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Samenvatting 
In het Klimaatakkoord zijn afspraken gemaakt over klimaatdoelen voor de gebouwde omgeving; 
het streven is dat alle woningen en gebouwen in Nederland uiterlijk in 2050 van het aardgas losge-
koppeld zijn. Later zijn deze doelen verder aangescherpt in het kader van Fit-for-55. In het Klimaat-
akkoord is daarnaast beschreven welke taken en bevoegdheden het Rijk en gemeenten vervullen 
bij het realiseren van de gestelde doelen. In de beoogde situatie treedt het Rijk op als systeemver-
antwoordelijke; rijksambtenaren houden zich bezig met het creëren van noodzakelijke randvoor-
waarden zoals wetten en financiële middelen. In de terminologie van de Nederlandse School voor 
Openbaar Bestuur (NSOB) heeft het Rijk zichzelf dus vooral de rol van ‘rechtmatige overheid’ aange-
meten. Van gemeenten wordt in het Klimaatakkoord verwacht dat zij regie nemen, en samen met 
lokale stakeholders komen tot de uitvoering van de warmtetransitie. Gemeenten mogen zelf invul-
len hoe zij dat doen. In de termen van de NSOB spreken we bij de rol van de gemeente van een ‘sa-
menwerkende overheid’.  
 
In de laatste Klimaat- en Energieverkenning (KEV) kon voor het eerst voorzichtig de vlag uit: de kli-
maatdoelen zijn binnen bereik als álle omstandigheden (o.a. het weer) meezitten en ál het voorge-
nomen beleid ook daadwerkelijk (snel) tot uitvoering komt  (PBL et al. 2023). In dat geval wordt in 
2030 in de gebouwde omgeving 3 megaton CO2 extra bespaard in vergelijking tot het vastgestelde 
en voorgenomen beleid uit de KEV 2022 (PBL et al. 2023). Deze reductie vloeit grotendeels voort uit 
de plannen voor “de normering van hybride warmtepompen, de update van erkende maatregelenlijsten in de 
energiebesparingsplicht, en het verduurzamen van huurwoningen en utiliteitsgebouwen met een slecht energiela-
bel” (PBL et al. 2023, p. 9). Echter, het lukt niet zonder meer altijd om al het voor de gebouwde om-
geving voorgenomen beleid daadwerkelijk succesvol te implementeren. De afgelopen jaren is veel 
onderzoek is gedaan naar verschillende technische en sociale oorzaken daarvan (zie o.a. Dignum et 
al. 2021; Van Schie et al. 2022). Daaruit blijkt onder andere dat betrokkenen geregeld tegen uitda-
gingen zoals niet-sluitende businesscases voor woningisolatie en ingewikkelde subsidieregelingen 
aanlopen.  
 
De mogelijke relatie tussen de keuze voor een specifieke rol, het “hoe”, en de voortgang in de uit-
voering, het “wat”, is vooralsnog onderbelicht gebleven. In dit onderzoek bekijken wij aan de hand 
van een door de NSOB ontwikkeld model voor overheidssturing1 hoe de rolverdeling tussen het Rijk 
en gemeenten in de praktijk vorm en inhoud krijgt, en of dat voldoende is om ervoor te zorgen dat 
de klimaatdoelen gehaald worden. Om die vraag te beantwoorden, zijn in april 2023 zes focusgroe-
pen georganiseerd, waarin rijks- en gemeenteambtenaren met elkaar in gesprek zijn gegaan.  Zij 
hebben van gedachten gewisseld over de overkoepelende vraag: “Hoe sturen het Rijk en gemeenten 
momenteel op de warmtetransitie, wat zou daar beter in kunnen en wat is de invloed van maatschappelijke ont-
wikkelingen?” Het was niet de bedoeling om in de focusgroepen consensus te bereiken, maar om de 
(verschillen in) meningen van de deelnemers te achterhalen. Doordat de deelnemers elkaars in-
breng meekrijgen en op elkaar kunnen reageren, worden aangedragen oplossingen bovendien 
meteen vanuit verschillende invalshoeken doordacht.  

 
 
 
1 De NSOB onderscheidt vier typen overheidssturing, namelijk: de rechtmatige-, presterende-, samen-

werkende- en responsieve overheid (Van der Steen et al. 2014a, 2014b, 2015).  



 

 

Sturingsstructuur warmtetransitie als belangrijk risico voor uitvoering… 
Uit de focusgroepen blijkt dat het Rijk en gemeenten in de praktijk ‘volgens het boekje’ invulling 
geven aan hun ‘rechtmatige’ en ‘samenwerkende’ overheidsrol. Het Rijk heeft de afgelopen jaren veel 
beleidsinstrumentarium ontwikkeld waarmee gemeenten, inwoners en andere partijen in staat ge-
steld worden om de warmtetransitie in gang te zetten. En gemeenten zijn op hun beurt intensieve 
samenwerkingen aangegaan met inwoners, woningcorporaties, particuliere verhuurders, installa-
tiebedrijven, netbeheerders, warmteleveranciers en zo voorts. Ondanks deze inspanningen is het 
huidige tempo niet hoog genoeg om de klimaatdoelen met zekerheid te halen. Er zijn bijvoorbeeld 
nog geen garanties dat de gebouwde omgeving uiterlijk in 2050 volledig aardgasvrij is2. Zo lang het 
van het aardgas loskoppelen van woningen en gebouwen financieel niet aantrekkelijk en niet ver-
plicht is, doen veel eigenaren namelijk liever nog even niets. Om de voor 2030 en 2050 gestelde 
(tussen)doelen met zekerheid te kunnen behalen, zal zodoende intensiever (bij)gestuurd moeten 
worden op het daadwerkelijk behalen van resultaat. Zowel rijks- als gemeenteambtenaren geven 
aan behoefte te hebben aan een hardere resultaatverplichting voor het aardgasvrij maken van wo-
ningen.  
 
