (2024).
3 Copper8enCircular Finance Lab (2024); DNB (2025b).
4 HetVersnellingshuisNederlandCirculair! enHetGroeneBrein (2022).
5 Copper8enCircular Finance Lab (2024).
6 Copper8enCircular Finance Lab (2024).
7 Minister van Infrastructuur enWaterstaat (2025).
8 Copper8enCircular Finance Lab (2024).
9  KplusV (2023).
10 Rli (2022).
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belangrijke rol. Door te investeren in circulaireonderne-
mingenen impact-fondsenenmeer investeerders aan
te trekken spelendezeactoreneenaanjagende rol die
verder versterkt zou kunnenworden.Ook ligt er een kans
voorNederlandsepensioenfondsenommeer kapitaal
beschikbaar te stellen voor circulairebedrijven. Invest-NL
verkentmomenteel samenmetpensioenfondsenen
andere investeringsfondsendemogelijkhedenom
innovatieve scale-upsmeer teondersteunen11; ookdaar
liggen kansen voor circulairebedrijven.

Daarnaast is het nodig om de kennis van circulaire 
bedrijfsmodellen te vergroten en de risicobeoordeling 
aan te passen.Kennis vancirculairebedrijfsmodellen
ontbreekt nu vaak inde financiële sector, ondermeer
omdat circulaireondernemerswerkenmet nieuwe
producten, processen, dienstenenmarkten.12Circulaire
bedrijven lijkenopandereduurzameondernemers,maar
kennenook specifieke risico’s en kansen. Voorbeide
typenbedrijfsmodellenbestaaner financieringsrisico’s,
zoals eenhogere kostprijs, afhankelijkheid van stabiel
overheidsbeleid, en hetontbreken vaneen trackrecord
vanbedrijfsactiviteiten.13 In veel circulairebedrijfsmo-
dellenblijft deondernemer eigenaar van hetproductdat
als dienstwordt aangeboden (‘product as a service’, zie
ookde tekstbox "Pilot ketenfinancieringSwapfiets"). In
plaats vaneenmalige verkoopheeft hetbedrijf daneen
inkomstenstroom, erwordtdoorlopendbetaald voor het
gebruik van hetproduct. Daardoor komtdekasstroom
langzameropgang. Tegelijkertijdbiedtditmodel kansen
voor stabiele kasstromenopde lange termijn doorde
continuïteit vandeklantrelatie eneenhogere restwaarde
door langduriggebruik, hergebruik enonderhoudvan
producten.14

Naast het waarderen van circulaire kansen, is meer 
aandacht nodig voor de financiële risico’s van lineaire 
activiteiten. Lineairebedrijvenen financiële instellingen
kunnenbijvoorbeeld temakenkrijgenmetmateriaal-
schaarsteen sterke schommelingen indeprijs van
grondstoffen.Maar ookdegevolgen van vervuilingeneen
veranderendeconsumentenvraagdoor klimaatbeleid zijn
lineaire risico’s.15 Lineaire activa hebbeneengrotere kans
om stranded assets teworden;Dit zijn activadie vroeg-
tijdig stoppenmet hetopleveren van (hetgewenste)
rendement.16 Dit kanbijvoorbeeldgebeurendoorbeleid
dat lineaire activiteitenontmoedigt,watdekomende
decennia nodig zal zijn voor hetbeperken van klimaatver-
andering.Circulaire activadaarentegen zijn beter
bestand tegendeze risico’s enmindergevoelig voor
beleiddat stuurt ophet terugdringen vanbijvoorbeeld
primairmaterialengebruik of afvalvermindering.

11  Jessayan (2024).
12  Van Tilburget al. (2018).
13  SER (2018).
14  SER (2018).
15  Sustainable Finance Lab (2023); HetGroeneBrein (z.d.).
16 Carbon Tracker (2017).

Om de toegang tot kapitaal te verbeteren is het nodig 
om zowel lineaire risico’s als circulaire kansen beter 
mee te nemen in financieringsbeslissingen van de 
financiële sector. In 2016 heeftDeNederlandscheBank
hetPlatformvoorDuurzameFinancieringopgericht.
Hierinwerkende financiële sector, toezichthouders,
ministeries en kennispartners samenombelemmeringen
voorduurzame financieringweg tenemen.Onderdeel
van hetplatform isdeKopgroepCirculair Financieren.Het
doel vandekopgroep is het versnellen vandecirculaire
transitie door financiering voor circulaireondernemers
toegankelijk en schaalbaar temaken.17 In 2022 lanceerde
deKopgroepdeRoadmapCirculair Financieren2030,
met vier acties voorde financiële sector. Teneerste zet
deRoadmap inophetbeter in kaart brengen vancircu-
laire en lineaire risico’s. Ten tweedepleit deRoadmap
voor circulairemetricsdie ervoormoeten zorgendat
circulaire activiteiten zichtbaarwordenmeegewogen in
financieringsbeslissingen.Metrics zijn kwantificeerbare
indicatorendie aangevenhoeeenbedrijf presteert. Ten
derdebepleit deRoadmap landmarkdeals die circulaire
bedrijvenbelonen. Tot slot richt deRoadmap zichophet
ontwikkelen vanpassende financiering voor circulaire
ondernemers, ondermeerdoormeer risicodragendkapi-
taal beschikbaar te stellen voor startendecirculairebe-
drijven.18 Naast dezeactieswordenerpilotsgedaanmet
innovatieve vormen van financieringdiebeter aansluiten
opcirculairebedrijfsmodellen (ziede tekstbox “Pilot
ketenfinancieringSwapfiets”). Hoewel dit veelbelovende
stappen zijn,wordt hetpotentieel vandezeacties nog
onvoldoendebenut.19

