BESCHOUWING

Innovatieve warmtenetten
vragen om een nieuwe
marktordening

Binnenkort presenteert het kabinet een nieuwe Warmtewet met
een nieuwe ordening van de warmtemarkt. Volgens het Klimaat-
akkoord zullen in 2030 ongeveer 750.000 woningen op een
warmtenet aangesloten zijn. Nieuwe, innovatieve warmtenetten
vragen om meer concurrentie tussen energiebronnen, ruimte voor
keuzevrijheid voor consumenten en meer flexibiliteit.

IN HET KORT

e In het buitenland vormt de warmtevoorziening vaak een inno-
vatieve en concurrerende bedrijfstak met tevreden klanten.

e Voor goede uitkomsten is meer keuzevrijheid voor consumenten
nodig dan de huidige marktordening biedt.

e Indien de markt goed wordt vormgegeven, kan Nederland zich
onderscheiden met het ontwikkelen van slimme energiediensten.
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e overheid pakt de energietransitie planmatig
aan. Zo maken momenteel dertig energieregio’s
met hun regionale energiestrategieén keuzes wat
betreft de duurzame energiebronnen. Uitein-
delijk belanden die keuzes bij de gemeenten, die de regie
hebben over de warmtetransitie in de wijken. Het is dan
aan gemeenten om gebieden aan te wijzen die aangeslo-
ten worden op een warmtenet. Een dergelijke top-down-
benadering is een begrijpelijke aanpak als het gaat om de
traditionele warmtenetten, maar houdt geen rekening met
de voorkeuren van consumenten aangaande hun energie-
voorziening. Een andere marktordening kan consumenten
prikkelen om op vrijwillige basis de juiste keuze te maken.
De nieuwe generatie warmtenetten maake dit mogelijk.
De traditionele warmtenetten transporteren warmte
van hoge temperatuur (meer dan zeventig graden Celsius)
die door enkele bronnen wordt opgewekt. Het voordeel
van deze netten is dat ze geschike zijn voor woningen die
moeilijker te isoleren zijn, maar ze zijn weinig flexibel. Zo is
een vrije toegang van derden tot deze netten technisch lastig
te organiseren (SEQ, 2018), want het zijn in feite gesloten
systemen. Sinds enkele jaren zijn er ook warmtenetten met
een lagere temperatuur mogelijk voor woningen die rede-
lijk tot goed geisoleerd zijn. De nieuwe generatie warm-
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tenetten kunnen warmte uit allerlei lokale bronnen opne-
men, zoals restwarmte van datacenters, van zwembaden en
van supermarkten, maar ook warmte uit zonnecollectoren,
van het oppervlaktewater of uit rioleringsbuizen (Lund et
al., 2018; Rehman Mazhar et al,, 2018). Deze netten zijn
te koppelen aan elekericiteitsnetten en aan de hogetempe-
ratuurwarmtenetten. Hierdoor ontstaan er slimme, lokale
energiesystemen voor warmte en elektriciteit met een groot
spectrum aan nieuwe diensten. Consumenten kunnen
bijvoorbeeld energie met elkaar uitwisselen, of deze geza-
menlijk opslaan in batterijen voor warmte of elektriciteit.
Qok kunnen ze overschotten aan elekericiteit omzetten in
warmte, die ze later weer gebruiken.

De door het kabinet aangekondigde nieuwe Warmte-
wet biedt een kans om in te zetten op deze slimme ener-
giesystemen. Dit kan bovendien een impuls geven aan het
Nederlandse bedrijfsleven, dat internationaal al een positie
heeft op het gebied van slimme diensten. Dat vereist echter
wel nieuwe warmtenetten die innovatief en rendabel zijn.
Dat vraagt om een meer decentrale marktordening.

Vraag en aanbod van warmte

Een rendabel warmtenet vereist voldoende vraag en een
duurzaam aanbod tijdens de gehele economische levens-
duur, anders kan het niet terugverdiend worden. Zowel
bij het aanbod als bij de vraag spel een aantal trends waar
rekening mee moet worden gehouden bij de inzet van het
kabinet op warmtenetten.

