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Voorwoord 
 

Dit onderzoek gaat over de praktijk bij een aantal gemeenten die een warmtenet 

willen aanleggen om een wijk aardgasvrij te maken. In Nederland is er nog vrijwel 

geen ervaring met het aardgasvrij maken van wijken. De gemeenten, die 

ondervraagd zijn, behoren tot de pioniers, de voorlopers. Zij behoren tot de eersten 

die zijn begonnen met het selecteren van een of meer wijken en daarmee aan de 

slag zijn gegaan. Zij staken hun nek uit. Dit is waardevol, niet alleen voor die 

gemeenten maar voor het hele land. Van hun ervaringen kunnen niet alleen zijzelf, 

maar ook anderen leren: zowel van hetgeen er goed gaat, als van de aspecten die 

nog niet goed lukken. 
 

Bij het aardgasvrij maken van een wijk moeten vragen beantwoord worden: welke 

wijken kunnen van het aardgas af, welke warmtebronnen zijn er beschikbaar, 

hoeveel kost dat, hoe en wie kunnen dat financieren, hoe krijgen we de bewoners 

mee, wat moeten die bewoners doen, kunnen we hen verplichten om een 

aansluiting te nemen, hoe moeten we een aanbieder kiezen, wie betrek ik in dat 

proces en hoe moeten we omgaan met belangrijke spelers in het gebied zoals 

warmtebedrijven en woningcorporaties? Er zijn geen blauwdrukken en de praktijk 

laat zien dat elke casus uniek is. Het is belangrijk om nu te beginnen en te leren, 

niet alleen van de successen, maar vooral ook van de tegenvallers. De pioniers 

ontwikkelen deze kennis en dragen zo bij aan de verbetering van de praktijk en aan 

de ontwikkeling van modelaanpakken, die hard nodig zijn. 
 

Wat opvalt is dat iedere gemeente de problematiek op een eigen manier benadert. 

Er is nu nog niet één organisatiemodel voor warmte: in dit onderzoek zijn er zes 

aanpakken, niet alleen organisatorisch, maar ook bij de vormgeving van het 

warmtenet. Variatie is logisch. De energievoorziening is in iedere gemeente anders, 

het aanbod en de vraag zijn anders en ook de cultuur is anders. Variëteit in aanpak 

en vormgeving is heel behulpzaam in de beginfase van de energietransitie, nu er 

ook veel innovatie in de sector plaatsvindt. Daarvoor is ruimte voor experimenten 

nodig.  
 

Naast ruimte voor individuele keuzes, hebben gemeenten ook ondersteuning nodig. 

Niet alleen ondersteuning in de vorm van kennis en kunde, maar door het opstellen 

van landelijke richtlijnen, om zo de onderhandelingspositie van de gemeente te 

versterken. Een gemeenschappelijke doelstelling van de gemeenten is dat alle 

burgers op termijn een betaalbaar aanbod krijgen. Ook willen gemeenten dat de 

kosten voor de voorziening op een eerlijke manier worden verdeeld; dat niet de ene 

bewoner veel meer betaalt dan de andere bewoner. Verschillen moeten uitlegbaar 

en begrijpelijk zijn, en waar mogelijk worden uitgemiddeld. De casussen laten zien 

dat dit geen makkelijke opgave is. De conclusies en aanbevelingen in dit rapport 

zijn niet in de laatste plaats gericht op de Rijksoverheid, zodat zij, onder meer in de 

nieuwe warmtewet, tot betere handvatten kan komen om gemeenten te 

ondersteunen in het verduurzamen van hun wijken en buurten.  
 

Wij willen de ambtenaren van de zes koplopergemeenten die geïnterviewd zijn voor 

dit onderzoek bedanken. Allereerst uiteraard voor hun input en feedback op ons 

onderzoek. Maar meer nog voor hun inzet om voorop te lopen in de energietransitie 

en hun kennis en ervaringen te delen met anderen.  

 

 

Managing director ECN part of TNO  
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Samenvatting 

Om de Nederlandse ambities voor verduurzaming te bewerkstelligen zal volgens 

projecties in de komende 30 jaar een groot deel van de warmtevraag in de 

gebouwde omgeving moeten worden ingevuld met behulp van warmtenetten (PBL, 

2019). Gemeenten hebben in het vormgeven van de warmtetransitie een regierol 

gekregen (Rijksoverheid, 2019).  

