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Samenvatting

In het kader van het tienjarenplan van het Biodiversiteitsverdrag van de Verenigde Naties (CBD) zijn
er in 2022 nieuwe internationale doelen voor 2030 afgesproken. Die doelen zijn vastgelegd in het
zogenoemde Kunming-Montreal Global Biodiversity Framework (KM-GBF), het doelenraamwerk
van de CBD. Er zijn in totaal 23 ‘actiedoelen’ over behoud, herstel en duurzaam gebruik van biodi-
versiteit overeengekomen tussen de 196 landen die aan de conventie deelnemen (de ‘partijen’). Ac-
tiedoel 16 gaat over het verkleinen van de voetafdruk en luidt in het kort: “Faciliteer consumenten
bij het maken van duurzame keuzes, en verklein de voetafdruk van landen door consumptie”. Uit
analyses van de nationale plannen en rapportages over de voortgang van de partijen blijkt dat de
ambitie en aanpak in veel landen onvoldoende is om het actiedoel te realiseren. Zo ook in Neder-
land. In deze policy brief verkent het PBL welke mogelijkheden het beleid heeft om de voetafdruk
van Nederlandse consumptie te verkleinen, en zo bij te dragen aan de biodiversiteitsdoelen.

De voetafdruk: een veelomvattend begrip

Met ‘de voetafdruk’ wordt de milieudruk bedoeld die de mens op de aarde legt door zijn handelen,
consumeren en produceren. In actiedoel 16 van het GBF wordt met de voetafdruk de milieudruk
bedoeld die door consumptie wordt veroorzaakt. Die voetafdruk bestaat uit de milieudruk bij de
consument plus de milieudruk van alle economische processen die in productieketens nodig zijn
voor de uiteindelijke consumptie in een land, ongeacht waar deze processen plaatsvinden. Econo-
mische processen in de productieketen gaan gepaard met bijvoorbeeld landgebruik, broeikasgase-
missies, watergebruik en vervuiling, die alle impact hebben op het leefmilieu, de natuur en
biodiversiteit. Voor al deze soorten milieudruk worden afzonderlijke indicatoren voor de voetaf-
druk onderscheiden, zoals de broeikasgasvoetafdruk, de grondstoffenvoetafdruk, de landvoetaf-
druk en watervoetafdruk. Daarnaast is er ook nog een voetafdruk over de effecten van al die
soorten van milieudruk op biodiversiteit, wat we aanduiden als de biodiversiteitsvoetafdruk. Al
deze voetafdrukken tezamen geven een samenhangend beeld van de milieugevolgen van con-
sumptie, en dat geheel noemen we in het vervolg kortweg ‘de voetafdruk’.

De biodiversiteitsvoetafdruk van de Nederlandse consumptie is relatief groot en ligt voor een aanzienlijk
deel buiten de EU

Nederland is een relatief welvarend maar ook klein en dichtbevolkt land is. Daardoor moeten voor
de Nederlandse consumptie veel grondstoffen en producten worden geimporteerd, deels uit de EU,
maar ook uit de rest van de wereld. De winning, productie en import gaan gepaard met de nodige
milieudruk, wat uitgedrukt wordt in voetafdrukken (zie kader). Vooral het landgebruik en de broei-
kasgasuitstoot hebben grote effecten op de mondiale biodiversiteit. Ruim 60 procent van de Ne-
derlandse landvoetafdruk ligt buiten de EU en van de broeikasgasvoetafdruk is dat ruim go
procent. Voor de Nederlandse consumptie is ongeveer drie keer zoveel land nodig als de totale op-
pervlakte aan land in Nederland. De broeikasgasvoetafdruk van de Nederlandse consumptie is
bijna go procent groter dan de totale nationale broeikasgasemissies van Nederland. Van de ver-
schillende productgroepen heeft voedsel het grootste aandeel in de biodiversiteitsvoetafdruk, ge-
volgd door de behoefte aan woningen en energie.
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De biodiversiteitsvoetafdruk van de Nederlandse consumptie laat een neergaande trend zien, maar de af-
name lijkt te stagneren

De biodiversiteitsvoetafdruk is tussen 2010 en 2021 afgenomen met 20 procent. Per capita is deze
daling nog iets groter, namelijk 24 procent. Het krimpen van de biodiversiteitsvoetafdruk weerspie-
gelt vooral de afname van de land- en broeikasgasvoetafdruk, die onder andere te maken heeft
met het wereldwijd treffen van maatregelen voor een duurzamere energievoorziening en voor ho-
gere gewasopbrengsten. De daling vond met name plaats tussen 2010 en 2014, daarna fluctueert
het beeld en stagneert de afname.

De huidige Nederlandse beleidsaanpak voor actiedoel 16 is veelzijdig, maar daarin ontbreken nog een paar
voor de voetafdruk relevante beleidsonderwerpen

In reactie op de actiedoelen in het Kunming-Montreal Global Biodiversity Framework heeft Neder-
land een actieplan gemaakt: het Nationale Biodiversiteit en Strategie Actieplan (het NBSAP). Daarin
wordt gesteld dat er aan actiedoel 16 wordt bijdragen door het al bestaande beleid uit te voeren.
Dat gaat onder andere om beleid voor landbouw en voedsel, voor de circulaire economie, voor
duurzame energievoorziening, en beleid voor maatschappelijk verantwoord ondernemen. De be-
leidsaanpak voor actiedoel 16 gaat dus verder dan enkel natuur- en biodiversiteitsbeleid. Van het
bestaande beleid zal een positieve invloed uitgaan op het verkleinen van verschillende soorten mi-
lieudruk en dus ook op de voetafdrukken. Maar er ontbreken ook een aantal onderwerpen in de
beleidsaanpak. Zo is er geen aandacht voor de eiwittransitie, terwijl met een overgang van dierlijke
naar plantaardige eiwitten de biodiversiteitsvoetafdruk een flink stuk kleiner kan worden. Verder is
er in het plan meer aandacht nodig voor beleid voor (duurzame) internationale handel, omdat een
groot deel van de biodiversiteitsvoetafdruk buiten de EU ligt.

Voor een substantiéle reductie van de biodiversiteitsvoetafdruk is een ketenbenadering nodig

In het Nederlandse NBSAP wordt gesteld dat bij het verkleinen van de voetafdruk de keuzevrijheid
van de consument voorop staat. Maar het is niet realistisch om te verwachten dat er een substanti-
ele afname van de voetafdruk mogelijk is door alleen uit te gaan van de veranderbereidheid van de
consument. In alle stappen van de productieketen, zoals grondstofwinning, verwerking tot materi-
alen, transport van materialen en producten, zijn (technische) maatregelen mogelijk die bijdragen
aan het verkleinen van de verschillende voetafdrukken. Denk aan het minder verspillen van voed-
sel, het voorkomen van vervuiling, en het efficiénter met energie omgaan. Met een zogenoemde
ketenbenadering kan er beleid worden ontwikkeld dat niet alleen op de consument is gericht maar
ook op alle actoren die in de verschillende productieketens een rol hebben, zowel in de fase van
winning, verwerking en productie. Dat betekent ook dat die ketenactoren verantwoordelijk worden
voor het treffen van maatregelen om de voetafdrukken te verkleinen. Het breed toekennen van die
verantwoordelijkheden vergt een expliciete politieke afweging. Het hanteren van een ketenbena-
dering ligt in de lijn van het whole-of-society-principe van het KM-GBF, dat ervan uitgaat dat er bij-
dragen van alle actoren uit de maatschappij nodig zijn om biodiversiteitsdoelen te halen.

Door met meer landen een gezamenlijke aanpak te ontwikkelen, kunnen ook buiten de EU ver-
anderingen worden gerealiseerd

De Nederlandse voetafdruk ligt voor een groot deel in landen buiten de EU, vanwege economische
processen die aan de basis van veel productieketens liggen. De invioed van Nederland en Europa op
het natuur- en milieubeleid in die landen is beperkt. Binnen de EU gelden voor de lidstaten dezelfde
EU wetgeving en beleidskaders, bijvoorbeeld via de Green Deal, en daardoor is er een bepaalde
mate van uniformiteit in het natuur- en milieubeleid van landen dat invloed heeft op de voetaf-
drukken. Om de voetafdruk buiten de EU te verkleinen is samenwerking nodig met meer landen en
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actoren: met zowel overheden en lokale initiatieven in productielanden als met allerlei internatio-
nale duurzaamheidsinitiatieven van maatschappelijke organisaties.

Een coherente beleidsaanpak vraagt om het verankeren van biodiversiteit in het beleid van alle betrokken
ministeries

Het verkleinen van de voetafdruk vraagt betrokkenheid van meerdere ministeries. Er is immers be-
leid nodig voor verschillende economische domeinen die te maken hebben met consumptie, zoals
voedsel en landbouw, wonen, transport, energie, materialen en duurzame internationale handel. In
het huidige beleid van de betrokken ministeries is biodiversiteit nu niet altijd even goed verankerd.
In de beleidsaanpak voor het verkleinen van de voetafdruk elders in de wereld dient ook rekening
gehouden te worden met sociaal-economische aspecten van ontwikkeling elders, wat een belang-
rijk doel is van het buitenlandbeleid. In het Nederlandse NBSAP wordt wel genoemd dat er een
aanpak voor ‘beleidscoherentie’ komt, maar die is nog niet ontwikkeld. Streven naar meer beleids-
coherentie ligt in de lijn van het whole-of-government-principe van het KM-GBF, en sluit ook aan bij
het actiedoel 14 tot mainstreamen van biodiversiteit in alle beleid.

