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Over Sufficiency:

Wijzijn Sufficiency: centrum voor onderzoek en advies rondom brede welvaart.

Wijwerken samen met relaties en opdrachtgevers aan een gelukkiger Nederland dat binnen de
draagkracht van de aarde leeft. We werken evidence-based, kijken vanuit meerdere
invalshoeken en opereren onafhankelijk.

Over Berenschot:

Nederland is continu in ontwikkeling. Maatschappelijk, economisch en organisatorisch verandert
erveel. Al ruim 85 jaar volgen wij als adviesbureau deze ontwikkelingen op de voet en werken we
aan eenvooruitstrevende samenleving. De behoefte omiets fundamenteels te betekenen voor
mens en maatschappi zit in onze genen. Met onze adviezen en oplossingen hebben we dan ook
actief meegebouwd aan het Nederland van vandaag. Altijd op zoek naar duurzame vooruitgang,

Alles wat we doen, is onderzocht, onderbouwd envanuit meerdere invalshoeken bekeken. Zo
komenwe tot gefundeerde adviezen en slimme oplossingen. Die zijn op het eerste gezicht
misschien niet altijd de meest voor de hand liggende. Juist deze eigenzinnigheid maakt ons uniek.
Daarbijzijn we niet van symptoombestrijding. En gaan pas naar huis als het is opgelost.
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Berenschot

1. Bestuurlijke samenvatting /
management summary

Bestuurlijke samenvatting

Aanleiding, context envraagstelling

Textielis al eeuwenlang een sector waar veel internationale handel plaatsvindt. Dat brengt kansen
en problemen metzich mee, waaronder sociale en ecologische misstanden (zie paragraaf 3.1).
Totvoorkort hanteerden Nederland en de Europese Unie niet of nauwelijks arbeidsnormen en
milieunormen bij de productie enimport van textiel. Door nieuw beleid komt daar binnenkort
veranderingin (zie paragraaf 3.2). Het beleid richt zich met name op de transitie naar circulaire
textiel, en daarbinnen lag tot nu toe de focus met name op recycling, reparatie en een langere
levensduur. Eris wetenschappelijk aangetoond dat circulariteitsbeleid de productie van primaire
grondstoffeninrelatieve zin kan verminderen. Tot nu toe is er echter nog lang geen sprake van
een absolute vermindering, met name als gevolg van consumptiegroei. Ook het volume van de
Nederlandse textielconsumptie isin de afgelopen decennia fors gegroeid, zo blijkt uit de
statistieken (zie paragraaf 3.3).

Eenreden om geen aanvullend beleid te voerenis dat het nog te vroegis om te concluderen dat
circulariteitsbeleid niet tot een absolute daling van de productie van primaire grondstoffen kan
leiden. Er zijn ook redenen om wel aanvullend beleid te voeren. Ten eerste: ook in het geval van
een absolute daling van het grondstoffenverbruik zorgt consumptiegroei ervoor dat een
aanzienlijk deel van de potentiéle milieuwinst ongedaan gemaakt wordt (het zogenoemde
reboundeffect; zie paragraaf 3.3). Ten tweede worden veel problemen in de textielsectorin
verband gebracht met push-based businessmodellen en de overproductie die daaruit
resulteert. Meerdere respondenten geven aan dat als er aanvullend beleid gevoerd zou worden,
dit beleid zich specifiek zou moeten richten op vermindering van overproductie van met name
(ultra) fast fashion bedrijven. Een directe manier om dit te bewerkstelligenis door middel van
productie- enimportquota. Eenindirecte manier om dit te bewerkstelligenis door het stellenvan
minimumkwaliteitseisen.

Het Ministerie van lenW heeft aan Sufficiency en Berenschot gevraagd om de werking en
verwachte effecten van beide instrumenten te verkennen. Beprijzing valt buiten de scope van het
onderzoek, omdat er een parallel onderzoek naar beprijzing van textiel plaatsvindt. In het kader
van dit onderzoek hebben we twee rondes deskresearch eninterviews uitgevoerd (zie paragraaf
2.3). We hebben bewust voor eeniteratief proces gekozen, omdat er relatief weinig voorbeelden
zijnvan productie- enimportquota, en omdat bindende minimumkwaliteitseisen voor textiel
eveneens nieuw zijn. Het onderzoek is inhoudelijk begeleid door een begeleidingscommissie.
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Hoe werken productie- enimportquota?

Een productiequotumis een door de overheid bepaald maximum aan de productie van een
bepaald goed of een bepaalde milieuimpact. Op grond van juridische overwegingen (zie
paragraaf 4.3) gaan we uit van invoering door de EU en niet door Nederland. Bijeen
productiequotumis koppeling aan eenimportquotum nodig, omdat zo'n 70 procentvande
textiel die in de EU wordt verkocht geimporteerd wordt van buiten de EU. Hedendaagse en
historische voorbeelden van productie- enimportquota (zie paragraaf 4.1) laten zonder
uitzondering zien dat quota effectief tot zeer effectief zijn wat betreft het verminderenvan
productie en consumptie en/of de milieuimpact daarvan. De redenis dat er met een quotum vrij
precies gestuurd kan worden op een bepaald gewenst volume en dat dit volume in een vooraf
bepaald toekomstpad naar beneden kan worden gebracht. Sturen met quotais mede daarom
effectiever dan sturen met beprijzing.

Hoe zouden producenten reageren op een eventueel textielquotum? Producenten gericht op
winstmaximalisatie zouden zich waarschijnlijk richten op het kopen vanrechten voor afzet van
producten met een hoge nettomarge (zie paragraaf 4.4). Het marktaanbod voor consumenten
zal zich daarom naar verwachting ontwikkelenin de richting van een aanbod met een hogere
prijs-kwaliteitverhouding. Dat kan goed nieuws zijn voor mensen met lage inkomens, omdat zij als
gevolgvanhunlage inkomen veroordeeld zijn tot het kopen van goedkope, kwalitatief slechte
producten, waardoor ze over de hele levensduur gemeten juist hogere kosten maken (zie
paragraaf 4.4). Het mechanisme dat arm zijn duur is, kan met een textielquotum (en ook met
minimumkwaliteitseisen voor textiel) doorbroken worden. Zo kan dit beleid dus ook bijdragen
aan bestaanszekerheid.

Een quotumis volgens economen net als beprijzing een effici&énte manier om milieuimpact te
verminderen, omdat een quotum ruimte laten om schaarste via het marktmechanisme te
verdelen (zie paragraaf 4.2). Quota en beprijzing leveren bovendien vergelijkbare fiscale
opbrengsten op. Wat een productie- enimportquotum op textiel minder efficiént maakt, is de
administratieve afhandeling. Om effectief te zijn vergt een quotum namelijk een toegankelijk en
geloofwaardig handelssysteem waar afzetrechten verhandeld kunnen worden. Bovendienis de
invoering van een productie- enimportquotum juridisch gezien naar verwachting een lastig en
langdurig proces (zie paragraaf 4.3).

Het beleid zou aanzienlijk efficiénterzijn als er niet quota of beprijzingsmaatregelen per
productgroep zouden wordeningesteld, maar overkoepelende quota voor de grootste
milieudrukfactoren. De vijf belangrijkste milieudrukfactoren die het overschrijden van de
draagkrachtvan de aarde veroorzaken zijn: de uitstoot van broeikasgassen, materiaalverbruik,
landgebruik, watergebruik en emissies van toxische stoffen. Een zesde factor was de uitstoot van
HFC-gassen, maar dat probleemis middels een quotumsysteem grotendeels opgelost, volgens
wetenschappers het meest effectieve en succesvolle mondiale milieuverdrag ooit. Voor
broeikasgassen bestaat op dit moment op EU-niveau al een bewezen effectief quotumsysteem,
namelijk ETS, maar voor de overige vier milieudrukfactoren nog niet. In het navolgende kader
staat een overzicht van de stappen die bij de invoering van een quotum gezet zouden kunnen
worden.
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1. Deeerste stap is om de milieudrukfactor waarvoor het quotum wordt ingesteld scherp af te

bakenen.

De tweede stap is om de grondslag vast te stellen waar het quotum op gebaseerd wordt.

Als de grondslag is bepaald, kan eenlimiteringsmechanisme worden geselecteerd waarmee het

volume aan een maximum gebonden wordt, bijvoorbeeld het veilen van afzetrechten in combinatie

met een grensheffing {zie EL-ETS & CBAM). Europese producentenkopenrechtenom te

produceren; importeurs betalen een grensheffing die equivalent is aan de kosten van het kopenvan

afzetrechten. Indeze variant is er sprake van een gecombineerd productie- enimportquotum,

4. Devierde stapis het inrichten van eenmonitoringsmechanisme op grond waarvan
uitvoeringsinstanties het quotum kunnen handhaven. In het geval van afzetrechten gaat hetom een
handelsplatform voor handel in afzetrechten, met een vastgesteld aantal rechten dat jaarlijks
geveild wordt. Plus het controleren bij bedrijven of de daadwerkelijke productie overeenkomt met
de productie waar rechten voorzijn gekocht.

5. Eenparallelle stap bij elk van de voorgaande stappen is afstemming met stakeholders die te maken
krijgen met het quotum, zowel stakeholders binnende EU als stakeholders inhet mondiale Zuiden.

@

Internationale afstemming is belangrijk, omdat circulaire consumptie van textiel in het mondiale
Noorden substantiéle impact kan hebben op stakeholdersin het mondiale Zuiden. Zo kan
circulair textielbeleid zonder flankerend sociaal beleid leiden tot een aanzienlijke afname van de
werkgelegenheid in derde landen (zie paragraaf 4.5). Met flankerend sociaal beleid zou de
werkgelegenheidsimpact er heel anders uitzien (zie hieronder en zie paragraaf 5.3).

Hoe werken minimumkwaliteitseisen?

Omdat hetombovengenoemde redenen (die in hoofdstuk 4 in meer detail zijn uitgewerkt) voor
de hand ligt om een quotumsysteem toe te passen op het niveau van de belangrijkste
milieudrukfactoren en niet op het niveau van een productgroep, hebben we onsin de tweede
ronde deskresearch eninterviews verdiept in alternatieve beleidsrichtingen die de productie en
consumptie van textiel kunnen beperken. Hierbij bevelen wetenschappers aan om vooral te
kijken naar maatregelen die leidentot eenlangere gebruiksduur van textiel. Deze maatstafis een
combinatie van de technische levensduur en de gebruiksfrequentie, die op haar beurt mede
afhangt van de emotionele of gepercipieerde levensduur. Ruim de helft van de kleding wordt
weggedaan vanwege het einde van de technische levensduur. Maatregelen gericht op een
langere technische gebruiksduur van textiel zijn daarom naast beprijzingsmaatregelen, die buiten
de scope van ditonderzoek vallen, effectieve manieren om de productie en consumptie van
textiel te verminderen (zie paragraaf 5.1). Als textielproducten langer gebruikt kunnen worden,
dan vervaltimmers een belangrijke reden omineen hoog tempo nieuwe textielproductente
blijven produceren en consumeren.

Producteisen gericht op onder andere eenlangere technische levensduur vallen onder de
Europese interne markt enworden daarom gereguleerd door de EU via de Ecodesign for
Sustainable Products Regulation (ESPR). Inde EU-Textielstrategie is voorgesteld om ook ESPR-
eisen te stellen voor textiel, Het aanwijzen van productvereisten is complex, want de vereisten
moeten fysiek aantoconbaar zijn en proportioneel zijn wat hunuitwerking op producenten en
consumenten betreft. Zo is het belangrijk dat ook mkb-bedrijvenin staat zijn om de
voorgestelde normen op een efficiénte manier na te leven, Het onderzoek naar de vormgeving
van de ESPR-eisen voor textiel is op dit momentin volle gang.

'TAUW (2023), Performance requirements for textiles: Input on EU sustainable design criteria for
Textiles, p. 42.
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Uit onze literatuurstudie blijkt dat er vier onderliggende onderzoeken zijn waarin concrete
minimumeisen worden voorgesteld (zie paragraaf 5.2). Drie van de vier studies blijken om
uiteenlopende redenen (nog) onvoldoende bruikbaar om concrete minimumkwaliteitseisen op
te baseren. De meest geschikte studie is TAUW (2023). In deze studie worden concrete normen
voorgesteld die de (technische) levensduur van textielproducten verlengen en die de
recyclebaarheid enhet gebruik van gerecycled materiaal bevorderen. Het totale aantal eisenis
beperkt en proportioneel gegeven het maatschappelijk belang van de circulaire transitie. Het
gebruik van een beperkt aantal criteria draagt bovendien bij aan de uitvoerbaarheid.

Eris sprake van een afruil tussen verbetering van de milieuimpact door bevordering van de
technische levensduur van textielproducten en verbetering van de milieuimpact door
bevordering van recycling van textielproducten. Het voorstel is daarom omvoor kleding met een
korte verwachte gebruiksduur van minder dan twee jaar de focus te leggen op recyclebaarheid
en het gebruik van gerecyclede materialen. Voor kleding met een lange verwachte gebruiksduur
van meer dan twee jaar kan de focus liggen op de (technische) levensduuren de
repareerbaarheid. Verderis het mogelijk om naast een beperkte set kernvereisten op basis van
TAUW (2023) eisen te stellen aan de transparantie van ecologische prestaties van
textielproducten op basis van de PEFCR-scoremethodiek,? aan vervanging van (zeer)
zorgwekkende stoffen, en aan de repareerbaarheid en herbruikbaarheid van textielproducten op
basis van Bauer et al. (2018).° Deze gezamenlijke vereisten kunnen een evenwichtige mix van
maatregelen vormen gericht op alle treden van de R-ladder.

Hetis aannemelijk dat de vereisten zowel een gedragseffect als een kostprijseffect zullen
hebben. Het verwachte gedragseffectis dat consumenten kleding langer zullen gebruiken en
het verwachte kostprijseffectis een kostprijsverhogend effect van de implementatie van hogere
kwaliteitsstandaarden. Het is op basis van de beschikbare informatie niet mogelijk om de exacte
omvang van deze effecten te schatten.

Gelet op het verwachte gedragseffect en kostprijseffect en de impact daarvan op het
textielvolume, is het wel van belang om het potentiéle nadeel van deze maatregel te
ondervangen, namelijk de impact op landenin het mondiale Zuiden, met name op de
werkgelegenheid. Om een potentiéle negatieve impact op werkenden in het mondiale Zuiden te
voorkomen, stellen wij voor om bij de productie enimport van textiel een redelijke beperking van
de werkweek en een leefbaarloon te vereisen. We constateren we dat een leefbaarlooneneen
redelijke beperking van de werkweek fundamentele mensenrechtenzijn, rechten diein de
textielketen op grote schaal worden geschonden. Sociale minimumeisen aan het
productieproces in de vormvan een leefbaarloon en eenredelijke beperking van de werkweek
zorgen ervoor dat ook bij dalende textielvolumes de werkgelegenheid in landen in het mondiale
Zuiden gehandhaafd blijft en de kwaliteit van werk en de kwaliteit van leven van werknemersin de
textielketenin die landen verbetert (zie paragraaf 5.3). Het mechanisme achter de
werkgelegenheidsverbetering is dat eenredelijke beperking van de werkweek een positieve
impact op de werkgelegenheid heeft die de potentiéle negatieve impact van de voorgestelde
maatregelen meer dan compenseert. Fysieke producteisen bij productie enimport wordenin
Nederland gebruikelijk gehandhaafd door de NVWA en de ILT. Sociale minimumeisen aan het
productieproces kunnen worden gehandhaafd volgens de mechanismen die zijn voorgesteldin
de Europese Forced Labour Regulation (FLR).