Klimaatverandering en biodiversiteitsverlies zijn 
ondertussen door toezichthouders erkend als risico’s 
voor de financiële stabiliteit.20 Nationale enEuropese
toezichthouders (DNBendeECB)monitorende risico’s
van klimaatverandering voor financiële instellingen, en
sturenop risicobeheersing.DNBverwacht van financiële
instellingendat zij klimaat- enmilieurisico’s onderkennen
enbeheersen in al hun activiteiten. Bankenmoeten kli-
maatrisico’smeewegen in het kredietverleningsproces.
Zijmoetenhet effect van klimaat- enmilieufactorenop
actuelemarktposities en toekomstige investeringen
monitoren.21Belangrijke instrumenten voor hetbeheersen
van klimaat- ennatuurrisico’s zijn daarnaast deECB-
gids22endeDNB-gids23. Vanbankenwordt sinds2026
verwachtdat zij transitieplannenmakenwaarin staat hoe
hunportfolio’s passenbinnendeklimaatdoelen.24

17  PlatformvoorDuurzameFinanciering (z.d.).
18  PlatformvoorDuurzameFinanciering (2022).
19 Naar aanleiding vanachtergrondgesprekken.
20 DNB (z.d.).
21 DNB (z.d.).
22  ECB (2020).
23 DNB (2025a).
24  ECB (2024).
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DeEuropeseBankenautoriteit heeft inmiddels richtlijnen
voorde transitieplannenopgesteld.25

Ook lineaire risico’s, zoals de uitputting van natuurlijke 
hulpbronnen en de kostenstijging van grondstoffen, 
kunnen een bedreiging vormen voor de financiële stabi-
liteit. Toezichthouders kunnenactiever sturenop lineaire
risico’s endewijzewaarop financiële instellingendeze
meenemen in hunbeleid, inclusief hun transitieplannen.
Doorde risico’s van lineairemodellenbetermee tenemen
wordencirculairemodellen zonderdie risico’s relatief
aantrekkelijker. Dit vereistmeer kennis en kundeover het
identificerenenbeoordelen vandeze lineaire risico’s.
Ook vergtdit opschaling vandeeigencapaciteitenende
ontwikkeling vannieuwe instrumenten.26 Bestaande toe-
zichtsinstrumenten, zoals deDNB-gids, kunnenworden
uitgebreidomook lineaire encirculaire risico’s betermee
tewegen. Eerdere analysesover de risico’s vangrond-
stoffenschaarste27 komendaarbij vanpas.Ookkunnen
DNBendeECBhetbelang van lineaire risico’smeeronder
deaandachtbrengenbij hetNGFS: hetmondiale netwerk
vancentralebankendie zich inspannen voorde vergroe-
ning vanhet financiële systeem.28

Tekstbox 1. Pilot ketenfinanciering Swapfiets 

DeKopgroepCirculair Financieren heeft eenpilot
opgezetmetSwapfiets, hunbandenleverancier Vit-
toria endiversebanken, omeennieuw financierings-
model voor circulaireondernemers te testen. In de
pilotwerkendedeelnemers samenals ketenpartners
omdeSwapfiets als dienst beschikbaar te stellen en
te financieren.

Depilotmaaktgebruik van het zogenaamdeCiSe
Model (Circular ServiceModel), een juridisch-fi-
nanciële structuur voorde financiering vancircu-
lairediensten.Ditmodelwerdontwikkelddoor het
CiSenetwerk, dat ondernemers helpt omcirculaire
bedrijfsmodellen teontwikkelenenop te schalen.
HetCiSeModel gaat uit van kasstroomgebaseerde
financiering.Hierbij zijn terugbetalingenaande finan-
cier direct gekoppeld aandeprestaties vandeactiva
(in dit geval de fietsen in roulatie) in plaats van aande
balans vandedeelnemendebedrijven.Denadruk ligt
daarbij op langdurigproductgebruik in plaats vanop
productverkoop. In hetmodel staan niet de inkom-
sten vanéénenkele klant centraal (customer lifetime
value),maar dewaarde vaneenproduct uitgedrukt
over zijn gehelebruikbare levensduur (Product Life-
timeValue). In hetgeval vandezepilot blijkt hetdaar-
door te lonenomde fietsenmaximaal in te zettenen
zo langdurigmogelijk in gebruik te houden.Duurzame

25 EBA (2025).
26  Sustainable Finance Lab (2025).
27 DNB (2019).
28 NGFS (2025).

en repareerbare activaworden zohet uitgangspunt
voorde financiering vaneenondernemer.