Transformatieve verandering vraagt om een beleidsperspectief voor de lange termijn

Het stoppen van verder verlies van biodiversiteit vergt maatschappelijke en economische transfor-
matie. Verder biodiversiteitsverlies is volgens het Intergouvernementeel Platform voor Biodiversi-
teit en Ecosysteemdiensten (IPBES) alleen te voorkomen als de economische productie- en
consumptiestructuren en de bijbehorende waardenpatronen in de samenleving veranderen. Deze
transformatie van economische structuren die moet zorgen voor duurzamere productie en con-
sumptie zal ook leiden tot het substantieel verkleinen van de voetafdruk van landen. Voor een der-
gelijke transformatie is beleid nodig dat vooruit kijkt en een visie ontwikkelt op een toekomstige
gewenste economische structuur. Het streven naar langetermijntransformaties is een noodzakelijk
onderdeel van ‘verbreed natuurbeleid’, dat niet alleen is gericht op het voeren van maatregelen om
natuur te beschermen en te herstellen, maar ook op het aanpakken van de achterliggende econo-
mische oorzaken van biodiversiteitsverlies.
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1 Inleiding

In 2022 zijn er in het kader van het tienjarenplan van het Biodiversiteitsverdrag van de Verenigde
Naties (de Convention on Biological Diversity - kortweg de CBD) nieuwe internationale doelen voor
2030 afgesproken, vastgelegd in het Global Biodiversity Framework (GBF; CBD 2022). De ambities en
aanpak van landen voor de mondiale doelen zijn vastgelegd in nationale biodiversiteitsstrategie-
en actieplannen, de zogenoemde NBSAP’s. Het Nederlandse NBSAP is in 2025 verschenen (LVVN
2025). In actiedoel 16 wordt aan de landen die het verdrag hebben ondertekend (kortweg de ‘par-
tijen’) gevraagd om de voetafdruk van de consumptie in hun land te verkleinen, en zo bij te dragen
aan het beperken van de milieudruk op de wereldwijde biodiversiteit.

Om de voetafdruk substantieel te verlagen, is het nodig om op de lange termijn veranderingen in de econo-
mie tot stand te brengen

In het kort luidt actiedoel 16: ‘Het bevorderen van duurzame consumptiekeuzes en het terugbren-
gen van de mondiale voetafdruk door consumptie’ (zie tekstkader 1). Dit actiedoel is mede opge-
steld als respons op de oproep van IPBES (het Intergovernmental Science-Policy Platform on Biodiversity
and Ecosystem Services) om in te zetten op transformatieve veranderingen in de economie en maat-
schappij (IPBES 2019; 2025). Het is volgens het IPBES alleen mogelijk om verder verlies van biodi-
versiteit te stoppen door in te zetten op andere economische productie- en consumptiestructuren
en bijpbehorende waardenpatronen in de samenleving.

In het nationaal beleid van landen ontbreken sterke ambities voor de voetafdruk

Uit een analyse over de nationale rapportages en de NBSAP’s van partijen (sCBD 2026; Immerzeel
et al. 2026) komt naar voren dat de huidige beleidsplannen onvoldoende zullen zijn om een aantal
doelen te halen. Met name doelen voor duurzaam gebruik van ecosystemen en die voor bijdragen
van de natuur aan de economie worden onvoldoende in concreet beleid omgezet. Dat geldt ook
voor het actiedoel 16, waarvoor nog relatief weinig landen concrete en heldere doelen hebben ge-
formuleerd die in lijn zijn met het actiedoel. Er zijn vooral acties voor afvalreductie opgenomen. Er
zijn maar weinig kwantitatieve doelen voor het verkleinen van de voetafdruk geformuleerd (Im-
merzeel et al. 2026). Een concretiseringsslag en aanscherping van het beleid van partijen lijkt nodig
om op termijn het verlies van biodiversiteit te stoppen. Opties en handelingsperspectieven verken-
nen om de voetafdruk van landen daadwerkelijk te verkleinen kan helpen bij het verder aanscher-
pen en gerichter maken van beleid en het vergroten van de beleidsambities voor de GBF doelen.

Tijdens de 17¢ bijeenkomst van de partijen die de CBD-conventie steunen (de COP17 in 2026) vindt
voor de eerste keer een reviewproces plaats over de toereikendheid van de NBSAP’s om aan mon-
diale doelen bij te dragen. Deze review markeert een belangrijke verbetering in het mondiale pro-
ces om de doelen van het internationale Biodiversiteitsverdrag te realiseren. Dit gebeurt door de
tekortkomingen in de gezamenlijke ambities aan de partijen terug te koppelen, ze te bewegen tot
verdergaand beleid en bijbehorende inspanningen om de gedane beloftes te realiseren (Landry et
al. 2026).

Dit rapport dient als een basis voor verdere beleidsontwikkeling

In dit rapport geven we duiding over het begrip voetafdruk, en bieden we inzichten over opties om
de Nederlandse voetafdruk te verkleinen. Ook laten we de effecten daarvan zien op biodiversiteit in
binnen- en buitenland. Die inzichten komen voort uit onderzoek van het PBL en kennispartners
(zoals Wageningen University & Research — WUR; het Centrum voor Milieuwetenschappen (CML-
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Leiden); en Wageningen Social and Economic Research - WSER) naar de opties om de voetafdruk
te verkleinen voor een aantal productgroepen in de Nederlandse industrie. Onder ‘opties’ verstaan
we zowel (technische) maatregelen en beleidsinterventies in productieketens (ook wel: waardeke-
tens), als bestuurlijke benaderingen voor de governance in productieketens. Met deze policy brief ge-
ven we input voor verdere interdepartementale beleidsontwikkeling voor zowel de korte als lange
termijn. Deze inzichten zijn gebaseerd op een uitgebreide onderbouwende achtergrondstudie die
apart van deze policy brief wordt gepubliceerd.

Tekstkader 1: CBD-actiedoel voor de voetafdruk
Actiedoel 16 uit het Global Biodiversity Framework (GBF): ‘Het bevorderen van duurzame consump-
tiekeuzes, en het terugbrengen van de voetafdruk van consumptie.’

Dit doel bestaat uit twee onderdelen:

‘Waarborgen dat mensen worden aangemoedigd en in staat worden gesteld om duurzame con-
sumptiekeuzes te maken, onder andere door het vaststellen van ondersteunend beleid, wettelijke
of regelgevende kaders, het verbeteren van onderwijs en toegang tot relevante en accurate infor-
matie en alternatieven.’

‘In 2030 moet de mondiale voetafdruk van consumptie op billijke [eerlijke] wijze worden terugge-
drongen, onder meer door de mondiale voedselverspilling te halveren, overconsumptie aanzienlijk
te verminderen en het produceren van afval aanzienlijk terug te dringen, zodat alle mensen een
goed leven kunnen hebben in harmonie met Moeder Natuur.’

De volgende elementen zijn in het GBF benoemd om het doel te realiseren:

(1) Stimuleren van duurzame consumptiekeuzes door aanbieden informatie en onderwijs.

(2) Het op een eerlijke manier reduceren van de mondiale voetafdruk, zodat het menselijk gebruik
van natuurlijke hulpbronnen binnen biologische grenzen valt.

(3) Halveren van het mondiale verlies van voedsel.

(g) Terugdringen van afvalproductie, door veranderingen in consumptie en door meer hergebruik
en recycling van materialen.
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2 Duiding: definities, indicatoren en
perspectieven op de voetafdruk

Met de voetafdruk worden menselijke behoeften verbonden aan de milieudruk die daardoor ontstaat

De voetafdruk van consumptie representeert enerzijds de menselijk behoeften voor hun bestaan
en ontwikkeling (zoals voldoende voedsel, energie, water, woonruimte), en anderzijds de effecten
op de leefomgeving door de milieudruk die met consumptie gepaard gaat (zie figuur 2.1). Op een
mondiaal niveau kan die milieudruk gerelateerd worden aan grenzen aan het gebruik van de mon-
diale milieuruimte (bepaald door bijvoorbeeld waterschaarste, klimaatverandering en verlies aan
biodiversiteit).

Dat geeft informatie over een duurzame balans tussen die behoeften en wat de aarde aan milieu-
druk kan verwerken en aan natuurlijke hulpbronnen kan leveren. Het streven naar een dergelijke
balans is door de CBD opgenomen in de uitleg over en ambitie achter actiedoel 16: Ensuring that con-
sumption patterns remain within biological limits in an equitable way, is essential to living in harmony with Mo-
ther Earth (https://www.cbd.int/gbf/targets/16 - Explanation B). Streven naar balans is ook onderdeel van
de VN-2030-Agenda voor duurzame ontwikkeling en de daarin geformuleerde Sustainable Deve-
lopment Goals (de SDG’s; UN 2015).

Er zijn meerdere methoden om de voetafdruk van landen te berekenen vanuit verschillende perspectieven op
devoetafdruk

Gewoonlijk wordt een territoriale blik op milieudruk gehanteerd die alleen de milieudruk die bin-
nen de grenzen van een land ontstaat, meeneemt in het ontwikkelen van beleid (zie figuur 2.2).
Voetafdrukken geven een andere complementaire manier om naar de milieudruk van een land te
kijken door de milieudruk in de hele productieketen mee te nemen, ongeacht waar die milieudruk
plaatsvindt. Er zijn verschillende perspectieven (kijkwijzen) op de voetafdruk, namelijk vanuit het
standpunt vanuit consumptie of productie van een land (Wilting & In’t Veld 2025). De consumptie-
voetafdruk van een land geeft de totale milieudruk weer van alle economische processen die be-
trokken zijn in de waardeketens van producten en diensten die uiteindelijk door de burgers en de
overheid in dat land worden geconsumeerd. Dit perspectief op de voetafdruk staat in het actiedoel
en ook in dit rapport centraal.

In het tweede perspectief gaat het om de voetafdruk van bedrijven in een economie, ongeacht of
producten naar consumenten in het binnenland gaan of voor export zijn bedoeld. Er is ook hog een
mondiaal perspectief op de voetafdruk, waarbij het gaat om de totale voetafdruk van alle wereld-
burgers en overheden bij elkaar. Die wordt vergeleken met de draagkracht van de aarde, om over-
schrijdingen van planetaire grenzen te kunnen vaststellen (Lucas & Wilting 2018; Lucas et al. 2020).
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Figuur 2.1

Samenhang tussen duurzame ontwikkelingsdoelen (SDG’s) en voetafdrukindicatoren
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Het VN-Rader voor Duurzame OntwiRReling bevat enerzijds doelen over het voldoen aan de behoeften van mensen (zo-
als voldoende voedsel, energie, een gezonde leefomgeving en schoon drinkwater) en anderzijds het beschermen van bio-
diversiteit op land en in het water, het voorkomen van ernstige kRlimaatverandering en het behoud van natuurlijke
hulpbronnen zoals schoon water. Voetafdrukken staan daartussen, en geven aan hoe groot de behoeften van mensen
enerzijds zijn en wat de gevolgen daarvan zijn voor het milieu anderzijds (PBL, gebaseerd op Vanham et al. 2019).