2Quantis (2024), Product Environmental Footprint Representative Product (PEF-RP) Study Report, Apparel
and Footwear, Version 2.0 (DRAFT; not adopted or endorsed by the European Commission).
3Bauer, B. et al. (2018), Potential Ecodesign Requirements for Textiles and Furniture. TemaNord 2018:535.
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Aanbevelingen

1.

Voor de uitstoot van broeikasgassen en het gebruik van HFC-gassen bestaan op Europees
respectievelijk mondiaal niveau quotumsystemen die de milieudruk op een effectieve en
efficiénte manier verminderen. We bevelen het Ministerie aan om te onderzoeken of er een
Europees quotumsysteem geimplementeerd kan worden voorvier van de zes belangrijkste
milieudrukfactoren waarvoor nog geen quotum bestaat, namelijk materiaalgebruik,
landgebruik, watergebruik en emissies van toxische stoffen; breed toegepast op alle
productgroepen waar deze milieudrukfactoren een grote negatieve milieuimpact
veroorzaken. Elk van deze vier milieudrukfactoren moetin eenvooraf bepaald toekomstpad
naar beneden worden gebracht. Voor dat beleidsdoelis hetinstellen van een quotum het
meest effectieve instrument.

Minimumkwaliteitseisen zijn een effectieve manier om de milieudruk van textielproducten te
verminderen. Eerder beval TAUW (2023) het Ministerie aan omin Europees verband te pleiten
voor een beperkte set kernvereistenin te stellen gericht op eenlangere technische
levensduur van textiel. In aanvulling daarop pleiten wij voor eisen aan de transparantie van
ecologische prestaties van textielproducten op basis van de PEFCR-scoremethodiek, aan
vervanging van (zeer) zorgwekkende stoffen (voor zover mogelijk binnen de ESPR), enaande
repareerbaarheid en herbruikbaarheid van textielproducten. We bevelen de Nederlandse
overheid aan dat Nederland deze voorstelleninbrengt en verankertin de relevante Europese
besluitvormingsprocessen. Voor de ecologische producteisen betrefthet de
besluitvormingsprocessenrondom de ESPR-Textiel. Voor de sociale eisen aan het
productieproces betreft het eenvoorstel voor nieuwe Europese wetgeving in aanvulling op
de FLR (zie ook aanbeveling 5).

Verlenging van de technische levensduur van textielproducten kan de milieudruk van
textielproducten effectief verminderen, maar om de effectiviteit te vergroten zijn ook
maatregelen nodig gericht op verlenging van de gepercipieerde levensduur. Dit kan
bewerkstelligd worden door flankerend beleid. Hiervooris in paragraaf 5.1 een aantal
mogelijkheden genoemd, zoals een verbod op reclame voor (ultra) fast fashion, een verbod
op uitverkoop (‘sale’) van textielproducten en een wettelijke limiet op het aantal
kledingcollecties perjaar. We bevelen de Europese Commissie aan om flankerend beleid te
ontwerpen parallel aan de vormgeving van fysieke producteisen gericht op eenlangere
technische levensduur.

Het mechanisme dat armzijn duuris, gaat ook op voor textielproducten (zie paragraaf 4.4).
De voorgestelde maatregelen uit ditrapport kunnen deze negatieve spiraal helpen
doorbreken en de bestaanszekerheid in Nederland verbeteren, omdat kleding met een
betere prijs-kwaliteitverhouding langer meegaat en daardoor eenlagere levensduurprijs
heeft. We bevelen de Nederlandse overheid aan hierbij huishoudens met lagere inkomens te
compenseren voor de hogere aanschafprijzen van textiel. De overheid kan dit
bewerkstelligen door algemeen koopkrachtbeleid. De lagere levensduurprijs van
textielproducten zorgt er vervolgens op langere termijn voor dat er een verbetering van de
koopkracht van huishoudens optreedt. We bevelen tevens aan om nader kwantitatief
onderzoek te doen naar de mate waarin Nederlandse huishoudens met lagere inkomens de
dupe zijn van kwalitatief slechte producten, waaronder textiel, zodat de Nederlandse
overheid ook andere gerichte maatregelen kan nemen om het mechanisme dat arm zijn duur
iste beperken.
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5. Omdeimpactvande voorgestelde maatregelen op de werkgelegenheid in het mondiale
Zuiden te beperken bevelen we aan om ecologische minimumkwaliteitseisen te combineren
met sociale minimumeisen gericht op eenredelijke beperking van de werkweek en een
leefbaarloon. Nederland kan deze sociale minimumeisen bepleitenin Europees verband. Dit
kan ervoor zorgen dat ook bij dalende textielvolumes de werkgelegenheid gehandhaafd
blijft en de kwaliteit van werk en de kwaliteit van leven van werknemers in de textielketen
verbetert. Zoals blijkt uit onze berekeningen, kan dit flankerende beleid vanwege het
kostprijseffect en de negatieve prijselasticiteit van textielproducten tevens zorgen voor een
gerichte aanvullende beperking van het textielvolume (zie paragraaf 5.3). Namelijk van (ultra)
fast fashion producten, die kunstmatig goedkoop zijn door onder andere grootschalige
schending van fundamentele sociaaleconomische mensenrechten, en die zorgen voor
oneerlijke concurrentiedruk op producenten, importeurs enretailers, waaronder
Nederlandse, die zich wel houden aan internationale standaarden.

Management summary

Introduction, Context, and Research Question

Textiles have been a sector with significant international trade for centuries. This brings both
opportunities and challenges, including social and ecological issues (see paragraph 3.1). Until
recently, the Netherlands and the European Union had few or no labour and environmental
standards for the production and import of textiles. New policies will soon change this (see
paragraph 3.2). The policy focuses primarily on the transition to circular textiles, with an emphasis
onrecycling, repair, and longer lifespan. Scientific evidence shows that circularity policies can
reduce the production of primary raw materials relatively. However, there has notyetbeen an
absolute reduction, mainly due to consumption growth. Statistics show that the volume of Dutch
textile consumption has grown significantly inrecent decades (see paragraph 3.3).

Onereason fornotimplementing additional policiesis thatitis too early to conclude that
circularity policies cannot lead to an absolute reductionin the production of primary raw
materials. There are alsoreasons to implement additional policies. Firstly, evenin the case of an
absolute reductionin raw material consumption, consumption growth negates a significant
portion of the potential environmental benefits (the so-called rebound effect; see paragraph
3.3). Secondly, many problems in the textile sector are associated with push-based business
models and the resulting overproduction. Several respondentsindicate thatif additional policies
were to be implemented, they should specifically focus onreducing overproduction, particularly
by (ultra) fast fashion companies. A direct way to achieve thisis through production and import
quotas. Anindirect way is by setting minimum quality standards.

The Ministry of Infrastructure and Water Management has asked Sufficiency and Berenschot to
explore the functioning and expected effects of both instruments. Taxationis outside the scope
of this study, as a parallel study on textile taxationis being conducted. For this study, we
conducted two rounds of desk research and interviews (see paragraph 2.3). We deliberately
chose aniterative process because there are relatively few examples of production andimport
quotas, and binding minimum quality standards for textiles are also new. The study was guided by
a steering committee.
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How Do Production and Import Quotas Work?

Aproduction quotais agovernment-determined maximum for the production of a specific good
orenvironmentalimpact. Forlegal reasons (see paragraph 4.3), we assume implementation by
the EUratherthan the Netherlands. A production quota needs to be linked to animport quota
because about 70 percent of the textiles sold in the EU are imported from outside the EU.
Contemporary and historical examples of production and import quotas (see paragraph 4.1)
without exception show that quotas are effective to very effective inreducing production and
consumption and/or their environmental impact. The reasonis that a quota can precisely control
adesired volume, and this volume can be reduced along a predetermined future path. Therefore,
steering with quotas is more effective than steering with pricing.

How would producersrespond to a possible textile quota? Producers focused on profit
maximization would likely aim to buy rights for the sale of high net margin products (see
paragraph 4.4). Therefore, the market supply for consumers is expected to develop towards
higher quality products. This can be good news for low-income people, as they are forced to buy
cheap, low-quality products due to theirlowincome, resulting in higher lifetime costs (see
paragraph 4.4). The mechanism that being pooris expensive can be mitigated with a textile quota
(and also with minimum quality standards for textiles). Thus, this policy can also contribute to
livelihood security.

According to economists, a quota, like taxation, is an efficient way to reduce environmental
impact because a quota allows scarcity to be distributed via the market mechanism (see
paragraph 4.2). Quotas and taxation also generate comparable fiscal revenues. What makes a
production and import quota on textiles less efficientis the administrative handling. To be
effective, a quotarequires an accessible and credible trading system where salesrights canbe
traded. Moreover, the introduction of a production and import quotais expected to be alegally
challenging and lengthy process (see paragraph 4.3).

The policy would be significantly more efficient if quotas were not set per product group but as
overarching quotas for the major environmental pressure factors. The five main environmental
pressure factors causing the planet’s carrying capacity to be exceeded are: greenhouse gas
emissions, material consumption, land use, water use, and emissions of toxic substances. A sixth
factorwas the emission of HFC gases, but that problem has been largely solved through a quota
system, according to scientists the most effective and successful global environmental treaty
ever. For greenhouse gases, there is already a proven effective quota system at the EU level,
namely ETS, but not yet for the other four environmental pressure factors. The following
framework provides an overview of the steps that could be takenin the introduction of a quota.
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1. Thefirststepisto clearly define the environmental pressure factor for which the quotais being

established.

The second step is to determine the basis on which the quota will be set.

Once the basis is determined, a limiting mechanism can be selected to cap the velume, such as

auctioning off sales rights combined with a border levy (see EU-ETS & CBAM). European producers

buy rights to produce; importers pay a border levy equivalent to the cost of purchasing sales rights.

Inthis variant, there is a combined production and import quota. '

4. Thefourth step is to establish a monitoring mechanism through which enforcement agencies can
uphold the quota. In the case of sales rights, this involves a trading platform for trading salesrights,
witha set number of rights auctioned annually. Additionally, companies are checked to ensure
actual production matches the production for which rights were purchased.

5. Aparallel step at each of the previous steps is coordination with stakeholders affected by the quota,
both within the EU and in the global South.

@

International coordination isimportant because circular textile consumptionin the global North
can have substantial impacts on stakeholders in the global South. For example, circular textile
policies without accompanying social policies can lead to a significant reduction in employment
in third countries (see paragraph 4.5). With accompanying social policies, the employment
impact would look very different (see below and paragraph 5.3).

How Do Minimum Quality Standards Work?

Forthe aforementioned reasons (detailed in Chapter 4), it makes sense to apply a guota system
at the level of the main environmental pressure factors rather than at the product group level. In
the second round of desk research andinterviews, we explored alternative policy directions to
limit the production and consumption of textiles. Scientists recommend focusing on measures
that lead to a longerlifespan of textiles. This measure is a combination of technical lifespan and
usage frequency, whichin turn depends on emotional or perceived lifespan. More than half of the
clothingis discarded due to the end of its technical lifespan. Measures aimed at extending the
technicallifespan of textiles are therefore, alongside pricing measures (which are outside the
scope of this study), effective ways to reduce the production and consumption of textiles (see
paragraph 5.1). If textile products can be used longer, a major reason for producing and
consuming new textile products at a highrate disappears.

Product requirements aimed at, among other things, a longer technical lifespan fall under the
Europeaninternal market and are therefore regulated by the EU through the Ecodesign for
Sustainable Products Regulation (ESPR). The EU Textile Strategy proposes setting ESPR
requirements for textiles as well. Defining product requirements is complexbecause the
requirements must be physically demonstrable and proportionate in theirimpact on producers
and consumers. Itisimportant that SMEs can also efficiently comply with the proposed
standards. Researchinto the design of ESPR requirements for textiles is currently underway.

Our literature review reveals fourunderlying studies proposing concrete minimum requirements
(see paragraph 5.2). Three of the four studies are, for various reasons, not yet sufficiently usable
to base concrete minimum quality standards on. The most suitable study is TAUW (2023). This
study proposes concrete standards that extend the (technical) lifespan of textile products and
promote recyclability and the use of recycled materials. The total number of requirementsis
limited and proportionate given the societal importance of the circular transition. Using a limited
number of criteria also contributes to feasibility.
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Thereis atrade-off between improving environmental impact by promoting the technical
lifespan of textile products and improving environmental impact by promoting recycling of
textile products. The proposalis therefore to focus onrecyclability and the use of recycled
materials for clothing with a short expected lifespan of less than two years. For clothingwith a
long expected lifespan of more than two years, the focus can be on (technical) lifespan and
repairability. Furthermore, itis possible to set requirements for the transparency of ecological
performance of textile products based on the PEFCR scoring methodology, the replacement of
(very) hazardous substances, and the repairability and reusability of textile products based on
Baueretal. (2018), in addition to alimited set of core requirements based on TAUW (2023). These
combinedrequirements canform a balanced mix of measures targeting all levels of the R-ladder.

The requirements are likely to have both a behavioural effect and a cost price effect. The
expected behavioural effectis that consumers will use clothing longer, and the expected cost
price effectis anincrease in the cost price due to the implementation of higher quality standards.
[tis not possible to estimate the exact magnitude of these effects based on the available
information.

Given the expected behavioural and cost price effects and theirimpact on textile volume, it is
important to mitigate the potential downside of this measure, namely the impact on countriesin
the global South, particularly on employment. To prevent a potential negative impact on workers
in the global South, we propose requiring areasonable limitation of the workweek and a living
wage in the production and import of textiles. We note that a living wage and areasonable
limitation of the workweek are fundamental human rights, rights that are widely violated in the
textile supply chain. Social minimum requirements for the production processin the formof a
living wage and areasonable limitation of the workweek ensure that even with declining textile
volumes, employmentin countries in the global South is maintained and the quality of work and
life of workers in the textile supply chainin those countriesimproves (see paragraph 5.3). The
mechanism behind the employmentimprovement is that areasonable limitation of the workweek
has a positive impact on employment that more than compensates for the potential negative
impact of the proposed measures. Physical product requirements for production andimport are
typically enforced in the Netherlands by the NVWA and the ILT. Social minimum requirements for
the production process can be enforced according to the mechanisms proposedin the
European Forced Labour Regulation (FLR).

Recommendations

1. Forgreenhouse gas emissions and the use of HFC gases, there are quota systems at the
European and global levels, respectively, that effectively and efficiently reduce
environmental pressures. We recommend that the Ministry investigate whether a European
guota system can be implemented for four of the six main environmental pressure factors for
which no quota currently exists, namely material use, land use, water use, and emissions of
toxic substances; broadly applied to all product groups where these environmental pressure
factors cause significant negative environmental impact. Each of these four environmental
pressure factors should be reduced along a predetermined future path. For this policy goal,
establishing a quotais the most effective instrument.
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Minimum quality standards are an effective way to reduce the environmental pressure of
textile products. Previously, TAUW (2023) recommended that the Ministry advocate fora
limited set of core requirements at the European level aimed at extending the technical
lifespan of textiles. In addition, we advocate forrequirements on the transparency of the
ecological performance of textile products based on the PEFCR scoring methodology, the
replacement of (very) hazardous substances (as far as possible within the ESPR framework),
and the repairability and reusability of textile products. We recommend that the Dutch
government present these proposalsin the relevant European decision-making processes.
Forecological product requirements, this concerns the decision-making processes around
ESPR-Textiles. For social requirementsin the production process, this concerns a proposal
fornew Europeanlegislationin addition to the FLR (see also recommendation 5).