Hoewel zowel rijks- als gemeenteambtenaren het belang van verdergaande juridische verplichtin-
gen in het kader van de warmtetransitie onderschrijven, zetten zij daartoe zelf liever niet de eerste 
stap; de gemeente wijst naar het Rijk, en het Rijk naar Europa. Daarvoor hebben zij naar eigen zeg-
gen verschillende redenen. Enerzijds lijken politici en bestuurders, soms helaas terecht, bang voor 
de gevolgen van dergelijke beslissingen. Bedreigingen treffen daarbij niet alleen ministers of wet-
houders, maar ook mensen in het veld. Ook mogelijk tegenvallende verkiezingsuitslagen of juridi-
sche procedures kunnen een belemmering voor daadkracht vormen. Anderzijds past dwang ook 
niet goed bij de rolopvatting van Rijk en gemeenten binnen de gemaakte afspraken. Het Rijk ver-
taalt als rechtmatige overheid vooral politieke ambities in regels, procedures en de inzet van mid-
delen: ze legt feitelijk het gereedschap klaar voor de maatschappij. Ook bij de samenwerkende 
gemeente past dwang als instrument niet goed, omdat dan geen sprake meer is van een gelijk-
waardige samenwerking. Een deel van het uitvoeringsrisico is daarmee in de gekozen sturingsstruc-
tuur ingebakken.  

...alle overheden meer presterend  
Minder vrijblijvendheid lijkt een belangrijke succesfactor te worden voor het klimaatbeleid de ko-
mende jaren. In termen van de NSOB zal ten minste één van de betrokken overheden zijn rol iets 
meer volgens de normen van de ‘presterende overheid’ moeten invullen. Gegeven de maatschappe-
lijke weerstand voor de inzet van meer juridisch verplichtend instrumentarium is het logisch dat zo-
wel het Rijk als gemeenten twijfelen of zij deze rol op willen pakken Gezien de afspraken in het 
Klimaatakkoord ligt het voor de hand dat het Rijk een eerste stap zet. Dat kan bijvoorbeeld door 
per gemeente prestatieafspraken op te stellen, waarin wordt vastgelegd hoé (snel) woningen van 
het aardgas losgekoppeld moeten worden. Vervolgens is het aan gemeenten om daar daadwerke-
lijk vorm en inhoud aan te geven. Dus ook gemeenten zullen, ondanks dat zij zouden kunnen wijzen 
naar nationaal dwingend beleid, vaker dwingend – en daarmee meer presterend – moeten gaan 
opereren. 

 
 
 
2 In de Proeftuinen Aardgasvrije Wijken zijn volgens de meest recente voortgangsmonitor bijvoorbeeld 

pas 3.150 van de beoogde 50.000 woningen aardgasvrij gemaakt (Ministerie van Binnenlandse Zaken 
en Koninkrijksrelaties 2023a). 
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Het intensiever inzetten op presterende overheidssturing is niet nieuw. Het Rijk heeft in het kli-
maatdossier al eens eerder presterend geopereerd. Een voorbeeld hiervan is de Klimaatwet, waarin 
juridisch afdwingbare reductiedoelen zijn vastgelegd. Ook in andere beleidsdossiers, waaronder de 
woningbouw, heeft het Rijk zichzelf een presterende overheidsrol aangemeten. In aanvulling 
daarop dient opgemerkt te worden dat in dit onderzoek is aangesloten bij de sturingsstructuur zo-
als die in het Klimaatakkoord gekozen is. Ons onderzoek onderschrijft het belang van relatief be-
perkte aanpassingen aan die sturingsstructuur. Maar het kan ook helemaal anders. Denk aan een 
volledig door de centrale overheid aangestuurde transitie, met landelijke normerings- en/of beprij-
zingsinstrumenten. Of het grootschalig optuigen van gemeentelijke warmtebedrijven, waarbij de 
gemeente geen gelijkwaardige samenwerkingspartner meer is. Iedere oplossing kent haar eigen 
voor- en nadelen. Bovendien sluit het een het ander niet per se uit. 
 
Met een eventueel meer dwingende overheid doet zich een verdelingsvraagstuk voor. Niet iedereen 
kan een vergaande verduurzaming van zijn woning betalen. Voor de uitvoering van eventueel 
dwingend beleid zal dus niet alleen gekeken moeten worden naar wat technisch en juridisch kan, 
maar ook naar wat maatschappelijk draagbaar en haalbaar is. Tot slot zullen er hoe dan ook, onge-
acht de sturingsstructuur, beren op de weg zijn waar oplossingen voor gevonden moeten worden. 
Nationale subsidies kunnen lokale plannen tegenwerken, en de zoektocht naar voldoende en goed 
personeel zorgt bij overheden en marktpartijen tot hoofdbrekens.  
 

