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Samenvatting

Aanleiding

In het Klimaatakkoord is afgesproken dat in 2050 alle woningen van het aardgas af zijn. Het
Klimaatakkoord stelt ook dat gemeenten zoveel mogelijk programmeren op de laagste
maatschappelijke kosten en eindgebruikerskosten. Deze begrippen worden niet gedefinieerd
en zijn later vertaald naar de begrippen nationale kosten en eindgebruikerskosten. In de
praktijk wordt een keuze onderbouwd vanuit de laagste nationale kosten en de lokaal
beschikbare bronnen, maar spelen bij de definitieve keuze de eindgebruikerskosten een
grote rol.

In recente jaren zijn er warmtenetprojecten in het nieuws verschenen waar de
energierekening voor bewoners steeg na aansluiting op een warmtenet (bijvoorbeeld AT5,
2024). Ook zijn meerdere projecten niet gerealiseerd omdat het, ondanks de sturing op
laagste nationale kosten, niet lukte om voor de eindgebruiker een aantrekkelijk bod te doen
of de businesscase rond te krijgen (bijvoorbeeld Gemeente Amsterdam, 2025, RTV Utrecht
2024). Dat betekent dat er warmtenetprojecten zijn die in theorie de laagste nationale
kosten hebben, maar in de beleving van de eindgebruiker toch (te) hoge kosten hebben.

De ministeries Klimaat en Groene Groei (KGG) en Volkshuisvesting en Ruimtelijke Ordening
(VRO) hebben aangegeven inzicht te willen in de verschillen tussen nationale kosten en
eindgebruikerskosten van verschillende warmtestrategieén en de invloed van het huidige
beleidsinstrumentarium op deze verschillen. Dit onderzoek is gefinancierd met subsidie van
KGG uit het onderzoeksprogramma Kennis voor energiebeleid.

Onderzoeksvragen

In dit onderzoek zijn de volgende onderzoeksvragen beantwoord:

1. Hoe zijn de nationale en eindgebruikerskosten opgebouwd voor verschillende
warmtestrategieén als alternatief voor aardgas: warmtenetten en individuele all-electric
warmtepompen?

2. Welke factoren bepalen het verschil tussen nationale kosten en eindgebruikerskosten?

3. Hoe beinvloedt het huidig beleid dit verschil tussen nationale en eindgebruikerskosten
voor verschillende warmtestrategieén?

4. Op welke manieren kan de Rijksoverheid het verschil tussen nationale en
eindgebruikerskosten voor verschillende warmtestrategieén meer vergelijkbaar maken?

Methode

De onderzoeksvragen hebben we alleen kwalitatief benaderd. Eerst hebben we een
analysekader uitgewerkt voor goede kostenvergelijkingen tussen verschillende
warmtestrategieén als alternatieven voor aardgas. Daarbij definiéren we een aantal
bouwstenen die in die kostenvergelijking moeten worden meegenomen om de vergelijking
goed te maken. Aan de hand van die bouwstenen hebben we bepaald welke factoren het
verschil tussen nationale kosten en eindgebruikerskosten bepalen. Vervolgens hebben we
onderzocht hoe het huidige beleid deze factoren beinvloed. Tot slot hebben we manieren
bedacht hoe het verschil tussen nationale kosten en eindgebruikerskosten voor verschillende
warmtestrategieén meer vergelijkbaar kan worden gemaakt.
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Resultaten

We presenteren hier de resultaten van het onderzoek per onderzoeksvraag.

1 Hoe zijn de nationale kosten en eindgebruikerskosten opgebouwd per
warmtestrategie?

De nationale kosten zijn de totale kosten van de warmtetransitie voor alle actoren
samen in Nederland. De eindgebruikerskosten bekijken specifiek de kosten vanuit het
perspectief van één actor, zoals een huishouden in een woning die aardgasvrij wordt
gemaakt.

Nationale kosten zijn totale kosten die door alle verschillende actoren in een land (zoals
overheid, burgers en bedrijven) gedragen worden. In de benadering van
eindgebruikerskosten wordt het perspectief van één actor gehanteerd, de eindgebruiker, in
dit geval het huishouden dat in de woning woont die aardgasvrij wordt gemaakt. Daardoor
worden de kosten die andere actoren dragen gemakkelijk over het hoofd worden gezien. Zo
worden bijvoorbeeld netverzwaringskosten, die bij de netbeheerder landen, en kosten voor
de productie van hernieuwbare energie, die door de overheid worden gesubsidieerd, niet
meegewogen in de eindgebruikerskosten van woningeigenaren.

Het denken en rekenen vanuit hetzelfde perspectief op basis van bouwstenen voor
verduurzaming van woningen helpt om warmtestrategieén goed vergelijkbaar te maken
en verschillen transparant te maken.

Voor een goede vergelijking is het behulpzaam om de strategieén hetzelfde te benaderen.

Een beschouwing van de kosten van elke warmtestrategie moet ingaan op vijf

fundamentele bouwstenen:

1. de productie van centrale hernieuwbare energie buiten de woning, bijvoorbeeld productie
van hernieuwbare elektriciteit met wind op zee of productie van hernieuwbare warmte
met geothermie;

2. de productie van decentrale hernieuwbare energie binnen de woning, bijvocrbeeld de
productie van zonnestroom met zonnepanelen op het dak van de woning;

3. de centrale opslag van en het transport van hernieuwbare energie naar de woning,
bijvoorbeeld de kosten van een warmtenet of netverzwaring van het elektriciteitsnet of
de kosten van een buurtbatterij ;

4, installaties voor omzetting, overdracht of opslag van energie in de woning, bijvoorbeeld
de kosten van een warmtepomp, een afleverset voor warmtelevering of een thuisbatterij;

5. isolatie van de woning.

Door deze benadering worden alle kosten meegenomen in berekeningen. Bij het bepalen
van de eindgebruikerskosten voor één actor, wordt ook inzichtelijk dat andere kosten soms
terecht komen bij andere actoren. Denk aan all-electric opties die zorgen voor kosten buiten
de woning voor netverzwaring, of de productie van hernieuwbare collectieve warmte
waarvan de kosten voor de productie deels door (Rijks-)subsidie wordt gedekt. Deze
benadering laat zien dat verschillen vaak minder fundamenteel zijn dan het soms lijkt en
biedt transparantie over de verschillen die er zijn. Ook is het nodig om uitgangspunten
transparant te maken om een gedegen analyse van nationale kosten en
eindgebruikerskosten te maken.
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2. Welke factoren bepalen het verschil tussen de nationale kosten en de
eindgebruikerskosten?

De totale eindgebruikerskosten voor een huishouden zijn niet gelijk aan de totale
nationale kosten per woning doordat de overheid en andere intermediairs extra kosten
(opslagen) in rekening brengen of juist kosten niet in rekening brengen (afslagen).

De overheid zorgt voor opslagen in de vorm van belastingen en afslagen in de vorm van
subsidies. Andere intermediairs zoals warmte- en energiebedrijven, netbeheerders en
onderhoudsbedrijven brengen extra kosten in rekening zoals financieringslasten, risico-
opslagen en winstmarges. Bij netverzwaring en aanleg van warmtenetten worden kosten
door intermediairs uitgemiddeld over een groep huishoudens. Ook dit zorgt voor een verschil
tussen nationale en eindgebruikerskosten.

Het verschil tussen nationale en eindgebruikerskosten is naar onze verwachting niet
consequent hoger of lager voor warmtenetten dan voor all-electric opties.