Extending the technical lifespan of textile products can effectively reduce the environmental
pressure of textile products, but toincrease effectiveness, measures are also needed to
extend the perceived lifespan. This can be achieved through accompanying policies.
Paragraph 5.1 mentions several possibilities, such as aban on advertising for (ultra) fast
fashion, aban on sale fortextile products, and alegal limit on the number of clothing
collections peryear. We recommend that the European Commission design accompanying
policies parallel to the development of physical product requirements aimed at alonger
technical lifespan.

The mechanism that being pooris expensive also applies to textile products (see paragraph
4.4). The proposed measures in thisreport can help break this negative spiral and improve
livelihood security in the Netherlands and elsewhere in Europe, as clothing with a better
price-quality ratio lasts longer and therefore has alower lifetime cost. We recommend that
national governments compensate low-income households for the higher purchase prices
of textiles. The government can achieve this through general purchasing power policies. The
lower lifetime cost of textile products will then lead to animprovementin the purchasing
power of householdsinthe long term. We also recommend conducting further quantitative
researchinto the extent to which European low-income households are affected by poor-
quality products, including textiles, so that governments can take other targeted measures
tolimit the mechanism that being pooris expensive.

To mitigate the impact of the proposed measures on employmentin the global South, we
recommend combining ecological minimum quality standards with social minimum
requirements aimed at areasonable limitation of the workweek and a living wage. The
Netherlands can advocate for these social minimum requirements at the European level. This
can ensure that even with declining textile volumes, employment is maintained and the
quality of work and life of workers in the textile supply chainin those countries improves. As
our calculations show, this accompanying policy can also provide a targeted additional
reductionin textile volume due to the cost price effect and the negative price elasticity of
textile products (see paragraph 5.3). Namely of (ultra) fast fashion products, which are
artificially cheap due to, among other things, large-scale violations of fundamental socio-
economic humanrights, and which create unfair competitive pressure on producers,
importers, and retailers, including Dutch ones, who do adhere to international standards.
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2. Inleiding

2.1. Aanleiding

Het Ministerie van lenW is verantwoordelijk voor het landelijk beleid dat een circulaire economie
bevordert. De doelen van dit beleid zijn vastgelegd in het Nationaal Programma Circulaire
Economie (hierna: NPCE).* Consumptiegoederen, waaronder textiel, zijn een van de prioritaire
productketens.® Het huidige beleid zich op onder andere recycling, hergebruik en
duurzaamheidseisen.®Hoewel dit beleid essentieel s, levert het onvoldoende milieu- en
klimaatwinst op, omdat de productie- en consumptieomvang steeds groeien (voor een
toelichting, zie het volgende hoofdstuk). Om die reden wil het Ministerie van lenW zich met het
textielbeleid gaanrichten op minder productie en consumptie. Vermindering van productie en
consumptie is tevens eénvan de vier overheidsstrategieén (‘knoppen’) in het Nationaal
Programma Circulaire Economie.” Het Ministerie heeft aan Berenschot en Sufficiency gevraagd
omte onderzoeken welke maatregelen mogelijk zijn en wat de voor- en nadelen daarvan zijn. Het
betreft een verkennend onderzoek.

2.2. Vraagstelling
Het Ministerie heeft gevraagd om de volgende onderzoeksvragen te beantwoorden:

1. Watziin mogeliikhedenvoor een productie- of importplafond of -quotum op nationaal en op

Europees niveau?

a. Hoe zou het moetenwordenvormgegeven omde effectiviteit, en de juridische en praktische
haalbaarheid te maximaliseren? Bijvoorbeeld: moet een quotum of plafond gelden per bedriif of
nationaal?

b. Watkan ergeleerd worden van andere quota (uit het verleden), bijvoorbeeld uit de
landbouwsector?

2. Zijner ook andere mogelijke beleidsmaatregelen denkbaar om minder productie en consumptie te
bewerkstelligen? Zo ja, welke en op welk niveau?

De scope van het onderzoek betreft het beperken van productie en consumptie door middel van
quotering en normering. Beprijzing valt buiten de scope van het onderzoek, omdat er een parallel
onderzoek naar beprijzing van textiel plaatsvindt.

“Rijksoverheid (2023), Nationaal Programma Circulaire Economie 2023-2030.
*NPCE, paragraaf 3.1.3, pp. 74 e.v.
¢ Ibidem.

?"NPCE, paragraaf 2.1.1, pp. 44-46.
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2.3. Gevolgde aanpak

In het kader van dit onderzoek hebben we twee rondes deskresearch eninterviews uitgevoerd.
We hebben bewust voor eeniteratief proces gekozen, omdat er, zeker op productniveau, relatief
weinig voorbeeldenzijn van productie- enimportquota, enomdat bindende
minimumkwaliteitseisen voor textiel eveneens nieuw zijn.

Na de eerste ronde deskresearch eninterviews hebben we een tussentijds gesprek met de door
lenWingestelde begeleidingscommissie die het onderzoeksproces inhoudelijk heeft begeleid.
De begeleidingscommissie heeft ervoor gekozen om de tweede ronde deskresearch en
interviews te richten op het instellen van minimumkwaliteitseisen. We hebben daarom
aanvullende documentstudie eninterviews gewijd aan dit type maatregel en hieraan een apart
hoofdstukin het rapport gewijd.

We hebben de navolgende aspecten van de beleidsrichtingen uit deze verkenning onderzocht.
De eerste drie aspecten hebbenwe verkend in twee rondes interviews met beleidsadviseurs van
drie verantwoordelijk ministeries, brancheorganisaties eneen ngo. Hetjuridische aspect hebben
we verkend in twee rondes afzonderlijke interviews met juridisch experts. Een overzicht van de
respondenten is te vindenin bijlage 1.

Uitvoeringsaspect: hoe kan de beleidsrichting in de praktijk werken? .
Economisch aspect: wat zijn de verwachte effectiviteit en efficiéntie van de beleidsrichting?
Impact op stakeholders: wat is de verwachte impact van de belgidsrichtingen op stakeholders in
Nederland enin hetmondiale Zulden? ,

7 Juridisch aspect: watzijn de verwachte juridische implicaties van de beleidsrichting?

N NN

2.4. Leeswijzer

De opbouw van ditrapportis als volgt. In hoofdstuk 3 beschrijvenwe het ‘waarom’van de
onderzochte beleidsrichtingen, namelijk: wat zijn redenen voor en tegen aanvullend beleid? In
hoofdstuk 4 en 5 schetsenwe het ‘hoe’ van de onderzochte beleidsrichtingen: hoe werken
respectievelijk productie- enimportquota en minimumkwaliteitseisen en wat zijn de voor- en
nadelen van deze beleidsrichtingen (qua effectiviteit en efficiéntie, en quaimpact op
stakeholders binnen en buiten Europa)? In hoofdstuk 6 vatten we de implicaties voor het
vervolgproces samen. Voor een samenvatting van het hele rapport verwijzen we naar hoofdstuk 1,
de bestuurlijke samenvatting.
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3. Watzijnredenenvoorentegen
aanvullend beleid?

De onderzoeksvragen van het Ministerie die in het vorige hoofdstuk zijn weergegeven zijn
gebaseerd op de veronderstelling dat het huidige circulaire textielbeleid, hoewel essentieel,
onvoldoende milieu- en klimaatwinst oplevert, omdat de productie- en consumptieomvang
steeds groeien. Daarom heeft het Ministerie Sufficiency en Berenschot gevraagd om
aanvullende beleidsrichtingen te onderzoeken, namelijk productie- enimportquota en
minimumkwaliteitseisen. Voordat we ingaan op deze beleidsrichtingen lichten we eerst in dit
hoofdstuk de redenen voor entegen aanvullend beleid toe. We doen dit door het textielbeleid
kortin historisch perspectief te plaatsen (paragraaf 3.1), het huidige beleid toe te lichten
(paragraaf 3.2) en de kansen en begrenzingen van het huidige beleid te belichten (paragraaf 3.3).

3.1. Textielbeleidin historisch perspectief

Textielis al eeuwenlang een van de meest waardevolle exportgoederen ter wereld. Zo stond
textielexport aan de wieg van de economische opbloeivan Vlaanderen vanaf de twaalfde eeuw.®
OokinenomIndiabestaat eenlange geschiedenis van textielproductie en -export.’ Textiel is
arbeidsintensief om te produceren en tegelijkertijd gemakkelijk over grote afstanden te
verplaatsen. Deze combinatie brengt economische kansen enrisico's met zich mee voor zowel
textielproducerende als textielimporterende landen.

Mede vanwege de internationale concurrentie stonden de arbeids- en milieuomstandighedenin
de textielsectorin de geschiedenis vaak onder druk. Zo waren erin het Vlaanderen van de Late
Middeleeuwen regelmatig sociale opstanden van textielarbeiders.’® Vanaf de 18¢ eeuw
veranderde de wereldwijde textielhandelingrijpend door de inzet van arbeid van slaafgemaakten
katoenplantages in kolonién en door de arbeid van een nieuwe onderklasse in met name Engelse
industriesteden." Ookin deze periode was er vanwege de grote sociale misstanden regelmatig
sprake van sociale protesten. Deze sociale protestenresulteerdenin de afschaffingvan de
slavernijen de invoering van arbeidsrechten.

Indejaren’70 van de twintigste eeuw stond de wereld aan de drempel van een nieuwe opleving
van de wereldhandel: globalisering. Er werd voorzien dat dit zou kunnen leiden tot snelle en
onbeheersbare veranderingen in de wereldwijde textielsector, met grote gevolgen voor zowel
textielproducerende als textielimporterende landen.

8 Pirenne, H. (1936), Economic and social history of Medieval Europe. New York: Harcourt, Brace & World.
?Beckert, S. (2015), Empire of Cotton: A Global History. Vintage Press.

10 Pirenne, H. (1936), Economic and social history of Medieval Europe. New York: Harcourt, Brace & World.
"Beckert, S. (2015), Empire of Cotton: A Global History. Vintage Press.
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In1974 werd daarom de Multi Fibre Arrangement (MFA) ingevoerd, zodat de veranderingenin een
beheerst tempo zouden verlopen.'?De MFA was bedoeld als overgangsmaatregel, zodat rijke
landen zich metimportquota konden aanpassen aan meer textielimport uit het mondiale Zuiden.
Ook de EU hanteerde quota voor de import van textiel, waarin uitzonderingen waren aangebracht
voor ontwikkelingslanden zoals Bangladesh. Uiteindelijk duurde het twintig jaar totdat de MFA
werd afgeschaft.

Vervolgens werdin 1994 de Agreement on Textiles and Clothing (ATC) ingevoerd met als doelom
importquota op textiel gradueel af te schaffen.” Dit proces culmineerde in 2005, waarna de
importinde EU van textiel uitlanden als China substantieel toenam en waarna een deelvan de
resterende Europese kledingindustrie werd verplaatst naar het mondiale Zuiden. Sindsdien
wordt zo'n 70 procent van de textiel die in de EU wordt verkocht geimporteerd van buiten de

EU."™Er gelden nog welimporttarieven op kleding die van buiten de EU wordt geimporteerd, maar
diezijnlaag (O tot 12 procent).” De importtarieven worden gehandhaafd door de douane.'

De milieukosten van de textielindustrie, met name fast fashion, zijn groot.” Tevensis er net alsin
het verleden sprake van grote sociale misstanden in mondiale textielketens.'® Nederland en de
Europese Unie hanteren tot op heden niet of nauwelijks arbeidsnormen en milieunormen bij de
import van textiel. De eisen die bijimport gesteld worden gaan met name over productveiligheid
en etikettering.” Deze eisen zijn strenger voor textiel van buiten de EU.?° Hier gaat binnenkort
veranderingin komen, want zowel Nederland als de Europese Unie zijn bezig met beleid om met
name de milieukosten enin enige mate de sociale kosten van textiel de verminderen. Inde
volgende paragraaf vatten we de voornaamste op handen zijnde beleidsveranderingen samen.

3.2. Het Nederlandse en Europese textielbeleid

3.2.1. Europees textielbeleid

De EU heeft eenstrategie om textiel die binnen de EU geproduceerd wordt duurzamer, meer
circulairen concurrerender te maken.? Daarnaast komt de EU binnenkort met bindende
Ecodesignregels die zich kunnenrichten op eenlangere levensduur van textiel, over o.a.
robuustheid, reparabiliteit, recyclebaarheid (inclusief vezel-tot-vezel recyclebaarheid), verplicht
gebruik van hergebruikte textielvezels en beperken van het gebruik van (zeer) zorgwekkende
stoffen. Verder geldt ereenrecht op reparatie van producten die technisch repareerbaar zijn?? en
zal textielafval vanaf 2025 overalin de EU apartingezameld moeten worden.?

27Zie:

3Zie:

“Zie:

5 Zie:

6 Zie:

7 Niinimaki, K., Peters, G., Dahlbo, H. et al. (2020), ‘The environmental price of fast fashion’. Nat Rev Earth
Environ1,189-200 (2020).
8 Zje:

9 Zie:

20 Zje:

2A7Zje:

227je:

23
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Daarnaast stelt de EU verplichte Digital Product Passportsin voor textielproducten, met
informatie over duurzaamheid/circulariteit enland van productie.?* Ook wordt er gewerkt aan
een Europese UPV met eco-modulatie van tarieven voorrecycling.?

Tot slot hebbenrecent de Europese Raad en het Europees Parlement een overeenkomst bereikt
over de invoering van de Forced Labour Regulation (FLR), een maatregel die het mogelijk maakt
om producten die gemaakt zijn met gedwongen arbeid te weren van de Europese markt.?¢ Nadat
hetvoorstel, naar verwachting later ditjaar, formeelis aangenomen door de Europese Raad en
het Europees Parlement, treedt de implementatiefase in werking. Meerinformatie overde FLR
staatin paragraaf5.2.

3.2.2. Nederlands textielbeleid

OokinNederland worden erinspanningen verricht om circulariteit in de textielketen te
versterken. Zo bestond er tot voor kortin Nederland een vrijwillig convenant voor duurzame
textiel.?” Dit convenant isinmiddels beéindigd.?® Als opvolging daarvan is de subsidiebeschikking
Sectorale Samenwerking gepubliceerd.?” Onderhandelingen voor een IMVO-
sectorovereenkomst textiel zijn inmiddels gaande. Daarnaast is er sinds 1juli2023 een UPV Textiel
in werking getreden. Dat betekent dat producenten enimporteurs verantwoordelijk zijn
geworden voor de inzameling, het voorbereiden voor hergebruik en de recycling van zijn eigen
textielproducten wanneer die afval zijn geworden.3° Producenten geven de uitvoering daarvan
gezamenlijk vorm, in een producentenorganisatie.® De implementatie van de UPVis op het
moment van schrijveninvolle gang. Tevens wordt er op het moment van schrijven door het
Ministerie in overleg met stakeholders gewerkt aan een nieuw beleidsprogramma textiel.?

24 Uitbreiding van de Textile Labelling Regulation, die nu alleen verplicht stelt om te rapporteren welke vezels
erzijn gebruikt. Sociale aspecten vallen buiten de reikwijdte van deze wetgeving.