Er zijn meerdere indicatoren voor de voetafdruk ontwikkeld voor verschillende vormen van milieudruk

Bij het berekenen van de omvang van de voetafdruk staat een zogenoemde ketenbenadering cen-
traal (figuur 2.3). In de productieketen treden namelijk verschillende vormen van milieudruk op: bij
het produceren van primaire grondstoffen (zoals biomassa, metalen, mineralen en fossiele brand-
stoffen), het verwerken daarvan tot producten en halffabricaten, het transporteren en verkopen
daarvan, het gebruik van producten en diensten, en uiteindelijk het verwerken van afval.

De ecologische voetafdruk is de oudste en meest bekende indicator. Het is een samengestelde indi-
cator waarin landgebruik en de (virtuele) ruimte voor adsorptie van broeikasgasemissies worden
gecombineerd, en uitgedrukt in een eigen eenheid (global hectares) (Wackernagel & Rees 1996; Wac-
kernagel et al. 2002). De ecologische voetafdruk geeft het totale gebruik van de productieve ruimte
in verschillende ecosystemen weer (zoals graslanden en bos), en dat gebruik kan vergeleken wor-
den met de mondiaal beschikbare productieve ruimte.

Later zijn er afzonderlijke indicatoren ontwikkeld voor verschillende vormen van milieudruk, zoals
een broeikasgasvoetafdruk, een landvoetafdruk, een watervoetafdruk, een nutriéntenvoetafdruk
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en meer (Vanham et al. 2019). In de zogenoemde biodiversiteitsvoetafdruk worden de effecten van
verschillende voetafdrukken op biodiversiteit gecombineerd, en uitgedrukt in een gemeenschappe-
lijke maat. In dit rapport wordt daarvoor onder andere de MSA-indicator gebruikt, die de graad van
natuurlijkheid van ecosystemen weergeeft (Schipper et al. 2025; Wilting et al. 2017). In dit rapport
staat deze biodiversiteitsvoetafdruk centraal, omdat actiedoel 16 moet bijdragen aan de centrale
doelen van de CBD, namelijk het behoud, herstel en duurzaam gebruik van biodiversiteit. In de rest
van dit rapport spreken we over de voetafdruk als we het over het begrip in algemene zin hebben, en
gebruiken we specifieke voetafdrukken als het om een bepaalde milieudruk of effect gaat.

Bij het analyseren van opties om de Nederlandse voetafdruk door consumptie te verkleinen is het handig om
een set aan indicatoren te gebruiken

Het gebruik van meerdere indicatoren geeft beter inzicht in de oorzaken achter de achteruitgang
van biodiversiteit, en daarmee kan ook beter op de belangrijkste milieudrukken worden gestuurd.
Afzonderlijke indicatoren geven zicht op specifieke beleidsdoelen, zoals reductie van grondstoffen-
inzet in het kader van de nationaal programma voor een circulaire economie (NPCE; Rijksoverheid
2025), of de reductie van CO,-emisies in productieketens van bedrijven (EZK et al. 2026). Met een
setindicatoren kunnen verder afwentelingen of juist synergieén in beeld gebracht worden van al-
ternatieve manieren van consumeren en produceren.

Figuur 2.2
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Een voetafdruk betreft niet alleen de milieudruk die binnen de grenzen van een land wordt veroorzaakt (volgens een

territoriale benadering — zie lichtblauw viak), maar ook de milieudruk in de productieketens in het buitenland. Voetaf-
drukken kunnen worden berekend voor zowel de hele keten achter de consumptie van een land, als voor de hele keten
achter productie. Een belangrijk verschil tussen deze twee perspectieven is dat in de productievoetafdruk de milieudruk
die ontstaat voor het maken van producten en diensten voor de export wel wordt meegenomen (zie verder CLO pagina

voetafdruk).
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Figuur 2.3

Ketenbenadering van de voetafdruk
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Een voetafdruk omvat de totale milieudruk die ontstaat in de waardeketen van producten en diensten. Bij het produce-
ren, verwerken en gebruiken van de benodigde grondstoffen (input) ontstaan meerdere vormen van milieudruk (out-
puts), die vervolgens weer effecten veroorzaken in de leefomgeving (impacts). Die effecten zijn biodiversiteitsverlies,
klimaatverandering en aantasting van gezondheid. In deze studie staan effecten op biodiversiteit centraal.

Zo zorgt de inzet van biobrandstoffen bijvoorbeeld voor een verschuiving van de broeikasgasvoet-
afdruk naar de landvoetafdruk, waarbij de eerste kleiner wordt en de tweede groter. En bij een voe-
dingspatroon met minder dierlijke eiwitten is er een afname te zien van zowel de land- als
broeikasgasvoetafdruk, maar een toename van de watervoetafdruk (zie verder hoofdstuk 5).

De consumptie- en productie-perspectieven op de voetafdruk worden normatief als ze gebruikt worden voor
het toekennen van verantwoordelijkheden om voetafdrukken te verkleinen

De perspectieven representeren verschillende manieren waarop de voetafdruk van een land en een
economie wordt gezien en geframed. Elk perspectief belicht namelijk de rol van een specifieke
groep actoren voor het ontstaan van milieudruk in productieketens (figuur 2.2). Dat gaat dan bij de
consumptievoetafdruk om de uiteindelijke consument (burger en overheid). Bij de productievoet-
afdruk gaat dat om de bedrijven in een land die producten en diensten leveren aan consumenten in
het binnenland en/of aan afnemers in het buitenland. Maar de verantwoordelijkheid om aan oplos-
singen te werken ligt niet automatisch en helemaal bij deze actor, want elke actor in de waardeke-
ten achter consumptie of productie kan aan oplossingen bijdragen.
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Het is aan politiek en beleid om verantwoordelijkheden aan actoren toe te kennen, waarbij een aantal rich-
tinggevende principes gebruikt Runnen worden

Wie verantwoordelijk is voor welk probleem, en wie er gevraagd worden om maatregelen te nemen
is een expliciet te maken keuze . Het toekennen van verantwoordelijkheid aan bepaalde actoren
zou gebaseerd kunnen worden op een discussie en vervolgens een politieke afweging. Discussie
over welke actoren verantwoordelijk worden gehouden kan gebaseerd zijn op aspecten zoals be-
reidheid, capaciteit, middelen en competenties om bij te (kunnen) dragen aan het verkleinen van de
voetafdruk. Bij zulke afwegingen kunnen verder een aantal normatieve principes als handvatten
dienen (Lehmann et al. 2025). Volgens ‘de vervuiler betaalt’ (‘the polluter pays’) hebben alle actoren in
de keten, van grondstoffen tot consument, die milieudruk veroorzaken, ook een rol bij het oplos-
sen van de milieudruk op biodiversiteit. Volgens het principe ‘de begunstigde betaalt’ (‘the benefi-
ciary pays’) zouden actoren wanneer zij (economisch) profiteren van milieuschadelijke activiteiten
ook de kosten van maatregelen moeten dragen. Er is ook nog een derde principe, dat het vermogen
om te kunnen betalen voor oplossingen centraal stelt, wat bijvoorbeeld gevolgen heeft voor het
toekennen van verantwoordelijkheid van actoren aan weerszijden van internationale productieke-
tens.
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3 Degrootte van de Nederlandse
voetafdruk door consumptie en
productie

De biodiversiteitsvoetafdruk van de Nederlandse consumptie is relatief groot en ligt voor een aanzienlijk
deel buiten de EU

De Nederlandse consumptie gaat gepaard met een grote voetafdruk, waarvan een groot deel bui-
ten de grenzen ligt. Ruim 60 procent van de landvoetafdruk ligt buiten de EU en voor de broeikas-
gasvoetafdruk is dat ruim go procent. Dat komt doordat Nederland een relatief welvarend maar
ook klein en dichtbevolkt land is. Deze voetafdrukken vallen in een wereldwijde vergelijking relatief
groot uit (GFN 2023). Veel van de grondstoffen en producten voor consumptie moeten worden ge-
importeerd.

De biodiversiteitsvoetafdruk van Nederlandse consumptie laat een neergaande trend zien, maar de afname
lijkt te stagneren

Deze voetafdruk is tussen 2010 en 2021 afgenomen met 20 procent. Per capita is deze afname nog
iets groter, namelijk 24 procent (figuur 3.1). Voor de mondiale effecten op biodiversiteit zijn landge-
bruik en broeikasgasemissies de belangrijkste vormen van milieudruk. De krimpende trend in de
biodiversiteitsvoetafdruk weerspiegelt dan ook de trend in de land- en broeikasgasvoetafdruk, die
in deze periode ook met elk ongeveer een vijfde zijn gedaald. Voor beide voetafdrukken geldt dat
de afname vooral plaatsvond tussen 2010 en 2014 (figuur 3.1), daarna fluctueren ze en stagneert de
krimp. De daling in broeikasgasemissies kan grotendeels verklaard door de toenemende wereld-
wijde introductie van hernieuwbare energiebronnen. Het kleiner worden van de landvoetafdruk is
zowel het gevolg van een verschuiving in de vraag naar producten met minder landgebruik, als van
de mondiale toename van gewasopbrengsten in de landbouwsector. Hierbij moet ook worden ge-
realiseerd dat 2021 getekend was door de coronacrisis. Na dat jaar heeft de economie zich hersteld,
wat weer leidt tot meer milieudruk.