 

In dit rapport worden op basis van lopende casussen bij gemeenten vragen 

beantwoord over proces, gemaakte afspraken, kosten en businesscases, en 

mogelijk te nemen beleidsmaatregelen. Voor dit onderzoek heeft de stuurgroep – 

bestaande uit het ministerie van BZK, EZK, de VNG en het IPO – enkele 

inventariserende vragen opgesteld. De centrale vragen in het onderzoek over het 

proces zijn: 

 

1 Hoe hebben gemeenten de keuze voor een warmtenet gemaakt? 

2 Hoe is de keuze voor een warmtebedrijf tot stand gekomen? 

3 Hoe is het aanbestedingsproces ingericht? 

4 Welke partijen spelen een rol in de keuze voor een warmtenet? 

5 Hoe is het verzorgingsgebied bepaald? 

6 Wat is de rol van innovatie in de toekomstige warmtevoorziening? 

7 Welke afspraken zijn er over tussentijdse sturing vanuit de gemeente en assets 

na afloop van het contract? 

 

Om de kosten in beeld te brengen zijn de volgende vragen geformuleerd: 

 

8 Wat zijn de kosten van de verschillende onderdelen van het warmtenet? 

9 Kunnen leveranciers transparant zijn over de kosten met de gemeente? 

10 Heeft de regiestructuur van de gemeente invloed op de kosten en welk effect 

heeft het gekozen verzorgingsgebied op de businesscase? 

 

Voor het beantwoorden van de vragen zijn zes casussen aangedragen door de 

VNG. Het betreft een kort onderzoek in de periode september-oktober 2019 waarin 

door middel van een vragenlijst, één of twee interviews en een invulsheet informatie 

van gemeenten is verkregen over het proces wat zij doorlopen. Dit korte onderzoek 

over maar 6 gevallen schetst uiteraard geen representatief beeld voor Nederland. 

Bovendien is het, conform de opdracht, alleen gericht op ervaringen van 

gemeenten, er is niet gesproken met andere stakeholders zoals afnemers van 

warmte, woningcorporaties en warmtebedrijven.1 Niettemin geven deze 6 casussen 

een goede indicatie van de problematiek waar de gemeenten tegen aan lopen bij 

de ontwikkeling van een warmtenet in hun gemeente. 

 

 

 

 

                                                      
1  Bij één gesprek met een gemeenteambtenaar waren ook vertegenwoordigers van de 

warmtebedrijven en een woningcorporatie aanwezig. 
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 1 Inleiding 

1.1 Aanleiding 

Nederland heeft een grote ambitie op het gebied van verduurzaming in de 

gebouwde omgeving. Om deze verduurzaming te bewerkstelligen zal volgens 

projecties in de komende 30 jaar een groot deel van de warmtevraag in de 

gebouwde omgeving worden ingevuld met behulp van warmtenetten (PBL, 2019). 

Om de CO2-reductie van 3.4 megaton in 2030 te bereiken in de gebouwde 

omgeving moeten gemeenten in het kader van het Klimaatakkoord 1,5 miljoen 

woningen aardgasvrij klaar maken (Rijksoverheid, 2019). 

 

Gemeenten zijn aan zet in de realisering van de nationale klimaatdoelstellingen. Zij 

hebben in het vormgeven van de warmtetransitie een regierol gekregen 

(Rijksoverheid, 2019). Dat is een grote taak gezien het feit dat de techniek van 

warmtenetten nog volop in ontwikkeling is en er nog beperkt ervaring is op dit 

terrein. Om draagkracht te organiseren en aan te sluiten op de initiatieven in de 

gemeente is samenwerking nodig met burgers en andere partijen zoals 

woningcorporaties, bedrijven en waterschappen. Gemeenten die in dit onderzoek 

zijn betrokken, zijn relatief ver gevorderd. Zij zijn voortvarend aan de slag gegaan 

met een enorme en in Nederland vrij nieuwe uitdaging die bovendien in beperkte 

tijd voltooid moet worden.  

 

Tegen deze achtergrond ligt de vraag voor de hand wat de te onderscheiden 

processtappen zijn om te komen tot de aanleg van een warmtenet, welke 

succesfactoren de snelle uitrol van warmtenetten kunnen bespoedigen, en welke rol 

de overheid kan spelen om gemeenten te ondersteunen in hun regierol.  