  



 

 

1 Inleiding 
De warmtetransitie in de gebouwde omgeving kent een lange aanloop (Van der Staak & Schilder 
2022). De (tussen)doelstellingen om te komen tot een aardgasvrije gebouwde omgeving worden 
inmiddels onderschreven (Van der Molen et al. 2023; Rijksoverheid 2019). De technieken die daar-
voor ingezet kunnen worden zijn bovendien goeddeels bekend. Al in 2011 concludeerden PBL en 
ECN, achteraf terecht: “De verwachting is dat de meeste van de technologische opties die in 2050 een grote rol 
kunnen spelen, nu reeds bekend zijn. Uiteraard zijn er in een periode van veertig jaar nog verrassingen mogelijk in 
de vorm van schone technieken die nu nog niet in beeld zijn. Maar de kans is klein dat dergelijke technieken een 
grote rol in het energiesysteem van 2050 zullen spelen.”, aldus het PBL en ECN (2011, p. 84). Er is zicht op 
de kostenplaatjes, zowel in termen van nationale kosten (Hoogervorst et al. 2020) als voor de eind-
gebruiker (Tigchelaar et al. 2021). En de benodigde communicatieve, financieel-economische en ju-
ridische beleidsinstrumenten zijn, of komen op zeer korte termijn, beschikbaar (Van Schie et al. 
2022). De laatste Klimaat- en Energieverkenning (KEV) was dan ook voorzichtig positief: de kli-
maatdoelen zijn binnen bereik als al álle omstandigheden meezitten, en ál het voorgenomen beleid 
ook daadwerkelijk (snel) tot uitvoering komt (PBL et al. 2023).  
 
Het daadwerkelijk uitvoeren van voorgenomen beleid is echter gemakkelijker gezegd dan gedaan. 
Betrokkenen lopen namelijk geregeld tegen uitdagingen aan. Denk daarbij aan niet-sluitende busi-
nesscases voor woningisolatie (Hoogervorst te verschijnen; Schilder & Van der Staak 2020), inge-
wikkelde subsidieregelingen (Steenbekkers et al. 2021; De Jong et al. 2023), praktische 
belemmeringen in bestaande wet- en regelgeving (Dignum et al. 2021), en onvoldoende lerend ver-
mogen bij betrokken overheden (Van Schie et al. 2022). Hoewel al deze belemmeringen het tempo 
van de warmtetransitie (kunnen) hinderen, is het maar de vraag of het (nog verder) oplossen ervan 
überhaupt mogelijk is, en zo ja of dat tot de noodzakelijke versnelling zal leiden. Soms wordt im-
mers met man en macht aan de verduurzaming van woningen gewerkt, maar lukt het nog altijd niet 
om écht tempo te maken. In de Proeftuinen Aardgasvrije Wijken zijn volgens de meest recente 
voortgangsmonitor bijvoorbeeld pas 3.150 van de beoogde 50.000 woningen aardgasvrij gemaakt 
(Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties 2023a). 

Centrale vraag 
In een eerdere fase van dit onderzoek lag de focus op de vraag welke overwegingen een rol spelen 
bij de keuze tussen verduurzaming via collectieve en individuele warmtealternatieven. In het Kli-
maatakkoord lag de nadruk immers nog op collectieve verduurzamingsstrategieën, terwijl het Rijk 
tegenwoordig ook inzet op financieel-economisch instrumentarium dat gericht is op individuele 
woning- en gebouweigenaren (zie Van der Staak & Schilder 2022). Wij wilden analyseren op basis 
van welke overwegingen bestuurders voor een verduurzamingsstrategie kiezen, en of de gemaakte 
keuzes impact hebben op de voortgang van de warmtetransitie. Na enkele interviews met lokale 
overheden en andere lokale partijen die bij de warmtetransitie betrokken zijn, is de focus echter 
verschoven naar de interbestuurlijke verhoudingen tussen het Rijk en gemeenten, omdat daar een 
belangrijkere uitdaging voor het behalen van de voor 2050 gestelde klimaatdoelen bleek te zitten. 
Zodoende wordt in dit rapport ingegaan op de vraag welke rollen het Rijk en gemeenten in de 
warmtetransitie vervullen, en of dat voldoende is om er samen voor te zorgen dat de voor 2050 ge-
stelde doelen tijdig behaald worden. Bovendien wordt bekeken of de voortgang van de warmte-
transitie versneld kan worden door daar op een andere manier op (bij) te sturen.  
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2 Rolverdeling in het Klimaatakkoord 
Al decennia worden de onderlinge verhoudingen tussen de overheid, gemeenschap en markt on-
derzocht (o.a. Hoogenboom 2011; ROB 2012; Van der Steen et al. 2013, 2015). De laatste jaren is 
daarbij steeds meer aandacht voor de complexe veranderopgaven waar Nederland voor staat. 
Denk daarbij aan het aardgasvrij maken van wijken, maar ook aan het inrichten van een circulaire 
economie en de overstap naar een duurzamer voedselsysteem. In al die beleidsdossiers staan be-
leidsmakers en bestuurders voor dezelfde vraag: hoé gaan we voor de beoogde verandering zor-
gen? Daarop is geen eenduidig antwoord te geven. Ieder beleidsdossier heeft zijn eigen kenmerken 
en maatschappelijke dynamiek, en vraagt zodoende om maatwerk. Wel kan op basis van een door 
de Nederlandse School voor Openbaar Bestuur (NSOB) ontwikkeld model inzichtelijk gemaakt wor-
den hoé en waarop overheden in dergelijke situaties bij (kunnen) sturen. In het vervolg van dit 
hoofdstuk schetsen wij eerst dat kader, waarna wij hem toepassen op de in het Klimaatakkoord be-
oogde bestuurlijke organisatie van de warmtetransitie.  