25 Als onderdeel van de revisie van de Waste Framework Directive (2023).

26 Zie:

77 Zie:

28Zie:

29 Zie: https://www.rvo.nl/subsidies-financiering/sectorale-samenwerking-internationaal-mvo/sectorale-
samenwerking

30Zie:

$1Zie:
32 Als opvolger van het huidige beleidsprogramma circulair textiel 2020-2025.
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3.3. Kansenengrenzenvan het huidige beleid

3.3.1. Kansendie het huidige textielbeleid biedt

Het beleid dat ontwikkeld en geimplementeerd wordt biedt met name kansen om de
milieukosten van textiel te verminderen door de transitie naar circulaire textiel te bevorderen. De
focus van de inspanningen ligt op drie strategieén van de zogenoemde R-ladder van circulaire
strategieén (zie de navolgende figuur), namelijk recycling (R5), reparatie (R4) en eenlangere
levensduur (onderdeel van ‘slow the loop’, niet apartis weergegevenin het plaatje). Omdat het
voorgenomen beleid nog niet (volledig) geimplementeerd en geévalueerdis, kunnen we nog
geen uitspraken doen over de effectiviteit van het beleid. Wel kunnen we op grond van de
wetenschappelijke literatuur de grenzen van de reikwijdte van het huidige beleid beschrijven (zie
de volgende subparagraaf).

| Innovatie n
Narrow the loop « Productontwerp
R1. Afzienvan —— BT + lec ﬂEtE -
producten of producten en rethink * Bﬂﬂﬂ&mde]

intensiever gebruiken
Slow the loop
Rz. Producien
efficienter tabriceren
of efficignter maken
in her gebruik

R3. Hergebruik
van een product

R4. Reparatie en
hergebruik van
R3. Reuse productonderdelen

R4. Repair en
remanufacturing

R5. Recycling

Close the loop

— Rs5. Verwerken en
hergebruiken van

R6. Energie terugwinnen R6. Récaver materialen

uit materialen

Figuurl. R-ladder met circulaire strategieén (bron: Planbureau voor de Leefomgeving (PBL).
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3.3.2. Grenzen aan de effectiviteit van het huidige beleid

3.3.2.1. Milieuwinst bij circulariteitsbeleid grotendeels ongedaan gemaakt

Eris wetenschappelijk aangetoond dat circulariteitsbeleid de productie van primaire
grondstoffeninrelatieve zin kan verminderen.®3 In het geval van textiel betekent dat concreet
minderland- en materiaalgebruik. Dit brengt een substantiéle vermindering van milieukosten
met zich mee. Land- en materiaalgebruik zorgen namelijk voorzo’n 50% van de mondiale
klimaatverandering envoorzo’n 90% van de mondiale waterstress en het mondiale
biodiversiteitsverlies.>* In het geval van textiel zou een lagere productie van primaire
grondstoffen ook vermindering van emissies van toxische stoffen metzich meebrengen.

Echter, inempirische studies blijkt het effect van circulariteitsbeleid op de productie van primaire
grondstoffentot nu toe marginaal te zijn ten opzichte van het effect van consumptiegroei
daarop. Hierdooris ertot nu toe alleen sprake van eenrelatieve daling van het primaire
grondstoffenverbruik en nog geen sprake van een absolute daling. Zo blijkt uit berekeningen van
het International Resource Panel van de VN dat Europain de periode 2000-2024 ondanks
efficiéntieverbeteringen en circulariteitsinspanningen meer primaire grondstoffenis gaan
gebruiken, met name als gevolg van consumptiegroei.*® Op basis van data van 28 Europese
landen over de periode 2010-2019 blijkt dat de extra productie van primaire grondstoffen als
gevolgvan consumptiegroei een factor 4 groter was dan de besparing van primaire grondstoffen
als gevolg van circulariteitsbeleid.>¢

Bij deze bevindingen zijn twee kanttekeningen te plaatsen. Ten eerste is circulariteitsbeleid in
veel sectoren, waaronder textiel, nog volop in ontwikkeling. Het zou daarom te vroeg ziinom te
concluderen dat circulariteitsbeleid iberhaupt niet tot een absolute daling van de productie van
primaire grondstoffen kan leiden. Ten tweede is textiel een sector waar mogelijk andere
verbanden gelden danin de economie als geheel.

Naar aanleiding van deze twee logische kanttekeningen is een derde kanttekening te plaatsen,
namelijk: ook als circulariteitsbeleid in de toekomst wel zou leiden tot een absolute vermindering
van het primaire grondstoffenverbruik, dan nog zorgt consumptiegroei ervoor dat een aanzienlijk
deelvan de potentiéle milieuwinst ongedaan gemaakt wordt. Dit wordt ook wel het
reboundeffect genoemd. De omvang van het reboundeffect voor circulariteitsbeleid (i.e. het
percentage van de potentiéle milieuwinst dat ongedaan gemaakt wordt) wordtin een
overzichtsstudie geschat op 20% tot 100%.% Dat betekent in het geval van textiel concreet dat
de initiéle besparing van primaire grondstoffen die door maatregelen zoals recycling wordt
geboektin eenlater stadiumvoor 20% tot 100% ongedaan gemaakt wordt door
consumptiegroei.38

33Bianchi, M. & M. Cordella (2023), ‘Does circular economy mitigate the extraction of natural resources?
Empirical evidence based on analysis of 28 European economies over the past decade’. Ecological
Economics 203 (2023)107607.

34nternational Resource Panel (2020), Global Resources Outlook 2019: Natural Resources for the Future
We Want, p.16.

35International Resource Panel (2024), Global Resources Outlook 2024: Bend the trend, pp. 24-39.

3¢ Bijanchi, M. & M. Cordella (2023), ‘Does circular economy mitigate the extraction of natural resources?
Empirical evidence based on analysis of 28 European economies over the past decade’. Ecological
Economics 203 (2023)107607.

37 Lowe, B.H. et al. (2024), ‘Methods to estimate the circular economy reboundeffect: Areview’. Journal of
Cleaner Production 443 (2024) 141063

38 Gelet op de textielconsumptiegroei (zie paragraaf 3.3.2.2) geldt het reboundeffect ook voor textiel.
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3.3.2.2. Consumptiegroeiin de textielsector

Vanwege het reboundeffect en het substantiéle verlies aan milieuwinst die dit veroorzaakt, is het
van essentieel belang om bij de geschatte effectiviteit van het circulariteitsbeleid rekening te
houden met de mate van consumptiegroei. De navolgende figuur brengt de prijs-en
volumeontwikkelingen van de Nederlandse textielconsumptie van de afgelopen 37 jaarinbeeld.
Hieruit blijkt dat de prijzen tot 2021 relatief weinig zijn gestegen,* terwijl het geconsumeerde
volume gestaag is gestegen enin de afgelopen 37 jaar nagenoeg is verdubbeld. Deze stijgingis
zelfsiets groter dan de algehele stijging van de consumptie in dezelfde periode.*® Hetis met
name goedkoop textiel van synthetische materialen dat de grote volumegroei van de afgelopen
jaren mogelijk heeft gemaakt.®

Prijs- & volumeontwikkeling Nederlandse textielconsumptie
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Figuur 2. Prijs- & volumeontwikkelingen Nederlandse textielconsumptie (bron: CBS).

Het is daarom aannemelijk dat er in de textielsector vanwege de hoge consumptiegroei sprake is
van grote reboundeffecten die de effectiviteit van het circulariteitsbeleid aanzienlijk kunnen
verminderen.

**Ten opzichte van de algehele inflatie gedurende dezelfde periode.
“CDe consumptle van textiel groeide met 93% tewvul dealgehele consumptle met 88% groeide.
NZle: https://www.textlletoday.com.bd/demand-for-preferred-hbers-growing-rapidly

penpaar
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3.3.2.3. Push-based businessmodellen

Meerdere respondenten van binnen en buiten de textielsector hebben tijdens de interviews die
we in het kader van dit onderzoek hebben afgenomen aangegeven dat de volumestijging inde
textielsector te maken heeft met zogenoemde push-based businessmodellen die met name
grote spelers in de sector hanteren. Lange tijdis verondersteld dat de productieomvang primair
bepaald wordt door de vraag en dat de vraag naar textiel primair vervangingsvraagis. Beide
veronderstellingen blijken niet te kloppen.

De productieomvang wordt in belangrijke mate bepaald door groeidoelstellingenvan bedrijven
ende vraag wordt door bedrijven gestuurd, onder andere door snelle opeenvolging van
collecties endoor marketingcampagnes.“’ Bedrijven met een push-based businessmodel
hanteren veelal een lage prijs-kwaliteitstrategie in combinatie met jaarlijks groeiende
volumetargets. Dit geldt met name voor fast fashion bedrijven enin extremere mate voor ultra
fast fashion bedrijven. Een breed erkende definitie van fast fashion is textiel die in snel
wisselende collecties met eenlage prijs-kwaliteitverhouding in grote aantallen wordt verkocht.**
De prijs-kwaliteitverhouding van ultra fast fashion is nog lager. Er kan daarom in dit verband
gesprokenworden van overproductie van textiel: de volumes worden kunstmatig
hooggehouden en de kwaliteit kunstmatig laag. Veel problemen in de sector wordt in verband
gebracht met push-based businessmodellen en de overproductie die daaruit resulteert:

7 Hoge soclale & ecologische kosten van productie, omdat gestuurd wordt op lage kosten en hoge
volumes.

7 Lage kwaliteit, lage gebruiksduur en lage recyclebaarheid van verkochte textiel.

A Verstoring van circulariteitsinspanningen, door lage recyclebaarheid, door grote reboundeffecten
en doordat consumenten niet meegenomen worden in de algehele kostprijsverhoging die dat met
zich meebrengt.

7 Voortdurende lage prijs-kwaliteit competitie, dle door Nederlandse ondernemers en retailers die
kwaliteit en circulariteit belangrijk vinden als knellend wordt ervaren.

7 Oneerlijke concurrentie, door omzeiling vanimport- en btw-tarieven en van wettelijke regels, zoals:
de UPV-plicht, bijvoorbeeld via directe handel.*4 '

Ondanks het substantiéle verlies aan milieuwinst die consumptiegroei veroorzaakt en het
onderliggende verband met push-based businessmodellen is erin het textielbeleid van
Nederland en de Europese Unie weinig aandacht voor vermindering van productie en
consumptie vantextiel (R1in de R-ladder met circulaire strategieén; zie Figuur 3).

“2Maldini, ., Taking sustainability to the next level: how and why to reduce production and consumption
levels ln the clothfng sector AEB 27 9- 2023

ASZie J \ “_;_‘, ‘v‘x at-fast-fach iy '4’."11‘.1.‘.‘

a Dlrecte handel betekent dat het product door de consument rechtstreeks bu de producent wordt
afgenomen en geimporteerd; de controle hierop door de douane is tot nu toe minder streng dan bij grote

volumes die viaimporteurs hetland binnenkomen
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3.3.3. Samenvattend: redenenvoorentegen aanvullend beleid

Textielis al eeuwenlang een sector waar veel internationale handel plaatsvindt. Dat brengt kansen
en problemen met zich mee, waaronder sociale en ecologische misstanden. Tot voor kort
hanteerden Nederland en de Europese Unie niet of nauwelijks arbeidsnormen en milieunormen
bij de import van textiel. Door nieuw beleid komt daar binnenkort verandering in. Het beleid richt
zich metname op de transitie naar circulaire textiel, en daarbinnen lag tot nutoe metname de
focus oprecycling, reparatie en eenlangere levensduur. Eris wetenschappelijk aangetoond dat
circulariteitsbeleid de productie van primaire grondstoffenin relatieve zin kan verminderen. Tot
nu toeis er echternoglang geen sprake van een absolute vermindering, met name als gevolg van
consumptiegroei. Ook het volume van de Nederlandse textielconsumptie isin de afgelopen
decenniafors gegroeid, zo blijkt uit de statistieken.

Eenreden omgeen aanvullend beleid te voerenis dat het nog te vroegis omte concluderen dat
circulariteitsbeleid niet tot een absolute daling van de productie van primaire grondstoffen kan
leiden. Erzijn ook redenen om wel aanvullend beleid te voeren. Ten eerste: ook in het geval van
een absolute daling van het grondstoffenverbruik zorgt consumptiegroei ervoor dat een
aanzienlijk deel van de potentiéle milieuwinst ongedaan gemaakt wordt. Ten tweede worden veel
problemen in de textielsectorin verband gebracht met push-based businessmodellenen de
overproductie die daaruit resulteert. Meerdere respondenten geven aan dat als er aanvullend
beleid gevoerd zouworden, dit beleid zich specifiek zou moetenrichten op vermindering van
overproductie van met name (ultra) fast fashion bedrijven. Een directe manier om dit te
bewerkstelligenis door middel van productie- enimportquota (zie hoofdstuk 4). Eenindirecte
manier om dit te bewerkstelligen is door het stellen van minimumkwaliteitseisen (zie hoofdstuk 5).
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4. Productie-enimportquota

In dit hoofdstuk onderzoeken we de mogelijkheid om de productie en consumptie van textiel te
verminderen middels productie- enimportquota. Bijeen productiequotumis koppeling aan een
importquotum nodig, omdat zo'n 70 procent van de textiel die in de EU wordt verkocht
geimporteerd wordt van buiten de EU.“* We bespreken, zoals toegelichtin hoofdstuk 2, het
uitvoeringsaspect, het economisch aspect, de verwachte impact op stakeholdersin Nederland
en het mondiale Zuiden en hetjuridisch aspect.

4.1. Hoe werken productie- enimportquota?

4.1.1. Hoewerkteenqgquotum?

Een quotumis een door de overheid bepaald maximum aan de productie of import van een
bepaald goed of een bepaalde milieudrukfactor. De toepassing van quota om milieu-impact te
beperkenis voorhet eerstvoorgesteld door Herman Daly (1938-2022), grondlegger van het
vakgebied ecologische economie, waarin de interacties tussen economische systemen en
ecosystemen wordt onderzocht. Daly stelde voor om quota vast te stellen voor de productie en
import van primaire grondstoffen.*¢ Zijn voorstel was om eerst quota vast te stellen op het
huidige productieniveau, om de groeivan de productie en consumptie van primaire
grondstoffen af te vlakken, en om vervolgens de quota stapsgewijs te verlagen tot het absolute
niveau dat compatibelis met een bestendige beschikbaarheid van primaire grondstoffen voor
toekomstige generaties.”

Het economische effect van de invoering van productie- enimportquota voor primaire
grondstoffenis eenlagervolumein combinatie met een hogere prijskwaliteitverhouding (zie de
navolgende figuur die ontleendis aan het werk van Daly). Als de overheid het quotasysteem
vormgeeft door hetveilen vanrechten (in dit geval het recht om primaire grondstoffen aan de
bodem te onttrekken of te importeren), danresulteren er tevens overheidsinkomsten. De
overheid kan deze inkomsten gebruiken om het prijseffect voor kwetsbare consumentente
dempen of om ondernemers te ondersteunen om circulaire verdienmodellen op te schalen. De
schaarse primaire grondstoffen zelf worden binnen het quotasysteem nog steeds door middel
van het marktmechanisme gealloceerd, dat wilzeggen toegewezen doorvraag en aanbod.

45 Zie:
46 Daly, H. E. (1991) [1977]. Steady-State Economics (2nd ed.). Washington, DC: Island Press, pp. 61-68.
47 bidem.
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Figuur 4. lllustratie van de werking van quota in het werk van Daly.*® Toelichting: de horizontale as
is het volume, de verticale as de prijs, de aanbodcurve is SS', de vraagcurve is DD’, het
oorspronkelijke marktevenwichtis op punt M. Het nieuwe volume wordt weergegeven met de lijn
QQ’, de opbrengst van het veilen van afzetrechten wordt weergegeven in de rechthoek CAEB.

