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Vooraf
Tijdens ons onderzoek verschoof de verantwoordelijkheid voor de 
warmtetransitie van de minister voor Klimaat en Energie (Ministerie 
van Economische Zaken en Klimaat) naar de minister van Klimaat en 
Groene Groei (Ministerie van Klimaat en Groene Groei). Dit geldt ook 
voor de verantwoordelijkheid voor de gebouwde omgeving.  
Die verschoof van de minister van Binnenlandse Zaken en 
Koninkrijkrelaties naar de minister van Volkshuisvesting en 
Ruimtelijke Ordening. In dit rapport spreken wij de ministers aan die 
op het moment van publicatie formeel verantwoordelijk zijn voor de 
warmtetransitie. 

De minister van Klimaat en Groene Groei (KGG) en haar voorgangers 
werken sinds 2020 aan de nieuwe warmtewet, de Wet collectieve 
warmte (Wcw). Op moment van schrijven – oktober 2024 – ligt de 
concept Wet collectieve warmte bij de Tweede Kamer om te 
behandelen. Belangrijke voorgestelde wijzigingen ten opzichte van de 
huidige Warmtewet zijn het verplichte publieke eigendom van 
warmtebedrijven en de op kosten gebaseerde warmtetarieven.  
Op 7 oktober 2024 heeft de minister van KGG nog een nota van 
wijzigingen van de Wcw naar de Tweede Kamer gestuurd, waarin zij 
de optie voor een maximumtarief toevoegt.

De Wet gemeentelijke instrumenten warmtetransitie (Wgiw) ligt op 
moment van schrijven van dit rapport, oktober 2024, ter besluit-
vorming bij de Eerste kamer. Deze wet regelt de bevoegdheden van 
de gemeentes in de warmtetransitie. Ook is via deze wet een 
aanpassing op de huidige warmtewet gemaakt over de vaststelling 
van de tarieven. .
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Figuur 2 Overlap tussen bestaande warmtenetten (2022) en warmtepompen met 

subsidies (2016-2022) per wijk
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Aanbeveling: Subsidieer geen warmtepompen in gebieden waar een warmtenet 

gepland is én warmtepompen de realisatie van dit warmtenet kunnen belemmeren.
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De ACM kon dus niet bepalen of er warmtebedrijven waren die meer dan een redelijk 

rendement behaalden en dus te hoge tarieven rekenden. Sinds augustus 2023 kan 

de ACM echter wel toetsen of het rendement van één warmteleverancier op al zijn 

warmtenetten gezamenlijk hoger is dan het redelijk rendement. En de ACM kan 

corrigeren als een warmteleverancier, ook als die onder het maximumtarief blijft, een 

rendement behaalt dat hoger is dan het redelijk rendement. Verbruikers krijgen het 

teveel betaalde geld terug via een lager tarief in een later jaar. De ACM is in juli 2024 

een onderzoek gestart naar behaalde rendementen van enkele warmtebedrijven over 

het jaar 2023. De uitkomsten van het onderzoek van de ACM kunnen een indicatie 

geven over in hoeverre de nieuwe instrumenten (de rendementstoets en correctie-

mogelijkheid) de consumentenbescherming verbeteren. 



Aanbeveling: Evalueer tijdig of de ACM met deze nieuwe instrumenten de 

consument wél voldoende kan beschermen tegen onterechte tariefstijgingen van 

warmtebedrijven.
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Conclusie Aanbevelingen Toezeggingen KGG en VRO

De installatie van warmtepompen 
kan een negatief effect hebben op 
de aanleg van warmtenetten. Als 
onvoldoende mensen in een wijk 
zich laten aansluiten op het 
warmtenet omdat ze een 
warmtepomp hebben aange-
schaft, is het warmtenet mogelijk 
niet meer rendabel. Op dit 
moment is de overlap beperkt, 
maar de minister van KGG houdt 
bij de toekenning van subsidies 
voor warmtepompen geen 
rekening met deze mogelijke 
overlap. Wij zien de gevolgen 
hiervan als een doelmatigheids-
risico, omdat warmtenetten 
hierdoor duurder kunnen worden.

Subsidieer geen warmtepompen 
in gebieden waar een warmtenet 
gepland is én waar warmte-
pompen de realisatie van dit 
warmtenet kunnen belemmeren.

De ministers geven aan dat in de 
praktijk de overlap tussen een 
warmtenet en een warmtepomp 
mee zal vallen omdat warmte-
netten vooral ingezet worden in 
dichtbevolkte, stedelijke gebieden 
met veel gestapelde bouw. 
Daarnaast vinden de ministers het 
onwenselijk om in wijken waar op 
termijn een warmtenet komt 
bewoners te ontmoedigen eerder 
over te stappen op een warmte-
pomp.

Tot 2024 kon de toezichthouder 
ACM onvoldoende bescherming 
bieden aan consumenten tegen 
onterechte tariefstijgingen van 
warmtebedrijven. 

Sinds augustus 2023 kan de ACM 
toetsen of het rendement van één 
warmteleverancier op al zijn 
warmtenetten gezamenlijk hoger 
is dan het redelijk rendement. En 
de ACM kan corrigeren als een 
warmteleverancier, ondanks het 
hanteren van het maximumtarief, 
een rendement behaalt dat hoger 
is dan het redelijk rendement. 

Evalueer tijdig of de ACM met 
deze nieuwe instrumenten de 
consument wél voldoende kan 
beschermen tegen onterechte 
tariefstijgingen van warmte-
bedrijven.