 

1.2 Aanpak 

ECN part of TNO heeft de opdracht gekregen om een aantal vragen te 

beantwoorden over de praktijk bij 6 gemeenten, die werken aan de aanleg of 

uitbreiding van een warmtenet. Het betreft een kort onderzoek in de periode 

september-oktober 2019 waarin door middel van een vragenlijst, één of twee 

interviews en een invulsheet informatie van gemeenten is verkregen over het 

proces wat zij doorlopen. Dit korte onderzoek over maar 6 gevallen schetst 

uiteraard geen representatief beeld voor Nederland. Bovendien is het alleen gericht 

op ervaringen van gemeenten, er is niet gesproken met andere stakeholders zoals 

bewoners en afnemers van warmte, woningcorporaties en warmtebedrijven.2 

Niettemin geven deze 6 casussen een goede indicatie van de problematiek waar de 

gemeenten tegen aan lopen bij de ontwikkeling van een warmtenet in hun 

gemeente. 

 

Voor dit onderzoek heeft de stuurgroep, bestaande uit het ministerie van BZK, EZK, 

de VNG en het IPO, enkele inventariserende vragen opgesteld. Het betreft vragen 

                                                      
2  Bij één gesprek met een gemeenteambtenaar waren ook vertegenwoordigers van de 

warmtebedrijven en een woningcorporatie aanwezig. 
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 op het gebied van proces, gemaakte afspraken, kosten en businesscases, en 

mogelijk te nemen beleidsmaatregelen. 

 

Voor het beantwoorden van de vragen zijn zes casussen aangedragen door de 

VNG. De warmtenetten in deze verschillende gemeenten omvatten een scala aan 

verschillende eigenschappen. Zo zijn er kleine en grote gemeenten geselecteerd, in 

verschillende delen van het land. In de cases zitten warmtenetten met aansluitingen 

op zowel nieuwbouw als bestaande bouw, met hoog- en laagbouw, en netten met 

huurwoningen, koopwoningen en utiliteitsgebouwen, en met hoge temperatuur- en 

lage temperatuur warmtenetten. Het gaat in sommige gevallen om nieuwe 

warmtenetten, en in andere gevallen om de uitbreiding van bestaande netten. Het 

aantal aansluitingen varieert van honderden tot tienduizenden aansluitingen. Op 

sommige netten is maar één warmtebedrijf actief, in andere gevallen betreft het een 

open net dat open staat voor meer producenten. 

  

De praktijkcasussen zijn geanalyseerd op basis van interviews met de meest 

betrokken ambtenaren. Daarnaast is naar alle gemeenten een kostenschema en 

een vragenlijst toegestuurd. Het kostenschema vormt de basis voor het onderzoek 

naar de kosten en baten van het warmtenet. Aan de hand van de vragenlijst is het 

besluitvormingsproces rond de totstandkoming van het warmtenet zo goed mogelijk 

in beeld gebracht.  

 

De vragenlijst is opgesteld op basis van de in de offerte-uitvraag geformuleerde 

vragen. Deze vragenlijst is verder aangevuld naar aanleiding van een analyse over 

de processtappen bij de totstandkoming van een warmtenet, en aangevuld met 

verdere vragen vanuit de stuurgroep. De volledige vragenlijst is te zien in Bijlage A. 

De centrale vragen in het onderzoek over het proces zijn: 

 

11 Hoe hebben gemeenten de keuze voor een warmtenet gemaakt? 

12 Hoe is de keuze voor een warmtebedrijf tot stand gekomen? 

13 Hoe is het aanbestedingsproces ingericht? 

14 Welke partijen spelen een rol in de keuze voor een warmtenet? 

15 Hoe is het verzorgingsgebied bepaald? 

16 Wat is de rol van innovatie in de toekomstige warmtevoorziening? 

17 Welke afspraken zijn er over tussentijdse sturing vanuit de gemeente en assets 

na afloop van het contract? 

 

Om de kosten in beeld te brengen zijn de volgende vragen geformuleerd: 

 

18 Wat zijn de kosten van de verschillende onderdelen van het warmtenet? 

19 Kunnen leveranciers transparant zijn over de kosten met de gemeente? 

20 Heeft de regiestructuur van de gemeente invloed op de kosten en welk effect 

heeft het gekozen verzorgingsgebied op de businesscase? 