2.1 De theorie van overheidssturing 
Het door de NSOB ontwikkelde model voor de duiding van overheidssturing is gebaseerd op twee, 
in de bestuurskundige literatuur veelgebruikte, assen (Van der Steen et al. 2014a). Allereerst wordt 
ingegaan op de positie van de overheid ten opzichte van de samenleving en de markt. Daarin zijn 
twee hoofdlijnen te onderscheiden. De overheid kan allereerst van binnen naar buiten werken. In-
woners en bedrijven staan dan “als het ware aan het einde van het proces, als omgeving waarin het over-
heidshandelen plaatsvindt of waar het betrekking op heeft” (Van der Steen et al. 2015, p. 24). In dat geval 
bevindt de overheid zich in het linker deel van het kwadrantenstelsel (zie Figuur 1). Het is echter 
evenzeer denkbaar dat de samenleving actief deelneemt aan de beleidsvorming en/of -uitvoering. 
Er is dan in meer of mindere mate sprake van burgerparticipatie; inwoners worden geraadpleegd, 
kunnen het bestuur adviseren, kunnen (mee)beslissen, of kunnen een maatschappelijk probleem 
zelfs helemaal oplossen (Arnstein 1969). De overheid bevindt zich dan in het rechter deel van het 
kwadrantenstelsel (zie Figuur 1).  
 
De tweede as heeft betrekking op waarop gestuurd wordt. Ook daarin zijn twee hoofdlijnen te on-
derscheiden; de overheid kan sturen op randvoorwaarden en op resultaten. Deze twee opties lig-
gen in elkaars verlengde – randvoorwaarden zijn nodig om resultaat te kunnen bereiken – maar 
brengen een andere sturingsdynamiek met zich mee. Als de overheid stuurt op randvoorwaarden, 
moeten die op een rechtmatige en rechtvaardige manier tot stand komen en krijgen andere actoren 
de handelingsvrijheid om daarbinnen zélf aan de slag te gaan. Dat kan tot gevolg hebben dat “er 
weinig zicht is op wat er precies gebeurt en de ‘delivery’ in de vorm van prestaties achterblijft” (Van der Steen et 
al. 2015, p. 24). De overheid bevindt zich dan in het onderste deel van het kwadrantenstelsel. In het 
bovenste deel van het kwadrantenstelsel ligt de nadruk op (tijdig) presteren. Het is dan fijn als de 
prestaties in lijn zijn met de randvoorwaarden, maar belangrijker is dat er resultaat behaald wordt. 
Van der Steen et al. (2015) schetsen daarbij het volgende risico: “De afgesproken resultaten zijn binnen 
de tijd en binnen budget gehaald, maar het achterliggende doel is er weinig mee verbeterd” (p. 24).  
 
De combinatie van deze twee assen resulteert in vier kwadranten: de rechtmatige-, presterende-, 
samenwerkende- en responsieve overheid (zie Figuur 1). De variatie in wie de touwtjes in handen 
heeft, heeft directe consequenties voor de rol van beleid. Waar een presterende overheid politieke 



 

 

ambities bijvoorbeeld via beleid vertaalt naar eenzijdige prestatieafspraken, vertaalt een samen-
werkende overheid maatschappelijke voorkeuren via beleid naar door gelijkwaardige samenwer-
kingspartners geaccepteerde handelingspraktijken. En dat heeft weer onvermijdelijk consequenties 
voor de inzet van ambtenaren; zij moeten in de hiervoor genoemde voorbeelden respectievelijk re-
sultaatgericht, klantbewust en doelmatig of juist omgevingsbewust, responsief en samenwerkings-
gericht te werk gaan. De variatie in waarop wordt gestuurd, heeft gevolgen voor de organisatie van 
de overheid. Een rechtmatige overheid is bijvoorbeeld meer hiërarchisch georganiseerd, zodat goed 
gecontroleerd kan worden of politici en ambtenaren hun plichten vervullen. Deze onderlinge sa-
menhang is in Tabel 1 nader uitgewerkt.  

Figuur 1.  

 

Tabel 1. Schematisch overzicht van de vier perspectieven op de rol van de overheid 
 Rechtmatige 

overheid 
Presterende 
overheid 

Netwerkende 
overheid 

Participerende 
overheid 

Doelbepaling Politiek primaat 
bij vaststelling 
publieke belan-
gen 

Politiek en bete-
kenisgeving in 
afrekenbare 
prestatieafspra-
ken 

Maatschappelijk: 
vaststelling in 
overleg tussen 
partners in het 
netwerk 

Burgers en be-
drijven ontwik-
kelen 
maatschappe-
lijke waarde 

Rol van beleid Politieke ambi-
ties naar regels, 
procedure en in-
zet van middelen 

