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Gemeenten en warmte-
netten: faciliteren of
participeren?

De vorige keer is Van de Kuilen in
deze rubriek ingegaan op de rol van
corporaties bij de warmtetransitie:
kunnen zij de rol van startmotor in
de huidige juridische en financiële si-
tuatie wel vervullen?1 Dit keer bespre-
ken we de regisseur van deze transi-
tie, de gemeente. Gemeenten kunnen
op verschillende manieren invulling
geven aan hun rol. Omdat het slagen
van de warmtetransitie grotendeels
afhankelijk is van de ontwikkeling
van warmtenetten,2 zullen deze een
belangrijke rol spelen bij de keuzes
die gemeenten moeten maken over
hun rol.
Gemeenten hebben dus keuzes te
maken. De twee uitersten rollen die
zij kunnen kiezen zijn – wat kort
door de bocht – faciliteren en partici-
peren. Waar de gemeente zich in het
eerste geval beperkt tot het mogelijk
maken van de aanleg en exploitatie
van warmtenetten door derden, be-
moeit zij zich daar in het tweede ge-
val actief/actiever mee. Hieronder
gaan wij in vogelvlucht in op een

aantal aandachtspunten als gemeenten
de rol van facilitator of participant
aannemen. Het aanbestedingsrecht
laten we buiten beschouwing.3

De faciliterende gemeente
Als de gemeente een (zuiver) facilite-
rende rol aanneemt, gebruikt zij pu-
bliek- en privaatrechtelijke instrumen-
ten4 om de realisatie en exploitatie
van warmtenetten door derden moge-
lijk te maken. Voor de hand liggen
het planologisch en ‘vergunningtech-
nisch’ mogelijk maken van warmte-
netten, maar denk bijvoorbeeld ook
aan het verlenen van toestemming om
een warmtenet in gemeentegrond te
leggen. Ook het opleggen van een
aansluitplicht om het vollooprisico
(lees: het risico dat de vraag naar
warmte achterblijft op de verwachte
afzet waarop een businesscase is geba-
seerd) te verkleinen, is daarnaast een
belangrijke faciliterende mogelijkheid
van gemeenten.
De Warmtewet is, ondanks dat hier
geen gemeentelijke bevoegdheid uit
voortvloeit, van groot belang voor
gemeentelijke warmtenetbevoegdhe-
den. Art. 39 ligt namelijk als een soort
‘deken’ over de gemeentelijke be-
voegdheden. Belangrijke kantteke-
ning is wel dat deze deken uitsluitend
de levering van warmte (via warmte-
netten) aan verbruikers5 bedekt. Kort
samengevat volgt uit art. 39 lid 1 dat
de gemeenteraad niet bij verordening6

regels mag stellen die zijn gericht op:
1. bescherming van verbruikers;

dit is centraal en exclusief in de
Warmtewet geregeld en de
ACM, niet de gemeente (of de
provincie) houdt daar toezicht
op; en/of

2. de wijze waarop leveranciers en
producenten invulling geven aan
hun verplichtingen op grond van
de Warmtewet; het is aan hen,
niet aan gemeenten (of provin-
cies), om te bepalen hoe zij hier
feitelijk invulling aan geven, zo-
lang ze maar binnen de lijntjes
van de Warmtewet kleuren.

Het verbod uit lid 1 ziet alleen op re-
gels gericht op deze onderwerpen;
het stellen van regels (bij verorde-