4.1.2. Voorbeelden van productie- enimportguota

Het instellen van productiequota gebeurt ook bij andere producten of vormen van milieu-
impact. Hieronder staat een aantal concrete voorbeelden van quota die toegepast worden of in
hetrecente verleden zijn toegepast:

“8|bidem, p. 66.

#Zie: hitps://ec.auiopa.eufeurostat/statistics-
explained/index.php?title=Archive:Milk_and_milk_products_-_30_vears_of_guotas

S0 PBL (2015), Quickscan gevolgen van afschaffing melkquotum.

S1Zie: htips://palicy trade ec.europa.eufnaws/au-prolongs-steel-safaquard-measure-until-june-20246-
2024-06-25_en

2 Dit blijkt uit onderzoek in opdracht van de Europese Commissie. Zie:

htips . //policy.trade ec.europa.eu/news/eu-pralongs-steel-safeguard-measura-until-june-2026-2024-
06-25_en

Openbaar 25767
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SZle: https://oceans-and-fisheries.ec suropa.eu/fisheries/rules/fishing-quotas_en

4 Zie: s .pewtrusts.org/en/research-and-analysis/reports/2021/03/lessons-from-
implementation-of -the-eus-common-hshenes-palicy

85Zle: https://climate.ec suropa.eu/eu-action/eu-emissions-trading-system-eu-ets_en

56Zie: htlps://1axation-customs.ec.europa.eu/carbon-border-adiustment-mechanism_en

577Zle: hitps://www.pbl.nl/actueel/nleuws/eu-emissiehandelssysteem-effectiaf-en-geloofwaardig-
Instrument-om-broeikasgassen-te-verminderen

58 Zie: https //www.cpb .nl/euronese-importhefing-op-co2-effactief-tegen-wealak

& Zie: https://www unep.orq/ozonaction/who-we-are/about-monireal-protocol

é0Zle: https://council.science/bloa/happv-birthday-montreal-protocol-ozone/

Openbaar 26 /67
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4.1.3. Voorbeelduitwerking textielqguotum

Hieronder staat een voorbeelduitwerking van een generiek textielquotum dat gebaseerdis op
de bovengenoemde voorbeelden van productie- enimportquota. Op grond van juridische
overwegingen (zie paragraaf 4.3) gaan we in de voorbeelduitwerking uit van invoering door de EU
enniet door Nederland. In de volgende paragrafen beoordelen we het voorbeeldquotum op
grondvan economische aspecten, juridische aspecten, de verwachte impact op Nederlandse
stakeholders en de verwachte impact op stakeholders in het mondiale Zuiden.

Stap 1: afbakening van de productgroep

De eerste stap is om de productgroep waarvoor het productie- enimportquotum wordt
ingesteld scherp af te bakenen. Hierbij kunnen de historische definities van de MFA en TAC als
uitgangspunt worden genomen (zie paragraaf 3.1). De EU beschikt tevens over eenprecieze
definitie van textiel en textielartikelen voor de implementatie van internationale
handelsinstrumenten.®

Stap 2: vaststelling van de grondslag

De tweede stap is om de grondslag vast te stellen waar het quotum op gebaseerd wordt,
bijvoorbeeld omzet (€), stuks of kilo's textiel. Op basis van de interviews constateren we dat
omzet enkilo’s textiel minder geschikt zijn als grondslag dan stuks. De omzet hangt namelijk niet
alleen af van de volumeontwikkeling maar ook van de prijsontwikkeling (zie paragraaf 3.3).Kilo's
textiel is eenzuiverder volume-indicator, maar deze grondsiag heeft als nadeel dat er voor
producenten een perverse prikkel ontstaat om textiel met een lagere vezeldichtheid te
producerendie van slechtere kwaliteit is. Het aantal stuks is een zuivere volume-indicator
waarover tijdens de interviews geen potentiéle perverse prikkels zijn genoemd.

Stap 3: selectie van een limiteringsmechanisme

Als de grondslag is bepaald, kan een limiteringsmechanisme worden geselecteerd waarmee het
volume aan een maximum gebonden wordt. Op grond van de aanbeveling van Daly kan hierbij
gekozenworden voor het maximeren van de productie en import op het historische volume van
eenrecent jaar, eenvolume dat in een later stadium, bijvoorbeeld als de kwaliteit significant is
toegenomen, eventueel omlaag kan worden gebracht. Erzijn op grond van de bovengenoemde
voorbeelden vanproductie- enimportquota de volgende varianten:

72 Hetveilen vanafzetrechten incombinatie met een grensheffing (zie EU-ETS & CBAM). Europese
producenten kopen rechten om te produceren; importeurs betalen een grensheffing die equivalent
Is aan de kosten van het kopen van afzetrechten. In deze variant is er sprake van een gecombineerd
productie- en importquotum. ' '

7 Import baven eenbepaald historisch volume belasten met eenimportheffing (zie EU-Staalquotum).
Indeze variantis er sprake van eenimportquotum,

Tijdens deinterviews is genoemd dat het veilen van afzetrechten administratief ingewikkelderis,
omdat het een handelsplatform vereist (zie de volgende stap).

&1Zie: Commission Implementing Regulation (EU) 2020/1577, Sectie XI, Textiel en textielartikelen.
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Stap 4:inrichting van een monitoringsmechanisme

De vierde stap is hetinrichten van een monitoringsmechanisme op grond waarvan
uitvoeringsinstanties het quotum kunnen handhaven. Op basis van de varianten bij stap 3 zijn er
de volgende mogelijkheden:

6. Inhetgeval van afzetrechten, een toegankelijk en geloofwaardig handelsplatform voor handel in
afzetrechten, met eenvastgesteld aantal rechten datjaarlljks geveild wordt, Plus het controleren bij
bedrijven of de daadwerkelijke productie overeenkomt met de productie waar rechten voor zijn
gekocht.

7. Inhet geval van eenimportheffing, het vaststellen van de hoogte en equivalentie® van de heffing die
wordt opgelegd als het quotum overschreden wordt.

Parallelle stap: afstemming met nationale en internationale stakeholders

Een parallelle stap bij elk van de voorgaande stappenis afstemming met stakeholders die te
maken krijgen met het quotum, zowel stakeholders binnen de EU als stakeholdersin het
mondiale Zuiden. In de paragrafen 4.4 en 4.5 behandelen we dit aspect in meer detail.

4.2. Economische aspecten
4.2.1. Effectiviteit

De doelstelling van het Ministerie van lenW is het verminderen van de milieuimpact van textiel.
Hoe effectief is het instellen van productie- enimportquota om milieuimpact te verminderen?

De voorbeelden van productie- enimportquota uit paragraaf 4.1 laten zonder uitzondering zien
dat quota effectief tot zeer effectief zijn wat betreft het verminderen van productie en
consumptie en/of de milieuimpact daarvan. De redenis dat er met een quotum vrij precies
gestuurd kan worden op een bepaald gewenst volume en dat dit volume in een vooraf bepaald
toekomstpad naarbeneden kanworden gebracht.

Zo evalueert het PBL het Europese emissiehandelssysteem als effectief en geloofwaardig,**en
evalueert het CPB de Europese grensheffing CBAM als effectief tegen weglekeffecten.* Het
mondiale quotum op HFC-gassen wordt zelfs door wetenschappers gezien als het meest
effectieve en succesvolle milieuverdrag ooit: het grootste deel van de HFC-gassen is inmiddels
uitgefaseerd, de ozonlaagis herstellende en de verwachting is dat de ozonlaag medio 2050
volledig zal zijn hersteld.**

€2 De equivalentie van de heffing is vereist op grond vaninternationale wetgeving. Zie paragraaf 4 4.
¢ Zie: https://www.pbl.nl/actueel/nieuws/eu-emissiehandelssysteem-effectief-en-gelocfwaardig-
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Een alternatief voorhet instellen van een quotumis hetinvoeren van een milieuheffing. Omdat
een milieuheffing de verkoopprijs verhoogt, heeft een milieuheffing net als een quotum een
beperkend effect op de productie- en consumptieomvang. Theoretisch worden een quotum en
een heffing daarom gezien als equivalent.%

In de praktijk zijn er echter wel verschillen. Zo is hetin de praktijk lastig om de zogenoemde
prijselasticiteit van een product, bijvoorbeeld verschillende typen kleding, vast te stellen.
Prijselasticiteit betekent de mate waarin de vraag naar een product verandert als de prijs van dat
product verandert. Daaromis op voorhand alleen een grove inschatting te maken hoeveel lager
productie- en consumptieomvang zullen zijn na invoering van een heffing.

Ookis het effect van een heffing minder permanent dan het effect van een quotum, omdat
bedrijven bijvoorbeeld (al dan niet in reactie op de heffing) de productiekosten kunnen verlagen,
waardoor het prijs- en volume-effect van de heffing deels ongedaan gemaakt worden.

Een derde nadeel van beprijzing is dat het moeilijk is om de toekomstige impact in eenvooraf
bepaald toekomstpad naar beneden te brengen, tenzij telkens de hoogte van de milieuheffing
wordt aangepast.

Verder geldtin algemene zin dat gebrek aan controle op rechtstreekse import een knelpunt is
dat de effectiviteit van beleid beperkt. Bij een quotum speelt dit knelpunt ook. Dit knelpunt kan
het beste ondervangen worden door de handhaving van Europese eisen te verbreden, zodat ook
producten die rechtstreeks geimporteerd worden steekproefsgewijs gecontroleerd worden.
Overigens brengen ook beprijzingsmaatregelen administratieve lasten met zich mee enis er ook
bij belastingen sprake van belastingontwijking en -ontduiking.

4.2.2. Efficiéntie

Beleid kunnen we definiéren als efficiént als de welvaartsverliezen (economische term:
‘deadweight losses’), verliezen die optreden als gevolg van de marktverstoring die beleid
onvermijdelijk veroorzaakt, minimaal zijn. Een quotum s volgens economen net als beprijzing een
efficiénte manier om milieuimpact te verminderen, omdat een quotum ruimte laat om schaarste
viahet marktmechanisme te verdelen.®” Quota en beprijzing leveren bovendien vergelijkbare
fiscale opbrengsten op.

Hetvoornaamste nadeel dat de efficiéntie van productie- enimportquota beperkt, is de
administratieve afhandeling. Om effectief te zijn vergt een quotum namelijk, zoals hierboven
toegelicht, een toegankelijk en geloofwaardig handelssysteem waar afzetrechten verhandeld
kunnen worden. Ook is de invoering van een productie- enimportquotum juridisch gezien naar
verwachting een lastig en langdurig proces (zie paragraaf 4.3). Verder kan het weggevenvan te
veel gratisrechten de effectiviteit van quota belemmeren, zoals geblekenis bij de invoering van
ETS.¢® Eenvan de doelenvan de invoering van CBAM was daarom om het aantal gratis
emissierechten versneld af te bouwen.

66 Zie o.a. Stiglitz, J., Economics of the public sector.
¢’ Perman, R. et al. (2011), Natural Resource and Environmental Economics. Pearson.
68 CE Delft (2021), ‘Additional profits of sectors and firms from the EU ETS (2008-2019).
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Gelet op het bezwaar dat het niet efficiént enjuridisch te omslachtig zou zijn om een
quotumsysteem op te tuigenvoor één productgroep (zij het een productgroep met een grote
milieuimpact), is het raadzaam om dichter bij het oorspronkelijke voorstel van Herman Daly voor
quota te blljven, namelijk quota voor de grootste milieudrukfactoren, breed toegepast op alle
productgroepen waar deze milieudrukfactoren een grote negatieve milieuimpact vercorzaken.

De vijf belangrijkste milieudrukfactoren die het overschrijden van de draagkracht van de aarde
veroorzaken zijn: de uitstoot van broeikasgassen, materiaalverbruik, landgebruik, watergebruik
en emissies van toxische stoffen. Een zesde factor was de uitstoot van HFC-gassen, maar dat
probleem is middels een quotumsysteem grotendeels opgelost (zie de vorige paragraaf).
Nederland draagt op dit moment buitenproportioneel veel bij aan deze vijf veroorzakers van het
overschrijden van de draagkracht van de aarde, zowel gemeten aan de productiezijde vande
economie als gemeten aan de consumptiezijde van de economie.®’ Dit zijn dus tevens de vijf
belangrijkste knoppen om aan te draaien. Om een leefbare aarde voor toekomstige generaties
veilig te stellen moeten alle vijf de knoppen tegelijk, en bovendien met voldoende snelheid,
omlaag worden gebracht. Nederland en de EU hebben daarom afspraken gemaakt overhet
reduceren van deze drukfactoren en de termijn waarbinnen dat moet gebeuren, namelijk:

Broelkasgassen: 100% nettoreductie in 2050 (Nederland en EU).

Materiaalverbruik: 100% circulair materiaalgebruikin 2050 (Nederland en EU).

Landgebruik: 50% reductie van de landvoetafdruk in 2050 (Nederland).

Watergebruik: 25% reductie van het zoetwatergebruik in 2035 (Nederland).

Emissies van toxische stoffen: 100% reductie van het gebrulk van vervangbare zeerzorgwekkende
stoffenin 2050 (Nederland en EU).

N NN NN

Voorbroeikasgassen bestaat op dit moment op EU-niveau al een bewezen effectief
quotumsysteem, namelijk ETS, maar voor de overige vier knoppen om aan te draaien nog niet.
Het ligt voor de hand omvoor deze vier knoppen ook een quotumsysteem te implementeren,
want elk van de vier drukfactoren moet in eenvooraf bepaald toekomstpad naar beneden
worden gebracht en voor dat beleidsdoelis hetinstellen van een quotum het meest effectieve
instrument.

Het verkennen en uitwerken van kaders voor de implementatie van quotumsystemen voor de
overige vier grote milieudrukfactoren is zeer nuttig maar behoort niet tot de scope van dit
onderzoek.

4.3. Juridische aspecten op hoofdlijnen
4.3.1. Inleiding

In deze paragraaf van de verkenning worden op hoofdlijnen enkele bevindingen geschetst van
juridische aspecten die voor Nederland relevant zijninzake de invoering van productie- en
importquota op nationaal, Europees en internationaal niveau. Daarnavolgenmogelijke
handelingsperspectieven voor maatregelen die consumenten/retailers en producentenen
importeurs mogelijk kunnen beinvioeden.

“? Berekeningen van Sufficiency op basis van Exiobase 3.7 (open-access): niios //www exiobase e/
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4.3.2. Maatregelendie internationale handel beinvioeden

Als eerste merken we op dat Nederland maatregelen die de internationale handel beinvioedenin
beginsel niet unilateraal mag nemen. Nederlandis lid van de EU en de Europese Commissie is
verantwoordelijk voor het voeren van de onderhandelingen namens de lidstaten en voor het
afhandelen van de handelsconflicten binnen de WTO. Dat betekent dat lidstaten mee moeten
werken bij dergelijke maatregelen omtot overeenstemming te komen. Vervolgens kan de EU dan
proberen de leden van de WTO te overtuigen dat de voorgenomen maatregelen WTO-conform
zZijn.

Alslid van de EU heeft Nederland ook te maken met de spelregels van de interne markt. De
interne markt omvat een ruimte zonder binnengrenzen waarin het vrije verkeer van goederen,
personen, diensten en kapitaal Is gewaarborgd. Er mogenin beginsel geennationale
belemmeringen (maatregelen) worden opgeworpen inzake deze ‘vrijheden’.’”® Daarnaastisin
1968 de Europese douane-unie opgericht waardoor er een harmonisering heeft plaatsgehad van
de douanerechten op goederenvan buiten de EU; alle EU-lidstaten passen dezelfde
invoerheffingentoe op deze goederen. Als deze geimporteerde goederen naar een andere
lidstaat gaan, hoeven er geen douanerechten te worden betaald.