 

Internationaal is er een en ander bekend over kosten en baten van warmtenetten, 

zie bijvoorbeeld (IEA, 2017) of (DOE, 2015). Deze referenties zijn gebruikt om 

inzicht te krijgen in welke verschillende kostencijfers er zoal zijn. Op basis van deze 

internationale vergelijkingen is een invulschema gemaakt met alle 

kostencomponenten en die is uitgevraagd bij de gemeenten. Het invulschema staat 

in Bijlage B.  
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 Startpunt van de visie is een globaal beeld van de eindsituatie in 2050, inclusief de 

warmtebronnen, de duurzaamheidscriteria en de verwachte warmtevraag. Dit 

eindbeeld is uiteraard een scenario dat regelmatig aangepast moet worden aan alle 

veranderingen die er zullen plaatsvinden. Op grond van dit scenario kunnen wel 

handvatten en afwegingskaders worden gemaakt, die op hun beurt ook weer ruimte 

moeten laten voor veranderingen. De innovaties gaan immers snel. Wat nu efficiënt 

is, is dat morgen misschien niet meer. Dit betekent dat een visie op lange termijn 

gestoeld moet zijn op omgang met onzekerheden. Het vermijden van lock-ins, het 

benoemen van terugvalopties en de zorg dat systemen ook bij verandering van 

warmtebronnen en warmtevraag goed kunnen werken is onderdeel van dergelijke 

uitgangspunten. Dat kan bijvoorbeeld zijn door het formuleren van een plan B: wat 

kan de gemeente doen als er onverwachte, maar wel mogelijke problemen 

optreden, bijvoorbeeld bij het wegvallen van een belangrijke bron, zoals het 

wegvallen van lokale industrie als restwarmtebron. 

 

Een heldere visie met goede uitgangspunten helpt de gemeente bij het initiëren of 

ondersteunen van projecten. Op basis daarvan kunnen gemeenten spelregels en 

randvoorwaarden opstellen waarbinnen zij ontwikkelingen toestaan. Aanvragen van 

burgers en bedrijven worden hieraan getoetst. 

 

Een visie op de kosten, de baten en de verdeling daarvan hoort hierbij. Gemeenten 

dekken vaak risico’s af van marktpartijen, bijvoorbeeld het vollooprisico. Of ze 

stemmen in met een warmtenet met één bron, zonder goede terugvaloptie. Ze 

nemen risico’s over, omdat ze vrezen dat de kosten van het warmtenet anders sterk 

stijgen. Ze willen daarom geen aanvullende eisen stellen. Dit betekent dat 

gemeenten aansprakelijk zijn voor tegenvallers, terwijl ze niet delen in de 

meevallers.  

 

In een visie kan een gemeente vooraf vaststellen hoe zij met dergelijke situaties 

omgaat. Op die manier kan ze stimuleren dat er toekomstbestendige warmtenetten 

worden aangelegd die minder risico’s met zich meebrengen. 

 

Uitgangspunten rondom proces en kosten zijn eveneens behulpzaam. Wat is de 

rolverdeling tussen gemeenten en andere stakeholders? Op welke wijze worden 

bewoners betrokken? Hoe staat de gemeente tegenover bewonersinitiatieven? Hoe 

gaat ze daarmee om? Welke mate van keuzevrijheid krijgen bewoners? 

 

De Rijksoverheid kan aanwijzingen geven over de kaders waarbinnen gemeenten 

uitgangspunten vaststellen. Gemeenten hebben niet het overzicht over de hele 

energietransitie, zeker niet buiten hun gemeentegrenzen of buiten de regionale 

energiestrategie (RES). Heldere landelijke duurzaamheidscriteria ontbreken 

momenteel, evenals zicht op ontwikkelingen zoals de beschikbaarheid van groen-

gas of waterstof als alternatieven en innovaties in warmtenetten. De 

beschikbaarheid van groen gas en waterstof hangt bijvoorbeeld sterk af van het 

gebruik in andere gemeenten en andere sectoren. Landelijk beleid en kaders 

dragen bij aan optimale oplossingen. Het is onwenselijk dat iedere gemeente 

bijvoorbeeld apart een onderzoek laat instellen naar de toekomst van waterstof in 

de gemeente.  