Deelnemendebankenbleken indit geval open te
staan voor innovatie en toondenbereidheidom
nieuwemodellen zoalsCiSe teonderzoeken, onder
voorwaarde vangoed risicobeheer enmeetbare
prestaties.

Kortom, het verbeteren van de toegang tot kapitaal 
voor circulaire ondernemers vergt inspanningen van 
de overheid.Publieke instellingen zoals Invest-NLende
ROM’s speleneenbelangrijke rol in debeschikbaarheid
van risicokapitaal,met name inde vroege fase van
eencirculaireonderneming.Dit kan in samenwerking
metNederlandsepensioenfondsen.Daarnaast kande
toegang tot kapitaal voor circulaireondernemersworden
verbeterddoor te sturenopmeer kennis vancirculaire
bedrijfsmodellenenbetere risicobeoordelingdoor
financiële instellingen.DeKopgroepCirculair Financieren
vanDNBvormtdaarbij eengoedstartpunt. Daarbij is het
vanbelangombinnenhet financieel toezicht actiever te
sturenop lineaire risico’s endezeonderdeaandacht te
brengenbij andere toezichthouders. Zogaancirculaire
kansenen lineaire risico’smeermeewegenbij financie-
ringsbeslissingenenkunnencirculaire activiteitenworden
opgeschaalddoordatde toegang tot kapitaal voor
circulaireondernemerswordt verbeterd.

Aanbeveling 3
Bevorder de toegang tot kapitaal voor circulaire
ondernemersdoor viade toezichthouders (DNBen
ECB) te sturenophetbetermeewegen vande finan-
ciële risico’s van lineairebedrijfsmodellenendekan-
sen vancirculairebedrijfsmodellen.

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-
nomiebeleid is politiek, endaarmeemaatschappelijk,
draagvlak nodig. Voordraagvlak is rechtvaardigheideen
randvoorwaarde.29Ookkent het voeren vanproductbe-
leid specifieke rechtvaardigheidsrisico’s. Denegatieve
effecten vanbeleid voormeerdereproductgroepen
kunnenopstapelenen zoonevenredig zwaar drukkenop
kwetsbaregroepen, zoals lage-inkomenshuishoudens.

Hogere inkomens hebben gemiddeld genomen een 
groter aandeel in de uitstoot van broeikasgassen.
Internationaal onderzoek laat steeds vaker ziendat er
groteongelijkheid is in het aandeel in deuitstoot van
broeikasgassen, zowel tussen landenals tussenhuishou-
densen individuen.30 De uitstoot van broeikasgassen 

29  SCP (2025); Rli (2025a).
30 Büchset al. (2024);Chancel (2022).
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beleid, de inclusiviteitvan besluitvormingsprocessen en het herstellen van

(historisch) onrecht. Zie WKR (2023).

Betrokkenheid van burgers bij het circulaire-economie-
beleid is belangrijk. Naast verdelende rechtvaardigheid
adviseert de WKR in haar advies voor het Klimaatplan om
rekening te houden met erkennende, herstellende en
procedurele rechtvaardigheid.41 Hierbij wordt respec­
tievelijk gekeken naar wie wordt geraakt door beleid, de
inclusiviteit van besluitvormingsprocessen en het her­
stellen van (historisch) onrecht. Procedurele rechtvaar­
digheid is relevant bij de intensivering van het circulaire
economiebeleid om het draagvlak te waarborgen en te
versterken. Binnen het beleid wordt intransitieagenda’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 is, zich gehoord weten. De organisaties
die hen vertegenwoordigen moeten daarom voldoende
worden betrokken bij de ontwikkeling van het beleid. Op
dit moment zitten vaak producenten aan tafel, terwijl voor

Circulaire-economiebeleid kan ongewenste effecten
hebben voor kwetsbare groepen. Door circulaire-
economiebeleid kunnen producten en diensten 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 erop die maniertoe leiden dat lagere
inkomensgroepen mindertoegang krijgen tot essentiële
materialen, diensten en voorzieningen.38Wanneerdit
beleid voor meerdere producten wordt ontwikkeld, kun­
nen deze effecten zich opstapelen. Het WKR-advies

‘Aan de slag met gedrag!’39 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. Denkaan dakloosheid, een
gebrekkige woning of vervoersarmoede. Het iszaakte
voorkomen dat circulaire-economiebeleid voor deze
mensen leidt tot nóg mindertoegang tot deze
voorzieningen.

WKR (2026a).

Rli (2025b).

Waarbij respectievelijkgekeken wordt naarwie er geraaktwordt door

Schöngart et al. (2025).

Ecorys(2022).