In de overdrachtenschema’s onder huidig beleid (zie Tabel 3.1 in het rapport) zien we dat
het saldo van op- en afslagen voor de ene warmtenetvariant hoger uit kan vallen dan all-
electric en voor de andere warmtenetvariant lager. Dit hangt af van de specifieke invulling
van de variant en daarmee van de hoogte van op- en afslagen (bijvoorbeeld van de
hoeveelheid subsidie die op de strategie van toepassing is). Dit verschilt per variant van de
warmtestrategie en per lokale situatie. Er is dus niet één factor die maakt dat de ene
warmtestrategie consequent gunstiger of ongunstiger uitvalt voor de eindgebruiker dan
verwacht vanuit nationale kostenperspectief.

3 Hoe beinvloedt het huidig beleid het verschil tussen nationale en eindgebruikerskosten
van verschillende warmtestrategieén?

De wijze waarop opslagen en afslagen worden bepaald en doorberekend verschilt per
warmtestrategie. Daardoor kan het gebeuren dat de strategie met de laagste nationale
kosten voor de eindgebruiker niet de goedkoopste optie is.

Het gaat om de volgende verschillen:

1 Omdat een warmtebedrijf naast rente op kapitaal ook risico en rendement rekent voor
investeringen in warmtenetten, worden deze met een hogere opslag doorberekend aan
de eindgebruiker dan investeringen voor all-electric opties in een warmtepomp die een
woningeigenaar zelf kan financieren.

1 Energiebelasting op energiedragers wordt geheven over geleverde elektriciteit en niet
over warmte.

1 Subsidie voor hernieuwbare energie verschilt per elektriciteits- en warmtebron. De
onrendabele top bij opwek van hernieuwbare energie wordt gecompenseerd met SDE++
subsidie. Hernieuwbare elektriciteitsopties hebben vaak minder compensatie nodig dan
veel hernieuwbare warmteopties om een concurrerende prijs te bieden. .

1 Investeringssubsidies verschillen in regelingen, subsidiepercentages en voorwaarden per
warmtestrategie. Investeringen in isolatie en warmtepompen worden met maximaal
30% gesubsidieerd uit de ISDE. Warmtenetten krijgen maximaal 30 van de kosten via de
WIS gesubsidieerd en woningeigenaren ontvangen daarnaast een vast bedrag via de
ISDE voor de aansluiting op een warmtenet.

1 Verdeling van kosten over groepen eindgebruikers verschilt voor netverzwaring
elektriciteit en de aanleg van een warmtenet. De kosten van verzwaring van het
elektriciteitsnet worden gesocialiseerd en betaald door alle aangesloten eindgebruikers,
terwijl de kosten voor de aanleg van een warmtenet alleen gedragen worden door de
eindgebruikers die op dit warmtenet zelf zijn aangesloten. Hoewel een
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warmteleverancier soms dezelfde tarieven rekent voor meerdere warmtenetten en hier
ook verevening plaats vindt, is de groep eindgebruikers die meebetaald kleiner. Wel
wordt er gekeken naar de verdeling van de stijgende netbeheerkosten elektriciteit via
gedifferentieerde tarieven waardocr huishoudens met een all-electric woning naar
verwachting relatief meer gaan bijdragen aan de kosten van netverzwaring (Berenschot
2024, KGG, 2024)

De huidige tariefstelling bij warmtenetten zorgt voor huishoudens voor een
intransparante verdeling over initiéle aansluitkosten, vastrecht en energiekosten, die
sterk afwijkt van de kostenverdeling bij all-electric opties

Bij all-electric opties wordt de initiéle investering direct bij de woningeigenaar neergelegd. Bij
warmtenetten is er ook sprake van initiéle investering in de vorm van het aansluittarief en de
projectbijdrage, maar voor een deel worden de investeringskosten (inclusief
financieringskosten) verwerkt in vastrecht en variabele warmtetarieven. Dit beinvloedt zowel
de perceptie van beide opties, als de daadwerkelijke businesscase voor individuele
huishoudens.

Huurregelgeving en afspraken met woningcorporaties zorgen voor grotere verschillen
tussen op- en afslagen bij verschillende strategieén

Door de verschillen in de kostensystemen van all-electric en warmtenetten worden
investeringskosten voor een warmtenet vaak via energietarieven doorbelast aan huurders,
terwijl de investeringskosten bij een all-electric strategie door de verhuurder worden
gedragen en (deels) via huurverhoging worden doorberekend aan huurders. Daarbij is nog
relevant of een huishouden via huurtoeslag gecompenseerd wordt voor een huurverhoging.

4 Op welke manieren kan de Rijksoverheid het verschil tussen nationale en
eindgebruikerskosten voor verschillende warmtestrategieén meer vergelijkbaar maken?

Het verschil tussen nationale kosten en eindgebruikerskosten voor een warmtestrategie kan
een goede reden hebben, bijvoorbeeld omdat de overheid subsidie geeft om de keuze voor
een aardgasvrije warmtestrategie te stimuleren. Dat er een verschil is tussen nationale
kosten en eindgebruikerskosten voor een warmtestrategie is geen probleem. Problematisch
wordt het wanneer een warmtestrategie (bijvoorbeeld een warmtenet) de laagste nationale
kosten heeft voor een buurt, maar de eindgebruikerskosten in die buurt hoger zijn dan de
eindgebruikerskosten van een alternatieve strategie (bijvoorbeeld een strategie met
individuele warmtepompen). In dit onderzoek focussen we ons op manieren om niet zozeer
het verschil tussen nationale kosten en eindgebruikerskosten te verkleinen, maar wel
vergelijkbaar te maken voor de verschillende warmtestrategieén.

We zien verschillende oplossingen die verder uitgewerkt en verkend zouden kunnen worden:
het harmoniseren van beleid gericht op verschillende warmtestrategieén, kosten
gebaseerde tarieven en de woningeigenaar als investeerder.

Het harmoniseren van beleid gericht op verschillende warmtestrategieén

Het harmoniseren van beleid gericht op verschillende warmtestrategieén zou bijvoorbeeld

kunnen bestaan uit:

1. De Rijksoverheid zou kunnen helpen voor eindgebruikers inzichtelijk te maken welke
kosten het gevolg zijn van investeringen binnen én buiten de woning, welke beheerkosten
en welke energiekosten samenhangen met de strategie. Probeer waar mogelijk tarieven
hierbij aan te laten sluiten. Dus vermijd bijvoorbeeld dat financieringslasten of
beheerkosten onzichtbaar worden verwerkt in de variabele energietarieven.
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2. De Rijksoverheid zou er in het beleid naar kunnen streven dat investeringen binnen en
buiten de woning met dezelfde rentevoeten kunnen worden gefinancierd, ongeacht de
warmtestrategie. Dit kan bijvoorbeeld door risico’s af te dekken voor warmtebedrijven of
door woningeigenaren via de aansluitbijdrage te laten investeren in warmtenetten met
duurzaamheidsleningen.

3. De Rijksoverheid zou er in het beleid naar kunnen streven dat investeringen in
energienetten voor de verschillende strategieén gelijk worden doorberekend naar
eindgebruikers. Netverzwaring als gevolg van warmtepompen zou doorbelast kunnen
worden naar de veroorzaker per wijk net als dat investeringen in warmtenetten worden
doorberekend naar de bewoners die aansluiten op een warmtenet. Of investeringen in
warmtenetten kunnen andersom worden gedragen door alle huishoudens in een
netwerkgebied, net als dat de kosten voor netverzwaring worden doorberekend naar de
alle aangesloten huishoudens in een netwerkgebied.

4. De Rijksoverheid zou subsidies en belastingen kunnen harmoniseren voor verschillende
warmtestrategieén. De subsidiepercentages en voorwaarden voor all-electric opties en
warmtenetten en productie van hernieuwbare warmte en elektriciteit verschillen sterk en
kunnen gelijkgetrokken worden. Ook het verschil in wél energiebelasting op levering van
elektriciteit en geen energiebelasting op levering van warmte zou kunnen worden
opgeheven.