 

Het Rijk kan gemeenten ook helpen bij de visievorming. Zo kan het Rijk, al dan niet 

via een expertisecentrum, handreikingen geven voor het toepassen van 
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 verschillende vormen van hernieuwbare energie. Ook kan het Rijk “best practices” 

verspreiden inzake besluitvormingsprocessen, participatie, transparantie, 

kostenverdeling, keuzevrijheid van klanten en de voorwaarden waaronder 

gemeenten financiële bijdragen kunnen geven. Leertrajecten, waarbij partijen 

ervaringen uitwisselen, kunnen ook behulpzaam zijn.  

 

2.2.2 Onderzoeksvraag 2: Hoe is de keuze voor een warmtebedrijf tot stand gekomen? 

Bevindingen uit casussen 

In de onderzochte casussen in gemeenten waar al een bestaand warmtenet 

aanwezig is, speelt de exploitant van dat warmtenet een grote rol in het proces om 

te komen tot een uitbreiding of nieuw warmtenet. Gemeenten ervaren vaak 

afhankelijkheden van die exploitant. In de casussen worden de volgende 

afhankelijkheden genoemd: 

 

• Bestaande afspraken beperken de keuze voor een warmtebedrijf; 

• Bestaande exploitanten stellen hun netten niet open voor nieuwkomers en 

staan niet toe dat uitbreidingen door derden gekoppeld worden aan hun netten; 

• Bestaande warmtebedrijven hebben een kennisvoorsprong, zowel technisch 

(wat kan in deze wijk) als economisch (hoe ziet de businesscase eruit) ten 

opzichte van de gemeente. 

 

Gemeenten geven ook aan dat de markt niet goed functioneert. Volgens hen is er 

geen markt. Daarmee bedoelen ze dat er geen concurrentie is op de markt, dat er 

maar één mogelijke aanbieder is. In die gebieden waar al een warmtebedrijf actief 

is, is er volgens hen (vrijwel) geen animo van andere bedrijven. Als gemeenten de 

conclusie hebben getrokken dat uitbreiding van het bestaande warmtenet de 

maatschappelijk meest aantrekkelijke optie is, voelen ze zich daarom afhankelijk 

van het zittende warmtebedrijf.  

 

Gemeenten proberen deze afhankelijkheid te verkleinen. Soms bevragen ze de 

markt door middel van een marktconsultatie en onderzoeken ze welke andere 

mogelijkheden aangeboden worden door burgers en bedrijven in het gebied. Een 

ander voorbeeld is het ontwikkelen van een ‘schaduw’ businesscase om inzicht te 

krijgen in de kosten om de eigen kennispositie en onderhandelingspositie te 

versterken. Eén onderzochte gemeente heeft een eigen warmtebedrijf opgericht, 

omdat het zittende warmtebedrijf in het gebied niet wilde meewerken aan de 

gekozen technische oplossing en er nog geen andere leverancier is gevonden die 

leverancier wil worden op dit net. Een andere gemeente probeerde via 

vergunningsvoorwaarden delen van de nieuwe infrastructuur, een uitbreiding van 

het bestaande net, toegankelijk te maken voor eventuele toekomstige andere 

aanbieders. De zittende aanbieder heeft vanwege deze voorwaarden de 

vergunningaanvraag ingetrokken.  

 

Niet alle onderzochte gemeenten ervaren samenwerking met één leverancier als 

problematisch. Sommige zien ook voordelen. Ze kunnen gebruik maken van de 

kennis van deze partijen, ook over de lokale situatie. Ze vinden het prettig dat ze de 

zittende partij al heel lang kennen en vertrouwen deze ook. Ze hebben 

samenwerking hoog in het vaandel. 
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 wijken pas later aan te pakken, is men wellicht veel goedkoper uit. Bovendien zijn 

er op een later moment mogelijk nieuwe oplossingen, die beter zijn dan het huidige 

aanbod. 
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A Vragenlijst 

VRAGENLIJST: Besluitvormingsproces en totstandkoming warmtenet 

FASE 1: Initiatief 

• Wie heeft het initiatief genomen om te onderzoeken of er een warmtenet kan 

worden aangelegd? 