SCP (2025).

WRR(2023).

Nationaal Burgerberaad Klimaat (2025).

SCP (2025): Rli (2025b).

Rli (2025b).

DRIFT fortransition(2025).

Om de toegang tot (basis)voorzieningen te garanderen,
om te voorkomen dat ongelijkheden groter worden
en om draagvlak voor het beleid te behouden, zijn
compensatiemechanismes nodig. De overheid kan
maatregelen treffen om te 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
productgroepen is om meervouchers beschikbaarte
stellen aan lagere inkomensgroepen voor het repareren
van een bepaald product, zoals kleding of elektronica.
Een voorbeeld van generiek beleid is om de inkomsten
van beprijzende maatregelen zo terug te sluizen dat
lagere inkomensgroepen gecompenseerd worden
(bijvoorbeeld via de inkomstenbelasting). De Rli stelde
onlangs een generiek duurzaamheidsdividend voor. Met
de opbrengsten van 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.40

Op dit moment ervaart het overgrote deel van de
Nederlanders de lastenverdeling van klimaatbeleid als
oneerlijk. Zo vindt 82% van de mensen dat de lasten on- 
eerlijkverdeeld zijn tussen burgers en bedrijven, en 78%
van de mensen dat deze oneerlijk verdeeld zijn tussen arm
en rijk.33 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 een rechtvaardige verdeling
van klimaatlasten, ook wel verdelende rechtvaardigheid
genoemd. Daaruit bleek dat rechtvaardigheid als zeer
belangrijkwordt ervaren door burgers, zelfs belangrijker
dan zo min mogelijk CO2-uitstoot.34 Veel van de aan­
bevelingen die zijn voorgesteld door het Nationaal Bur­
gerberaad Klimaat in 2025vragenookomeeneerlijkere
verdeling van de kosten tussen burgers en bedrijven.35

door consumptie en investeringen van de rijkste 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.31 In Nederland veroorzaken hogere
inkomensgroepen met hun consumptie meer uitstoot
dan lagere inkomensgroepen. De 10% hoogste inkomens
stoten per capita tot wel 4,4 keer zoveel uit als de laagste
50%, en tot 2,3 keer zoveel als de middelste 40%.32
Lagere inkomensgroepen hebben bovendien minder
toegang tot duurzame alternatieven voor CO2-intensieve
producten, zoals duurzaam textiel of duurzame woningen,
omdat dezevaakduurderzijn.

Ervaren onrechtvaardigheid beïnvloedt het draagvlak
voor klimaatbeleid. Wanneer burgers klimaatbeleid als
onrechtvaardig ervaren, kan dit het draagvlak aantas-
ten36, evenals de effectiviteit van klimaatbeleid. De Rli
concludeert dan ook dat verduurzamingsdoelen alleen te
realiseren zijn als het overgrote deel van de samenleving
mee kan doen en daadwerkelijk meedoet.37
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Ministerie van Klimaat en Groene Groei (2025).

DRIFT fortransition(2025).

PBL(2025a):IRP(2024).

het functiegerichte beleid vaak andere actoren moeten
worden betrokken.

IRP(2024).

World Bank(2O17).

ILO (2021).

WTO(2023).

De Ridder(2O17).

Rademaker(2O17).

De Ridder(2O17).

Aanbeveling 4
Beperk de ongewenste negatieve effecten van 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.

Veel consumptiegoederen, zoals elektronische
apparaten en kleding, worden in lage-inkomenslan-
den gefabriceerd, vaak onder (zeer) slechte arbeids­
omstandigheden en met schadelijke gevolgen voor
mens en milieu. Internationaal opererende bedrijven
profiteren niet alleen van lage materialenprijzen in
lage-inkomenslanden, maar ook van lage lonen en
gebrekkige arbeids- en milieurechten.48Tegelijkertijd
betalen zij niet of te weinig voor hun uitstoot doordat
beprijzende instrumenten veelal ontbreken. Mede
hierdoor kunnen zij de prijzen van producten drukken
en deze tegen lage prijzen aanbieden aan consumen­
ten in hoge-inkomenslanden.

Het uitwerken van rechtvaardigheidsoverwegingen in
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 gehouden wordt met het feit dat hogere inko­
mens gemiddeld genomen een groter aandeel hebben
in de uitstoot van broeikasgassen. Dat ondergraaft het
draagvlak. Met compensatiemechanismen kan er iets
aan de ongelijke verdeling van lusten en lasten worden
gedaan. Naast verdelende rechtvaardigheid is het ook
belangrijk om bij circulaire-economiebeleid rekening te
houden met erkennende, herstellende en procedurele
rechtvaardigheid. De WKR adviseert deze overwegingen
voortaan expliciet in het NPCE op te nemen.