Binnende interne markt van de EU kunnen productiequotaworden opgelegd”, maar deze
productiebeperking geldt alleen voor de lidstaten van de EU. Dit betekent dat het reguleren van
de import vanuit derde landen aan de ‘buitengrenzen’ van de EU zal moeten plaatsvinden. Het
opleggen van productiequota aan andere landen is echter in strijd met het fundamentele
beginsel van soevereiniteit; statenzijn gelijkwaardig en onafhankelijk en hebben binnen het eigen
grondgebied hethoogste gezag. Hetisin beginsel verboden omimportquota op te leggen,
tenzijditin lijn te brengen is met de internationale handelsregels in de Algemene Overeenkomst
betreffende Tarieven en Handel (General Agreement on Tariffs and Trade; hierna: GATT). Meteen
beroep op tenminste twee van de limitatieve algemene uitzonderingenin artikel XX GATT kan een
importquotum toch gerechtvaardigd worden.

De meestrelevante uitzonderingen voor textiel zijn:

1. Artikel XX (a) GATT staat dat handelsmaatregelen mogelijk zijn die ‘'noodzakelijk zijn ter bescherming
van de openbare zeden'.

2. Artikel XX (b) GATT: handelsmaatregelen mogen worden getroffen die 'noodzakelijk zijn ter
bescherming van hetleven en de gezondheid van mensen, dieren en planten op het eigen
grondgebied'.

3. Artikel XX (g) GATT: handelsmaatregelen mogen worden getroffen 'tot het behoud van uitputbare
natuurlijke hulpbronnen, mits de toepassing van zulke maatregelen met beperking van de
binnenlandse productie of het binnenlandse verbruik gepaard gaat'.

70 Bij een belemmering gaat het om nationale maatregelen die beperkingen opwerpen. Nationale
maatregelen die het vrije verkeer beperken zijnin beginsel niet toegestaan, tenzij deze beperkingen
gerechtvaardigd kunnen worden op grond van bijvoorbeeld publieke belangen en andere redenen die in
het Verdrag betreffende de werking van de Europese Unie (VWEU) staan. In het algemeen geldt dat deze
beperkingen al snel strijd opleveren met het vrij verkeer en de totstandkoming van deinteme markt inde
weg zitten.

1Tot 2015 gold er een productiebeperking voor melk, het ‘melkquotum’.
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Eenberoep op Art. XX van het GATT zal uiteindelijk steeds moeten voldoen aan het voorbehoud
dat maatregelen niet zodanig worden toegepast, dat zij een middel vormen hetzij tot willekeurige
of ongerechtvaardigde discriminatie tussen landen waar dezelfde omstandigheden heersen,
hetzij tot een verkapte beperking van de internationale handel.”? Verder moet een maatregel een
aantoonbaar moet bijdragen aan het beoogde beleidsdoel, proportioneel zijn en niet verder dan
noodzakelijk gaan. We merken op dat de regels inzake non-discriminatoire behandelingin Art. |
van het GATT (Most Favoured Nation Treatment) tevens geéerbiedigd moet worden. Dat
betekent volgens dit artikel dat “elk voordeel, elke gunst, elk voorrecht of elke vrijstelling welke
eenderverdragsluitende partijen verleent aan enig product van oorsprong uit of bestemd voor
enig anderland, terstond en onvoorwaardelijk worden verleend aan het overeenkomstige
produkt van oorsprong uit of bestemd voor het grondgebied van alle andere verdragsluitende
partijen”. De maatregel mag dus kortgezegd niet protectionistisch van karakterzijn. Zomager
bijvoorbeeld geen minder gunstige behandeling - bijvoorbeeld binnenlandse belastingen of
heffingen - zijn dan die wordt verleend aan overeenkomstige producten van binnenlandse
oorsprong.

De algemene inschatting van de juridische respondentenis dat een beroep op de bovenstaande
uitzonderingen niet onmogelijk is, maar dat het wel bijzonder lastig zal zijn en veel tijd zal gaan
kosten bij de WTO. Bij de artikelen XX (a) en XX (b) moet bijvoorbeeld de noodzaak worden
aangetoond hetgeen een zware bewijslast met zich meebrengt, bijvoorbeeld marktonderzoek
dat de publieke moraal tegen (ultra) fast fashion is of voldoende wetenschappelijk bewijs inzake
de noodzaak van een maatregel. Art. XX (g) kent een minder zware bewijslast, want het moet
‘slechts’ gerelateerdzijn aan het behoud van uitputbare natuurlijke hulpbronnen. Hetis de vraag
of voor textiel aan ten minste twee van de limitatief opgesomde uitzonderingen kan worden
voldaan. Daarnaastis ernog geenzaak bijhet WTO geweest die specifiek ging over textiel (wel
overimportbeperkingeninzake zeehondenbont). Er ziin nog geen goede precedenten geweest
om het milieuin het algemeen te beschermen.”® Bij XX (b) gaat het tot op hedeninjuridische
cases primair over veilige voedselconsumptie en voorkomen van overdracht van ziektes,
hormoonvlees etc. en bij XX (g) gaat het tot op heden om olie en/of gas of eenimportverbod op
garnalen-/tonijnvangst.

4.3.3. Alternatievenvoor quota?

Uit de vorige paragraaf blijkt dat de invoering van een productie- enimportquotumjuridisch
gezien naar verwachting eenlastig enlangdurig procesis. De vraag is vervolgens welke (andere)
beperkingen juridisch mogelijk zijn. Een inventarisatie van alternatieve beleidsmogelijkheden
staatin paragraaf 5.1; eeninventarisatie van de juridische mogelijkheden staat in bijlage 2.

4.3.4. Hoofdlijnenvan juridische bevindingen

Onze juridische bevindingen op hoofdlijnen hebben we samengevatin het navolgende kader.

72 De rechtvaardiging om deze maatregelen te nemenis onderworpen aan eenreeks voorwaardenin de
inleidende paragraaf van de algemene uitzonderingsbepalingen van art. XX, bekend als de “chapeau”. Inde
aanhef ervan wordt bepaald dat een maatregel die wordt genomen voor een van de legitieme
doelstellingen (bijvoorbeeld in a, b of g), niet mag worden toegepast op een wijze die een middel tot
willekeurige of ongerechtvaardigde discriminatie tussen landen waar dezelfde omstandigheden heersen,
of eenverkapte beperking van de internationale handel zou vormen.

73 Bij de Carbon Border Adjustment Mechanism verordening (CBAM) is het overigens vanuit de EU wel gelukt
omde correctie op CO2-uitstoot (‘koolstoflekkage®) te corrigeren aan de buitengrens van de EU.
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1.  Erzijndiverse voorbeelden genoemd van productiequotain de EU (zie paragraaf 4.1); deze quota
ljken echteralleen betrekking te kunnen hebben op hetreguleren van de productie op deinteme
markt

2. OmdatdeEU inde huidige situatie zo'n 70% van de textielimporieert, kunnen productiequota
alleen effectief zijnin combinatie metimportbeperkende maatregelen..

3. Hetinstellenvanimportquota doorde EU s juridisch mogelijk, mits:

— Dezevoorde hele Europese gemeenschap worden ingesteld en toepassing krijgen aan de
buitengrenzenvandeELU,
— Deimportquota passen binnen het algemene WTO-recht (GATT).

4. Deinvoering van een productie- enimportguotum is juridisch gezien naar verwachting een lastig en

langdurig proces.

4.4, Impactop Nederlandse stakeholders

4.4.1. Verwachte gedragseffecten

Gedragseffecten van producenten en consumenten vallen strikt genomen buitende scope van
de onderzoeksvragen. We geven daarom alleen een eerste, verkennend inzicht in verwachte
gedragseffecten enverwachte impact op Nederlandse producenten enconsumenten.

Hoe zouden producenten reageren op een eventueel textielquotum? Producenten gericht op
winstmaximalisatie zouden zich waarschijnlijk richten op het kopen vanrechten voor producten
met eenhoge nettomarge. In algemene zin zijn nettomarges bij duurdere, kwalitatief betere
producten hoger, alis de relatie tussen nettomarge en kwaliteit echter niet altijd eenduidig.

Voorbeeld van gedragseffect van bedrijven bij productiebeperking

Tijdens een natuurlijk experiment in de nasleep van de coronapandemie zagen we dit marktgedraginde
praktijk. Toen namelijk de aanvoerlijnen van geavanceerde chips bestemd voor onder andere de auto-
industrie stagneerden, richtten de autofabrikantendie last hadden van de tekorten zich op het
produceren van duurdere, kwalitatief betere modellen met een hogere nettomarge.

Een andermogelijk gedragseffect is dat producenten overige volumes ‘dumpen’ in andere
markten. Dit marktgedragis op de langere termijn echter niet volhoudbaar, want als het aanbod
structureel hogeris dan de vraag, dan komen prijzen en de nettomarges sterk onder druk te
staan.

4.4.2. Verwachte impact op bedrijven

Deimpact voor Nederlandse bedrijven hangt af van de positie van het bedrijf in de keten
(producent/retailer, groot/klein, push-based/pull-based businessmodel, enzovoort). In
algemene zinis het voornaamste nadeel dat een businessmodel op basis van omzetgroei lastiger
terealiserenis. De mate waarin dithet gevalis, hangt af van de implementatiekeuzes. Het
voornaamste voordeel is dat de druk van lage prijs-kwaliteit competitie die veel ondernemers als
knellend ervarenin bepaalde mate minder wordt.



Berenschot

Als de grondslag van het quotum inderdaad aantal stuks kleding wordt, betekent dit dat
bedrijven zich moeten voorbereiden op een businessmodel met minder stuks. Dit betekent dat
de winst per kledingstuk hoger moet zijn om op dezelfde bedrijfswinst uit te komen. Bedrijven
kunnen zich hier op verschillende manieren op voorbereiden. Allereerst kan het bedrijf kleding
ontwerpen met eenlange levensduur. Kleding die wordt ontworpen met het oog op eenlange
levensduur kan meestal verkocht worden tegen een hogere prijs.”* Dit kan zowel gaan om een
lange technische als eenlange gepercipieerde of emotionele levensduur. Het eerste kan bereikt
worden door kleding van goede kwaliteit te produceren, het tweede door een bepaalde mate
van tijdloos design. De emotionele levensduur kan ook verlengd worden door kleding te
ontwerpen die gemakkelijk gecombineerd kan worden, multifunctioneelis of uniseks.

Daarnaast kunnen bedrijven zich voorbereiden op een quotum door nieuwe businessmodellen te
verkennen. Een manier om de winst per geproduceerd/geimporteerd kledingstuk te verhogen, is
door de verhuurvan kleding. Hierbij geldt dat een hogere kwaliteit betekent dat de
kledingstukken vaker verhuurd kunnen worden en dus meerinkomen genereren. Een bijkomend
voordeel van verhuurmodellenis dat er vaak meer contact is met consumenten (meerdere
‘consumer touch points’) wat bedrijven de kans geeft om een sterkere band op te bouwen met
hun klanten en loyaliteit te verhogen. Een andervoorbeeld van een nieuw business modelis een
reparatie- of vermaakservice tegen meerprijs.

Een andere manier om de winst per kledingstuk te verhogenis door het model van voorverkoop.
Het traditionele businessmodel van retailbedrijven zorgt ervoor dat er vaak onverkochte kleding
overblijft aan het eind van een seizoen, die tegen gereduceerde prijzen verkocht wordt. Bijeen
model van voorverkoop worden kledingstukken pas geproduceerd nadat consumenten deze
gekocht hebben. Dit vermindert overproductie en opslagkosten. Het verkopen van ‘limited
editions’ kan bovendien marketingvoordelen bieden.

Kortom, erzijn voordelen te behalen voor textielbedrijven die zich toeleggen op textiel met een
hogere prijs-kwaliteitverhouding en servicemodellen. Textielbedrijven die zich toeleggen op
textiel met eenlage prijs-kwaliteitverhouding, zoals (ultra) fast fashion bedrijven, krijgenin een
quotumsysteem te maken met het nadeel dat hun push-based strategie in de context van een
quotum minder goed werkt (ook hier hangt de mate waarin dit het gevalis af van de
implementatiekeuzes). Ook zal het voor hen bovendien moeilijker zijn om een nieuwe strategie te
omarmen gericht op hoge nettomarges, omdat de kwaliteitsperceptie van consumenten voor
hun producten lageris.

74 Gossen, M. & M.I. Kropfeld (2023), ‘Exploring sufficiency-oriented marketing and consumption practices
inthe outdoorindustry’. Sustainable Production and Consumption 30, pp.720-736.
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4.4.3. Verwachteimpact op consumenten

Op basis van het verwachte marktgedrag van textielbedrijven kunnen we ook een eerste
inschatting maken van de verwachte impact op Nederlandse consumenten. Omdat bedrijven die
te maken krijgen met een quotum zich waarschijnlijk zullen toeleggen op producten met een
hoge nettomarge, zal het marktaanbod voor consumenten zich ontwikkelenin de richting van
eenaanbod met een hogere prijs-kwaliteitverhouding. Aangezien 74% van de Nederlanders zich
ergert aan de slechte kwaliteit van (ultra) fast fashion kleding,”® zou dat voor de meeste
Nederlanders een gewenst ontwikkeling zijn. Producten van hogere kwaliteit hebben veelal een
langere levensduur, zijn effectiever en efficiénterin het gebruik en hebben minder onderhoud en
reparaties nodig. Dat leidt over de hele levensduur gemeten vaak tot lagere kosten, waardoor
Nederlandse consumenten goedkoper uit kunnen zijn.

Dat kan, anders dan veel mensen wellicht zouden denken, goed nieuws zijn voor mensen met
lage inkomens. Zij zijn namelijk als gevolg van hunlage inkomen veroordeeld tot het kopenvan
goedkope, kwalitatief slechte producten die snel kapot gaan, waardoor ze paradoxaal en wrang
genoeg uiteindelijk juist hogere kosten maken. Dit wordt ook wel de boots theory of
socioeconomic unfairness genoemd,’¢ of in een gewoon Nederlands gezegde: ‘arm zijnis duur’.
Het mechanisme dat arm zijn duuris, gaat ook op voor textiel.”” Een textielquotum kan deze
negatieve spiraal helpen doorbreken. Hiervoor is het wel nodig dat huishoudens metlagere
inkomens gecompenseerd worden voor de hogere aanschafprijzen van textiel. De lagere
levensduurprijs van textielproducten zorgt er vervolgens op langere termijn voor dat ereen
verbetering van de koopkracht van huishoudens optreedt.

Ook hier biedt ETS eeninteressante parallel. De opbrengsten van ETS worden vanaf 2027
namelijk gedeeltelijkingezet om het Social Climate Fund te financieren, een fonds dat kwetsbare
huishoudensin de EU ondersteunt om financieel voordelig deel te nemen aande
duurzaamheidstransities.”® De opbrengsten van een quotum kunnen op een vergelijkbare manier
worden aangewend om kwetsbare huishoudens financieel voordelig de overstap te laten maken
naar kwalitatief betere kleding met een langere levensduur. Hetzelfde doel kan uiteraard ook
bewerkstelligd worden door algemeen koopkrachtbeleid.