De hoeveelheid land die nodig voor is voor consumptie is ongeveer driemaal het landopperviak van Neder-
land

De totale landvoetafdruk door consumptie bedroeg in 2021 ruim 13 miljoen hectare, en deze voet-
afdruk is in 202q weer wat afgenomen naar 11,5 miljoen hectare (CLO indicator nloo7513). Daardoor
schommelt het landgebruik de laatste jaren rond driemaal de landoppervlakte van Nederland. Van
de landvoetafdruk ligt 9o procent buiten Nederland. Het gaat hierbij om grasland, akkerland en
bossen. Voedsel is de productgroep met het grootste aandeel in deze landvoetafdruk. De landvoet-
afdruk van voedsel bedroeg in 2020 6,8 miljoen hectare (figuur 3.2). In het totale landgebruik dat
nodig is voor voedsel heeft plantaardig voedsel een groot aandeel, maar ook voor voedsel met een
dierlijke oorsprong is veel land nodig, met name voor weilanden en land voor de productie van
veevoer. Ruim 60 procent van de landvoetafdruk ligt buiten de EU. Dat land wordt onder andere
gebruikt voor de productie van agro-grondstoffen, zoals soja uit Centraal- en Zuid-Amerika dat
wordt geimporteerd ten behoeve van de Nederlandse veesector.
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Figuur 3.
Verandering van biodiversiteitsvoetafdruk van Nederlandse consumptie en productie
ten opzichte van 2010
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Verandering van de biodiversiteitsvoetafdrukken voor de Nederlandse consumptie en productie, ten opzichte van 2010.
Ter vergelijRing zijn ook de veranderingen in bevolking en het BBP opgenomen. Bron: CLO indicator 1464, CBS
(20264, 2026b)

Verder is voor de productie van hout en papier veel land nodig, en ook daarvan ligt het grootste
deel in het buitenland (Probos 2025). Dat is terug te zien in de productgroepen woningbouw en
consumptiegoederen (figuur 3.2).

De broeikasgasvoetafdruk van consumptie was in 2021 ongeveer een derde groter dan de totale nationale
uitstoot in dat jaar

De broeikasgasvoetafdruk door consumptie bedroeg in 2021 zo’n 230 megaton CO,-equivalenten,
en dat is bijna go procent meer dan de totale nationale territoriale uitstoot van Nederland in dat
jaar (170 megaton; CLO indicator nlo16544). De broeikasgasvoetafdruk voor consumptie bevindt
zich relatief meer in Nederland dan de landvoetafdruk, namelijk iets meer dan go procent (CLO in-
dicator 060305). Van de broeikasgasvoetafdruk ligt 15 procent in de rest van de EU, en verder nog
ruim go procent in landen buiten de EU, met name bij grote handelspartners van Nederland zoals
China en de Verenigde Staten. De productgroepen met het grootste aandeel in de broeikasgasvoet-
afdruk door consumptie zijn de bouw en het energiegebruik van huishoudens (figuur 3.2).

Voedsel is de productcategorie met het grootste effect op de biodiversiteitvoetafdruk

Dat voedsel een groot aandeel heeft aan de biodiversiteitsvoetafdruk komt doordat voor zowel
plantaardig als dierlijk voedsel veel land nodig is waarop ook nog eens veel gebruik wordt gemaakt
van intensieve landbouwmethoden (Westhoek 2019; Schipper et al 2025). Daardoor is oorspronke-
lijke natuur omgezet naar een productiesysteem, met nog maar weinig ongestoorde biodiversiteit.
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Figuur 3.2
Voetafdrukken van Nederlandse consumptie, 2020
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De biodiversiteitsvoetafdruk wordt voor een groot deel bepaald door landgebruik en broeikasgasemissies. De product-
groep die daar het meeste aan bijdraagt is voeding. Daarnaast zorgen bouw en energie (thuis) voor een grote milieu-
druk op biodiversiteit. Het gaat hier om effecten op de biodiversiteit op land, effecten op biodiversiteit in water zijn niet
meegenomen.

Intensieve agrarische productie zorgt ook voor milieudruk buiten de landbouwgebieden door bij-
voorbeeld stikstofdepositie op natuur (Schipper et al. 2025). Ook de productgroep voor wonen, in-
frastructuur en energie heeft een groot aandeel in de biodiversiteitsvoetafdruk. Dat komt door een
combinatie van milieudrukfactoren (figuur 3.2), met name de effecten op biodiversiteit van landge-
bruik, broeikasgasemissies en infrastructuur (fragmentatie en verstoring).

De Nederlandse voetafdrukken door productie zijn groter dan die van de consumptie, en ze kRrimpen minder
snel

De Nederlandse broeikasgasvoetafdruk van productie (van ongeveer qoo megaton CO,-
equivalenten) was in 2021 ruim 70 procent groter dan die van de consumptie, en bijna tweeénhalf
keer zo groot als de nationale territoriale broeikasgasemissies (Hanemaaijer et al 2025). De broei-
kasgasvoetafdruk van productie wordt ook minder snel kleiner dan die van de consumptie, en de
landvoetafdruk is helemaal niet afgenomen tussen 2010 en 2021. Een deel van deze trends in de
voetafdrukken door productie is terug te voeren op economische groei in de industrie- en de voed-
selsector, sectoren waarvoor veel grondstoffen nodig zijn en die met name produceren voor de ex-
port. Deze ontwikkelingen verklaren ook de trend in de biodiversiteitsvoetafdruk van productie (zie
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figuur 3.1). Die fluctueert door schommelingen in de economie, en komt in 2021 ongeveer zes pro-
cent lager uit dan in 2010. Uitgedrukt per euro bruto binnenlands product (bbp) is er wel een af-
name van de biodiversiteitsvoetafdruk te zien van bijna 20 procent, wat verklaard kan doordat de
economie in die periode met 18 procent is gegroeid.

Bij berekeningen van voetafdrukken spelen meerdere onzekerheden een rol die van belang zijn voor inter-
pretatie van resultaten

Er zitten een aantal onzekerheden in de berekeningen van voetafdrukken. Onzekerheden komen
met name door data- en kennislacunes, verschillen in definities en methoden, en onzekerheden bij
het bepalen van effecten op biodiversiteit (Bromwich 2019; Matustik & Koci 2021). Het is zaak om
bij het interpreteren van cijfers, en bij het vergelijken van alternatieve consumptie- en productiepa-
tronen bewust te zijn over zulke tekortkomingen.

We hebben bij de resultaten in dit hoofdstuk de nadruk gelegd op grote lijnen die volgen uit voetaf-
drukberekeningen volgens de input-outputmethode (Wilting & In 't Veld 2025), waarmee ook voet-
afdrukken zijn berekend voor de Integral Circulaire Economie Rapportage (ICER; Hanemaaijer et al.
2025). Uitkomsten die met deze methode zijn bepaald geven met hame de ordegroottes van voet-
afdrukken. Deze zijn geschikt om algemene prioriteiten mee te stellen voor verschillende algemene
productgroepen, en voor verschillende buitenlandse locaties van de voetafdruk (zie bijvoorbeeld
figuur 3.2). Ook de trends in de biodiversiteitsvoetafdruk (figuur 3.1) zijn gemaakt met deze me-
thode, en geven een algemeen beeld van de gevolgen van economische ontwikkelingen op de
voetafdrukken.

Met de input-outputmethode is het niet mogelijk om in te gaan op individuele producten. Het rela-
tief grote landgebruik voor plantaardig voedsel ten opzichte van dierlijkvoedsel in figuur 3.2 heeft
te maken met de daarvoor gebruikte input-output methode (Wilting & In 't Veld 2025) en de daar-
voor beschikbare data. Daarin worden voor het landgebruik van de akkerbouwsector ook de min-
der productieve teelten in de wereld meegeteld, die vooral voorzien in lokale vraag naar voedsel.
Voor het bepalen en vergelijken van de biodiversiteitsvoetafdruk van individuele producten zijn
meer precieze methoden nodig. Die zijn veelal gebaseerd op levenscyclusanalyses, zoals die van
Nijdam et al (2019), en van de Weert et al. (2025). Bij deze bottom-up methoden wordt met veel
specifiekere data per gewas en productieregio gewerkt, wat een preciezer resultaat per voedselpro-
duct geeft. Met deze methoden is het landgebruik van dierlijk voedsel dan ook groter dan die van
plantaardig voedsel (Zie CLO indicator 7513 en Payro et al. 2025).

Om betere en completere informatie te leveren voor evenwichtige beleidsafwegingen is verdere methodische
ontwikkeling nodig

Om bijvoorbeeld de gevolgen van de energietransitie op biodiversiteit goed in beeld te brengen
moeten de effecten van enerzijds een lagere vraag naar fossiele grondstoffen afgezet kunnen tegen
de effecten van een grotere vraag naar metalen en biogrondstoffen (de Haes & Lucas 2024). Het is
vanwege verschillende soorten onzekerheid lastig om de biodiversiteitseffecten van alternatieve
energiegrondstoffen (zoals fossiele en hernieuwbare), en van andere economische structuren voor
de energievoorzienig goed te vergelijken. Met name de effecten van mijnbouw op biodiversiteit zijn
nog niet compleetin beeld (Barbarossa et al. 2026).
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q Huidig beleid voor het verkleinen
van de voetafdruk op verschillende
lagen

Figuur .1
Beleidsniveaus voor voetafdruk
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Het beleid en de doelen voor actiedoel 16 worden op drie samenhangende beleidsniveaus vormge-
geven: mondiaal, Europees en nationaal Op mondiaal niveau is dat gedaan in het Kunming-Mont-
real Global Biodiversity Framework (KM-GBF; CBD 2022); in de EU met name in de Green Deal en
de Europese Biodiversiteitstrategie (EBS; EC 2020a), en verder nog in de EU Actie-agenda voor een
Circulaire Economie (EC 2020b); en op nationale schaal in het Nederlandse NBSAP (LVVN 2025) en
in het Nationaal Programma voor een Circulaire Economie (NPCE; Rijksoverheid 2025). Het beleid
op deze drie lagen heeft verschillende onderlinge relaties en afhankelijkheden, zowel top-down als
bottom-up. De mondiaal tussen partijen overeengekomen doelen zijn uitgewerkt in beleid op regi-
onale schaal - zoals dat in de EU gebeurt - en van daaruit op nationale schaal. Via rapportage door
de partijen van de conventie aan de CBD vindt het bottom-up proces van terugkoppeling plaats.

In het KM-GBF zijn bij het voetafdrukdoel een aantal voorbeelden van concrete maateregelen genoemd die
kunnen helpen de voetafdruk te verkleinen

In het KM-GBF staan verschillende maatregelen om de voetafdruk te verkleinen: het bevorderen
van duurzame consumptiekeuzes, het halveren van voedselverspilling, het terugdringen van de
hoeveelheid afval, het verhogen van de efficiéntie in productieprocessen en het hergebruiken en
recyclen van afvalstromen. Dat soort maatregelen staan ook in de NBSAP’s van verschillende lan-
den (Immerzeel et al. 2026). Dit type maatregelen valt buiten het directe biodiversiteitsbeleid zelf,
wat aangeeft dat er beleid op allerlei andere vlakken nodig is om de voetafdruk te verkleinen. Het
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actiedoel is daarmee heel anders van karakter dan de actiedoelen die meer direct gericht zijn op be-
houd, bescherming en herstel van biodiversiteit.