Tekstbox 2. Internationale rechtvaardigheids­
overwegingen voor circulair beleid

Nederland kan een rol spelen in het versnellen van de
energietransitie en circulaire 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.
Voor ontwikkelingslanden geldt in het bijzonderdat
de snelle verstedelijking leidt tot afvalproblemen,
naast de afvalbergen dieeralzijndoorafvaldumping
vanuit andere landen. Circulaire waardenketens en
bedrijfsmodellen kunnen in deze landen bijdragen
aan een schonere en duurzamere leefomgeving,
en economische kansen bieden voordeze landen,
bijvoorbeeld door de levering van secundaire grond­
stoffen. Daarbij dient rekening gehouden te worden
met het behoud van lokale werkgelegenheid.52

milieu-impact van grondstoffenwinning ondervin­
den. 46Tegelijkertijd hebben lage-inkomenslanden
deze grondstoffen in toenemende mate zelf nodig
om hun economieën te ontwikkelen en
verduurzamen.47

Rechtvaardigheidsoverwegingen zijn nog niet geëx­
pliciteerd in het NPCE.42 De WKR adviseert om in een
volgende versie van het NPCE deze overwegingen wel
op te nemen. Dit gebeurt al binnen het klimaatbeleid.43
Zo wordt duidelijkvanuit welk normatief kader beleid
wordt gemaakt en kunnen rechtvaardigheidsrisico’s
gericht en vooraf worden meegenomen in het beleid.44
Daarnaast zou een volgende versie van het NPCE ook
de maatregelen moeten bevatten die worden genomen
om ongewenste effecten van het beleid op bepaalde
groepen te verminderen.

Tegelijkertijd kaneenverminderde vraag naarmate-
rialen en producten economische gevolgen hebben
voorde landen waar deze materialen worden gewon­
nen en verwerkt. Wanneer de vraag naar bijvoorbeeld
auto’s of textiel daalt, heeft dat direct impact op
sectoren die in de productieketen betrokken zijn,
zoals de mijnbouw, landbouw en industrie.49 In het
nationale en Europese beleid zou hier (meer) rekening
mee gehouden moeten worden. Zo zou in het inter­
nationale handelsbeleid het uitgangspunt kunnen zijn
dat ontwikkelingslanden worden gesteund in de tran­
sitie naareen circulaire economie50, en kan ontwikke­
lingsbeleid worden ingezet om landen te helpen met
diversificatie, om hun afhankelijkheid van (primaire)
grondstoffenexport te verkleinen.51

Ook internationale rechtvaardigheidsoverwegingen
spelen een rol bij het ontwerpen van het
circulaire-economiebeleid. Het materialengebruikin
Nederland en andere hoge-inkomenslanden is voor
een belangrijk deel de oorzaak van emissies in andere
landen. Hoge-inkomenslanden gebruiken gemid­
deld zes keer meer grondstoffen dan lage-
inkomenslanden per hoofd van de bevolking.45
Veel van deze grondstoffen bevinden zich in lage-
inkomenslanden, die daardoor de directe

42 Ministervan Infrastructuur en Waterstaat (2023): Ministervan Infrastruc­

tuur en Waterstaat (2025).
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De transitie naar een circulaire economie is een sys-
teemopgave die vrijwel alle beleidsdomeinen raakt.
Zoals geïllustreerd in hoofdstuk 4 beïnvloedt de manier
waarop we reizen, wonen en consumeren welke mate­
rialen nodig zijn in 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 (LWN).

vervangen door verschillende producttafels. Dit is een
verbetering, maar er is nog onvoldoende uitgewerkt wat
het mandaat wordt van deze overlegstructuren. Dat geldt
ookvoorde politieke en bestuurlijke verantwoording bij
het niet behalen van de doelen.59 Op een aantal terreinen
ziet de WKRdan ookeen noodzaakvoor versterking van
het sturingsmodel.

PBL(2O25b).

Rijksoverheid (2019).

Staatssecretaris van Infrastructuur en Waterstaat (2025).

Ministervan Infrastructuuren Waterstaat (2025).

Dit werd eerder ook geconstateerd dooronderandere PBL(2O25a),

Ministerie van lenW (2024).

Cramer(2O22).

NSOB(2022).

Ministervan Infrastructuur en Waterstaat (2023).

NSOB(2022).

PBL(2023, 2025a, 2025b): NSOB(2022).

Ten tweede vraagt de uitvoering van het circulare-
economiebeleid om structurele financiële middelen.
Hoewel uit de actualisatie van het NCPE blijkt dat de
ambitie voor een circulaire economie overeind blijft61,
lopen de structurele en incidentele middelen voor de
jaren 2025-2030 fors terug. In totaal loopt het budget
voor de circulaire economie terug van 86 miljoen euro
in 2025 naar minder dan 54 miljoen in 2030.62 Waar het
klimaatbeleid kan leunen op het meerjarige Klimaatfonds,
is de circulaire economie afhankelijk van tijdelijke pro­
gramma’s en incidentele financiering. Vooreen ambitieus
circulaire-economiebeleidzijn middelen nodigvoor
innovatie, stimulering van transities door subsidies en
fiscale vrijstellingen. Ook zijn middelen nodig voorde
uitvoeringsorganisaties en voor gemeenten. Deze beno­
digde middelen zijn naar verwachting veel hoger dan wat
er nu voor gereserveerd is.63