Kostengebaseerde tarieven

De Rijksoverheid zou zowel voor warmtenetten als voor all-electric opties een tariefstructuur

met kostengebaseerde tarieven kunnen inrichten waarin kosten worden doorberekend

volgens de volgende driedeling:

1. Alle investeringskosten in net-infrastructuur worden als aparte post doorberekend in een
aansluitbijdrage, zowel die voor het warmtenet als die voor netverzwaring. Daarbij zou
dezelfde rentevoet voor de verschillende warmtestrategieén kunnen worden gebruikt.

2. Alleen beheer- en onderhoudskosten worden in het vastrecht in rekening gebracht.

3. Alleen energiekosten maken onderdeel uit van variabele tarieven.

Door het tariefsysteem zo in te richten worden de kosten en baten zoveel mogelijk
neergelegd bij de verbruiker. Dit bevordert efficiénte keuzes en innovatie. Om betaalbaarheid
voor de eindgebruiker te waarborgen kan met investeringssubsidies, heffingen en
financieringsregelingen gewerkt worden die over de warmtestrategieén heen
geharmoniseerd zijn.

Voor collectieve warmte wordt de tariefregulering in de WCW geformuleerd. De gefaseerde
overgang naar op kosten gebaseerde tarieven zal enkele jaren duren. Of de uitwerking
hiervan aansluit bij bovenstaande punten, hangt af van de uitwerking in lagere regelgeving.

De woningeigenaar als investeerder

Op dit moment worden investeringen binnen de woning direct gefinancierd door de
woningeigenaar en investeringen buiten de woning door het warmtebedrijf of de
netbeheerder. Dit zorgt voor grote variatie in (interne) rentevoet en dus grote variatie in
financieringslasten. Een oplossing zou kunnen zijn alle investeringskosten als investering bij
de woningeigenaar neer te leggen. De woningeigenaar zal de investering dan vervolgens zelf
moeten financieren, maar heeft daar goedkopere opties voor dan een warmtebedrijf, zoals
het Warmtefonds of het waarborgfonds voor sociale woningbouw.
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1 Inleiding

1.1 Klimaatakkoord en wijkgerichte aanpak

In het Klimaatakkoord is afgesproken dat in 2050 alle woningen van het aardgas af zijn. Ge-
meenten hebben de regie over de lokale warmtetransitie. Het Klimaatakkoord stelt dat ge-
meenten zoveel mogelijk programmeren op basis van de laagste maatschappelijke kosten
en eindgebruikerskosten, en dat wanneer wordt afgeweken van de strategie die de warmte-
voorziening tegen de laagste maatschappelijke kosten aardgasvrij kan maken, gemeenten
dat dienen te motiveren (Voortgangsoverleg Klimaatakkoord, 2019), (NPLW, 2024),
(Voortgangsoverleg Klimaatakkoord, 2019).

Om gemeenten hierin te ondersteunen is afgesproken dat informatie over zowel de maat-
schappelijke- als de eindgebruikerskosten van de verduurzaming van de gebouwde omge-
ving beschikbaar komt in de Leidraad (Voortgangsoverleg Klimaatakkoord, 2019);
(Voortgangsoverleg Klimaatakkoord, 2019)). Hiervoor heeft het Planbureau voor de Leefom-
geving in 2020 de Startanalyse gepubliceerd, waarin de nationale kosten van vijf
(hoofd)strategie&n om zonder aardgas woningen en bedrijfsgebouwen te verwarmen in
kaart zijn gebracht (PBL, 2020). TNO heeft in aanvulling hierop in 2021 het Datapakket Eind-
gebruikerskosten gepubliceerd, met kwantitatieve informatie over de eindgebruikerskosten
van de warmtestrategieén zoals deze ook in de Startanalyse zijn gepresenteerd (TNO,
Dashboard Eindgebruikerskosten, 2023).

In het Klimaatakkoord worden de termen ‘maatschappelijke kosten’ en ‘eindgebruikerskos-
ten’ niet gedefinieerd. In de uitwerking is er voor gekozen om nationale kosten te gebruiken
in plaats van maatschappelijke kosten (PBL, 2020). Het kwantificeren van effecten die niet in
geld kunnen worden uitgedrukt (zoals geluidshinder, milieueffecten, veranderingen in wo-
ningwaarde), alsmede indirecte financiéle effecten, zoals verstoringen van beleid of mono-
polies, en de kosten van netcongestie, blijven in het begrip ‘nationale kosten’ en
‘eindgebruikerskosten’ doorgaans buiten beschouwing.

Het actuele principe in de wijkgerichte aanpak is dat gemeenten het voorkeurs warmtealter-
natief onderbouwen vanuit de laagste nationale kosten en de lokaal beschikbare bronnen.
Bij de definitieve keuze voor een alternatief worden vervolgens de nationale kosten tegen de
eindgebruikerskosten afgewogen (in lijn met de Handreiking Warmteprogramma, 2024
(NPLW, 2024)). In recente jaren zijn bij meerdere projecten de tarieven van groepen bewo-
ners gestegen na de aansluiting op een warmtenet (zoals bijvoorbeeld in dit artikel van het
Parcol wordt genoemd (Parool, 2022)). Ook zijn de tarieven van warmte hoger dan in andere
landen (TNO, 2024). Dit betekent dat er projecten zijn die in theorie de laagste nationale kos-
ten hebben maar voor de eindgebruiker leiden tot hogere kosten ten opzichte van stoken op
aardgas. Mede hierdoor hebben gemeenten en warmtebedrijven veel moeite om voldoende
draagvlak en volloop van de warmtenetten te realiseren.

Naar aanleiding van de actuele ontwikkelingen op het gebied van de betaalbaarheid van
warmtenetten hebben de ministeries Klimaat en Groene Groei (KGG) en Volkshuisvesting en
Ruimtelijke Ordening (VRO) aangegeven inzicht te willen in de verhouding tussen nationale
kosten en eindgebruikerskosten van verschillende warmtestrategieén. Ook bestaat de vraag
hoe het huidige beleidsinstrumentarium invloed heeft op de nationale kosten en eindgebrui-
kerskosten en de verhouding tussen deze kosten, en op welke manieren de Rijksoverheid het
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1.2

1.3

1.4

instrumentarium anders kan inzetten om de voorkeursoptie volgens nationale kosten meer
in lijn te brengen met de voorkeursoptie volgens eindgebruikerskosten. Dit is cruciaal voor
een duurzame energietransitie en draagvlak voor de warmtetransitie.

Onderzoeksvragen

De vragen die in dit onderzoek worden onderzocht zijn:

1. Hoe zijn de nationale en eindgebruikerskosten opgebouwd voor verschillende
warmtestrategieén als alternatief voor aardgas: warmtenetten en individuele all-electric
warmtepompen?

2. Welke factoren bepalen het verschil tussen nationale en eindgebruikerskosten?

3. Hoe beinvloedt het huidig beleid dit verschil tussen nationale en eindgebruikerskosten
voor verschillende warmtestrategieén?

4. Op welke manieren kan de Rijksoverheid het verschil tussen nationale en
eindgebruikerskosten voor verschillende warmtestrategieén meer vergelijkbaar maken?

Methode

De onderzoeksvragen hebben we alleen kwalitatief benaderd. Eerst hebben we een
(analytisch) kader uitgewerkt voor goede kostenvergelijkingen tussen verschillende
warmtestrategieén als alternatieven voor aardgas. Daarbij definiéren we een aantal
bouwstenen die in die kostenvergelijking moeten worden meegenomen om de vergelijking
goed te maken. Aan de hand van die bouwstenen hebben we bepaald welke factoren het
verschil tussen nationale kosten en eindgebruikerskosten bepalen. Vervolgens hebben we
onderzocht hoe het huidige beleid deze factoren beinvloedt. Tot slot hebben we manieren
bedacht hoe het verschil tussen nationale kosten en eindgebruikerskosten voor verschillende
warmtestrategieén meer vergelijkbaar kan worden gemaakt.