Politieke ambi-
ties naar ma-
nagement-
afspraken en te 
realiseren pres-
taties 

Maatschappe-
lijke voorkeuren 
naar onderling 
afgestemde han-
delingspraktijken 

Maatschappe-
lijke initiatieven 
naar kaders en 
ondersteuning 

Ambtenaar Zorgvuldig, on-
partijdig en inte-
ger 

Resultaatgericht, 
klantbewust en 
doelmatig 

Omgevingsbe-
wust, responsief, 
samenwerkings-
gericht 

Ingehouden, be-
heerst, voorzich-
tig, verbindend 

Organisatie van 
de overheid 

Hiërarchisch, po-
litiek primaat en 
ambtelijke loya-
liteit 

doelen, resulta-
ten en prestatie-
afspraken 

Verbondenheid 
en afstemming 
met netwerk van 
gevestigde acto-
ren 

Prudentie, af-
standelijkheid, 
bescheidenheid 
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Sturing Rechten en 
plichten uitoefe-
nen, bureaucra-
tisch 

Prestatieafspra-
ken, doelen vast-
stellen 

Compromissen 
en akkoorden 
sluiten met over-
legpartners 

Vanuit publieke 
doelen maar 
aansluiting zoe-
kend bij maat-
schappelijk 
initiatief 

Bron: Van der Steen et al. (2014b, p. 22)  
N.B. De netwerkende en participerende overheid worden in andere publicaties respectievelijk de samenwerkende en res-
ponsieve overheid genoemd (zie o.a. Van der Steen et al. 2015).  

De praktijk is niet zo zwart-wit 
De vier sturingsmodellen zijn volgtijdelijk in de Nederlandse samenleving ingebed (Van der Steen et 
al. 2014a, 2014b). Lange tijd sloten het Rijk en decentrale overheden vooral aan bij initiatieven die in 
de gemeenschap en/of markt ontstonden. In de jaren vijftig en zestig van de vorige eeuw werd hun 
rol groter. In eerste instantie gebeurde dat vanuit het rechtmatige sturingsmodel dat door be-
stuurskundigen ook wel ‘Public Administration’ wordt genoemd (o.a. Weber 1978; Wilson 1989). Na 
verloop van tijd won het ‘New Public Management’, oftewel op prestatiesturing, aan kracht (o.a. Os-
borne & Gaebler 1992; Rhodes 1996). De toenemende complexiteit van maatschappelijke opgaven 
heeft er vervolgens voor gezorgd dat overheden vanaf het begin van de 21e eeuw steeds meer ‘van 
buiten naar binnen’ werken (o.a. Castells 2000; Christensen & Laegreid 2007). In de eerste jaren ge-
beurde dat op eigen initiatief en als centrale samenwerkingspartner. Sinds zo’n tien jaar is dat niet 
meer vanzelfsprekend; de overheid participeert tegenwoordig weer steeds vaker in maatschappe-
lijke initiatieven (Tonkens 2014; Van de Wijdeven 2012).  
 
Dat de sturingsmodellen volgtijdelijk zijn ontstaan, betekent niet dat ze elkaar in de praktijk ook 
opvolgen (Van der Steen et al. 2013). In de dagelijkse beleidspraktijk wisselen de verschillende stu-
ringsparadigma’s elkaar geregeld af (Blijleven & Kooiker 2022; Van der Steen et al. 2013;). Idealiter 
wordt de wijze van overheidssturing afgestemd op de kenmerken van het voorliggende beleidsdos-
sier en de context waarbinnen gewerkt wordt (Diercks et al. 2020; Van der Steen et al. 2015). Het is 
volgens Van der Steen et al. (2013) zodoende de kunst om te herkennen welke sturingsvorm het 
best past bij de voorliggende situatie. Dat betekent echter niet dat er zonder meer altijd ruimte is 
voor alle vormen van overheidssturing. Het samenwerkende- en responsieve sturingsmodel heb-
ben in de 21e eeuw bijvoorbeeld weliswaar aan kracht gewonnen, maar zijn ingebed in een samen-
leving waarbinnen lange tijd voornamelijk door de overheid zelf publieke waarde werd gecreëerd 
(Van der Steen et al. 2013). Daardoor is er niet vanzelfsprekend ruimte voor onderhandeling en het 
sluiten van compromissen, terwijl maatschappelijke initiatieven die ruimte wel nodig hebben.  
 
Tot slot dient opgemerkt te worden dat er geen garanties zijn dat een bepaalde overheidsrol ook 
daadwerkelijk vervuld wordt zodra deze aan een overheidsinstantie wordt toebedeeld. Er kunnen 
verschillende redenen zijn waarom een overheidsinstantie niet in staat of bereid is om ‘presterend’, 
‘rechtmatig’, ‘samenwerkend’ dan wel ‘responsief’ op te treden. Overheidsinstanties kunnen zichzelf bij-
voorbeeld niet bewust zijn van hun eigen gewoonten, en daardoor niet open staan voor verande-
ring. Het is eveneens denkbaar dat de betrokken ambtenaren niet begrijpen wat er van hen 
verwacht wordt, de aan hen toegekende rol niet willen vervullen, of dat simpelweg niet kunnen 
omdat zij niet over de daarvoor benodigde vaardigheden en/of middelen beschikken (zie ook het 
gedragsmodel van Balm 2022). Dit geldt overigens niet alleen voor de overheid, maar ook voor 
haar samenwerkingspartners; ook inwoners die gevraagd worden om mee te beslissen kunnen 
daar bijvoorbeeld niet voor open staan of niet toe in staat zijn.  