De ministers vinden een formele 
evaluatie van de rendementstoets 
niet nodig omdat dit een tijdelijk 
instrument is. Wel kan de ACM de 
inzichten die ze opdoet bij het 
toepassen van de rendements-
toets gebruiken om de kosten-
gebaseerde regulering vorm te 
geven. 

De ACM onderschrijft de aan-
beveling om de rendementstoets 
en de rendementsmonitor te 
evalueren.
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2. Over dit onderzoek

2.1 Aardgasvrij in 2050

Iedereen in Nederland wil graag een warm huis in de winter en warm water om te 

douchen. Die warmte komt nu meestal van een cv-ketel op aardgas. Maar in 2050 

moeten alle 7 miljoen woningen en 1 miljoen gebouwen in Nederland aardgasvrij zijn, 

zo is afgesproken in het Klimaatakkoord (2019). 

De overgangsfase van aardgas naar een duurzamer alternatief voor verwarming, 

koken en warm water noemen we de warmtetransitie. De komende jaren zullen alle 

burgers en bedrijven in Nederland hiermee te maken krijgen. In dit rapport focussen 

we ons op duurzame alternatieven voor verwarming. In Nederland zijn er grofweg 2 

alternatieven om een huis op een duurzame manier te verwarmen: 

•	 een collectieve warmteoplossing, zoals de aansluiting op een warmtenet;

•	 een individuele warmteoplossing, zoals de installatie van een volledig elektrische 

of hybride warmtepomp.1

Om iedereen te helpen bij de warmtetransitie, zijn er subsidies en leningen voor 

zowel collectieve als individuele warmteoplossingen. 
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Figuur 5 Tijdlijn warmtetransitie
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2.3 Opzet van het onderzoek

Warmtetransitie – leren en bijsturen via ervaringen 

De warmtetransitie is een transitie van aardgas naar een duurzamer alternatief voor 

verwarming, koken en warm water. Transities duren lang en zijn omgeven door 

onzekerheid. De warmtetransitie is van veel factoren afhankelijk: sociale (denk aan 

vertrouwen en gedragsverandering), economische (bijvoorbeeld de energieprijzen) 

en politieke ontwikkelingen, technologische vooruitgang, en ontwikkelingen in het 

klimaat zelf – nationaal en internationaal. Dit vraagt om een overheid die niet alleen 

stuurt met vooraf ingestelde prestatiedoelen. De overheid moet juist ook binnen het 

netwerk meekijken en leren, de maatschappelijke langetermijndoelen in de gaten 

houden, en bijsturen waar nodig. 

De voorganger van de minister van KGG, de toenmalige minister voor KenE, 

constateerde dat de overheid dichter bij de belevingswereld van burgers en bedrijven 

moet staan, zodat het eigenaarschap van de transitie wordt vergroot (KenE, 2024b). 

De warmtetransitie is in volle gang. Daarom willen we met ons onderzoek aan-

bevelingen doen, gebaseerd op de ervaringen tot nu toe, die de minister van KGG kan 

gebruiken om het beleid van de warmtetransitie bij te sturen.
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Data-analyse 

Voor de data-analyse hebben we een dataset van RVO ontvangen. RVO voert de 

ISDE, WIS en NWN! uit. Met behulp van deze dataset brengen we de overlap van 

gesubsidieerde warmtepompen en bestaande warmtenetten in kaart. In bijlage 1 

beschrijven we hoe we deze analyse hebben uitgevoerd. 

2.4 Conclusies onderzoek deel 1 naar de ISDE

Door de ISDE zijn er meer warmtepompen geïnstalleerd…

In deel 1 van het onderzoek onderzochten wij de ISDE-regeling voor warmtepompen 

in de periode 2016-2022. De resultaten publiceerden we in mei 2024 (Algemene 

Rekenkamer, 2024). We geven hier een korte samenvatting van deel 1 van het 

onderzoek. 

De ISDE-regeling subsidieert particuliere woningeigenaren. Ook kunnen zakelijke 

gebruikers een subsidie uit de ISDE-regeling aanvragen, zoals woningbouw-

verenigingen, medeoverheden, VvE’s en particuliere verhuurders. Figuur 7 laat de 

geldstroom en bijbehorende aanvragen voor warmtepompen zien, verdeeld naar type 

aanvragers. 

De subsidievoorwaarden verschillen voor zakelijke en particuliere aanvragers. 

Zakelijke aanvragers vragen de subsidie aan voordat de warmtepomp wordt gekocht 

en geïnstalleerd, terwijl particuliere aanvragers de warmtepomp eerst zelf moeten 

betalen en laten installeren. De aanvrager krijgt gemiddeld 30% van de totale 

investeringskosten (aanschaf + installatie) van een warmtepomp. 
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In hoofdstuk 5 lichten we toe hoe de prijs van warmte wordt berekend, omdat het 

tarief belangrijk is voor het draagvlak bij burgers. Ook gaan we in op eindgebruikers-

kosten en consumentenbescherming. Onze conclusies en aanbevelingen staan in 

hoofdstuk 6. Hoofdstuk 7 bevat een reactie van de ministers van KGG en VRO op dit 

rapport en ons nawoord.
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Figuur 11 Overlap tussen bestaande warmtenetten (2022) en warmtepompen met 

subsidies (2016-2022) per wijk 
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Overlap warmtepomp en warmtenet in onze casussen 

We hebben ook in kaart gebracht of er overlap is tussen gesubsidieerde warmte-

pompen en warmtenetten in wijken in Deventer, Gorinchem, Groningen en Heeg waar 

concrete plannen zijn voor de realisatie van een warmtenet. In deze gebieden is van 
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