Leeswijzer

Hoofdstuk 2 bevat een (analytisch) kader voor de kostenvergelijking van warmtestrategieén
en geeft antwoord op onderzoeksvraag 1. Hoofdstuk 3 gaat in op de factoren die het verschil
bepalen tussen nationale en eindgebruikerskosten en hoe beleid daar effect op heeft en
geeft antwoord op de onderzoeksvragen 2 en 3. Hoofdstuk 4 geeft manieren hoe de
Rijksoverheid het verschil tussen de nationale en eindgebruikerskosten voor verschillende
warmtestrategieén meer vergelijkbaar zou kunnen maken en geeft daarmee antwoord op
onderzoeksvraag 4.
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2

2.1

Kader voor
kostenvergelijkingen
warmtestrategieén

Dit hoofdstuk gaat in op de gebruikte definities van kostenbegrippen en de bouwstenen die
in de kostenvergelijking tussen verschillende warmte strategieén een rol spelen. In Para-
graaf 2.1 worden de definities van de kostenbegrippen nationale kosten en eindgebruikers-
kosten uitgelegd. In Paragraaf 2.2 wordt beschreven wat nodig is om een eenduidige en
transparante kostenvergelijking tussen warmtestrategieén te maken. Paragraaf 2.3 gaat in
op de vertaling van modelmatige kostenvergelijkingen naar de praktijk.

Kostenbegrippen

Maatschappelijke kosten

Het Klimaatakkoord noemt in de Leidraad gebouwde omgeving dat de eindgebruikerskosten
en de maatschappelijke kosten in kaart gebracht moeten worden. "De eerste component
van de leidraad, de technisch-economische analyse op basis van een open source model,
geeft op wijkniveau zowel de maatschappelijke kosten als de kosten voor verschillende
eindgebruikers in de wijk van de verschillende (warmte)opties weer". (Voortgangsoverleg
Klimaatakkoord, 2019)

Hier worden alleen de maatschappelijke kosten genoemd, niet de nationale kosten. Toch is
bij de operationalisering van zowel deze transitievisie als de Startanalyse gekozen voor het
nauwer gedefinieerde begrip ‘nationale kosten’. Hierover schrijft PBL dat in de voorbereiding
op de Startanalyse (zie p27 (Polen, et al., 2022)) gebleken is dat de term ‘maatschappelijke
kosten’ bij veel mensen associaties oproept met een kostenbegrip waarin ook negatieve
effecten van ingrepen zijn opgenomen die niet in geld kunnen worden uitgedrukt, zoals
geluidshinder (van warmtepompen) of verkeershinder (door graafwerkzaamheden voor
warmtenetten), en ook milieueffecten. "Om begripsverwarring te voorkomen, is besloten de
term ‘maatschappelijke kosten’ te vervangen door ‘nationale kosten’, Dat wil niet zeggen dat
de genoemde negatieve effecten buiten beschouwing moeten blijven; ze vallen alleen
buiten het kader van deze Startanalyse. Bij de beschrijving van elke strategie in de factsheets
van het Expertise Centrum Warmte(ECW) worden dit soort negatieve effecten beschreven,
zodat er bij de afweging van strategieén in het opstellen van de Transitievisie Warmte wel
rekening mee kan worden gehouden." (Polen, et al., 2022)

De nationale kosten zijn een goed gedefinieerd en onderbouwd begrip, en een versimpeling
van het maatschappelijke kostenbegrip waar geen rekening wordt gehouden met
bijvoorbeeld milieueffecten. Die effecten zijn desondanks essentieel voor een goede invulling
van het beleid geformuleerd in het Klimaatakkoord. Gegeven de subjectiviteit die er in de
berekening zit van de maatschappelijke kosten, de vraag van het ministerie om de prikkels te
identificeren om de nationale- en eindgebruikerskosten op een lijn te brengen, en de
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beperkte tijd in dit project om het begrip volledig uit te diepen, sluiten we ook in dit
onderzoek aan bij het nationale kostenbegrip. We richten ons op aanbevelingen voor
manieren om het nationale kostenbegrip in lijn te brengen met eindgebruikerskosten, en
vullen dat kwalitatief aan met enkele belangrijke milieu- en andere effecten. Het
gehanteerde nationale- en eindgebruikerskostenbegrip worden in Paragraaf 0 en O
toegelicht.

Nationale kosten

Nationale kosten zijn de totale financiéle kosten in Nederland van alle maatregelen die
nodig zijn om ergens (bijvoorbeeld in een buurt) een warmtestrategie uit te voeren,
ongeacht wie die kosten betaalt, inclusief de baten van energiebesparing, maar exclusief
belastingen, heffingen en subsidies (Molen, et al., 2021).

In navolging van het PBL sluiten wij in dit onderzoek aan bij de invulling van het
maatschappelijke kostenbegrip door primair met ‘nationale kosten’ te werken. We hanteren
ook dezelfde definities van nationale kosten en eindgebruikerskosten als PBL in de
Startanalyse gebruikt (Molen, et al., 2021) en de eindgebruikerskostenberekening uit het
Datapakket Eindgebruikerskosten (TNO, Dashboard Eindgebruikerskosten, 2023).

In de nationale kosten benadering worden alle kosten en baten bij elkaar opgeteld van alle
betrokken actoren in Nederland die het gevolg zijn van een bepaalde investeringsbeslissing.
In deze benadering wordt niet gekeken wié de kosten maakt, maar alleen wat de kosten en
baten in totaal zijn voor Nederland als geheel: wat kost het Nederland om aardgasvrij te
worden met een bepaalde warmtestrategie?

Wanneer de ene Nederlandse actor, bijvoorbeeld een bewoner, geld betaalt aan een andere
Nederlandse actor, dan zijn dat kosten voor de één en baten voor de ander. Dit worden ook
wel overdrachten genoemd. Voor overdrachten geldt in de nationale kostenmethodiek dat
als je beide bij elkaar optelt de netto nationale kosten nul zijn. Belastingen, subsidies en
winsten zijn voorbeelden van dit soort overdrachten. Overdrachten binnen Nederland tellen
niet mee in de nationale kostenmethodiek.

Om nationale kosten te berekenen wordt gekeken naar de investeringen en operationele
kosten die nodig zijn per strategie, zonder BTW, overige opslagen en subsidies. Voor de
effecten op de energierekening wordt gekeken naar de kale commodity prijzen (ook wel
groothandelsprijzen genoemd), dus zonder energiebelastingen, opslag duurzame energie
(ODE) en BTW, maar ook zonder (SDE++) subsidies.

Eindgebruikerskosten

Eindgebruikerskosten geven weer wat de kosten zijn voor een specifieke actor in het geheel,
om over te gaan op een bepaalde warmtestrategie, zoals de investeringskosten, de
aansluitbijdrage en de maandelijkse energierekening. In de eindgebruikerskostenmethodiek
gaat het juist wel om de verdeling van kosten over actoren en zijn overdrachten tussen
actoren van belang. Voor de netto kosten van een eigenaar-bewoner wegen bijvoorbeeld
belasting en subsidie mee. Een huurder krijgt huurverhoging omdat een verhuurder de
investeringskosten voor isolatie betaalt en dit doorberekent in een hogere huur. Ook is er een
belangrijk verschil tussen de productiekosten van energie zoals gebruikt in de nationale
kosten methodiek en de energiekosten die doorberekend worden aan de eindgebruiker. In
Tabel 2.1 is een overzicht te vinden van de soorten kosten die wel of niet worden
meegenomen in de nationale kosten en eindgebruikerskosten.
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2.2

2.2.1

Tabel 2.1: Overzicht van de belangrijkste kosten en baten en welke daarvan wel of niet in
eindgebruikerskosten of nationale kosten worden meegenomen.