Ten eerste kan de integratie met andere beleidster­
reinen worden versterkt doorverantwoordelijkheden
van andere departementen expliciet te maken. Daarbij
kan het mandaat van de coördinerend bewindspersoon
om hierop te sturen worden vergroot. De minister van
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 coördinerend bewindspersoon vallen.
Er zijn geen afrekenbare verantwoordelijkheden voor
andere departementen op circulaire doelen. Daarom
blijft integratie van beleid afhankelijkvan de bereidheid
tot samenwerking. Binnen het klimaatbeleid is dit anders.
In het Klimaatakkoord is afgesproken welk departement
voorwelk onderdeel van de transitie verantwoordelijk
is.60 Ook moet het kabinet ten minste elke vijf jaar een
Klimaatplan vaststellen met een voorgeschreven inhoud
en een tijdshorizon van tien jaar. Daarmee beschikt de
interdepartementale coördinatie over een duidelijke
juridische basis en een formele escalatielijn. Deze manier
van werken kan alsvoorbeeld dienen vooreen betere
verankering van het circulaire- economiebeleid.

De voorgestelde productaanpak vraagt een co­
ördinerend bewindspersoon op het behalen van
kabinetsbrede, nationale doelen. De productaanpak is
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 optelsom van productbeleid voldoende
is om de nationale doelen te realiseren, 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 coördi­
nerend bewindspersoon. Die moet het mandaat hebben
om te sturen op de bijdrage van het productbeleid aan
de nationale doelen. Het ligt voorde hand om voor een
productaanpakte werken met een kaderwet circulaire
economie. Een dergelijke wet wordt op dit moment
voorbereid.53 Een kaderwet circulaire economie biedt
een stabielejuridische basis en maakt het mogelijkom
per productgroep via algemene maatregelen van bestuur
(AMvB’s) nader invulling 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 coördineren
van de circulaire transitie54, maar er zijn weinig bindende
afspraken.55 Erzijn interdepartementale werkgroepen,
producttafels, een Speciaal Regeringsvertegenwoordi­
ger Circulaire Economie, monitoring door het PBL en een
coördinerende rol voorde minister van Klimaat en Groene
Groei (voorheen de staatssecretaris van Infrastructuuren
Waterstaat).56 Het sturingsmodel berust op dit moment
echtervooral op niet-bindende afspraken.57 Dit is onvol­
doende om de transitie op te schalen richting 2050.58
Het ontbreekt binnen het beleid aan mandaat, doorzet-
tingsmacht en duidelijk politiek eigenaarschap om beleid
departement-overstijgend te sturen en voortgang af te
dwingen. In het NPCE van 2025 zijn de transitieagenda’s
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De WKR constateert dat de huidige regie van het cir-
culaire-economiebeleid onvoldoende sterk is voor de
schaal en urgentie van de opgave. Het bewaken van de
samenhang, voortgang en bijsturing van productbeleid
vraagt om een coördinerend bewindspersoon met
een duidelijk interdepartementaal mandaat. Op een
viertal manieren kan de bestuurlijke effectiviteit van het
circulaire-economiebeleid verderworden verbeterd:
(1) expliciteer de verantwoordelijkheden van betrokken

Cramer(2O22).
Cramer(2O2O).
NSOB(2022).
PBL(2O25b).
Klimaatwet (2023).
Klimaatwet (2023).

Ten vierde is monitoring van de circulaire transitie
behoorlijk ontwikkeld, maar onvoldoende gekoppeld
aan verplichte beleidsreacties en bijsturing. Het NPCE
is een beleidsprogramma zonderwettelijke grondslag
en zonder vaste monitorings- en verantwoordingscyclus.
Monitoring via de ICER geeft cruciale inzichten, maar be­
leidsreacties of bijsturing zijn niet verplicht. Klimaatbeleid
heeft ter vergelijking een meerverplichtend karakter.
Binnen het klimaatbeleid is de monitoringscyclus wettelijk
vastgelegd.68 De Klimaatwet verplicht tot jaarlijkse
verantwoording via de Klimaatnota en koppelt beleid aan
een wettelijkverankerde cyclus van monitoren, reageren
en bijsturen door middel van de jaarlijkse Klimaat- en
Energieverkenning (KEV) van het PBL.69 Ook biedt het
Europese circulaire economiebeleid handvatten om de
nationale monitoring verderteversterken, bijvoorbeeld
als het gaat om (meer) transparantie van de materiaalsa-
menstelling van producten.

departementen, net zoals in het Klimaatakkoord; (2) zorg
voor structurele en voldoende financiële middelen; (3)
zorg voor een evenwichtige vertegenwoordiging van
belangen,juist ookals het gaat om het vormgeven van
functiegerichte beleid; en (4) zorg net als bij de Klimaat­
wet voor een wettelijkverankerde cyclus van monitoren,
reageren en bijsturen. Alleen wanneer deze randvoor­
waarden worden 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:

► structurele en grotere financiering voor het circulaire-
economiebeleid

► departementale verantwoordelijkheid voor het
behalen van de doelen

► wettelijke verankering van de monitorings- en
verantwoordingscyclus

► een sterker mandaat voor de verantwoordelijke
bewindspersoon bij interdepartementale
besluitvorming

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.64Transitieagenda’s, producttafels en andere
netwerken dragen bij aan samenwerking tussen ketens,
bewustwording over milieu-impacts en betrokkenheid bij
het beleid.65 Een actieve rol van bedrijven en maatschap­
pelijke partijen bij beleidsvorming heeft voordelen, maar
vraagt om aandacht voor (onder)representatie en proce­
durele rechtvaardigheid. Op dit moment vindt deelname
vaak plaats op persoonlijke titel en is niet altijd duidelijk in
hoeverre belangen evenwichtig zijn vertegenwoordigd.66
Het NPCE 2025 legt het accent nadrukkelijk op product­
tafels en mede-eigenaarschap van ondernemers voor
de doelen. Hierbij is het belangrijk dat vooral koplopers,
naast gevestigde belangen, aan tafel zitten.67 Voor het
functiegerichte beleid is het ook nodig om andere acto­
ren te betrekken. Denk daarbij voor 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 blijven voor de
besluitvorming.
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Circulair 
versterkt
Duurzaam materiaalgebruik voor een 
klimaatneutrale samenleving

Samenvatting



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 
voor ongeveer 40% van de Nederlandse broeikasgas-
voetafdruk. Het gaat om materialen zoals staal, beton en 
kunststoffen. Om deze klimaatimpact te verminderen 
zijn circulaire strategieën nodig: we moeten minder 
en duurzamere materialen gebruiken. De vraag naar 
materialen stijgt nog steeds. Het wereldwijde gebruik van 
grondstoffen is de afgelopen decennia verdriedubbeld, 
en zonder extra beleid zal de vraag blijven groeien. Ook in 
Nederland is 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 materialen is Nederland 
afhankelijk van het buitenland. De laatste jaren nemen 
de leveringsrisco’s in 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 er economische kansen. De Neder-
landse industrie is op zoek naar een toekomstbestendig 
verdienmodel. Efficiënter materiaalgebruik, reparatie, 
hergebruik en hoogwaardige recycling kunnen bijdragen 
aan innovatie, nieuwe bedrijvigheid en een sterkere con-
currentiepositie.

Om deze kansen te verzilveren is een versterking van het 
circulaire-economiebeleid nodig. De verantwoordelijke 
bewindspersoon heeft de WKR gevraagd welk beleid 
nodig is voor de verduurzaming van het materialensys-
teem. De WKR richt zich daarbij op de vraag: welk beleid 
is noodzakelijk om de klimaatimpact van het materi-
aalgebruik te verminderen, en welke randvoorwaarden 
zijn er voor 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 verschoven van 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 echter vaak niet meetbaar en zijn er 
weinig beleidsinstrumenten uitgewerkt. De instrumenten 
die zijn uitgewerkt zijn vaak stimulerend of vrijwillig, er zijn 
nog weinig beprijzende en normerende maatregelen. 
Ook is er nog weinig beleid voor de lange termijn en is er 
een sterke focus op de achterkant van de keten, zoals 
recycling en afvalvermindering. Een gestructureerde 
aanpak per productgroep, met beleid voor de gehele 

levenscyclus van een product, is nodig om de klimaatim-
pact te verminderen en bedrijven en consumenten meer 
mee te nemen in 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 
openbaar vervoer 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 
verpakkingen zijn het vaak de verkopers van het verpakte 
product. Productiegericht beleid is het ontwerpen en 
produceren van producten met minder of met duurzame-
re materialen. Bijvoorbeeld het gebruik van hout in plaats 
van beton in de bouw, of het ontwerpen van producten 
die beter te repareren zijn. 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 beïnvloedt hoe een product 
in behoeften 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 financiële middelen om die doelen te halen.

Om te laten zien hoe Aanbeveling 1 in de praktijk 
uitwerkt, hebben we voor vier productgroepen aan-
bevelingen voor functiegericht en productiegericht 
beleid opgesteld. Dit is gedaan voor auto’s, woningen, 
kleding en plastic verpakkingen. Deze productgroepen 
zijn gekozen vanwege hun grote klimaatimpact en omdat 
ze verschillen in functie en gemaakt zijn van verschillende 
materialen. Bij de uitwerking is vooral gekeken naar beleid 
voor vermindering van broeikasgassen. Uiteindelijk moet 
het beleid ook worden afgewogen tegen andere maat-
schappelijke doelen, zoals bij wonen 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- Er is 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-eq aan uitstoot van broeikasgassen door materi-
aalgebruik. Tot nu toe is het klimaatbeleid vooral gericht 
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Kleding - Om de uitstoot door textiel te verlagen, is het
vooral belangrijk dat we minder en duurzamere kleding
gaan kopen. De Nederlandse kledingconsumptie is
verantwoordelijkvoor de uitstoot van ongeveer 4,4 Mton
CO2-eq. Het aandeel op aardolie gebaseerde, syntheti­
sche vezels stijgt al jaren. In Nederland kopen we perjaar
gemiddeld ruim 50 nieuwe kledingstukken per persoon.
De kern van het probleem ligt dan ook in overconsumptie.
Productiegericht beleid, zoals hogere eisen aan de
levensduur, de repareerbaarheid en het gebruikvan gere­
cyclede vezels is daarnaast noodzakelijk.