EU-beleid voor het milieu- en natuurbeleid is sturend voor het nationaal beleid van de lidstaten, en relevant
voor het verkleinen van verschillende voetafdrukken

Het EU-beleid is sturend en randvoorwaarden scheppend voor Nederlands beleid vanwege EU-
breed geldende regelgeving en richtlijnen. Dat geldt niet alleen voor biodiversiteitsbeleid, maar ook
voor beleid op andere terreinen die voor voetafdrukken bepalend zijn, zoals beleid voor het terug-
dringen van milieuvervuiling, het stimuleren van duurzame consumptie, het terugdringen van
broeikasgasemissies, het circulair gebruik van materialen en producten, het streven naar een duur-
zaam voedselsysteem, het bevorderen van maatschappelijk verantwoord ondernemen en (duur-
zame) internationale handel.

Bij het vertalen van de ambities van EU-beleid naar concreet beleid wordt de relatie met voetafdrukken en
biodiversiteit minder expliciet

De belangrijkste overkoepelende EU-beleidskaders voor actiedoel 16 zijn de Europese Green Deal
en de Europese Biodiversiteitsstrategie (EC 2019; EC 2020a). In beide wordt erkend dat de Europese
productie- en consumptiepatronen een belangrijke oorzaak zijn van biodiversiteitsverlies binnen en
buiten Europa, en het verkleinen van de milieu- en biodiversiteitsvoetafdruk zijn ook als expliciete
strategische ambities opgenomen. Maar waar deze ambities worden vertaald naar concrete be-
leidsinstrumenten wordt de relatie met biodiversiteit minder duidelijk, waardoor niet altijd helder
is hoe afzonderlijke maatregelen bijdragen aan actiedoel 16.

De beleidsaanpak voor de voetafdruk in het Nederlandse NBSAP is vormgegeven rond een drietal bouwste-
nen

Het Nederlandse NBSAP is in 2025 verschenen (LVVN 2025). Daarin is een beleidsaanpak geformu-
leerd om aan het mondiaal actiedoel bij te dragen. De aanpak bestaat uit drie hoofdonderdelen (zie
tekstkader g.1). Dat is vooral gebaseerd op al bestaand beleid. Eerder was in het Nederlandse na-
tuurbeleid een ambitie tot halvering van de ecologische voetafdruk opgenomen (LNV 2019), maar
van dit kwantitatieve doel is in het NBSAP expliciet afstand genomen. In het NBSAP wordt ook ver-
meld dat bij het verkleinen van de voetafdruk de keuzevrijheid van de consument voorop blijft
staan, en dat de overheid daarin geen rol voor zichzelf ziet.

Nederlandse NBSAP zet met name in op bestaand beleid

De brede beleidsaanpak gaat uit van betrokkenheid van meerdere departementen, omdat de in het
NBSAP genoemde beleidsterreinen tot het werkveld van verschillende departementen behoren.
Dat gaat dan bijvoorbeeld om beleid voor voedsel en landbouw (ministerie van LVVN), voor energie
en klimaat (zowel nationaal als internationaal; ministerie van KGG), beleid voor het circulair om-
gaan met materialen (ministerie van KGG) en beleid voor internationaal maatschappelijk verant-
woord ondernemen (ministerie van Buitenlandse Zaken). In de beleidsaanpak van het NBSAP
wordt ervan uitgegaan dat bestaand milieubeleid zal bijdragen aan het verlagen van de milieudruk
door consumptie, en dat het dan ook aan biodiversiteitsdoelen bijdraagt. Die aanname roept een
aantal vragen op.

Bestaand beleid is niet altijd ontwikkeld voor biodiversiteitsdoelen

Het bestaand beleid voor productgroepen als energie, voedsel, materialen, vervoer en handel is in
eerste instantie bedoeld om de doelen na te streven waar deze departementen voor staan. Wat dat
concreet oplevert voor biodiversiteit is niet altijd helder.
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Tekstkader 4.1: Bouwstenen van het Nederlandse NBSAP voor actiedoel 16

De beleidsaanpak voor de voetafdruk is opgebouwd rondom de volgende bouwstenen:

1) Meten: streven naar een geharmoniseerde en geliniformeerde rekenmethode waarmee de voort-
gang van het verkleinen van de voetafdrukken vergeleken kan worden tussen landen.

2) Brede inzet van bestaand beleid: Nederland wil aan het actiedoel bijdragen met het uitvoeren
van al bestaand beleid op meerdere beleidsterreinen, zonder aanvullende ‘koppen’ op EU-beleid.
Dat bestaande beleid gaat onder andere over het verminderen van klimaatverandering, het stimu-
leren van duurzame productiemethoden in de landbouw en bosbouw, en het streven naar circulair
gebruik van grondstoffen.

3) Streven naar beleidscoherentie: het ontwikkelen en implementeren van een integrale interdepar-
tementale aanpak die coherentie nastreeft in beleid voor het verkleinen van de verschillende voet-
afdrukken. Bij deze bouwsteen wordt de nadruk gelegd op de het behartigen van de
ontwikkelingsdoelen van het mondiale zuiden bij het reduceren van de buitenlandse voetafdruk.

De verwachtingen over positieve effecten op biodiversiteit zouden duidelijker gemaakt kunnen
worden, bijvoorbeeld door expliciete beleidstheorieén op te stellen waarin aannames helder ge-
maakt worden en vervolgens getoetst kunnen worden (Smits et al. 2014). Het kan namelijk zo zijn
dat om daadwerkelijk winst voor biodiversiteit te realiseren (‘verzilveren’ van een lagere voetaf-
druk), het nodig is om ondersteunend of flankerend beleid in te zetten. Zo zullen gebieden die no-
dig zijn voor productie van grondstoffen niet zomaar naar een natuurlijke staat terugkeren als
grondstoffen niet meer nodig zijn. Daar kan ruimtelijk beleid voor het herstel van natuur in de her-
komstgebieden bij nodig zijn. Dit is dan ook een belangrijk dwarsverband van actiedoel 16 met het
actiedoel voor natuurherstel.

Vanwege de grote potentiéle effecten op voetafdrukken zou beleid voor de eiwittransitie (opnieuw) geagen-
deerd kunnen worden in het NBSAP

In het huidige NBSAP benoemt de Nederlandse overheid het huidige beleid, maar hierin missen
nog een aantal onderwerpen waarmee veel winst voor biodiversiteit te behalen valt. Dit geldt met
name voor het beleid voor de eiwittransitie en het beleid voor duurzame internationale handel. Ge-
zien de grote potentiéle effecten van andere eiwitconsumptie hoort dit onderwerp thuis in de be-
leidsaanpak voor actiedoel 16, met aandacht voor onder andere veranderingen in consumptie en
productie, en voor innovaties door de hele keten (LNV 2020; Jellema et al. 2025). Verder vindt de
impact van de Nederlandse voetafdruk met name plaats buiten de EU, vooral vanwege landge-
bruik.

Vanwege de grote Nederlandse biodiversiteitsvoetafdruk buiten de EU is een internationale aanpak nodig
De verwevenheid van economieén enerzijds, de onafhankelijke positie van nationale overheden
met hun eigen jurisdicties anderzijds, en het ontbreken van een geaccepteerde grensoverschrijdend
werkende autoriteit maken dat het veranderen van de buitenlandse voetafdruk met Nederlands
duurzaamheidsbeleid niet eenvoudig te realiseren is. De mogelijkheden om direct te sturen op
landgebruik elders zijn beperkt, vanwege de per definitie beperkte reikwijdte van Nederlands beleid
en de autonomie en het zelfbeschikkingsrecht van actoren elders. Overheden in andere landen kun-
nen andere doelen voor hun economie nastreven. In hoofdstuk 5 gaan we verder in op een ge-
schikte internationale governance-aanpak om ontbossing door handel in agro-grondstoffen te
voorkomen.
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5  Optiesvoor het verkleinen van de
Nederlandse voetafdruk:
casestudies

Om concrete opties voor verdere beleidsontwikkeling te verkennen, zijn in deze policy brief een
drietal casestudies over productgroepen opgenomen. Onder opties verstaan we hier zowel (techni-
sche) maatregelen en beleidsinterventies in productieketens, als bestuurlijke benaderingen voor
internationale ketens. Elke productgroep behoeft een eigen aanpak, vanwege locatie van de voet-
afdruk (hier en/of elders), de specifieke vormen van milieudruk, de potentie van (circulaire) strate-
gieén om deze milieudruk te verkleinen, en de beinvloedingsmogelijkheden van betrokken groepen
actoren (zowel consument, producent als overheid) in productieketens. De opgenomen casuistiek
(zie tabel 5.1) dient als illustratie van de verscheidenheid in aanpak voor productgroepen, om patro-
nen in oplossingsrichtingen zichtbaar te maken, en om te laten zien hoe inzichten uit governance-
analyses gebruikt kunnen voor effectieve beleidsbenaderingen. De volgende casussen zijn in deze
policy brief opgenomen:

e Eenstudie naar de effecten van maatregelen in de voedselketen (zoals verhogen gewasop-
brengsten, efficiéntere verwerking, andere consumptiepatronen). Deze casus hebben we geko-
zen vanwege het grote aandeel van de productgroep voedsel in de voetafdruk op biodiversiteit;

e Effecten van circulaire strategieén in de productieketen van katoen. Dit is een voorbeeld van
een productgroep met een grote voetafdruk in het buitenland. De watervoetafdruk zorgt hier
voor het merendeel van de effecten op biodiversiteit.

e Ontbossingsvrije agro-ketens. We hebben deze casus gekozen om te laten zien dat er in een
internationale context ingezet kan worden op een combinatie van internationale governance-
initiatieven van statelijke en niet-statelijke actoren.