Soort kosten of baten Nationale kosten Eindgebruikerskosten \
Productiekosten van energiedragers v v
Investeringen in transport energiedragers (warmtenet, Vv Vv

elektriciteitsnetverzwaring, aanpassingen van
gasinfrastructuur

Investeringskosten in woning, installaties en v v
gebiedsopties

Operationele kosten zoals onderhoud- en v v
beheerskosten

Belastingen (incl. BTW, energiebelasting en v
heffingskorting)

Subsidies (SDE, ISDE, WIS, SAH) v
Overdrachten tussen huurders en verhuurders, inclusief v

huurverlaging of -verhoging

Vergoedingen voor gebruik van infrastructuur zoals v
vastrecht en aansluitbijdrages

Vergoedingen voor aanpassing van infrastructuur zoals v
afsluitkosten van gasnetten

Opslagen zoals opbrengsten van warmteverkoop in v
warmtenetten, van elektriciteit of gas

Handvatten voor een vergelijking tussen
warmtestrategieén

Waar bij nationale kosten voor verschillende strategieén vergelijkbare aannames en
rekenregels gehanteerd worden, geldt dit in de discussie rondom eindgebruikerskosten vaak
niet. Hier worden verschillende strategieén vaak anders behandeld, waarbij voor de ene
strategie bepaalde kosten wel meegenomen worden en voor een andere strategie niet. In
de volgende paragrafen reiken we verschillende handvatten aan om een eerlijke en
transparante vergelijking tussen warmtestrategieén te maken.

Bouwstenen aardgasvrij voor consistente analyses

In vergelijkingen van kosten verschillen de meningen vaak over de technische invulling van
het begrip aardgasvrij. Om kosten goed te vergelijken, te weten waar verschillen zitten, te
zien of kosten zich door vertalen in de juiste prikkels en beleid te toetsen, helpt een
vergelijking in bouwstenen. (Tigchelaar, et al., 2019).

Hoewel de verschillende warmtestrategieén verschillend zijn, hebben ze allemaal een
invulling voor bepaalde benodigdheden, zoals productie of transport van energie. Daarom
zijn de kosten en baten van het aardgasvrij maken van de gebouwde omgeving in te delen
in een aantal bouwstenen: centraal hernieuwbare energie, decentrale hernieuwbare energie,
transport en opslag, installaties in de woning en isolatie (zie Figuur 2.1). Door deze indeling
is het mogelijk om de kosten van de verschillende warmtestrategieén goed met elkaar te
vergelijken en snel inzicht te krijgen waar verschillen in kosten vandaan komen.
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energie zoals WKO

Figuur 2.1: Bouwstenen voor het verduurzamen van woningen. Deze bouwstenen kunnen gebruikt worden
om kosten voor verschillende warmtestrategieén in te delen en te vergelijken.

Elke strategie bevat kosten en baten per bouwsteen. In sommige bouwstenen lijkt de
invulling erg op elkaar, zoals voor de bouwsteen isolatie of decentrale hernieuwbare energie.
Soms verschilt de invulling van de bouwstenen heel erg tussen strategieén, zoals bjj
‘transport en opslag’. In Tabel 2.2 is te vinden welke kostenposten per bouwsteen voor de
drie verschillende warmtestrategieén meegenomen worden. Hierin zijn keuzes gemaakt
voor de doorgerekende warmtebron bij het hoog- en laagtemperatuur warmtenet. In dit
onderzoek gaan we voor alle strategieén uit van isoleren naar schillabel B. Voor het
warmtenet MT-HT is ook een scenario toegevoegd waarin geisoleerd wordt naar schillabel D.
In Paragraaf 2.2.3 is een verdere toelichting te vinden over de invloed van niet-
gekwantificeerde posten.

Tabel 2.2: Invulling per bouwsteen voor warmtestrategieén

Transport en Installatie in
opslag woning
) Ao 5 " .| A Luchwater "
Altelectric A Windenzon | A PV A Netverzwaring Warmtepomp A Label B
Warmtdoudeet | 2, Omgevingswa A Warmtenet A Opwaardeerse| ;
mte A PV 5 A Label B
(ZLFLT) A Wind en zon A WKO (Warmtepomp)
Warmtendt(MFHT) 2 \?V?:éh:;n;fn A PV A Warmtenet A Afgifteset A Label B
Warmtenet 2 (M )- A Restwarmt
Niet isoleremaar labe| 4 G?genggg]se A PV A Warmtenet A Afgifteset A Label D
B maar naar D

Eenduidige systeemgrens

Om een vergelijking tussen kosten te maken moet een eenduidige afbakening gekozen
worden van het systeem waarvan de kosten in kaart gebracht worden. Door het verschil
tussen collectieve en individuele warmtestrategieén kan het verleidelijk zijn om voor
verschillende strategie&n een verschillende systeemgrens te kiezen. Maar om kosten tussen
strategieén te vergelijken is het belangrijk dat deze systeemgrens voor alle strategieén op
hetzelfde niveau ligt. Omdat in dit onderzoek de vergelijking gemaakt wordt met
eindgebruikerskosten van bewoners is gekozen om de systeemgrens op woningniveau te
leggen. Dat betekent dat kosten voor het opwekken van hernieuwbare energie buiten het
systeem liggen en als zodanig met elkaar worden vergeleken. De kosten van een collectieve
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warmtepomp vallen onder de productie van hernieuwbare warmte en worden dus
vergeleken met de productie van hernieuwbare elektriciteit, en niet met de kosten voor een
warmtepomp in de woning. De kosten van de productie van energie worden verdeeld naar
kosten per woning.

De systeemgrens verschilt van de systeemgrens in de Startanalyse. In de Startanalyse wordt
gewerkt met een systeemgrens op buurtniveau (Polen, et al., 2022), (Molen, et al., 2021).

2.2.3 De invloed van het wel of niet kwantificeren van
kostenposten

Naast een transparante vergelijking per bouwsteen en een gelijke systeemgrens, zijn de
uitgangspunten waarmee gewerkt wordt per strategie van groot belang voor de kosten.
Transparantie en duidelijke afspraken over uitgangspunten helpen bij een eerlijke
vergelijking van kosten. Het wel of niet kwantificeren van kostenposten kan per strategie ook
een verschillende invloed hebben op het verschil tussen nationale kosten en
eindgebruikerskosten. Het niet kwantificeren van dit soort posten kan leiden tot
vertroebeling van de vergelijking.

Hieronder worden een paar van de gebruikte uitgangspunten en aanvullende niet-
gekwantificeerde posten in dit onderzoek toegelicht.

Isolatie

Technisch is niet voor elke verduurzamingsstrategie dezelfde mate aan isolatie nodig om
een woning aardgasvrij te verwarmen. Voor verwarmen met een warmtepomp of een (zeer)
laag temperatuur warmtenet is het nodig om te isoleren naar schillabel B, waar voor een
warmtenet met een aanvoertemperatuur van 70°C is dit niet noodzakelijk om een woning
warm te krijgen. Hiervoor is schillabel D voldoende (Polen, et al., 2022).