ning) die hier ‘toevallig’ effect op
hebben, mag wel. Ook lid 2 is van
belang; hieruit volgt namelijk dat de
bevoegdheden die gemeenten vóór
inwerkingtreding van de Warmtewet
al hadden, bijvoorbeeld om een eigen
energie-infrastructuur te kiezen7 en
een aansluitverplichting op te leggen,
na inwerkingtreding behouden zijn
gebleven.
Bij laatstgenoemde bevoegdheid is
dat overigens niet helemaal gelukt; de
bevoegdheid om bij bouwverorde-
ning een aansluitplicht op te leggen,
is op 1 april 2012 namelijk vervallen.
Sindsdien kunnen gemeenten alleen
door vaststelling van een warmteplan
een plicht om ‘te bouwen bouwwer-
ken met een of meer verblijfsgebie-
den’ op een warmtenet aan te sluiten
opleggen.8 En zo’n plan is niet zalig-
makend: vaststelling geeft namelijk
geen garantie dat alles in het aangewe-
zen gebied daadwerkelijk wordt aan-
gesloten. Op de aansluitplicht bij een
warmteplan bestaan namelijk uitzon-
deringen; zo zijn particuliere op-
drachtgevers (inclusief CPO’s) uitge-
zonderd van de aansluitplicht.9 Ook
hoeft niet te worden aangesloten als
sprake is van een ‘gelijkwaardig alter-
natief’,10 wat bijvoorbeeld WKO’s of
individuele oplossingen als
(lucht)warmtepompen kunnen zijn.
Belangrijk punt hierbij is dat gemeen-
ten de plicht tot aansluiting op een
warmtenet niet bij overeenkomst
(bijv. bij gronduitgifte) mogen opleg-
gen. Hieraan staat art. 122 Woning-
wet in de weg. Dit artikel verbiedt
gemeenten namelijk om contracten
te sluiten over onderwerpen die in
het Bouwbesluit 2012 zijn geregeld,
zoals de aansluitplicht op warmtenet-
ten.

Ten slotte nog het recht om warmte-
netten in gemeentegrond of grond
van derden te leggen en te hebben
(‘ligrecht’). Om met grond van der-
den te beginnen; de gemeente kan
exploitanten helpen door gebruik te
maken van haar bevoegdheden op
grond van de Belemmeringenwet
Privaatrecht, waarbij art. 38 Warmte-
wet een handje helpt. De stap om er-
kenning van het openbaar belang van
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een warmtenet erkend te krijgen, is
daar namelijk ‘in algemene zin’ al ge-
nomen. Voor wat betreft een ligrecht
in gemeentegrond geldt daarnaast dat
de gemeente – in haar hoedanigheid
van eigenaar – een ligrecht kan ver-
strekken (bijv. bij opstalrecht). Daar-
aan kan zij voorwaarden verbinden.
De mogelijkheid om privaatrechtelijk
voorwaarden op te leggen is echter
niet onbeperkt. Zo denken wij dat
terughoudendheid geboden is bij het
opleggen van voorwaarden gericht
op de door art. 39 Warmtewet ‘be-
schermde onderwerpen’ (zie hier-
voor); gemeenten hebben bij het ver-
lenen van een ligrecht immers een
machtspositie (‘tekenen bij het kruis-
je, anders geen ligrecht’) en de wetge-
ver heeft zich deze onderwerpen
aangetrokken en gemeenteraden na-
drukkelijk verboden daar (eenzijdig)
regels over te stellen. Daarnaast stel-
len steeds meer gemeenten verorde-
ningen (AVOI’s) vast waarin ligrech-
ten in gemeentegrond publiekrechte-
lijk worden geregeld, bijvoorbeeld
met een vergunningenstelsel. Als een
gemeente een AVOI heeft die haar
de bevoegdheid geeft om voorwaar-
den aan haar publiekrechtelijke toe-
stemming te verbinden, zal zij goed
moeten kijken in hoeverre deze
voorwaarden privaatrechtelijk (bijv.
bij opstalrecht) kunnen worden opge-
legd. Meer algemeen zullen gemeen-
ten goed moeten nadenken over de
vraag of zijn hun ligrechten publiek-
en/of privaatrechtelijk willen regelen
en alles in dat kader goed op elkaar
moeten afstemmen.