Op dit moment is er op een aantal plaatsen een flink
overschot aan warmte van hoge temperatuur. Veel rest-
warmte, afkomstig uit fossiele productieprocessen en afval-
verbrandingsinstallaties wordt nu verkwist. Nieuwe warm-
tenetten kunnen deze warmte transporteren naar bedrijven
en naar consumenten in de wijken. Maar dan moet er wel
enige zekerheid zijn dat deze restwarmte of een alternatieve
warmtebron er over langere tijd ook nog is. Als aanbieders
verhuizen of minder warmte over hebben, kunnen tekorten
ontstaan. Op den duur kan restwarmte mogelijk worden
vervangen door geothermie (aardwarmte) of door kleinere
bronnen. Voordat er nieuwe netten worden aangelegd, is er
een uitgekiende bronnenstrategie nodig met een toekomst-
plan wat betreft verduurzaming. Dat voorkomt gevallen
zoals in Groningen, waar nu een warmtenet ligt bij een geo-
thermiebron die niet te gebruiken is omdat de benodigde
vergunningen vooralsnog niet toegekend zijn.



De vraag naar warmte daalt. Isolatie en energiebespa-
ring worden door innovaties steeds goedkoper. Door bete-
re isolatie hebben gebouwen steeds minder warmte nodig
voor verwarming. Daarnaast hebben consumenten alter-
natieven voor een warmtenet. Ze kunnen bijvoorbeeld ook
elektrisch verwarmen, of met een warmtepomp, met duur-
zaam gas, of met een kachel op biomassa. Als deze alterna-
tieven in prijs dalen, bijvoorbeeld omdat warmtepompen
goedkoper worden, dan wordt het warmtenet minder aan-
trekkelijk. Daarom is bij nieuwe warmtenetten flexibiliteit
belangrijk. Over tien of twintig jaar zullen de behoeften
van de gebruikers anders zijn dan nu. Ze zullen minder
warmte nodig hebben, maar ze willen bijvoorbeeld wel
de overproductie aan elektriciteit uit hun zonnepanelen
omzetten in warmte en deze vervolgens opslaan, of warmte
uitwisselen met hun buren. Het netwerk moet daarop kun-
nen inspelen. Zodoende moet de marktordening prikkelen
tot innovatie en klantbewustzijn.

Naar een nieuwe marktordening

Om innovatie en klantbewustzijn te prikkelen is een meer
decentrale markordening nodig. Belangrijk is hierbij om te
realiseren dat de infrastructuren op de warmtemarke niet op
dezelfde manier kunnen worden gereguleerd als bij aardgas
en elektriciteit. De warmtemarke is namelijk sterk lokaal, en
kent in ieder gebied maar een beperkt aantal producenten.
Hierdoor leidt vrije mededinging tussen warmteaanbieders
niet, zoals bij elektriciteit, tot lage prijzen. Daarnaast zijn
er publicke belangen mee gemocid, zoals duurzaamheid,
betaalbaarheid, draagvlak en lokale relevantie. Om deze
publieke belangen goed te kunnen borgen is een goede
marktordening nodig. We bespreken hieronder de concur-
rentic om de warmtemarkt, de onwenselijkheid van een
aansluitverplichting, prijsregulering en het belang van een
divers aanbod op de warmtemarke.

Concurrentie om de markt

Hert is efficiént als er per gebied één warmtenet is. Het
aanleggen van twee warmtenetten naast elkaar, waaruit
consumenten kunnen kiezen, is namelijk niet rendabel. In
zijn gebied heeft een warmtenet dus een natuurlijk mono-
polie. Concurrentie 6m de marke is wel mogelijk, waarbij
er verschillende bedrijven onderling wedijveren om het
recht een gebied te mogen voorzien van een warmtenet.
In het buitenland komt deze vorm van concurrentie veel
VOOr. Volgens de literatuur is deze concurrentie van met
elkaar wedijverende ondernemingen essentieel voor inno-
vatie, lage prijzen en cen goede dienstverlening (Galindo
Fernandez et al., 2016).