Toch zijn er zowel voor de overheid als voor de eindgebruiker redenen om bij alle strategieé&n
te isoleren naar schillabel B. Voor de overheid wordt zowel nationaal als Europees ingezet op
energiebesparing als belangrijke pijler onder de klimaatdoelstellingen van 2030 en 2050. In
het Nationaal Plan Energiesysteem wordt energiebesparing genoemd als ‘belangrijke
hoeksteen van het energiebeleid’ (RVO, Nationaal Plan Energiesysteem (NPE), 2023). Dit
vertaalt zich bijvoorbeeld in het Nationaal Isolatieprogramma (Ministerie van
Volkshuisvesting en Ruimtelijke Ordening, 2024) en het Nationaal Programma
Energiebesparing (Jetten, 2024) . In de Energy Performance of Building Directive wordt
vanuit het ‘energy efficiency first’ principe gewerkt aan regelgeving over energiebesparing
(European Union, 2024) . Voor de eindgebruiker levert dit meer wooncomfort op, lagere
energielasten en minder financiéle kwetsbaarheid voor verhoging van energieprijzen.
Daarnaast zorgt isolatie voor lagere netverzwaringskosten. Door isolatie wordt met name op
piekuren minder verbruikt. En door isolatie als eerste stap in verduurzaming te nemen, geeft
dit in een latere fase opties voor zowel warmtepompen, laag- als hoogtemperatuurwarmte.

Het is belangrijk dat de kosten voor isolatie van woningen in de vergelijking tussen
warmtestrategieén worden meegenomen. Dat geldt zowel wanneer gekozen wordt voor
een verschillend ambitieniveau voor isolatie als wanneer bij alle strategieé&n voor een gelijke
mate van isolatie van woningen wordt gekozen. Wanneer de kosten van isolatie niet worden
meegenomen, kan dat een vertekend beeld geven van de totale kosten. Isolatie van
woningen vereist investeringen, maar verlaagd de warmtevraag van de woningen en heeft
invloed op de energierekening van huishoudens.
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Hernieuwbare energie

Klimaatdoelstellingen vragen een overgang van verwarmen van de gebouwde omgeving
met fossiele brandstoffen naar een situatie waar dit met hernieuwbare energie gebeurt.
Wanneer de kostenvergelijking tussen verschillende warmtestrategieén gemaakt wordt,
moeten dus de volledige kosten van verwarmen met hernieuwbare energie worden
meegenomen.

Huidige warmtenetten worden niet altijd verwarmd met hernieuwbare energie. Bijvoorbeeld
omdat de warmte opgewekt wordt met aardgas of door afvalverbranding. Hernieuwbare
warmte is bijvoorbeeld geothermie, aquathermie of (hernieuwbare) restwarmte. Een
inschatting van de huidige kosten voor hernieuwbare warmtebronnen wordt gemaakt in de
SDE++ (PBL, 2024).

In de SDE++ zijn ook inschattingen van kosten voor hernieuwbare elektriciteit te vinden.
Deze kunnen worden gebruikt als kentallen voor de kosten van hernieuwbare energie. In de
vergelijking van warmtestrategieén zou voor de vergelijkbaarheid gerekend moeten worden
met inzet van volledig hernieuwbare energie.

Zon-PV

Decentrale opwek in de vorm van zonnepanelen op het dak kan baten opleveren voor een
eindgebruiker door een lager elektriciteitsverbruik en inkomsten uit teruglevering van
zonnestroom aan het elektriciteitsnet. Zonnepanelen leveren elektriciteit en zijn niet direct
verbonden aan de warmtevoorziening. Deze elektriciteit kan tenslotte ook gebruikt worden
voor andere doeleinden, en andersom kan een woning ook elektrisch verwarmd worden
zonder eigen zonnepanelen. Daarom is de bouwsteen decentrale opwek geen noodzakelijke
bouwsteen voor een warmtestrategie.

Ook is het niet noodzakelijk voor één strategie, in verschillende strategieén kan de energie

gebruikt worden en kan dit leiden tot kosten- en baten voor de eindgebruiker:

1 All-electric warmtepomp: Soms kan de elektrische energie in de warmtepomp gebruikt
worden, eventueel met hulp van een thuisbatteri.

1 HT/MT net: Eventueel kan de stroom in de vorm van warmte terug het warmtenet in, via
een centrale boiler.

1 LT/ZLT net, met of zonder opslag: via je warmtepomp kan de stroom in de vorm van
warmte terug het warmtenet in.

Er is dus geen reden om zonnepanelen toe te voegen aan de maatregelen die noodzakelijk
zijn om aardgasvrij te verwarmen, maar het kan wel meegenomen worden in berekeningen
vanwege de sterke relatie met energieconcepten en het financieel aantrekkelijk energie
neutraal maken van woningen. In dat geval moet wel in alle warmtestrategieén de kosten
van zonnepanelen worden meegenomen. Daarnaast heeft het (met nog andere factoren
zoals bijvoorbeeld laadpalen in de wijk) impact op de benodigde netverzwaring op het
laagspanningsnet.

Gezien de trends richting een decentraler energiesysteem - zie ook (Rijksoverheid, 2023) en
(Rijksoverheid, 2023) en lokale productie van elektriciteit en elektrisch verwarmen ( (TNG,
Oplossingen voor netcongestie en efficiént gebruik van het elektriciteitsnet, 2024)) - zijn
deze posten extra relevant. Cruciaal hierbij is dat zonnepanelen goedkoper worden, daken
een zeer voordelige plek zijn om ze neer te leggen en dat de vraag naar zowel elektriciteit als
netcapaciteit in de wijk toeneemt (IEA, 2023) (CBS, 2023).
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Netverzwaringskosten elektriciteitsnet

Bij sommige warmtestrategieén zoals een all-electric oplossing met een warmtepomp leidt
de extra elektriciteitsvraag tot kosten voor verzwaring elektriciteitsnet. Dit leidt tot hogere
nationale kosten. In het huidige tariefsysteem worden deze kosten niet direct aan de
eindgebruiker doorberekend die de kosten maakt, maar verdeeld over alle eindgebruikers
aangesloten bij de betreffende netbeheerder. In het wel of niet toerekenen van
netverzwaringskosten aan een warmtestrategie spelen een paar overwegingen mee.

Is het eerlijk om de kosten van netverzwaring toe te rekenen aan eindgebruikers met een
warmtepomp? Warmtepompen leiden tot hogere netbelasting maar verzwaring van het net
is niet alleen nodig vanwege warmtepompen maar ock door de toenemende
elektriciteitsvraag van onder andere elektrische auto’s en zonnepanelen. De mate waarin
netverzwaring wordt toegewezen aan de all-electric strategie heeft invloed op de
verhouding van nationale kosten tussen de warmtestrategieén. De kosten voor verzwaring
van het elektriciteitsnet zouden alleen in de vergelijking van kosten van warmtestrategieén
moeten worden meegenomen voor zover de warmtestrategie daadwerkelijk netverzwaring
veroorzaakt.

Daarnaast worden netverzwaringskosten niet naar mate van verbruik doorgerekend can de
eindgebruiker. Netverzwaringskosten leiden tot hogere netwerktarieven die voor
huishoudens in het vastrecht terecht komen, maar dit wordt evenredig verdeeld over alle
huishoudens aangesloten op het net. Hoge netverzwaringskosten voor de ene strategie
kunnen daarom leiden tot een vertroebeling in de vertaling naar de eindgebruikerskosten.
Alleen wanneer de gebruikstarieven afhankelijk worden van het tijdstip kunnen de nationale
en eindgebruikerskosten meer in lijn komen. Er ontstaat dan een prikkel om de congestie en
benodigde verzwaring van het elektriciteitsnet te verlichten en de kosten komen terecht bij
de veroorzaker van de kosten. De ACM heeft onderzoek gedaan naar de kostenverdeling over
alle gebruikers en ondersteunt onderzoek van de netbeheerders om gemaakte kosten
eerlijker te verdelen over kleinverbruikers (ACM, 2024) (ACM, 2024).