 

 

2.2 De beoogde wijze van overheidssturing  
De afgelopen jaren zijn verschillende internationale afspraken gemaakt om klimaatverandering te-
gen te gaan. Nederland committeerde zich bijvoorbeeld aan het VN-klimaatverdrag (1994), het Ky-
oto-protocol (1997), het Akkoord van Parijs (2015), en de Europese Green Deal (2019). Deze 
afspraken hebben vergaande consequenties voor de nationale beleidspraktijk. 3 Conform het Ak-
koord van Parijs moet de opwarming van de aarde bijvoorbeeld maximaal tot 2 graden Celsius be-
perkt worden. Daarvoor is emissiereductie nodig. Op basis van het ‘Fit for 55-pakket’, onderdeel 
van de Europese Green Deal, moet “de netto-uitstoot van broeikasgassen in de EU tegen 2030 met ten min-
ste 55% […] ten opzichte van het niveau van 1990” gereduceerd zijn (Raad van de Europese Unie 2023, p. 
1). Deze Europese doelstelling is inmiddels omgezet in een voor de lidstaten juridisch bindende ver-
plichting. Deze afspraken zijn in Nederland vertaald naar resultaatverplichtingen die zijn vastgelegd 
in de juridisch bindende Klimaatwet. 
 
In de hierboven genoemde internationale verdragen, akkoorden en deals is niet uitgewerkt hoé de 
deelnemende landen de gestelde (al dan niet bindende) doelen precies moeten realiseren. Daar 
mogen zij zelf vorm en inhoud aan geven op een manier die past binnen hun eigen wet- en regelge-
ving en dagelijkse beleidspraktijk. In Nederland worden dergelijke afspraken en doelstellingen op 
het gebied van klimaat en energie van oudsher verder uitgewerkt en vastgesteld door de Rijksover-
heid. Daarvoor zijn, vanuit een op samenwerking gericht sturingsmodel, in eerste instantie op na-
tionaal niveau convenanten en resultaatafspraken gemaakt die in 2019 uiteindelijk zijn verankerd in 
een overkoepelend Klimaatakkoord4 (zie ook Van der Staak & Schilder 2022). Bij de totstandko-
ming van dat akkoord waren vertegenwoordigers van de overheid, het bedrijfsleven en maatschap-
pelijke organisaties betrokken. Zij hebben onder andere afspraken gemaakt over hun onderlinge 
rol- en taakverdeling. Zo ook over hoé het Rijk en gemeenten de warmtetransitie (bij) kunnen stu-
ren. Hieronder lichten we die afspraken nader toe. Daarbij staan we ook stil bij de positionering van 
het Rijk en gemeenten in de vier sturingsmodellen van de NSOB (zie Figuur 1).  

Het Rijk: een randvoorwaarden scheppende rol 
Het gros van de taken en bevoegdheden die in het Klimaatakkoord aan het Rijk zijn toegeschreven, 
sluiten goed aan bij de ‘rechtmatige overheid’. Van rijksambtenaren wordt in het Klimaatakkoord im-
mers verwacht dat zij politieke ambities naar regels, procedures en de inzet van middelen vertalen 
(zie Figuur 1). Met andere woorden: rijksambtenaren dragen zorg voor de randvoorwaarden die be-
nodigd zijn om woningen en gebouwen daadwerkelijk aardgasvrij te kunnen maken. In de bestuur-
lijke paragraaf van het Klimaatakkoord wordt deze rol op verschillende plekken gespecificeerd. Zo 
wordt van het Rijk verwacht dat zij het Burgerlijk Wetboek aanpast “zodat de overdraagbaarheid van 
financiering mogelijk wordt via gebouwgebonden financiering (GGF)”  (Rijksoverheid 2019, p. 21). De ge-
dachte daarachter was dat eigenaren-bewoners zo eerder bereid zouden zijn om een lening af te 
sluiten om hun woning te verduurzamen. In aanvulling daarop moest de Rijksoverheid samen met 
andere stakeholders verkennen “welke woningeigenaren geen toegang hebben tot bestaande en nog te ont-
wikkelen financieringsvormen en of en op welke wijze deze woningeigenaren hierin kunnen worden ondersteund.” 

 
 
 
3 In termen van de NSOB is op dit internationale niveau sprake van een ‘presterende’ en ‘samenwerkende’ 

overheid’; politieke ambities zijn vertaald naar prestatieafspraken waar alle deelnemende landen zich 
dusdanig konden vinden dat zij bereid waren om zich eraan te conformeren.  

4 De Klimaatwet is een voorbeeld van prestatiesturing.  
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(Rijksoverheid 2019, p. 22).  
 