De beslissing tot aan- of uitbesteding is belangrijk. Dit
is het moment dat de gemeente, in een objectieve en open-
bare procedure, kan bepalen wat voor soort warmtenet er
zou moeten komen, hoe het eruit moet zien, welke duur-
zaamheidseisen er in de toekomst gelden en op welke wijze
er innovatie kan plaatsvinden. Ook kan de gemeente in de
aanbesteding bepalen dat het warmtebedrijf samen dient
te werken met andere partijen in de regio, zoals grote aan-
bieders en afnemers van warmte, met consumentenorgani-
saties, met vastgoedbedrijven, waterbedrijven, met andere
netbeheerders en natuurlijk met de gemeente zelf. Voor

innovatieve warmtenetten is deze samenwerking immers
nodig. Vervolgens kan de gemeente, in een openbare pro-
cedure met mededinging, het warmtenet gunnen aan een
warmtebedrijf.

Qok zouden consumenten die zelf een warmtenet wil-
len laten aanleggen in hun huizenblok, hun straat of hun
wijk, daartoe de gelegenheid moeten krijgen. Dat bevor-
dert het draagvlak en de betrokkenheid. Ze bepalen dan
zelf de voorwaarden van de dienstverlening. Zo'n codpe-
ratief warmtenet kan later altijd worden verbonden met
andere netten in de buurt. Gemeenten kunnen de warmte-
voorziening ook naar zich toe trekken.

Twee aspecten van de Nederlandse marke zijn belang-
rijk om in het achterhoofd te houden als het gaat om con-
currentie. Ten eerste wijkt in Nederland de huidige prak-
tijk sterk af van het buitenland. Allereerst zijn er hier maar
weinig bedrijven actief: vijf grote en een aantal kleine. Zwe-
den, Noorwegen, Denemarken, Duitsland, Finland en het
Verenigd Koninkrijk kennen ieder tussen de honderd en
tweeduizend warmtebedrijven. Dit grote aantal zorgt voor
innovatie en een goede dienstverlening aangezien de bedrij-
ven een eigen beleid hebben, maar ook voortdurend met
elkaar worden vergeleken.

Daarnaast ontbreekt het in Nederland soms aan trans-
parantie en openbaarheid bij de ontwikkeling van nieuwe
warmtenetten. Gemeenten maken achter gesloten deuren
afspraken met het gevestigde warmtebedrijf. (Rekenkamer
Amsterdam, 2018; Rekenkamer Nijmegen, 2018). In deze
gevallen zijn er geen openbare en objectieve procedures
geweest om de eisen voor het warmtenet vast te stellen, en
werd het warmtenet niet in concurrentie aanbesteed. Hier-
door is het niet duidelijk of er wel is gekozen voor het beste
netwerk, en of het beste bedrijf dit zal gaan uitvoeren. Bij
uit- of aanbesteding is dus ten eerste een doordacht plan
nodig, ontwikkeld tijdens een objectieve en transparante
procedure. Vervolgens is de verplichte aansluiting voor
consumenten aan een warmtenet een punt van discussie.

Netwerkeffecten versus kenzevrijheid

Veel gemeenten in Nederland verplichten bewoners om
een aansluiting te nemen (Rekenkamer Amsterdam, 2018;
Rekenkamer Nijmegen, 2018). Dat is terug te voeren op
de aanwezigheid van netwerkeffecten. Hoe meer aanslui-
tingen er zijn, hoe lager de kosten per aansluiting. Dit is
begrijpelijk, maar heeft ook nadelen.