75Zie:

6 Zie:
77 Srinivas, S. (2020), ‘Stitching A New Narrative: Engaging with Sustainability In The Fashion Industry’.
78 Zie:
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4.5. Impactop het mondiale Zuiden

4.5.1. Verwachteimpact op de werkgelegenheid

Omdat er geen textielquota meerin werking zijn, zijn er geen actuele studies naarde
kwantitatieve impact van textielquota op de werkgelegenheidinlanden in het mondiale Zuiden.
Eris wel onderzoek gedaan naar de kwantitatieve werkgelegenheidsimpactin derde landen van
circulariteitsbeleid in het algemeen. Hieruit blijkt dat de overgang naar een kleinere
materiaalvoetafdruk en minder consumptie van kleding kan leiden tot een aanzienlijke afname
van de werkgelegenheid in lage- tot hogere-middeninkomenslanden buiten de EU.”?

Een stevige kanttekening bij deze studie is dat er alleen gekeken is naar circulariteitsbeleid
zonder flankerend sociaal beleid in ogenschouw te nemen. Met flankerend sociaal beleid zou de
werkgelegenheidsimpact er heel anders uitzien.

In de kledingindustrie inlanden in het mondiale Zuiden zijn werkweken van 6 dagen, 10-12 uur per
dag gebruikelijk, in drukke perioden werkweken van 7 dagen, 16-18 uur per dag.t° De gemiddelde
werkweek kan daarom al snel uitkomen op 75 uur perweek, ofwel omdat de lonen telaagzijn om
zonder overwerk rond te komen, ofwel omdat werkgevers druk uitoefenen om meeruren te
werken. De Hours of Work Convention van de International Labour Organization (ILO) stelt een
maximumwerkweek van 48 uur per week, 8 uur per dag, als maximum.®

Als de EU, in aanvulling op de eerdergenoemde Forced Labour Regulation (zie paragraaf 3.2),
naleving van de ILO-conventie zou eisen, dan zou een vermindering van productie voor Europese
consumptie van 36% mogelijk zijn zonder negatieve werkgelegenheidsimpactin
textielexporterende landen. Hierbijis het vanuit het oogpunt van bestaanszekerheid van
werknemers wel noodzakelijk om leefbare lonen te betalen voor een 48-urige werkweek. Over
het principe van leefbare lonenis binnen de ILO onlangs overeenstemming bereikt.82 Bovendien
zijnhetrecht op vrije tijd en het recht op eenleefbaarloonverankerdin de Universele Verklaring
van de Rechten voor de Mens (zie ook paragraaf 5.2).

Ook hier geldt datimplementatie en handhaving van deze breed gedeelde norm de belangrijkste
uitdagingis; we verdiepen deze bevinding in hoofdstuk 5, over minimumkwaliteitseisen. Als er bij
de invoering van circulariteitsbeleid rekening gehouden zou worden met ILO/UVRM-afspraken
over de werkweek en over eenleefbaarloon, danzouden de maatregelen tot een verbetering van
de kwaliteit van de werkgelegenheid kunnen leiden.

7? Repp, L., Hekkert, M., & Kirchherr, J. (2021). Circular economy-induced global employment shiftsin
apparel value chains: Job reduction in apparel production activities, job growth in reuse and recycling
activities. Resources, Conservation and Recycling, 171,105621.

80 Zie:

81Zie:

827je:
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Deimpact op de werkgelegenheid voor katoenboeren is tweeledig. Enerzijds heeft een quotum
een negatief op de werkgelegenheid, omdat het totale productievolume dat geéxporteerd kan
worden naar de Europese Unie daalt. Anderzijds heeft een quotum een positief effect op de
werkgelegenheid, omdat bedrijven er naar verwachting voor zullen kiezen om kleding met een
betere prijs-kwaliteitverhouding af te zetten. Hierbijzou het gebruik van synthetische materialen,
die de grote volumegroeivan de afgelopenjaren in belangrijke mate mogelijk heeft gemaakt,
kunnen afnemen en het gebruik van katoen kunnen toenemen. Ook voor katoenboeren kan
overigens een leefbaarloon worden vastgesteld als flankerend sociaal beleid.

Een quotum kan ervoor zorgen dat er minder textiel geéxporteerd wordt naar lage en
middeninkomen landen, vooral minder textiel van slechte kwaliteit. Dit soort textiel komt vaakin
landen als Ghana en Kenia terecht, waar een aanzienlijk deel waardeloos wordt geachten op
vuilnisbelten belandt. Tegelijkertijd is de verkoop van tweedehands kleding een belangrijke
inkomstenbron voor vooral vrouwen in lage en middeninkomen landen.

4.5.2. Verwachte impact op bedrijven

De verwachte impact van een quotum op bedrijvenin het mondiale Zuiden lijkt in belangrijke
mate op de verwachte impact op Europese bedrijven (zie paragraaf 4.4), namelijk een
economische prikkel omzich toe te leggen op textiel met een hogere prijs-kwaliteitverhouding.
Europese bedrijven en bedrijven in het mondiale Zuiden werken in een sterk geglobaliseerde
keten, waarin veel samenwerking plaatsvindt. We kunnen daarom niet zomaar aannemen dat
Europese bedrijven welin staat zijn om zich aan te passen aan de nieuwe marktomstandigheden
en bedrijvenin het mondiale Zuiden niet, of vice versa. Het is waarschijnlijker dat ketenpartnersin
Europa en het mondiale Zuiden samen op zoek zullen gaan naar de beste
aanpassingsmogelijkheden.

De grootste kans voor bedrijvenin het mondiale Zuiden is dat zij kunnen ontsnappen uit de ‘race
naar de bodem’ waarbij bedrijven tegen steeds lagere kosten grote volumes produceren.
Kledingbedrijven betalen concurrerende producenten steeds minder voor kleding en hanteren
korte leveringstijden. Een belangrijk aandachtspunt hierbijis wel in hoeverre bedrijvenin het
mondiale Zuiden ondersteund worden in de omslag naar lagere aantallen en hogere kwaliteit.
Mogelijk zijn er veranderingen nodig in de apparatuur en materialen, of moeten werknemers
worden bijgeschoold. Hetis belangrijk dat de Nederlandse overheid bestaande manieren van
support aan de kledingindustrie® aanwendt om deze veranderingen voor bedrijvenin het
mondiale Zuiden mogelijk te maken.

Een belangrijk aandachtspunt hierbijis ook in hoeverre stakeholdersin het mondiale Zuiden bijde
invoering van een eventueel textielquotum geconsulteerd worden over de vormgeving van de
maatregel en het flankerende beleid, waaronder flankerend sociaal beleid.

4.5.5. Verwachteimpact op de leefomgeving

Een quotum heeft, zoals uitgebreid toegelicht, een volumebeperkend effect en de productie
vindtvaak plaatsinlage en middeninkomenlanden. De milieuimpact hangt in belangrijke mate
samen met hetvolume. De verwachting is daarom dat de impact op de leefomgevinginlandenin
het mondiale Zuiden bij de invoering van een quotum zal dalen.

83Zie
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5. Minimumkwaliteitseisen

In dit hoofdstuk verkennen we de alternatieve mogelijkheid omvia hetinstellenvan
minimumkwaliteitseisen de productie en consumptie van textiel te verminderen en de milieu-
impact van textiel te reduceren. We verkennen in de volgende paragraaf eerst welke varianten er
mogelijk zijn, waarbij de begeleidingscommissie één variant heeft aangewezen om te verdiepen.
Vervolgens bespreken van de verdiepingsvariant het uitvoeringsaspect, het economisch aspect,
de verwachte impact op stakeholdersin Nederland en het mondiale Zuiden en het juridisch
aspect.

5.1. Welke minimumkwaliteitseisen?

5.1.1.  Huidige kwaliteitseisen voor textiel

Ergelden op het moment van schrijven al allerhande producteisen aan textiel die wordt
geimporteerd. Deze eisen gaan met name over productveiligheid en etikettering.84 Deze eisen
zijn strenger voor textiel van buiten de EU.% Deze producteisen bijimport wordenin Nederland
gehandhaafd door de NVWA. Als de veiligheid en gezondheid van de consument of het milieu (in
Nederland) niet in gevaar komt, dan mag de Nederlandse overheid import van een product niet
zomaar verbieden.® Europese producteisen zijn op dit moment niet gewaarborgd bij aankoop
via webwinkels van buiten de EU.%”

Zoals toegelichtin hoofdstuk 3, werken de Europese Unie en Nederland op dit moment aan
ecologische normenvoor de textielketen, zoals Ecodesign (EU; gericht op de ontwerpfase) en
de UPV Textiel (Nederland; gericht op de afvalfase). Deze eisen zullen ook van toepassing zijn op
geimporteerde producten. Het toepassen van ecologische normen bijimport gebeurt bijandere
producten ook, denk aan de Europese houtverordening (EUTR).28 De Europese wet verantwoord
ondernemen (CSDDD), die op 25julijl. inwerking is getreden, verplicht grote bedrijven gepaste
zorgvuldigheid toe te passenin hun waardeketen om zorisico’s voor mens en milieu te
identificeren, te voorkomen en aan te pakken.?’ Deze wet is echter flink verwaterd, waardoor de
impact volgens experts enngo's beperkt zal zijn.?°

84Zie:
85Zje:
86 Zje:
87 Zie:
88Zie:

89 Zie:
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5.1.2. Alternatieve maatregelen om de productie en consumptie

van textiel te beperken

Tijdens de eerste fase van het onderzoek hebbenwe een groslijst opgesteld van alternatieve
maatregelen om de productie enconsumptie van textiel direct of indirect te beperken, in
aanwvulling op het bestaande en voorgenomen beleid datwe in hoofdstuk 3 toegelicht hebben.
Hieronder vatten we de mogelijkheden kort samen:

1.

Reeds bestaande Nederlandse garantiewetgeving beter handhaven.

In Nederland bestaat geen wettelijke garantietermijn, maar hebben consumentenrecht op een
deugdelijk product. Dat wil zeggen dat een product vooreen bepaalde tijd probleemlioos moet
functioneren. Hoe lang dat s, hangt af van het product en de verwachtingen die zijn gewekt.
Intheorie betekent dit dat consumenten kleding die snel kapotgaat gratis kunnen laten
repareren. In de praktijk lopen consumenten er echter tegenaan dat detailhandelaren en
producenten barriéres opwerpen om gebruik te maken van dit recht. Bovendien bieden
producenten vaak geen reparatie aan, maar een vervangend product, waardoor de potentiele
milieuwinst van reparatie teniet wordt gedaan.

Kans: bewustwording en handhaving van de Nederlandse garantiewetgeving kan circulaire
textiel helpen bevorderen zonder dat er nieuwe wetgeving nodig is.

Beperking: beinvloeding van producenten- en consumentengedrag is uitdagend.

Wettelijke verplichting voor merken en winkels om reparatie en hergebruikmogelijkheden aante
bieden.

Status: deze verplichting is onlangs ingevoerd in de EU enwordt omgezet naar Nederiandse
wetgeving. Bij de invulling kan Nederland eigen accentenzetten.

Anders dan bij de eerste variant gaat het hieromrecht op reparatie buiten de garantieperiode,
dus omreparatie tegen betaling.

Kans: bewustwording en handhaving van deze maatregel werkt drempelverlagend voor
consumenten omkieding te laten repareren.

Beperkingen: repareren is vaak duurder dan het bieden van een nieuw/vervangend product,
waardoor het beocogde effect op de productie en consumptie van textiel mogelijk beperkt is.
Bovendien is niet zeker of reparatie leidt tot ander koopgedrag en s reparatie logistiek
ingewlkkelder voor consumenten en producenten.

Hetinstellen van een wettelijk minimumpercentage secundaire grondstoffen bij nieuw product,

Voor kunststoffen heeft Nederland is een norm in ontwikkeling voor een minimumpercentage
secundaire grondstoffen bij productie, de Nationale Circulaire Plastic Norm. Een dergelijke
norm zou ook voor textielingesteld kunnen worden.

Kans: de casus kunststoffen wijst uit dat recyclingvereisten alleen niet genoeg zijn, bijvoorbeeld
omdat primaire grondstoffen soms heel goedkoop zijn, waardoor er onvoldoende vraag naar
gerecyclede grondstoffen ontstaat, Een 'bijmengverplichting’ kan dit probleem oplossen en
de milieu-impact van primair grondstoffenverbruik verminderen. De maatregel kan eventueel
gecombineerd worden met statiegeld om een zorgvuldig gescheideninzameling te stimuleren.
Beperking: deze maatregel is moeilijker toepasbaar/handhaafbaarals ersprake is van
substantiéle import, zoals bij textiel het geval Is. Het ligt daarom meer voor de hand om deze
maatregel op Europees niveauin te voeren, wat kan zorgen voor eenlangere dooriooptijd.
Mogelijk voorzien de nieuwe Ecodesign-eisen voor textiel in deze behoefte. Het verwachte
effect van een minimumpercentage secundaire grondstoffen op de kostprijs van textiel, en
daarmee op het productie- en consumptievolume, is beperkt.
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A Zie: htips://www assembles-nationale_fr/dyn/16/textes/1662122 _propeosition-lol

#2Schenderling, P.J. & M. Olthaar (2024), Beprijzingsmaatregelen opschalen circulaire verdienmodellen:
verkenning in opdracht van het Ministerie van lenW. Zie:
htips.//circulaireconsumptiegoederen.nl/kennisbibliothe ek/bepriizingsmaatregelen-opschalen-
circulaire-verdienmodellen/
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75 Scherpe Europese minimumkwaliteitseisen bij de productie enimport van textiel,
Status: erkomen, zoals toegelicht in hoofdstuk 3, Europese Ecodesign-regels kunnen gericht
worden op een langere levensduurvan kleding, over onder andere robuustheid, reparabiliteit,
recyclebaarheid en (tot op zekere hoogte) beperking van het gebruik van (zeer) zorgwekkende
stoffen.

—  Bijdeimplementatie van de Europese Ecodesign-regels 2al gekeken worden naar
proportionaliteit en deimpact op consumentenprijzen. Erkomen tevens DPP's voor
textielproducten waarin informatie kan komen te staan over duurzaamheid/circulariteit en het
land van productie. Verder worden bedrijven verplicht om duurzaamheid/circulariteit te
internaliseren en 'sterk aangemoedigd’ om het aantal collecties perjaar te verminderen,

—  Kans:Nederland kan, mede vanuit het cogpunt van bestaanszekerheid (namelilk vermindering
van het mechanisme dat armzijn duuris; zie hoofdstuk 4), lobbyen voor scherpe eisen, gericht
op eenhoge kwaliteit en een lange gebruiksduur, De eisen moeten voldoende scherp zijn om
de productie en consumptie van textiel daadwerkelijk te verminderen.