Uit deze casussen en andere voor de Nederlandse voetafdruk relevante studies (opgenomen in het

achtergrondrapport) zijn een aantal lessen afgeleid (zie paragraafs.q). Het was in het kader van
deze studie niet haalbaar om alle consumptiedomeinen en productgroepen te behandelen.
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5.1  Opties voor de voedselketen: maatregelen
combineren voor de consumptie- en de
productiekant

In alle stappen van de voedselketen kunnen maatregelen worden genomen om de voetafdrukken door
voedselconsumptie substantieel te verkleinen

Dit kan bij de productie van agro-grondstoffen, bij de verwerking tot voedselproducten, bij ver-
koopkanalen, en bij de uiteindelijke consumptie (figuur 5.1). Het gaat om (technische) maatregelen
zoals andere productiemethoden, een hogere verwerkingsefficiéntie in voedselproductie, het ver-
mijden van (voedsel)verspilling, het kiezen voor andere voedingspatronen en het nuttig gebruiken
van voedselafval. Een studie over een dergelijke brede combinatie van maatregelen, gericht op
meerdere stappen en actoren in de voedselketen, laat zien dat er een potentiéle reductie in de
land- en broeikasgasvoetafdruk mogelijk is van tientallen procenten (Westhoek 2019; Muilwijk et
al. 2019). Daarmee kan ook de biodiversiteitsvoetafdruk met tientallen procenten teruggebracht
worden. Deze reductie komt in de buurt van de eerder geuite ambitie van de overheid tot halvering
van de Nederlandse consumptievoetafdruk (LNV et al. 2019). Omdat een groot deel van het landge-
bruik voor voedsel in het buitenland ligt, hebben de maatregelen een positief effect op biodiversi-
teit elders in de wereld.

Om deze effecten te berekenen is gebruikt gemaakt van een levenscyclusanalyse, omdat daarmee
onderscheid tussen voedselproducten, productiemethoden en locaties gemaakt kan worden (de
Weert et al. 2025), wat met een input-output analyse niet kan. De effecten op biodiversiteit in wa-
tersystemen konden in deze studie niet in de gemeenschappelijke MSA maat voor biodiversiteit
worden uitgedrukt. Dat is vooral relevant voor de biodiversiteitsvoetafdruk door watervervuiling
met emissies van nutriénten en toxische stoffen (zoals pesticiden). Daardoor is dat ook een gemis
bij het beoordelen van (positieve en negatieve) effecten van biologische landbouw.

Figuur 5.1
Interventies aan de productie- en consumptiekant van de voedselketen
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Bron: PBL

De voedselketen loopt ‘van boer tot bord’, en bestaat uit een opeenvolging van economische processen waar verschil-
lende actoren actief zijn. Alle actoren kunnen maatregelen nemen waarmee de milieudruk verkleind wordt, en kunnen
2o bijdragen aan een Rleinere voetafdruk en effecten op biodiversiteit. Dat kan zowel op een directe manier in hun eigen
omgeving, als indirect via hun invloed op andere actoren in de Reten. (Bron: PBL).
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Veel winst is mogelijk met een ander eetpatroon, wat ook gunstig uitpakt voor andere doelen

Eris veel wetenschappelijke kennis over de effecten van het overstappen naar een menu met min-
der vlees en zuivel. Dat heeft positieve effecten op zowel milieu, natuur als gezondheid. Zo is het
zogenoemde EAT Lancet dieet een duurzamer en milieuvriendelijker voedingspatroon dan het nu
gangbare. Ook met dit dieet wordt voldaan aan de behoefte aan belangrijke voedingsstoffen
(Rockstrom et al. 2024). De voetafdrukken van land en broeikasgassen zijn met dit eetpatroon een
flink stuk lager (zie figuur 5.2), maar de nutriéntenvoetafdruk en de zogenoemde blauwe water-
voetafdruk (het gebruik van irrigatiewater) gaan dan juist omhoog (Payro et al. 2024). Het totaalef-
fect op biodiversiteit lijkt al met al gunstig, maar ook in deze studie kon milieudruk in water niet
meegenomen in de biodiversiteitsvoetafdruk.

Figuur 5.2
Voetafdruk van Nederlandse consumptie per persoon per consumptiepatroon
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De effecten van interventies in de voedselketen kunnen zorgen voor reducties van tientallen procenten op de voetafdruk-
ken voor landgebruik, broeikasgasemissies, en biodiversiteit. Met een combinatie van opties is bijna een halvering van
de biodiversiteitsvoetafdruk mogelijk, waarbij wel geldt dat de maatregelen volledig worden uitgevoerd. (Bron: West-
hoek 2019, aanvullende berekeningen PBL).
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De potentiéle winst van een eetpatroon met meer dierlijke producten kan niet zomaar gerealiseerd worden
vanwege de beperkte bereidheid tot veranderen van consumenten

De realistisch te verwachten reductie op de biodiversiteitsvoetafdruk valt een flink stuk lager uit, als
de bereidheid van consumenten tot veranderen naar een eetpatroon met meer plantaardige eiwit-
ten wordt meegenomen (Payro et al 2024). Om meer consumenten te bewegen om een relevante
bijdrage te leveren is er beleid nodig dat gericht is op de motieven van consumenten om te veran-
deren van voedselkeuze (De Krom et al. 2020). Sociale normen en culturele gewoonten zijn belang-
rijke factoren die de bereidheid tot veranderen beperken (Stoll-Kleeman & Schmidt 2017; De Boer
et al. 2017). De hulp van ketenactoren, zoals voedselproducenten, de horeca en retailers, is daarom
essentieel bij het veranderen van de omgeving waarin consumenten voedselproducten kiezen (De
Krom et al. 2020). Andere belangrijke motieven om te veranderen zijn onder andere gezondheid en
dierenwelzijn (Stoll-Kleeman & Schmidt 2017; Neff et al. 2017). Praktische bezwaren, zoals verkrijg-
baarheid en hogere kosten, kunnen consumenten ook weerhouden om daadwerkelijk duurzamer
te eten, maar die lijken een minder grote rol te spelen.

5.2 Gebruik van circulaire strategieén om de
Internationale voetafdruk van
katoenconsumptie te verkleinen

Nederland produceert zelf geen katoen, en is volledig afhankelijk van productie en verwerking elders in de
wereld

De consumptie van textiel groeit nog altijd, en de productie daarvan gaat gepaard met een hoge
milieudruk en daarmee ook effecten op biodiversiteit (EC 2022). Voor katoenen kleding is Neder-
land volledig afhankelijk van het buitenland, en het merendeel van de voetafdruk van katoencon-
sumptie ligt dan ook buiten de EU. Katoenvezels worden geteeld int (sub-)tropische regio’s en dat
zorgt daar voor een hoge milieu-impact, met name door land- en watergebruik. Door het gebruik
van toxische stoffen treedt er ook watervervuiling van water op, zowel bij de teelt van katoen als bij
verwerking daarvan tot kleding (Chouchane et al. 2025).

Om de effecten van katoenconsumptie op biodiversiteit substantieel te reduceren is een combinatie van cir-
culaire strategieén nodig

Om de milieu-impact van katoenconsumptie te verlagen kunnen verschillende circulaire strate-
gieén worden gebruikt, zoals hergebruik, recycling, substitutie en reductie van consumptie (Ha-
nemaaijer et al. 2025). Voor het inschatten van de positieve effecten van beleid voor de
textielsector is het goed te weten in hoeverre met zulke strategieén de biodiversiteitsvoetafdruk
verlaagd kan. Dat is in een vergelijkende studie over opties in de productieketen van de consumptie
van katoenen spijkerbroeken (denim) onderzocht (Chouchane et al. 2025). In deze studie konden
effecten op biodiversiteit in water wel meegenomen worden, door het hanteren van een andere
biodiversiteitsindicator, de PDF (potentially disappeared fraction of species; Verones et al. 2022).
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Figuurs.3
Biodiversiteitsvoetafdruk van Nederlandse consumptie van katoenen spijkerbroeken
per circulaire strategie, 2021
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In de waardeketen van katoenen broeken (denim) kunnen meerdere circulaire strategieén worden ingezet om milieu-
druk te verlagen, met verschillende effecten op de biodiversiteitsvoetafdruk. Een combinatie van strategieén kan deze
voetafdruk met ruim een derde terugbrengen. Het gaat hierbij om het verlagen van de milieudruk door landgebruik,
watergebruik, watervervuiling en CO,-uitstoot. Bron: WUR

De effecten van een combinatie van circulaire strategieén is met al gunstig, met name voor biodiversiteit in
water

Net als in de voedselketen is de rol van de consument ook hier relevant voor het verminderen van
de consumptie, en daarmee voor een lagere biodiversiteitsvoetafdruk. Dat is hier berekend voor
een reductie in vraag van 10% (figuur 5.3). Als de helft van de productie van de benodigde katoen-
vezels op biologische wijze plaats zou vinden, dan neemt de watervervuiling bij de teelt van katoen
substantieel af, maar tegelijk neemt de landvoetafdruk toe door lagere opbrengsten (Chouchane et
al. 2025). Per saldo valt deze biologische optie gunstig uit voor de biodiversiteitsvoetafdruk, verge-
leken met conventionele katoenproductie (figuur 5.3). Als dan bij het produceren van kleding ook
nog een derde van de benodigde katoenvezels afkomstig is van recycling van katoenvezels uit oude
kleding, dan daalt de biodiversiteits-voetafdruk tot ruim een derde ten opzichte van gangbare ka-
toenteelt en kledingproductie (zie combinatie optie in figuur 5.3). En dat ondanks dat door het recy-
clingproces de broeikasgasemissies stijgen. Deze studie laat zien dat met een combinatie van
strategieén de afwentelingen van individuele strategieén beperkt worden, zoals de hogere land-
voetafdruk van biologische productie.

In beleid voor een circulaire textielsector wordt ingezet in op meerdere circulaire strategieén

Uit de analyse van circulaire opties van Chouchane et al. (2025) is duidelijk dat voor het realiseren
van een circulaire katoenketen een veelzijdige beleidsaanpak nodig is, met een combinatie van
strategieén, maatregelen en instrumenten die aangrijpen op verschillende plekken in de katoen-
productieketen. Dat gaat dan om wetgeving voor recycling en hergebruik van vezels; het maken
van afspraken maken in de keten over duurzamere productie; aanspreken van producenten op hun
internationale ketenverantwoordelijkheid; het stimuleren van innovatie voor het maken van secun-
daire vezels; én voorlichten en beinvloeden van de consument. Ook kunnen met
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stakeholderplatforms ontwikkelingen voor verduurzaming worden geinitieerd, samen met andere
actoren in mondiale katoenketens (zoals bedrijven, NGO’s en ook de consument).