De participerende gemeente
Gemeenten kunnen er ook voor kie-
zen te participeren in de aanleg en/of
exploitatie van een warmtenet. Dit
kan zo ver gaan dat zij een warmtebe-
drijf opricht en zich (als aandeelhou-
der) actief met de bedrijfsvoering gaat
bemoeien. Voordeel is dat een ge-
meente in haar hoedanigheid van
aandeelhouder blijkbaar (wel) uitge-
breid eisen/regels mag stellen die zien
op de door art. 39 Warmtewet ‘be-
schermde onderwerpen’.11

In de praktijk zien wij echter dat ge-
meenten wat verder op afstand blij-
ven en vooral enige controle op de
– kwaliteit van – levering van warmte
(een primaire levensbehoefte) aan
‘haar burgers’ willen houden. Ook

de wens om grip te houden op de
partij waarmee aanvankelijk in zee
wordt gegaan, zien wij terug. Denk
bijvoorbeeld aan de situatie dat een
subsidie aan een exploitant, bijv. een
B.V., wordt verleend voor de aanleg
en/of exploitatie van een warmtenet.
In dat geval zal de gemeente willen
voorkomen dat zij na verstrekking
van de subsidie ineens met verkoop
van de B.V. (inclusief warmtenet dat
met subsidie is aangelegd!) wordt ge-
confronteerd of ineens een andere
aandeelhouder of bestuurder van de
partij waarmee zij wilde samenwer-
ken tegenover zich ziet verschijnen.
Dit kunnen goede redenen zijn om
niet alleen contractueel, maar ook
statutair controle te willen houden.
Dit kan op verschillende manieren.
Zo kan de gemeente bij een stichting
bijvoorbeeld statutaire goedkeurings-
rechten hebben. Bij een B.V. kan de
gemeente – in plaats van ‘normale’
aandelen – ook aandelen met specifie-
ke rechten (prioriteitsaandelen) krij-
gen. Denk daarbij aan goedkeurings-
rechten voor benoeming van bestuur-
ders, fusie of ontbinding van de B.V.,
statutenwijziging of verkoop van de
aandelen door de andere aandeelhou-
der(s).

Er bestaat een belangrijke reden om
op deze punten niet met contractuele
afspraken te volstaan. Stel namelijk
dat de gemeente prioriteitsaandelen
heeft die haar een goedkeuringsrecht
voor fusie geven. De notaris mag dan
zonder instemming van de gemeente
geen akte tot fusie passeren. Dit is een
harde blokkade; zonder gemeentelijke
instemming geen fusie. De notaris
moet en zal om de vereiste instem-
ming van de gemeente vragen. Bij een
contractuele afspraak is dat niet zo.
De notaris zal dan niet bekend zijn
met het contract en de akte ‘gewoon’
passeren. De gemeente kan dan wel
bij de contractspartij aankloppen
voor schadevergoeding omdat de af-
spraak niet is nagekomen, maar daar
heeft zij weinig aan. Ten eerste niet
omdat het maar de vraag is wat voor
schade de gemeente door een fusie
zonder instemming heeft geleden (dit
punt kan overigens nog met een boe-
teclausule worden ondervangen). Veel
belangrijker is dat haar originele
partner ‘weg’ is, in de fusie is ‘verdwe-
nen’ en de gemeente dit niet ongedaan

kan (laten) maken. Met prioriteitsaan-
delen kan dit wel; daarmee heeft de
gemeente voorafgaand controle.

Afsluiting
Juridisch zijn er veel mogelijkheden
voor gemeenten om hun (regis-
seurs)rol in de warmtetransitie vorm
te geven. Hiervoor zijn we op de twee
uitersten op het rollenspectrum inge-
gaan; faciliteren en participeren. Tus-
senvormen zullen, nu regionaal
maatwerk geboden is, echter veelvul-
dig voorkomen. Welke rol de gemeen-
te inneemt hangt af van het gekozen
beleid. We raden gemeenten daarbij
aan om met name na te gaan wat voor
hen belangrijk is en waar zij en op
welke manier controle op willen
houden.
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