—  Beperking: omdat de eisen voldoende scherp moetenzijn om het beoogde effect te sorteren,
zijn de gevolgen voor landen in het mondiale Zuiden ook forser; denk aan de potentiéle impact
op de werkgelegenheid indie landen. Eris daarom flankerend Europees beleid nodigom de
sociale gevolgen inlandenin het mondiale Zuiden te compenseren,

8. (Europese)UPV-textiel met eco-modulatie vantarieven voorrecycling.
—  Wat:textielafval zal, zoals toegelicht In hoofdstuk 3, vanaf 2025 overal in de EU apart
ingezameld moeten worden. Producenten betalen voor de recyclingskosten, waarbijze een
hoger tarief betalen als de recyclingskosten hoger zijn (eco-meodulatie van tarieven).
—  Kans:Nederland kan eco-modulatie van tarieven instellen voor de Nederlandse UPV-Textiel of
zich In Europees verband Inzetten voor de Europese vormgeving van deze maatregel.
— Beperking: de potentiéle verschillenin recyclingskosten zijn niet zodanig dat eco-modulatie
van tarieven zal leiden tot een substantiéle vermindering van productie en consumptie van
textiel.
—  Eristevens een mogelijke alternatieve variant van deze maatregel die de bovengenoemde
beperking ondervangt, namelijk een gerichte UPV (targeted extented producer responsibility),
een voorstel van wetenschappers waarbij producenten van de ecologisch meest schadelijke
producten een substantieel hoger UPV-tarief betalen.”®
= |nditvoorstelkrijgen alle producten verplicht een label met de datum van productie;
wanneer producten na korte tijd worden aangetroffen bij afvalstromen, dan betaalt deze
producent eenhoog tarief 74

=  Kans: beleid om productie en consumptie te beperkenis effectiever als het alleen de
productie en consumptie van kleding van slechte kwaliteit limiteert. De beste definitie van
kwaliteit van kleding is gebruiksduur,’® een maatstaf die een combinatie maakt van
technische levensduur en gebruiksfrequentie (die op haar beurt mede afhangt van de
emotionele of gepercipieerde levensduur), De snelheid waarmee een productin
afvalstromen belandtis éen van de benaderingswijzen die in een iteratief proces getoetst
Zou moeten worden,

=  Beperking: de genoemde benaderingswijze is omslachtig om te meten enkan alleen
achteraf gemeten worden. Het ligt voor de hand om op zoek te gaan naar een
benaderingswijze die eenvoudiger en voaraf fysiek gemeten kan worden, bijvoorbeeld de
vezeldichtheid van textiel.

“Klepp et al., Briefing paper, Deployment of Targeted Producer Responsibility (TPR): Questions and
Answers, March 2023, Wasted Textiles, SIFO,

*#|bidem.

% ‘Duration of service’; Irene Maldini.
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9. Overige potentiéle maatregelen:

- Strengere eisen aan retourzendingen bi online retailers (werkt enigszins drempelverhogend
voorconsumptie van textiel, maar de vraag is hoe substantieel).

— Eenwettelijke limiet op het aantal kledingcollecties perjaar (onderdeel van de Franse wet tegen
(ultra) fast fashion; vereist een behoorlijke investering in handhaving).

—  Invoering van ILO-standaarden en leefbaar-loon-standaarden bij de productie en import van
textiel (kan een substantieel effect hebben op de kostprijs van textiel en daarmee bijdragen aan
vermindering van productie en consumptie van textiel en kan eveneens bijdragen aan een
positieve impact op de werkgelegenheid in het mondiale Zuiden, kwantitatief en kwalitatief;
vereist een behoorlijke investering in handhaving).

5.1.3. Verdiepingsvariant

Bij de selectie van de verdiepingsvariant heeft de begeleidingscommissie, indachtig het advies
van wetenschappers, vooral gekeken naar maatregelen die leiden tot een langere gebruiksduur
van textiel. Maatregelen gericht op een langere gebruiksduur zijn namelijk naast
beprijzingsmaatregelen, die buiten de scope van dit onderzoek vallen, effectieve manierenom
de productie en consumptie van textiel te verminderen. Als textielproducten langer gebruikt
worden, dan vervaltimmers een belangrijke reden om in een hoog tempo nieuwe
textielproducten te blijven produceren en consumeren. Van de bovengenoemde alternatieve
maatregelenzijn de twee maatregelen die het meestrechtstreeksingrijpen op eenlangere
gebruiksduur scherpe Europese minimumkwaliteitseisen bij de productie enimport van textiel en
een Europese UPV-textiel met eco-modulatie van tarieven voor recycling.

Een nadeel van eco-modulatie van UPV-tarievenis dat kostprijsverschillen die ontstaan uit
verschilleninrecyclebaarheid naar verwachting te klein zijn om een substantiéle impact te
hebben op het textielvolume. Een grotere differentiatie van UPV-tarieven die niet gebaseerdis
op kostprijsverschillen die ontstaan uit verschillenin recyclebaarheid kan economisch gezien een
effectievere prikkel gevenmaarisjuridisch gezien lastiger te onderbouwen. De voorgestelde
manier om deze potentiéle beperking te ondervangen, namelijk targeted extented producer
responsibility, kent haar eigen beperkingen, namelijk dat de voorgestelde benaderingswijze
omslachtig te meten is. Echter, ook als er een betere alternatieve benaderingswijze mogelijk
blijkt die vooraf fysiek gemeten kan worden, bijvoorbeeld vezeldichtheid, danis het eenvoudiger
enrechtstreekser omdit fysieke kenmerk gewoon onderdeel te maken van eventuele
minimumkwaliteitseisen.

Vanwege deze overwegingen rondom eco-modulatie van UPV-tarieven heeftde
begeleidingscommissie een voorkeur uitgesproken voor scherpe Europese
minimumkwaliteitseisen als verdiepingsvariant. Hierbij is het wel van belang om het potentiéle
nadeel van deze maatregel te ondervangen, namelijk de impact op landen in het mondiale
Zuiden, met name op de werkgelegenheid.
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Omdeimpact op de werkgelegenheidin het mondiale Zuiden te beperkenis een combinatie
mogelijk metinvoering van ILO/UVRM-standaarden van eenredelijke beperking van de
werkweek en eenleefbaarloon bij de productie enimport van textiel. Zoals toegelichtin
hoofdstuk 4, kanimmers een redelijke beperking van de werkweek in combinatie met een
leefbaarloon ervoorzorgen dat ook bij dalende textielvolumes de werkgelegenheid
gehandhaafd blijft en de kwaliteit van werk en de kwaliteit van leven van werknemers in de
textielketen verbetert. We werken daarom ecologische minimumkwaliteitseisen uit als
verdiepingsvariant met de genoemde ILO/UVRM-standaarden als flankerend Europees beleid,
kortweg: Europese ecologische en sociale minimumkwaliteitseisen voor textiel. De sociale
minimumeisen vallen daarbij buiten de scope van de ESPR en vereisen daarom nieuwe Europese
wetgeving.

5.2. Hoe werken minimumkwaliteitseisen?

5.2.1. Hoe werkt hetinstellen van minimumkwaliteitseisen?

Productvereisten vallen onder de Europese interne markt en worden daarom gereguleerd door
de Europese Unie. Kwaliteitseisen gericht op ecologische doeleinden worden binnen de EU ook
wel Ecodesign-eisen genoemd. De Ecodesign richtlijn, die is aangenomenin 2005 en herzienin
2009, was oorspronkelijk eeninstrument om de energie-efficiéntie van producten te verbeteren
door de slechtst presterende producten van de markt te weren.?® Voor verschillende groepen
energiegerelateerde producten, zoals elektrische en elektronische apparatuur (EEA), stelde de
richtlijn verplichte minimumeisen vast die van toepassing zijn op alle producten die binnen die
groepin de EU worden geproduceerd of geimporteerd.

Vanaf dit jaaris de Ecodesignrichtlijn®” vervangen door de Ecodesign for Sustainable Products
Regulation (ESPR).?® De ESPR betreft kaderwetgeving, wat betekent dat concrete productregels
geleidelijk zullen worden vastgesteld, per product, of horizontaal, op basis van groepen
producten met vergelijkbare kenmerken. De scope van de ESPR-verordeningis ten opzichte van
de Ecodesignrichtlijn verbreed, zodat deze niet alleen energie-efficiéntie omvat, maar ook
levensduur, repareerbaarheid, modulariteit (losmaakbaarheid), reductie van (zeer)
zorgwekkende stoffen, recyclebaarheid, gebruik van gerecycled materiaal (secundaire
grondstoffen), milieuvoetafdruk over de hele levensduur.?” De eerdergenoemde DPP’s enregels
over onverkochte producten zijn ook onderdeel van de ESPR.

% Zie:

97 Eenrichtlijnis verbindend ten aanzien van het te bereikenresultaat voor elke lidstaat waarvoor zij bestemd
is, maar aan de nationale instanties wordt de bevoegdheid gelaten vorm en middelen te kiezen. De ESPRis
eenverordening en heeft een algemene strekking, is verbindend in al haar onderdelen enis rechtstreeks
toepasselijkin elke lidstaat; omzetting in nationale regels is derhalve niet nodig.

98 Zie:

29 Ibidem.
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In de EU-Textielstrategie is voorgesteld om ook ESPR-eisen te stellen voor textiel.'®® Het
onderzoek naar de vormgeving van de ESPR-eisenvoor textiel is op dit momentin volle gang. Het
onderzoek is nodig, omdat een kwaliteitseis fysiek aantoonbaar moet zijnin het eindproduct en
dus ook fysiek gecontroleerd moet kunnen worden bij zowel productie binnen Europa als bij
import. Welke fysieke kenmerken dat zijn, wordt onderzocht.

De Europese Commissie doet samen met de Europese onderzoeksdienst JRC een verkennend
onderzoek (preparatory study) om vast te stellen welke fysieke kenmerken het meest geschikt
zijn om eisen aan te stellen. Hierbij houden de onderzoekers niet alleenrekening met de
effectiviteit waarmee ecologische doelen worden gehaald maar ook met de proportionaliteit
van mogelijke eisen richting zowel producenten als consumenten. De conceptuitkomsten van
deze voorstudie zijn inmiddels bekend.'?!

De JRC onderzoekt de volgende aspecten:'©?

In het literatuuroverzicht van de JCR worden zes fysieke kenmerken van textielproducten
genoemd waar minimumeisen zich op kunnenrichten, namelijk:'">*

100 Zie: https://environment.ec europa.su/strateqy/textiles-strateqy_an

191 JRC (2024), Preparatory study on textiles for product policy instruments: Ist milestone (DRAFT; not
adopted or endorsed by the European Commission).

102 Ibidem.

19% |bidem.
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Lidstaten hebbenzeggenschap voordat Ecodesign eisen finaal worden. Lidstaten zijn onderde
nieuwe wetgeving betrokken in de expertgroep. Lidstaten en stakeholders zijnin het proces
betrokkenin het Ecodesign-forum.'® De Europese Commissie voert ook altijd zelf nog een
effectbeoordeling uit voordat de Ecodesign-eisen geimplementeerd worden.

Minimumkwaliteitseisen dienen ook WTO-conform te zijn. Voor de ESPR geldt bijvoorbeeld ook
datde EUvooraanname vaniedere maatregel het WTO Technical Barriers to Trade (TBT)
procedure moet doorlopen. Meerinformatie over WTO-conformiteit staatin paragraaf 4.3 en
bijlage 2.

5.2.2. Voorbeeldenvan minimumkwaliteitseisen

De uitkomsten uit de JRC-studie zijn, zoals ook in de studie zelf wordt opgemerkt, nog heel
schetsmatig. De JRC verwijst wel naar drie onderliggende onderzoeken waarin concrete
minimumeisen worden voorgesteld, namelijk Bauer et al. (2018), OVAM (2022) en TAUW (2023).
Ook verwijst de JRC regelmatig naar de Product Environmental Footprint Category Rules (PEFCR
2024)voorkleding en schoeisel. We noemen voorbeelden van minimumkwaliteitseisen uit deze
vier studies, zodat we door onderlinge vergelijking van de voorbeeldeisen kunnen vaststellen
welke eisen ecologisch effectief en proportioneel zouden kunnen zijn.

Voorbeeld 1: PEFCR (2024)

De PEFCR-studieis bedoeld omregels te stellen voor het meten enrapporteren van de
milieuimpact van kleding en schoeisel over de hele levensduur (zogenoemde life-cycle
analysis).'®® De voorgestelde regels zijn dus puur bedoeld voor monitoringsdoeleinden en niet als
fysieke producteisen. De PEFCRis een score die veel zaken meeneemt, zoals de robuustheid van
de stof, de kwaliteit en kleurvastheid na wassen en drogen, et cetera, resulterende in één
totaalscore. De scores worden berekend voor zogenoemde ‘representatieve producten’
(representative products), zoals T-shirts, truien, broeken, ondergoed en schoenen. Aan de hand
van de totaalscore kun producenten en beleidsmakers de ecologische prestaties van
kledingstukken met elkaar vergelijken.

De conceptuitkomstenvan deze studie zijninmiddels bekend. Hierin staat benoemd welke
milieuindicatoren van belang zijn, maar deze zijn nog niet geprioriteerd en samengebrachtin één
indicator. De uitkomsten zijn daarom nog onvoldoende bruikbaar om concrete
minimumkwaliteitseisen op te baseren. Wel bestaat in de toekomst de mogelijkheidisom de
PEFCR-score perrepresentatief product door te vertalen naar producteisen, bijvoorbeeld door
eenminimale PEFCR -score op teleggen als ondergrens.

Voorbeeld 2: Baueretal. (2018)

In de studie van Bauer et al. (2018) wordt een aantal fysieke criteria genoemd waar
minimumkwaliteitseisen voor textielproducten op gebaseerd kunnen worden.'?¢ Er worden
echterin deze studie geen normgetallen gekoppeld aan de criteria. De uitkomsten zijn daarom
nog onvoldoende bruikbaar om concrete minimumkwaliteitseisen op te baseren. De
voorgestelde criteriazijn als volgt:

104 bidem.

105 Quantis (2024), Product Environmental Footprint Representative Product (PEF-RP) Study Report,
Apparel and Footwear, Version 2.0 (DRAFT; not adopted or endorsed by the European Commission).

196 Bauer, B. et al. (2018), Potential Ecodesign Requirements for Textiles and Furniture. TemaNord 2018:535.
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Voorbeeld 3: OVAM (2021)

De studie van OVAM (2021) is aanbesteed door onder andere de Vlaamse overheid en de
Europese Commissie. In de OVAM-studie zijn gedetailleerde criteria, inclusief normgetallen,
onderzocht voor een gemiddeld kledingstuk, zoals een T-shirt.'? De criteria zijn gebaseerd op
ISO-kwaliteitsnormen die in de sector breed worden toegepast. Het voordeel hiervanis dat de
vereisen herkenbaar zijn voor de sector en daardoor relatief uitvoerbaar zijn. Alle acht criteria die
genoemd en uitgewerkt worden hebben betrekking op de technische levensduur van het
textielproduct, namelijk:'*®

197 OVAM (2021), Ecodesign criteria for consumer textiles.
198 Ibidem.
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OVAM noemt ook de mogelijkheid om sociale eisen te stellen aan het productieproces, maar
verwerpt deze mogelijkheid, want:'*? “Hoewel duidelijke criteria gesteld zouden kunnen worden,
isheteengecompliceerd vraagstuk om vast te stellen dat textielproducten geproduceerd zijn
volgens deze criteria vanwege hetinternationale karakter van de textielketen, waardoor het
gevaar bestaat dat er een ongelijk speelveld wordt geschapen dat de Europese economie
schade toebrengt.” Deze redenis nauwelijks te begrijpen, want, zoals aangegeven in hoofdstuk
3,isjuist het huidige, grotendeels ongereguleerde mondiale speelveld dermate ongelijk dat
Europese producenten die zich houden aan ecologische wet- enregelgeving en UVRM/ILO-
standaarden hinder ondervinden van (ultra) fast fashion producenten die zich niet houden aan
ecologische wet- enregelgeving en UVRM/ILO-standaarden enzodoende oneerlijk
concurreren.

Wat de auteurs van de OVAM-studie met het citaat lijken te bedoelenis dat Europese fast fashion
bedrijven bij de invoering van ecologische wet- en regelgeving en UVRM/ILO-standaarden
hinderzouden kunnen ondervinden van niet-Europese (ultra) fast fashion bedrijven die deze
standaarden proberen te omzeilen. De redenering dat daarom sociale eisen aan het
productieproces verworpen moeten worden is echter niet valide, omdat (a) het stellen van eisen
verschillen op het mondiale speelveld kleiner maakt en niet groter, en (b) er vele 