Een aansluitverplichting legt de risico’s van het onder-
nemerschap bij de klanten, die daar dan verder geen invloed
op hebben. Het warmtebedrijf heeft daarom geen stimulans
om de risico’s goed in te schatten, hetgeen overinvestering in
de hand werke. Daarnaast verschaft het de ondernemingen
een monopoliepositie. Hierdoor ontbreken er prikkels om
de prijzen laag te houden, om te innoveren of om een goe-
de service te bieden. Het Duitse Bundeskartellame (2012)
constateerde dat de prijzen van warmte bij een aansluitver-
plichting hoger zijn dan bij de keuzevrijheid van gebruikers.
De nadelen van een verplichting tot aansluiting zijn groter
dan de voordelen (Wissner, 2014; Ericsson, 2009; Linden
en Peltola-Ojala, 2010; Galindo Ferndndez et al., 2016).

Voorbeelden uit het buitenland laten zien dat een aan-
sluitverplichting niet nodig is om aantrekkelijke diensten

ESB, 104(4774), 6 juni 2019

273



tegen redelijke prijzen te leveren. In de meeste landen kun-
nen consumenten kiezen of zij verwarmen met een warmte-
net of op een andere wijze (Zweden, Verenigd Koninkrijk,
Belgi¢ en Finland). In Denemarken mogen gemeenten
wel een aansluitverplichting opleggen, maar ze doen dat
bij hoge uitzondering (Galindo Ferndndez et al.,, 2016;
Patronen et al,, 2017; Danish Energy Agency, 2017). In
Duitsland kan het overgrote merendeel van de afnemers
vrij kiezen (Bundeskartellamt, 2012). Volgens het Duitse
Bundeskartellamt moet verplichting een uitzondering

Transparante prijzen kunnen
via concurrentiedruk zorgen voor
een hogere kwaliteit
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blijven, omdat het strijdig is met het mededingingsrecht.
Daarnaast kunnen consumenten in de meeste landen om
ons heen de dienstverlening van het warmtebedrijf door-
gaans zonder kosten opzeggen. Dat gebeurt echter weinig,
vanwege de hoge tevredenheid met het warmtenet. Zo
wordt, zonder een beperking van de keuzevrijheid, het doel

bereikt.

Prz'jsregu/ering en maatsmﬁoncurrentie

Een ander aspect om rekening mee te houden is dat de con-
sument met een aansluiting op een warmtenet niet snel
overstapt op een andere manier van verwarmen, zoals via
cen warmtepomp. Dat kost immers geld voor een nicuwe
installatie en soms ook voor isolatie. En huurders kunnen
al helemaal niet kiezen. Warmtebedrijven hebben hier-
door een economische machtspositie ten opzichte van hun
klantenbestand (Bundeskartellamt, 2012; CMA, 2018).
Warmtebedrijven ervaren wel druk op de prijzen, als consu-
menten kunnen kiezen of zij een aansluiting wensen, maar
dat is onvoldoende om redelijke prijzen te garanderen.
Overheden houden daarom toezicht op de voorwaarden
van de dienstverlening.

In vrijwel alle bestudeerde landen bepalen de onder-
nemingen zelf hoe hoog de prijzen zijn. De enige restrictie
daarop is dat prijzen gebaseerd zijn op de werkelijke kos-
ten van de dienstverlening, meestal met een redelijk ren-
dement (Denemarken, Zweden, Finland, IJsland, Verenigd
Koninkrijk, Belgi¢). Bedrijven moeten aantonen dat prijzen
de kosten reflecteren, door verslag uit te brengen over de
kosten en de bedrijfsvoering, vaak op een gestandaardiseer-
de wijze. Zo kan iedereen dat controleren. Bovendien kan
iedereen de bedrijven vergelijken want er zijn vaak open-
bare benchmarks, waardoor het best presterende bedrijf tot
norm wordt verheven. Soms zijn warmtebedrijven relatief
duur, maar dan is de reden daarvan ook duidelijk, zoals
duurdere bronnen. Daarnaast is er altijd de prijsdruk van
de alternatieven, omdat consumenten kunnen vertrekken.
Vooral in landen met veel warmtebedrijven werke dat goed.
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Daarnaast — zo laten Duitse en Engelse voorbeelden
zien (CMA, 2018; Bundeskartellamt, 2013) - voeren
mededingingsautoriteiten soms diepgaande onderzoeken
uit om na te gaan of de tarieven van bedrijven hoger zijn
dan de kosten plus een redelijk rendement. Dit systeem kan
worden aangeduid als ‘transparantie door openbaarheid
van kosten en andere gegevens plus maatstafconcurrentie
door te vergelijken’