Eris in Nederland een beleidsaanpak voor een meer circulaire kRledingsector die van meerdere circulaire stra-
tegieen gebruik maakt

De huidige aanpak van Nederland voor een circulaire economie is vastgelegd in het tweede Natio-
naal Programma Circulaire Economie (NPCE; Rijksoverheid 2025). Specifieke ambities en aanpak
voor de textielsector zijn vastgelegd in het Tweede Beleidsprogramma Circulair Textiel (lenW 2025).
De ambitie is om in 2050 volledig circulair te zijn in de textielsector. Het tweede NPCE richt zich op
vier strategieén: minder productie en consumptie (refuse), levensduurverlenging door betere kwali-
teit en reparaties (reuse), recycling van textiel tot grondstof (recycle), en het gebruik van fossielvrije
en gerecyclede materialen (substitutie). Het NPCE bevat meerdere concrete operationele doelen
voor zulke strategieén. Verder is er sinds 2023 een regeling over uitgebreide producentenverant-
woordelijkheid (UPV) voor textiel en onder andere consumentenkleding van kracht, waarmee pro-
ducenten verantwoordelijk zijn gemaakt voor een goede inzameling en verwerking van afgedankte
kleding.

5.3 Ontbossingsvrije productieketens: een
aanpak met een combinatie van
iInternationale governance-initiatieven

Om de bijdrage aan het verder verlies van tropische bossen door handel in agro-grondstoffen te stoppen is
een internationale aanpak nodig

Een onderwerp dat in de beleidsaanpak van de voetafdruk expliciet aandacht heeft gekregen, zijn
de effecten op het verlies van bossen elders in de wereld (met name buiten de EU), teweeggebracht
door de handel in agro-grondstoffen die geimporteerd worden Europese lidstaten. Nederland
speelt bij de import van een aantal grondstoffen een grote rol (zoals soja, palmolie en cacao; van
Oorschot et al. 2013). Om in dat internationale speelveld met Nederlands beleid veranderingen te-
weeg te brengen, is een aanpak nodig die gericht is op gezamenlijke en internationale samenwer-
king van zowel statelijke als niet-statelijke actoren (Ingram et al. 2020).

De kans op het realiseren van positieve effecten is groter als wordt ingezet op een mix van sturingsvormen
met verschillende actor-configuraties

Door de verwevenheid van economieén binnen en buiten de EU is samenwerking nodig op meer-
dere vlakken en met meerdere actoren, zoals wederzijdse afstemming tussen landen van duur-
zaamheidsdoelen (op economisch-, sociaal-, en milieuvlak), erkenning van elkaars wensen over
economische ontwikkeling, en respect voor elkaars recht tot zelfbeschikking. Voor een samenhan-
gende aanpak voor ontbossingsvrije internationale handel lijkt een combinatie van regelgeving en
maatschappelijke initiatieven in een bestuurlijke landschapssetting aan verschillend eisen voor suc-
ces te kunnen voldoen (Ingram et al. 2020; figuur 5.4). Dat gaat dan om wetgeving van overheden
hier (zoals EU-beleid voor zorgvuldigheid in waardeketens) en elders (zoals het instellen van mora-
toria op landconversie in productielanden); het opschalen van vrijwillige marktstandaarden voor
duurzame en verantwoorde productie en handel (certificering); het nastreven van eigen ambities en
doelen door bedrijven (bedrijfscommitmens), ondernemen volgens principes en richtlijnen voor in-
ternationaal maatschappelijk verantwoord ondernemen (I-MVO); het opzetten van publiek-private
partnerschappen (PPP’s) zoals die voor duurzame productielandschappen; en het opzetten voor
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ondersteunings- en scholingsprogramma’s in productielanden. Met deze combinatie kan gebruik
gemaakt worden van de gezamenlijke kracht van zowel faciliterend en stimulerend internationaal
en multilateraal Nederlands beleid, en de stimulerende werking van vrijwillige maatschappelijke
duurzaambheidsinitiatieven (Hajer 2011).

Figuurs.q

Relaties tussen governance-initiatieven en actorgroepen met verschillende invloedssferen
die proberen om ontbossing door handel in agro-grondstoffen te voorkomen
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Het bestuurlijke landschap voor ontbossingsvrije waardenketens bestaat uit een combinatie van complementaire en op
samenwerRing gerichte governance-initiatieven en beleidsmaatregelen (midden), waaraan door meerdere stakeholders
wordt gewerkt, zowel publieke als private (links). Elke vorm van governance spreekt andere actoren uit de keten aan
(rechts), en heeft een eigen ruimtelijke invloedssfeer (onder) zoals op de individuele boer, op het productielandschap of
op een bestuurlijke regio.
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Een samenhangende blik vanuit een kRetenbenadering op ontbossingsvrije grondstofketens ontbreekt mo-
menteel in de NBSAP

Er wordt in het NBSAP verwezen naar de EUDR-ontbossingsverordening die import van agro-
grondstoffen in de EU verbiedt als die niet aantoonbaar geproduceerd zijh zonder ontbossing te
veroorzaken. Ook wordt verwezen naar beleid voor internationaal maatschappelijk verantwoord
ondernemen. Daaronder vallen ook EU-richtlijnen voor bedrijven over verantwoordelijkheid voor
mogelijke ketenissues (zoals CS-DDD), en het rapporteren over duurzaamheidsissues (CSRD). Maar
er is geen sprake van een bredere visie op het realiseren van effecten in een internationale context,
waarin gebruik gemaakt zou kunnen worden van een combinatie van zowel faciliterend en stimule-
rend internationaal en multilateraal Nederlands beleid, en een visie op het steunen van internatio-
nale maatschappelijke duurzaamheidsinitiatieven.

5.4 Lessen uit de casestudies

Tabel 5.1

Algemeen karakteristieken van de casestudies

Milieudruk en
Product- voetafdrukindica-
Casuistiek groep Opties toren Resultaat
Landgebruik, Broei-
Technische maatre- | kasgassen, Stikstof, | Reductie mogelijk van bijna
Opties voor de gelen in de hele Fragmentatie, Bio- 50% op biodiversiteitsvoet-
voedselketen Voedsel voedselketen diversiteit afdruk
Recycling, con- Landgebruik, Broei-
Strategieén voor sumptie verminde- | kasgassen, Water - Combineren van circulaire
circulariteitin de ren, biologische vervuiling en - strategieén leidt tot een ef-
katoenketen Kleding teelt stress, Biodiversiteit | fectieve aanpak
In een internationaal speel-
Governance-initia- veld is het nodig om maatre-
Governance voor | Agro- tieven van nationale gelen van overheden te
ontbossingsvrije | grond- en internationale Landgebruik en con- | combineren met maat-
agro-ketens stoffen actorgroepen versie van bossen schappelijke initiatieven

Er is gericht beleid nodig om belemmeringen bij consumenten voor duurzamere consumptie weg te nemen

en onduurzame consumptie te ontmoedigen

Een belangrijk onderdeel van het actiedoel voor de voetafdruk is het aanbieden van informatie op
basis waarvan consumenten duurzame keuzes kunnen maken (zie tekstkader 1). Informatie aanbie-
den is echter niet genoeg. In politieke discussies wordt wel gesteld dat beleid gericht op consumen-
tengedrag de keuzevrijheid inperkt, waardoor gedragsbeleid politiek bijna onbespreekbaar is
geworden (Koch en Vringer 2023). Daartegenover staat dat gericht beleid voor het wegnemen van
belemmeringen burgers juist kan helpen om te handelen in overeenstemming met wat ze belang-
rijk vinden (zoals duurzaamheid en gezondheid). Een groot deel van de consumenten wil wel veran-
deren, maar loopt tegen allerlei belemmeringen aan, bijvoorbeeld om meer circulair met spullen
om te gaan. Er is niet altijd genoeg aanbod, prijzen zijn te hoog, of de (winkel)omgeving is niet in-
gericht op circulair gedrag. Door middel van beleid kunnen keuzes eenvoudiger worden gemaakt,
door bijvoorbeeld aspecten die voor consumenten belangrijk zijn zichtbaarder te maken.
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Bij het verder ontwikkelen van beleid voor de voetafdruk kan een ketenbenadering helpen om beleids-
maatregelen voor alle actoren in waardeketens te identificeren

Uit de casestudies over de voedselketen en de katoenketen blijkt dat met een combinatie van inter-
venties voor alle stappen in productieketens in potentie een afname van de biodiversiteitsvoetaf-
druk mogelijk si van een derde tot bijna de helft. Het gaat om interventies bij zowel het produceren
van primaire agro-grondstoffen, het transporteren en verwerken daarvan en het verkopen van
voedselproducten, als uiteindelijk het consumeren daarvan. In deze stappen zijn naast de consu-
ment meerdere groepen private actoren betrokken, zoals boeren, voedselproducenten, vervoer-
ders, verkooporganisaties (zoals inkoopkantoren) en supermarkten.

Bij beleid voor het voedselsysteem gaat het niet alleen om ingrepen in bestaande ketenstructuren, maar ook
om een transformatieve aanpak voor productie en consumptie van eiwitten

De transitie naar andere, grotendeels plantaardige eiwitbronnen kan de biodiversiteitsvoetafdruk
fors verlagen. Deze transitie vergt wel structurele veranderingen door de hele voedselketen. Dat
geeft veel mogelijkheden tot innovatie, waarbij ook hindernissen moeten worden overwonnen op
het vlak van kosten, verdienmogelijkheden en acceptatie (Jellema et al. 2025). Een aanpak gestoeld
op verschillende vormen van transformatieve governance kan daarbij behulpzaam zijn (Visseren-
Hamakers et al. 2022). Daarbij worden vijf typen governance onderscheiden: integraal, over meer-
dere beleidsdomeinen; inclusief, voor het waarborgen van sociale rechtvaardigheid; adaptief, waar-
mee gereageerd wordt op dynamiek in de beleidsomgeving; transdisciplinair, waarbij meerdere
soorten kennis worden gebruikt; en anticiperend, om toekomstige ontwikkelingen en risico’s mee
te nemen. Elke governance-strategie zou gepaard moeten gaan met een specifieke invulling van
beleidsinstrumenten (Jellema et al. 2025).