Koude

De verwachting is dat de koudevraag in de toekomst toeneemt (Energie, 2020). Deze kan
deels worden opgelost door passief koelen. Er moet echter ook rekening gehouden worden
met aanvullende kosten voor koude-infrastructuur, zoals investeringen in airco’s of door
koeling met een warmtepomp. Kosten voor koeling worden nu niet meegenomen in
nationale en eindgebruikerskosten, hoewel dit een steeds belangrijker element wordt in de
warmte- en koude voorziening. Omdat de verschillende warmtestrategieén allemaal hun
eigen mogelijke invulling van de koelingsvraag hebben, heeft dit invloed op de nationale en
eindgebruikerskosten van de verschillende strategieén. Bij de ene strategie zal dit leiden tot
hogere meerkosten dan bij de andere, en dit kan de voorkeursstrategie dus veranderen.
Hieronder lichten we de verschillende manieren om de koudevraag in te vullen per strategie
toe en brengen de meerkosten kwalitatief in kaart.

HT/MT net

Men kan elektrisch koelen met een airco. Dit leidt tot de kostenposten:

1 Extra elektriciteitskosten en de daaruit volgende meerkosten voor congestie via
nettarieven.

1 Investeringskosten airco.

1 Onderhoud & beheer airco.

1 Extern: De stad wordt verder opgewarmd. Dit leidt tot toename van hittestress.
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2.3

Als alternatief kan men, bijvoorbeeld naast een HT/MT net, een extra leiding voor koeling
aanleggen. Dit leidt tot de kostenposten:
1 Extra elektriciteitskosten voor pompenergie en de daaruit volgende meerkosten voor
congestie via nettarieven.
1 Tarieven voor koude worden in rekening gebracht. Met de volgende meerkosten voor het
warmtebedrijf;
- Investeringen in koude infrastructuur.
- Onderhoud & beheer van de koude infrastructuur.

All-electric

Een warmtepomp kan in veel gevallen ook gebruikt worden om te koelen In dit scenario zijn

dus geen extra investeringen nodig, maar het leidt wel tot de volgende extra kostenposten:

1 Extra elektriciteitskosten en de daaruit volgende meerkosten voor congestie via
nettarieven

1 Extern: de opgewekte warmte kun je eventueel opslaan

LT of ZLT warmtenet

Een zeer laag temperatuur warmtenet kan ock gebruikt worden om te koelen. Dit leidt tot

de volgende extra kostenposten:

1 Extra tarieven omdat de boosterwarmtepomp elektriciteitskosten en congestiekosten
moet maken om in koude te voorzien

1 Extern: de opgewekte warmte kun je eventueel opslaan, zodat deze op een ander
moment gebruikt kan worden.

Een LT warmtenet kan niet zomaar koelen. Indien er een individuele of centrale
warmtepomp aanwezig is, kan deze ook gebruikt worden om efficiént te koelen.

Het niet meenemen van koude in nationale en eindgebruikerskosten kan dus een vertekend
beeld geven. Omdat een warmtepomp en (zeer) laag temperatuur warmtenet al kunnen
koelen leidt het voor deze strategieén alleen voor hogere onderhoud- en energiekosten.
Voor een MT-HT warmtenet leidt het ook tot hogere investeringskosten. Voor alle
strategieén zal het meenemen van koelen dus leiden tot hogere nationale en
eindgebruikerskosten, maar de mate waarop verschilt.

Vertaling van theoretische
kostenvergelijkingen naar daadwerkelijke
kosten

In de nationale en eindgebruikerskostenmethodiek wordt met modelmatige
kostenberekeningen gewerkt. Daadwerkelijke kosten wijken vaak af van modelmatige
kostenberekeningen. Hoe beter de modellen en de data, hoe beter de inschattingen, maar
het is niet te vermijden dat dit uiteen loopt. Het kan daarom een vertekend beeld geven om
modelmatige nationale kosten te vergelijken met kosten voor bewoners uit de praktijk.

Om modelmatige kostenberekeningen te verbeteren en strategievorming dus op betere
data te kunnen baseren, is het belangrijk om een feedbackloop op te zetten tussen praktijk
en berekening. Dit vraagt om transparantie over kosten.
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3

3.1

Het verschil tussen
nationale kosten en
eindgebruikerskosten

Dit hoofdstuk gaat in op het verschil tussen nationale kosten en eindgebruikerskosten voor
verschillende warmte strategieén. Het doel hierbij is inzicht geven in factoren die leiden tot
hogere of lagere eindgebruikerskosten.

In Paragraaf 3.1 wordt beschreven dat overdrachten het verschil tussen nationale kosten en
eindgebruikerskosten bepalen. Dat kunnen overdachten van de overheid zijn zoals subsidies
en belastingen. Daar is vaak een goede reden voor. Paragraaf 3.2 beschrijft de doelen van
overheidsingrijpen. Paragraaf 3.3 beschrijft het verschil in overdrachten bij een collectief
warmtenet of een individuele warmtepomp waardoor vertroebeling in de kostenvergelijking
tussen verschillende warmtes strategieé&n optreedt.

Overdrachten bepalen het verschil tussen
nationale en eindgebruikerskosten

Nationale kosten zijn niet hetzelfde als eindgebruikerskosten. Door overdrachten zijn deze
niet gelijk aan elkaar. Overdrachten zijn betalingen of uitgaven van de ene partij naar de
andere. Dit leggen we uit aan de hand van een schematische benadering.

Nationale

Eindgebruiker

kosten

In de praktijk zitten tussen de nationale kosten en eindgebruikerskosten overdrachten
tussen verschillende partijen, we maken hier onderscheid in overheid en intermediairs.
Onder intermediairs kunnen allerhande marktpartijen vallen, bijvoorbeeld een
warmtebedrijf, netbeheerder, banken of het voorgestelde Waarborgfonds Warmtenetten.
Schematisch ziet dat er als volgt uit:

Nationale Overheid Intermediair Eindgebruiker

kosten

Door betrokkenheid van zowel de overheid als intermediairs kunnen eindgebruikerskosten
hoger of lager worden dan nationale kosten. De overheid kan bijvoorbeeld de kosten
verlagen door subsidies op de maatregelen van een warmtestrategie (zoals ISDE subsidie
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voor isolatie), maar ook verhogen door belastingen. Bij intermediairs kunnen kosten worden
verhoogt door de financieringslasten, zoals bijvoorbeeld de rente op een lening die
afgesloten wordt door een warmtebedrijf voor investeringen in een warmtenet. De overheid
kan deze financieringslasten weer verlagen door garant te staan voor de lening van een
warmtebedrijf via een waarborgfonds, of door voordelige financiering te verstrekken aan
woningeigenaren vanuit het Warmtefonds. Een ander voorbeeld van een overdracht door
een intermediair is de risico-opslag die een warmtebedrijf doorberekent aan eindgebruikers
van een warmtenet voor de grote investering in het warmtenet met een lange
terugverdientijd. Dit kunnen we op de volgende manier weergeven in het diagram:

l:

Nationale . . . ;
kolsten - Overheid - Intermediair Eindgebruiker

lj}:

De overdrachten bepalen of eindgebruikerskosten in lijn zijn met de nationale kosten. Figuur
3.1 geeft de overdrachten voor de warmtestrategie all-electric op grote lijnen weer, Figuur
3.2 voor een warmtenet.