• Wie waren in deze fase betrokken (Was er een stuurgroep/strategiegroep? Wie 

zaten erin?)? 

 

FASE 2: Oriëntatie/verkenning/vooronderzoek 

• Welke alternatieven zijn onderzocht? 

• Hoe is tot de keuze voor een warmtenet gekomen, ten opzichte van andere 

warmte-alternatieven? Welke partijen zijn in dit proces betrokken? 

• Is er ook een keuze gemaakt tussen verschillende soorten warmtenetten? 

• Kent de gemeente de kosten van de verschillende varianten? Wie heeft die 

berekend? Gaat het om de precieze kosten in de gemeente, of zijn er 

standaardbedragen opgenomen voor heel Nederland? 

• Wanneer en door wie in het proces is de keuze voor het uiteindelijke type 

warmtenet gemaakt? 

• Hoe is het verzorgingsgebied (omvang warmtenet) bepaald? (welke factoren 

hebben daarin een rol gespeeld?) 

• Hoe is het verzorgingsgebied gedefinieerd? 

• Welke effect heeft het gekozen verzorgingsgebied op de businesscase? 

• Welke rol heeft de businesscase gespeeld in het definiëren van het 

verzorgingsgebied? 

• Zijn er bewoners betrokken in deze fase, en zo ja, hoe? 

 

FASE 3: Ontwikkeling van plan 

• Wie is de eigenaar/ exploitant van het net? 

• Wat voor soort vergunningen/concessies/opdrachten zijn er gegeven aan het 

warmtebedrijf? Wat is het onderwerp daarvan? 

• Hoe is de keuze voor het type organisatiestructuur van het net tot stand 

gekomen? 

• Hoe is tot de keuze van een warmtebedrijf gekomen? 

• Welke partijen zijn betrokken bij de keuze voor het warmtebedrijf? 

• Is er getenderd, en zo ja, hoe is er getenderd? 

• Op basis van welke criteria is het warmtebedrijf geselecteerd? 

• Weet de gemeente wat de kosten zijn van de gekozen optie? Hoe weet de 

gemeente dat? 

• Zijn er garanties afgegeven door de gemeente aan de leverancier of 

toekomstige aangeslotene? 

• Zijn er contractuele afspraken tussen gemeente en leverancier over het aantal 

huizen dat wordt aangesloten? 

• Geldt er in het gebied een aansluitplicht? Hoe is deze geregeld? Is er een 

warmteplan voor dit gebied? 
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FASE 4: Aanleg 

• Wie is er verantwoordelijk voor de aanleg voor het net? 

• Wie is verantwoordelijk voor de aanleg? 

• Wie is de eigenaar van het net? 

 

FASE 5: Exploitatie en monitoring 

• Heeft de gemeente garanties afgegeven ten aanzien van de warmtelevering, 

aantal aansluitingen of andere garanties? 

• Voor hoeveel jaren zijn vergunningen/concessies afgegeven? 

• Geeft de gemeente een financiële bijdrage aan het warmtebedrijf? 

• Zijn er verplichtingen voor het warmtebedrijf om in de contractperiode te 

investeren in het net of verduurzaming van de warmtelevering? 

• Zijn er afspraken over tarieven gemaakt? Zijn er overleggen over de tarieven, 

bijvoorbeeld tussen het warmtebedrijf en de gemeente, of tussen warmtebedrijf 

en grote afnemers? 

• Zijn er afspraken gemaakt over toegang van derden; is het een open of een 

gesloten warmtenet? 

• Zijn de contracten openbaar? 

• Zijn de afspraken openbaar? 

• Welke afspraken zijn gemaakt over de activa na afloop van het contract? 

• Hoe wordt omgegaan met (meer)kosten van mogelijke toekomstige 

uitbreidingen van het warmtenet? 

 

Algemene/open vragen: 

• Wat is voor u het grootste knelpunt gebleken bij het aanleggen van het 

warmtenet? 

• Wat zijn volgens u succesfactoren voor de aanleg van warmtenetten in uw 

gemeente? 

• Wat zijn volgens u succesfactoren voor de aanleg van warmtenetten in de 

bredere warmtetransitie? 

• Wat heeft de gemeente nodig om stappen te kunnen zetten? 

 

 

 
