Na het Klimaatakkoord is de randvoorwaarde scheppende rol van het Rijk onder andere verder uit-
gewerkt in het ‘Programma Aardgasvrije Wijken’. In dat programma kregen de ministeries van Binnen-
landse Zaken en Koninkrijksrelaties (BZK) en EZK de taak om systematisch knelpunten op te halen, 
te agenderen, en waar mogelijk op te lossen (Van Schie et al. 2022). Ook via het Expertise Centrum 
Warmte (2021) werd aan de benodigde randvoorwaarden gewerkt, bijvoorbeeld door technische en 
economische kennis beschikbaar te stellen. Op 1 januari 2023 zijn deze twee programma’s opge-
gaan in het ‘Nationaal Programma Lokale Warmtetransitie’ (NPLW). In het daarvoor opgestelde startdo-
cument is de rol van de betrokken rijksambtenaren als volgt omschreven: “Het doel van het NPLW is 
om gemeenten te ondersteunen bij de warmtetransitie, door landelijk en lokale kennis en expertise beschikbaar te 
stellen, goede voorbeelden te delen, knelpunten te signaleren en een bijdrage te leveren aan oplossingen” (NPLW 
2022, p. 4). Deze nadere uitwerking van de rol van het Rijk in het NPLW laat zien dat de door de 
NSOB onderscheiden overheidsrollen in de praktijk gecombineerd kunnen worden. Door het delen 
van kennis faciliteert het Rijk gemeenten om de warmtetransitie uit te voeren en gaat zij tegelijker-
tijd een samenwerking met gemeenten aan. Dat betekent overigens niet dat het Rijk bij iedere ca-
sus in iedere gemeente aansluit om handen en voeten te geven aan de praktische uitwerking van 
de warmtetransitie.   

De gemeente: de samenwerkende overheid die betrokkenen verbindt 
Al voordat het Klimaatakkoord werd gesloten, was bekend dat het toenmalige kabinet voornemens 
was om gemeenten een grote rol in de warmtetransitie te geven. In de Energieagenda werd bij-
voorbeeld al gesteld dat gemeenten “de regie” zouden moeten nemen in de warmtetransitie (Minis-
terie van Economische Zaken 2016, p. 66). De gedachte daarachter was dat de warmtetransitie voor 
een groot deel achter de voordeur van eigenaren-bewoners, huurders en gebouweigenaren plaats-
vindt, en dat hun wensen, behoeften en verschillen op gemeentelijk niveau beter behartigd kunnen 
worden dan op rijksniveau (zie ook Dignum et al. 2021). Of zoals het Ministerie van Economische 
Zaken (2016) het zelf in de Energieagenda heeft verwoord: “Op lokaal en regionaal niveau kan het best 
worden bezien welke besparingsmogelijkheden en duurzame alternatieven geschikt zijn om in de warmtevraag te 
voorzien en in welk tempo de transitie lokaal het best vorm kan krijgen. Gemeenten worden hiervoor mede ver-
antwoordelijk” (p. 66). In 2018 heeft het Rijk gemeenten vervolgens voor het eerst concrete verplich-
tingen in het kader van de warmtetransitie opgelegd.  
 
Van gemeenten werd in eerste instantie verwacht dat zij voor 2021 een warmteplan, tegenwoordig 
transitievisie warmte, zouden maken (De Vries et al. 2019; Ministerie van Binnenlandse Zaken en 
Koninkrijksrelaties 2018). Later is deze verplichting omgezet in het uiterlijk in 2021 verplicht aanle-
veren van een concept-warmtevisie (De Vries et al. 2019). In 2019 is vervolgens het Klimaatakkoord 
gesloten. Daarin is de “regierol” van gemeenten verder gespecificeerd tot het “samen met bewoners en 
gebouweigenaren” maken van zorgvuldige afwegingen over “wat per wijk de beste oplossing is, als huizen 
niet langer met de traditionele cv-ketel worden verwarmd” (Rijksoverheid 2019, p. 15). Concreet betekent 
dit dat “gemeenten samen met bewoners en gebouweigenaren besluiten over de toekomst van de wijk” (Rijks-
overheid 2019, p. 16). Daarbij is in het Klimaatakkoord nadrukkelijk gespecificeerd dat van gemeen-
ten wordt verwacht dat zij inwoners en bedrijven via een wijkgerichte aanpak ‘verleiden’ om 
woningen en gebouwen te verduurzamen. Daarvan is bijvoorbeeld sprake “als de verduurzaming via de 
(gedaalde) energierekening kan worden terugverdiend” (Rijksoverheid 2019, p. 16). Deze op verleiding ge-
richte werkwijze is kenmerkend voor een ‘samenwerkende overheid’ (zie Figuur 1).  
 
In het Klimaatakkoord is niet vastgelegd hoé gemeenten hun regierol in moeten vullen. Sommige 



 

 

gemeenten kiezen ervoor om de komende jaren alleen in te zetten op individuele warmtealterna-
tieven, zodat inwoners zelf kunnen bepalen wanneer en op welke techniek zij overstappen. Andere 
gemeenten zetten daarentegen stappen in het aanleggen van collectieve warmtenetten. Afhanke-
lijk van de lokaal beoogde route(s) ligt samenwerking met bepaalde lokale partijen meer of juist 
minder voor de hand. Gemeenten die inzetten op individuele warmtealternatieven organiseren 
voor hun inwoners bij lokale leveranciers bijvoorbeeld geregeld collectieve inkoopacties voor 
warmtepompen. Gemeenten die warmtenetten aanleggen werken daarentegen intensiever samen 
met lokale netbeheerders en warmteleveranciers. Afhankelijk van de beoogde route(s) kunnen ge-
meenten dus ook ten opzichte van elkaar gepositioneerd worden in het kwadrant van de samen-
werkende overheid; de ene samenwerkende gemeente zal als zij de in het Klimaatakkoord 
omschreven samenwerkende rol invult dus iets prestatiegerichter, rechtmatiger of juist responsie-
ver te werk gaan dan de andere.5  

  

 
 