In het buitenland zijn er onderling wel wat verschillen.
Zo mogen warmtebedrijven in Denemarken geen winst
maken. Er is een openbare benchmark met de prijzen van
alle ondernemingen. Klanten die de tarieven te hoog vin-
den, kunnen aan het warmtebedrijf uitleg vragen, en soms
kunnen ze zelfs de directie wegsturen. In Zweden zijn er,
naar aanleiding van veel klachten, vrijwillige dialogen tus-
sen consumenten enerzijds en warmtebedrijven anderzijds,
waarin er afspraken worden gemaakt over het vergroten van
de transparantie, eerlijke beginselen voor prijsvorming en
tockomstige prijzen (Patronen et al., 2017; Werner, 2017).
Een speciale instantie behandelt er de klachten van consu-
menten.

Alleen Nederland en Noorwegen kennen een prijs-
plafond. In Nederland stelt de toezichthouder Autoriteit
Consument & Markt de maximale prijs vast op basis van
het beginsel %ier meer dan anders) in dit geval ‘niet meer
dan aardgas’ Dit wordt gecombineerd met een rendements-
monitor van de warmtebedrijven (Ecorys, 2017). Onderne-
mingen hebben zo een prikkel om met hun prijzen naar het
maximum te kruipen. Vanwege deze methode is er nauwe-
lijks inzicht in de kosten van de warmtesector. Dat belem-
mert een gefundeerd maatschappelijk debat over de wense-
lijkheid en uitvoerbaarheid van nicuwe warmtenetten.

Afgelopen jaar was er een flinke stijging van de energie-
belastingen op aardgas, om te zorgen dat burgers aardgas-
vrij worden. Vanwege het niet ‘meer dan anders’-beginsel
stegen de prijzen van warmte mee, zonder dat daar een
stijging in kosten tegenover stond. Over warmte is immers
geen energiebelasting verschuldigd. Zo schiet de consu-
mentenbescherming tekort. Veel consumenten klagen over
dit systeem, en er wordt gezocht naar alternatieven (Ecorys,
2016; SIRM, 2019).

In het buitenland variéren de warmtetarieven per
warmtebedrijf, omdat de kosten per bedrijf variéren. Door
de kosten en prijzen onderling te vergelijken staan de bedrij-
ven onder druk om de tarieven laag te houden. Deze druk
zou wegvallen bij een landelijke middeling van de tarieven,
waarbij consumenten overal hetzelfde betalen, en bij tarie-
ven die geabseerd zijn op de daadwerkelijke kosten. Midde-
ling beloont bedrijven die ondermaats presteren en bestraft
uitblinkers.

Prijzen baseren op kosten zou hier betekenen dat de
tarieven voor warmte binnen het land mogelijk sterker gaan
verschillen. Maar de energierekening is nu ook voor iedere
consument anders, of het warmtetarief nu overal hetzelfde
is of niet. Gebruikers van een warmtenet hebben overigens
al een bevoorrechte positie. Zij kunnen kiezen of zij warmte
inkopen van een warmtenet of op een andere wijze verwar-
men. Consumenten in een gebied zonder warmtenet heb-
ben die keuze niet en zijn dus aangewezen op de alternatie-
ven. Tarieven op basis van de kostprijs, gecombineerd met



benchmarks, kunnen dus goed leiden tot tevreden klanten.
Dat vereist wel voldoende inzicht in de kosten, wat ook bij-
draagt aan een gedegen maatschappelijke discussie over de
warmtetransitie. Inzicht in de kosten maake eigen initiatief
en nieuwe toetreding op de marke ook beter mogelijk.