► Productiegericht: Vergroot de ambitie
voor bouwen met hout en andere duurzame
materialen, zodat binnen tien jaar het gebruik
van CO2-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.

Aanbeveling 2c
Voer functie- en productiegericht beleid voor kleding

op het verminderen en verduurzamen van het gebruik
van auto’s, maar om de uitstoot door materialen te ver­
minderen is 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 mobiliteitssysteem zo inrichten dat
minder auto’s nodig zijn, en we moeten kleinere, lichtere
en circulair ontworpen voertuigen produceren.

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 CO2-eq perjaar, waarvan bijna de helft
voorwoningen. Door de kabinetsplannen voor 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 kantoorpanden om te
bouwen tot 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 2a
Voerfunctie- en productiegericht beleid voor auto’s

Aanbeveling 2b
Voerfunctie- en productiegericht beleid voor
woningen

Verpakkingen - Om de uitstoot van plastic verpakkin­
gen te verlagen, is het nodig om minder verpakkings­
materiaal te gebruiken en een markt te creëren voor
circulair plastic. Plasticverpakkingen 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 plasticverpakkin­
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 minderverpakkingen
nodig zijn. Tegelijkertijd is productiebeleid noodzakelijk
om een markt te creëren voor recyclaat en duurzame
alternatieven voor fossiele grondstoffen.

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

► Functiegericht: Voer beleid gericht op het invullen
van de mobiliteitsbehoefte met zoveel mogelijk
openbaar vervoer, de fiets en deelmobiliteit.
Vergroot de bereikbaarheid van voorzieningen
zonder auto en zet in op het verminderen van het
aantal auto’s met restrictief parkeerbeleid.

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

► 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
produceren van kleding met duurzame materialen
en een lange 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.
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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 voor recyclaat in verpakkingen 
voldoende sterk zijn kunnen nationale subsidies 
worden afgebouwd.

Drie randvoorwaarden voor een circulaire economie

Er is beleid nodig om circulaire ondernemers betere 
toegang tot financiering te geven. De financiële sector 
is nu sterk ingericht op lineaire bedrijfsmodellen: be-
drijven die steeds nieuwe grondstoffen gebruiken. Ook 
ontbreekt vaak kennis van circulaire bedrijfsmodellen in 
de financiële sector. Dit belemmert de toegang tot ka-
pitaal voor innovatieve, circulaire ondernemers. Volgens 
schattingen zou de financieringsbehoefte van circulaire 
ondernemers ruim twintig keer groter zijn dan de huidige 
financiering. Door de risico’s van lineaire bedrijfsmodellen 
en de kansen van circulaire bedrijfsmodellen beter te 
wegen in de financieringsbeslissingen van financiële 
instellingen kan de toegang tot kapitaal worden verbe-
terd. Toezichthouders op financiële 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 meewegen van de 
financiële risico’s van lineaire bedrijfsmodellen en de 
kansen van circulaire bedrijfsmodellen.

Er is beleid nodig om te zorgen dat het circulaire-
economiebeleid niet onevenredig zwaar drukt op 
groepen met minder geld. Het voeren van productbeleid 
kent risico’s op ongewenste effecten. Hogere prijzen 
voor meerdere productgroepen kunnen zich opstapelen 
en zo onevenredig zwaar drukken op lage-inkomens-
huishoudens. Momenteel is er nog weinig aandacht voor 
rechtvaardigheid in het circulaire-economiebeleid. 
Het is van belang om alternatieven voor niet-duurzame 
producten en diensten voor iedereen in de samenleving 
toegankelijk te maken. Er kan ook compensatie nodig zijn, 
bijvoorbeeld via de inkomstenbelasting.

Aanbeveling 4
Beperk de ongewenste negatieve effecten van 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. 

Tenslotte moet de coördinerende 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 echter aan voldoende doorzettingsmacht, afreken-
bare verantwoordelijkheden en structurele middelen om 
deze samenhang te borgen. Hiervoor is een uitbreiding 
van de juridische en financiële 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 
behalen van de doelen

▶ wettelijke verankering van de monitorings- en 
verantwoordingscyclus

▶ een sterker mandaat voor de verantwoordelijke 
bewindspersoon bij interdepartementale 
besluitvorming
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