Nﬁéisigﬂle - Overheid - Intermediair Eindgebruiker

h - ISDE * Bank: Eindaebruik
Capex huis financierings- Indgebruiker
P +BTW lasten 9
- Netbeheerder:
Capex net +BTW |:> Toerekening over
alle netgebruikers
Opex
| +BTW, . .
energiekosten, |::> energiebelasting > Elndgebrmker
onderhoud

Figuur 3.1: Globaal overdrachtenschema kosten voor een all-electric warmteoplossing.
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Ngg:tr;%le » Overheid - Intermediair Eindgebruiker

+ warmtebedrijf:
. - ISDE rendement . .
Capex huis |::> +BTW |:> + financlerings- |:> Eindgebruiker

lasten (huis)

- WIS + warmtebedrijf: : .
Capex net |:> +BTW |:> ondermont Eindgebruiker
Opex -SDE e
energiekosten, |::> +BTW, |:> " Wrg:jngéﬁsgrc‘i{uf. |:> Eindgebruiker
onderhoud energiebelasting

Figuur 3.2: Globaal overdrachtenschema voor een warmtenet.

Alle overdrachten in dit schema zorgen ervoor dat nationale kosten niet gelijk zijn aan
eindgebruikerskosten. In de blokjes staan verschillende actoren of (beleids)instrumenten die
ingrijpen op de kosten en deze verhogen of verlagen.

Wat vooral duidelijk wordt is dat het systeem van overdrachten anders is voor de all-electric
strategie dan voor de warmtemarkt. De prikkels die dit geeft worden verder uitgewerkt in de
volgende paragraaf,

Verhuurders zijn een extra intermediair

In de huursector is sprake van een extra intermediair, de verhuurder, die zorgt voor op- en
afslagen op nationale kosten. Hierbij geldt meestal dat de verhuurder de investeringen in de
woning doet en de huurder de energiekosten en -baten voor haar rekening neemt. Dit zorg
voor een split-incentive. Investeringen in de woning door een verhuurder kiinnen geheel of
gedeeltelijk doorberekend worden in de huurprijs. Eenmalige kosten zoals aansluitbijdragen
voor infrastructuur in de wijk kunnen niet worden doorberekend in de huurprijs maar in
sommige gevallen wel in de servicekosten. De huurtoeslag kan een verhoging van de huur
gedeeltelijk compenseren, maar een verhoging van de eigen energierekening of de
servicekosten van de huurder niet. Of een warmtestrategie aantrekkelijk is voor een huurder
is dus sterk afhankelijk van: 1) de mate waarin kosten worden doorberekend via de
energierekening en of servicekosten, 2) de mate waarin kosten worden docrberekend in de
huurprijs en 3) de mate waarin kosten helemaal niet worden doorberekend aan de huurder.
Deze drie elementen verschillen sterk per warmtestrategie.

Met woningcorporaties is afgesproken dat alle investeringen in isolatie van woningen niet
worden doorberekend aan de huurder (Ministerie van Volkshuisvesting en Ruimtelijke
Ordening, 2024). Omdat isoleren leidt tot een lagere energierekening en niet tot een
huurverhoging is een strategie met isolatie altijd aantrekkelijker voor een huurder dan niet
isoleren. Het niet of minder isoleren bij een hoge temperatuurwarmtenet is dus ongunstig
voor huurders van corporatiewoningen. Investeringen in warmtenetten worden gedaan
door het warmtebedrijf en de financiering hiervan tegen relatief hoge interne rentevoeten
worden deels doorbelast in de warmtetarieven van huurders. Investeringen in
warmtepompen worden door woningcorporaties tegen relatief lage rentes gefinancierd en
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3.2

kunnen worden doorberekend in de huurprijs. Woningcorporaties betalen de
aansluitbijdrage voor een warmtenet en rekenen dit niet door aan de huurder. Investeringen
in netverzwaring in de all-electric strategie worden niet één-op-één doorberekend aan de
verhuurder of de huurder (dit is geen verschil met de eigenaar-bewoner).

Al deze verschillende afspraken hebben sterke invloed op de eindgebruikerskosten die bij de
huurder en de verhuurder terechtkomen. Daarbij hebben huurders, verhuurders en het
warmtebedrijf financieel gezien vaak een tegengesteld belang. De verdeling van kosten
tussen deze partijen en de wijze waarop deze kosten worden doorgezet zijn allesbepalend
voor de aantrekkelijkheid van de ene strategie ten opzichte van de andere strategie.

Doelen van overheidsingrijpen

Een onderzoeksvraag in dit onderzoek is op welke manieren de Rijksoverheid het verschil
tussen nationale kosten en eindgebruikerskosten voor verschillende warmte strategieén
meer vergelijkbaar kan maken. Dat doel wordt tegengewerkt door bestaande verstoringen
door overheidsbeleid, zoals subsidies en belastingen. Het is daarom relevant om de redenen
in kaart te brengen om dergelijke verstoringen te veroorzaken. De overheid heeft een
belangrijke rol bij de keuze en totstandkoming van lokale energievoorzieningen, zeker als er
infrastructuren worden aangelegd. Het overheidsingrijpen heeft het doel om publieke
belangen te bevorderen. Andere redenen voor overheidsingrijpen zijn onder andere
marktfalen en externe effecten. Publieke belangen kunnen op verschillende manieren
gedefinieerd worden. Economen definiéren dit vaak als belangen, die niet vanzelfsprekend
door de markt worden geborgd. Bij de energievoorziening kan een aantal publieke belangen
worden onderscheiden. Deze belangen worden in Nederland onderkend en gewaarborgd in
het Nationaal Plan Energiesysteem (Rijksoverheid, 2023).

1 Duurzaamheid: Dit betekent dat het energiesysteem onder meer geen broeikasgassen
meer uitstoot. Zonder extra maatregelen van de overheid zal de markt dat niet regelen.
Allerlei beleidsinterventies zijn mogelijk om de energievoorziening te verduurzamen.
Voorbeelden zijn belastingen en heffingen, bijvoorbeeld op de productie of het gebruik
van fossiele brandstoffen of op de uitstoot van CO,, een emissiehandelssysteem, zoals
ETS, het stimuleren van opslag van CO, of subsidies voor duurzame energie.

1 Robuustheid: de maatschappij is in vergaande mate afhankelijk van een continue
beschikbaarheid van energie. Storingen kunnen de maatschappij ontwrichten. Bij
leveringszekerheid gaat het over de zekerheid van de voorziening op de korte en de lange
termijn. Voor de lange termijn is het belangrijk dat er voldoende energie aanwezig is voor
iedereen die dat nodig heeft. Bij de korte termijn gaat het vooral over storingen in de
voorziening. Robuustheid valt hier cok onder: dit betekent dat het systeem voor een groot
deel kan doordraaien als er ergens een storing is. Overheden nemen allerlei maatregelen
om de leveringszekerheid te borgen. Voorbeelden hiervan zijn het maken van
energieplannen en de zorg, dat er ook voldoende wordt geinvesteerd, zelf investeren in
duurzame opwek of deze subsidiéren, bedrijven verplichten tot een ongestoorde
energielevering, regelingen treffen over de leveringszekerheid bij faillissementen van
energieleveranciers of energiebedrijven dan wel infrastructuren in eigendom van de
overheid brengen.

1 Rechtvaardigheid en betaalbaarheid: energie is een basisbehoefte. Het is daarom
belangrijk dat iedereen in staat is om de kosten van energie op te brengen. De overheid
kan allerlei maatregelen nemen om ervoor te zorgen dat de kosten niet onnodig hoog
worden en ook dat consumenten precies kunnen weten wat voor contracten zij
ondertekenen. Voorbeelden daarvan zijn: monitoren van rendementen van
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energiebedrijven, transparantie afdwingen over kosten en bij contracten en hun
voorwaarden, zorgen dat er voldoende mededinging is bij private energiebedrijven,
regulering van tarieven voor netbeheer.

1 Bij rechtvaardigheid gaat het ook over de verdeling van de kosten en baten van de
energietransitie eerlijk worden verdeeld. Zoals het expertteam energiesysteem 2050

3.1
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