Aantal bedrijven en eigendomsvormen

Een laatste punt van aandacht betreft het aantal bedrij-
ven en hun eigendomsstructuur. Waar Nederland slechts
cen paar warmtebedrijven heeft, hebben andere landen
minstens honderd warmtebedrijven, soms wel meer dan
duizend (Duitsland, Verenigd Koninkrijk). Vrijwel alle
cigendomsvormen komen daarbij naast elkaar voor: private
cigendom, publicke eigendom en gezamenlijke eigendom
van publicke en private partijen. Ze kunnen allemaal goed
presteren.

Wat in andere landen opvalt, is het grote aantal bedrij-
ven in handen van burgers. In Denemarken, Duitsland, het
Verenigd Koninkrijk en Zweden hebben burgercodperaties
een groot marktaandeel. Zij zorgen voor draagvlak, betrok-
kenheid, lokale inbedding, sociale cohesie en verduurza-
ming. Overheden stimuleren deze cooperaties met allerlei
faciliteiten zoals zeer goedkope leningen, met kennis, met
geld of met andere diensten (Zweden, Denemarken). Bur-
gercodperaties kunnen de bedrijfsvoering uitbesteden aan
professionele partijen, de zogenaamde energy-service com-
panies (energiedienstverleners). Nederland kent nauwelijks
warmtecodperaties. Een specifick beleid, gericht op onder-
steuning en stimulatie, onder meer door het verstrekken
van goedkope leningen, zou de toetreding kunnen bevor-
deren.

Daarnaast zijn er in de meeste landen veel gemeente-
bedrijven (Noorwegen, Zweden, Finland; in Duitsland zijn
er 1.400 Stadtwerke). Veel Duitse steden die hun warmte-
bedrijven privatisecerden onder ecen tijdelijke concessie,
nemen de bedrijfsvoering nu weer terug in eigen hand, de
zogenaamde ‘remunicipalisatie’ Zo vloeien de winsten weer
terug naar de gemeenschap. Bovendien achten zij dit beter
voor de verduurzaming en lokale inbedding (Wagner en
Berlo, 2015; Becker, 2017). In Nederland zijn er nog nau-
welijks bedrijven in handen van één gemeente.

Ten slotte zijn er in de meeste landen ook grote nati-
onale en internationale ondernemingen actief, zoals ook
in Nederland. Deze kunnen ook in private handen zijn.
Gemengde eigendom, waarbij overheid en private partijen
samen warmtenetten financieren, komt elders ook voor,
vooral in het geval van innovatieve warmtebedrijven.

Bij een groter aantal bedrijven is het steeds belangrijk
dat de netwerken met elkaar verbonden kunnen worden
tot één groter systeem. Regulering kan dat afdwingen.

Conclusie

Nu Nederland veel meer gaat inzetten op warmte als een
van de vervangers van aardgas, is het zaak om goed na te
denken over de toeckomstige ordening van de marke. Hier-
bij kan het leren van buitenlandse successen, die elementen
verbinden die soms tegenstrijdig lijken. Stevige concurren-
tie om de marke wordt gecombineerd met tariefregulering
op basis van kosten en transparantie. Planvorming voor
duurzame warmte in wijken valt te combineren met vrij-

heid voor consumenten om te kiezen of zij een aansluiting
wensen, en met het bevorderen van nieuwe toetreding,
zoals van burgercoéperaties. Nieuwe en bestaande partijen
kunnen samenwerken door hun netwerken te koppelen.
In onderlinge samenhang zorgen deze elementen voor een
concurrerende, innovatieve en duurzame warmtesector,
die voortdurend kan inspelen op de veranderende behoef-
ten. Dat iedt kansen voor bestaande en nieuwe partijen en
bevordert zowel de klanntevredenheid als de snelle ver-
duurzaming.
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