Een circulaire economie kan in potentie veel bijdragen aan het verlagen van de voetafdruk door consumptie
Het produceren, verwerken en gebruiken van grondstoffen (zoals metalen, mineralen, fossiele
energiedragers en biomassa) en de daarvan gemaakte producten ligt aan de basis van het veroor-
zaken van verschillende vormen van milieudruk en daaraan gerelateerd biodiversiteitsverlies. De
verwachting van een circulaire economie is dan ook dat voetafdrukken, zoals die voor broeikasgas-
sen, (water)vervuiling, en landgebruik, met CE-beleid verkleind kunnen worden (Ellen McArthur
Foundation 2022; Buchmann-Duck 2020; Ruokamo et al. 2023). Om een substantiéle reductie van
de voetafdruk op biodiversiteit te realiseren, kan het beste worden ingezet op een combinatie van
circulaire strategieén. In een economie waarin deze strategieén allemaal een plek hebben gekregen,
worden beduidend minder grondstoffen gebruikt.

Met een combinatie van circulaire strategieén kunnen meerdere stappen in productieketens wor-
den aangepakt. Dat gaat dan bijvoorbeeld om beleid voor recycling en hergebruik van vezels; het
maken van afspraken maken in de keten over duurzamere productie; het aanspreken van produ-
centen op hun internationale ketenverantwoordelijkheid; het stimuleren van innovatie voor het
maken van secundaire vezels; en het voorlichten en beinvlioeden van de consument.

Het is zaak om de circulaire strategieén goed te doordenken, omdat ze elk op een andere manier invioed
hebben op voetafdrukken

Of en hoe circulaire strategieen toegepast kunnen worden om de druk op biodiversiteit te verklei-
nen is per productgroep anders, en moet anders per geval bekeken worden. Dat is lang niet altijd
helder doordacht (Buchmann-Duck 2020). Uit de katoencasus blijkt dat het realiseren van substan-
tiéle positieve effecten elders afhangt van een combinatie van circulaire strategieén aan zowel de
consumptie- als productiekant van de waardeketen. Zo is de milieudruk bij het verbouwen van bio-
logische katoen van watervervuiling lager (substitutie), maar bij gelijkblijvende vraag naar primaire
katoenvezels is er wel meer land nodig. Als deze strategie wordt gecombineerd met het
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hergebruiken van katoenvezels (recycle) en het terugdringen van de vraag naar kleding bij de consu-
ment (refuse), dan pakt het in totaal gunstig uit op biodiversiteit met positieve effecten aan de pro-
ductiekant en bij de verwerking van katoen tot kleding.

Het verlagen van de voetafdruk met enkel Nederlands beleid is niet vanzelfsprekend in een wereld met ge-
globaliseerde waardeketens

Vanwege de grootte van de Nederlandse voetafdruk elders in de wereld is het nodig om ook speci-
fiek beleid te ontwikkelen voor het deel van de voetafdruk buiten de EU. Het gaat dus niet alleen
om actoren in Nederland, maar juist om actoren in het buitenland, omdat waardeketens nu een-
maal sterk geglobaliseerd zijn. Deze internationale setting geeft een extra uitdaging. De opgaven
voor afzonderlijke landen (om de voetafdruk van hun consumptie te verlagen) zijn via mondiale ke-
tens sterk met elkaar verknoopt, en dat vraagt om een gezamenlijke aanpak.

Het verzilveren van de winst van een kleinere voetafdruk voor biodiversiteit elders vergt aandacht voor aan-
vullend en flankerend beleid

Om de milieuruimte die vrij gemaakt wordt door ingrepen in de productieketen ten goede te laten
komen aan biodiversiteitsherstel, is het goed om na te denken over het inzetten van ondersteu-
nend of flankerend beleid. Dat is bijvoorbeeld nodig om te voorkomen dat dat land dat niet meer
nodig is om grondstoffen te produceren niet wordt ingezet voor vraag uit andere landen en andere
afnemers. Deze gebieden zullen niet zomaar naar een natuurlijke staat terugkeren.

Het daadwerkelijk realiseren van biodiversiteitswinst van een kleinere voetafdruk kan daarom in
samenhang worden uitgevoerd met andere doelen uit het GBF, zoals het actiedoel voor het herstel
van natuur. Dat kan spanning geven als dat gaat om productiegebieden buiten de EU vanwege de
soevereiniteit van landen. Het verminderen van milieudruk elders zal hand in hand moeten gaan
met doelen voor economische ontwikkeling (zoals living income en living wages). Bij het ontwikkelen
van zo’'n beleidsaanpak is het nodig om aspecten als een eerlijke verdeling van taken, doelen en
verantwoordelijkheid mee te nemen (Oates & Verveld 2025).
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6 Handelingsperspectieven voor
beleidsontwikkeling

Zet richtinggevende principes en benaderingen centraal bij verdere interdepartementale beleidsontwikke-
ling

Hieronder worden een aantal principes aangedragen die uitgangspunten geven voor een meer inte-
grale, overheidsbrede en coherente beleidsaanpak voor actiedoel 16. Dit gaat om de whole-of-soci-
ety- en de whole-of-government-principes van het GBF. Verder lijkt het ook nuttig om
interdepartementale samenwerking vorm te geven vanuit een ketengerichte benadering, waarmee
tegelijkertijd biodiversiteit ook een plaats krijgt in het beleid van de verschillende betrokken minis-
teries (mainstreaming; KM-GBF actiedoel 14). Door het hanteren van deze principes is het mogelijk
meer beleidscoherentie te krijgen.

Ketengerichte aanpak: beleidsontwikkeling vormgeven rondom waardeketens

Het centrale uitgangspunt van het concept voetafdruk is een integrale blik op milieudruk in waar-
deketens, waarbij naar alle stappen in productieketens wordt gekeken. Het verdient daarom aan-
beveling om het beleid ook vorm te geven vanuit een brede blik op deze productieketens, in plaats
van maatregelen te treffen voor afzonderlijke actoren (zoals consument of producent), en te den-
ken vanuit afzonderlijke beleidsterreinen. Het is dus nodig beleid te ontwikkelen met aandacht
voor meerdere typen keteninterventies, actoren en locaties. Met een ketenbrede beleidsscan kan
bijvoorbeeld achterhaald worden welke delen van een waardketen al afgedekt worden door beleid
van Nederland en andere landen, en welke delen door initiatieven vanuit de markt en maatschap-
pelijke belangengroepen.

Whole-of-society approach: in een ketenbrede aanpak is het nodig om maatregelen te nemen die gericht
zijn op alle actoren in de keten

In het Nederlandse NBSAP wordt door het kabinet gesteld dat de verantwoordelijkheid voor (het
verkleinen van) de voetafdruk met name bij de consument ligt. Maar dat het actiedoel geformu-
leerd is voor de voetafdruk van consumptie betekent niet automatisch dat het bij het bereiken van
het doel dan ook voornamelijk om acties vanuit de consument zou moeten gaan. Het breed neer-
leggen van verantwoordelijkheden (Lehmann et al. 2026) is een invulling van de whole-of-society ap-
proach die de CBD hanteert in hun aanpak voor het bereiken van de biodiversiteitsdoelen (CBD
2022).

Er zijn meerdere argumenten om dit principe explicieter te hanteren. Het is allereerst niet realistisch
te verwachten dat enkel keuzes van de consument zullen zorgen voor economie-brede structurele
veranderingen, want de invloed van burgers op het mondiale voedselsysteem is beperkt. De moge-
lijkheden om consumentengedrag via beleid te beinvloeden zijn ook beperkt en ze liggen politiek
gevoelig. De verandercapaciteit en het handelingsvermogen van elke afzonderlijke actor is uitein-
delijk beperkt, en wordt onder andere bepaald door verschillende vaardigheden en financiéle mo-
gelijkheden. Tot slot ontbreekt het bij internationale productieketens aan actoren met een
grensoverschrijdende jurisdictie, waardoor er ook actoren buiten overheidsinstanties nodig zijn.
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Whole-of-government approach: coherentie van beleid vormgeven door interdepartementale samenwer-
king aan waardeketens van productgroepen en mainstreaming van biodiversiteit

Beleid voor verschillende productgroepen en consumptie-categorieén is nu ondergebracht bij af-
zonderlijke departementen, zoals voedsel, energie, wonen en vervoer. Daar komt nog een interna-
tionale dimensie bij met beleid voor (duurzame) handel en ontwikkeling. Het beperken van de
effecten van milieudruk op biodiversiteit zou meer geintegreerd kunnen worden in het beleid van
de ministeries, bijvoorbeeld rondom verschillende productgroepen. Inzetten op het mainstreamen
van biodiversiteit in alle lagen en domeinen van beleid is ook een apart actiedoel in het GBF opge-
nomen (actiedoel 14), en vormt een belangrijk dwarsverband voor actiedoel 16. Het streven naar
meer coherentie tussen het beleid van departementen is wel in het Nederlandse NBSAP als bouw-
steen benoemd (LNV 2025), maar is daarin nog niet uitgewerkt.

Voor transformatieve verandering is een beleidsperspectief nodig voor de lange termijn

Het stoppen van verder verlies van biodiversiteit is volgens het IPBES alleen mogelijk door in te zet-
ten op andere economische productie- en consumptiestructuren en bijbehorende waardenpatro-
nen in de samenleving (IPBES 2019, 2024). Deze oproep tot transformatie van economische
structuren voor duurzamere productie en consumptie is sterk gekoppeld aan het substantieel ver-
kleinen van de voetafdruk van landen. Daarvoor is beleid nodig waarmee vooruit wordt gekeken,
met een visie op een toekomstige gewenste economische structuur. Het streven naar lange-ter-
mijntransformaties is daarom een noodzakelijk onderdeel van verbreed natuurbeleid, waarbij naast
het voeren van maatregelen voor bescherming en herstel van natuur, er ook aandacht is voor het
aanpakken van de indirecte oorzaken van biodiversiteitsverlies.
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