 
5 In dit hoofdstuk beschrijven wij alleen de in het Klimaatakkoord beoogde situatie, niet hoe gemeenten 
in de praktijk sturen op de warmtetransitie. In Hoofdstuk 4 belichten wij of gemeenten inderdaad sa-
menwerkend of eerder prestatiegericht, rechtmatig of responsief te werk gaan.   
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3 Dataverzameling en analyse 
Om inzichtelijk te maken of het Rijk en gemeenten de warmtetransitie (bij)sturen op de manier die 
in het Klimaatakkoord is beoogd en wat dat betekent voor de voortgang van de warmtetransitie 
zijn zes focusgroepen georganiseerd. In een focusgroep wisselen de deelnemers onder leiding van 
een gespreksleider gedachten uit (zie o.a. Fontana & Frey 1994; Robson 2002). Het is niet de bedoe-
ling om gedurende de focusgroep consensus te bereiken, maar om de (verschillen in) meningen van 
de deelnemers te achterhalen. Doordat de deelnemers elkaars inbreng meekrijgen en op elkaar 
kunnen reageren, wordt de probleemdefinitie steeds verder aangescherpt en worden aangedragen 
oplossingen meteen vanuit verschillende invalshoeken doordacht (Johnson 1996; Robson 2002). In 
het vervolg van dit hoofdstuk lichten wij onder andere toe hoe wij de deelnemers geselecteerd heb-
ben, welke vragen aan hen zijn voorgelegd, en hoe hun antwoorden geanalyseerd zijn.   

3.1 Kwalitatieve dataverzameling: focusgroepen 
Aangezien in dit onderzoek wordt gekeken naar de rol die rijks- en gemeenteambtenaren in de 
warmtetransitie vervullen, zijn op beide bestuursniveaus deelnemers voor de focusgroepen gewor-
ven. Daarbij dient opgemerkt te worden dat alleen ambtenaren zijn uitgenodigd die direct bij de 
(uitvoering van de) warmtetransitie betrokken zijn.6 Om de interactie tussen hen te bevorderen, is 
steeds met maximaal vijf7 deelnemers een gesprek gevoerd. Het streven was om in iedere focus-
groep ten minste één ambtenaar van het ministerie van BZK, één ambtenaar van het ministerie van 
EZK, en twee gemeenteambtenaren deel te laten nemen. Bij de plaatsing van gemeenteambtena-
ren is zowel binnen als tussen de focusgroepen gevarieerd in grote en kleine gemeenten8. Daar-
naast is rekening gehouden met de regio waar de gemeenteambtenaren werkzaam zijn (Randstad 
en daarbuiten), en de ervaring die zij hebben met de warmtetransitie (wel en geen proeftuin aard-
gasvrije wijken).9 
 
Uiteindelijk hebben 26 respondenten deelgenomen aan de focusgroepen, waarvan 16 gemeente-

ambtenaren10, 6 ambtenaren van het ministerie van BZK, 3 ambtenaren van het ministerie van EZK, 

 
 
 
6 Voor focusgroepen is het belangrijk dat de deelnemers voldoende ervaring hebben met het te bespre-

ken vraagstuk. 
7 Er is in de wetenschappelijke literatuur nog geen consensus over de optimale grootte van focusgroe-

pen. Doorgaans wordt gestreefd naar maximaal 8 tot 12 deelnemers (Robson 2002; Stewart & Sham-
dasani 1990). 

8 In een aantal focusgroepen waren grote én kleine gemeenten vertegenwoordigd, in de andere focus-
groepen alleen grote óf alleen kleine gemeenten. Het voordeel van heterogene groepen is dat de deel-
nemers worden uitgedaagd omdat er nieuwe invalshoeken ingebracht worden, terwijl het voordeel 
van homogene groepen is dat er herkenbaarheid is waar men op kan voortborduren.  

9 Deze scheidslijnen waren niet terug te zien in de data; gemeenteambtenaren die werkzaam zijn in de 
randstad denken bijvoorbeeld niet anders over (bij)sturen van de warmtetransitie dan gemeenteamb-
tenaren die daarbuiten werkzaam zijn. Wel hebben kleine gemeenten vaker capaciteitsproblemen en 
minder het gevoel dat zij vertegenwoordigd worden door de Vereniging Nederlandse Gemeenten 
(VNG) dan grote gemeenten.  

10 In Bijlage 1 is een verdeling van de gemeenteambtenaren over de gemeentegrootte, Randstad en 
daarbuiten, en gemeenten met en zonder proeftuin weergegeven.  



 

 

en één rijksambtenaar van het NPLW.11 Zij zijn met elkaar in gesprek gegaan over de overkoepe-
lende vraag: “Hoe sturen het Rijk en gemeenten momenteel op de warmtetransitie, wat zou daar beter in kun-
nen en wat is de invloed van maatschappelijke ontwikkelingen?”12 Als het gesprek daar aanleiding toe gaf, 
is door de gespreksleider doorgevraagd. Respondenten hadden dus de mogelijkheid om aanvul-
lende inzichten ter tafel te brengen.  
 
De focusgroepen vonden begin april 2023 plaats en waren digitaal, om zo de drempel tot deelname 
te verlagen. Zowel de rijks- als gemeenteambtenaren hebben immers een volle agenda. Wij zijn ge-
start met zes focusgroepen, omdat het anders niet mogelijk was om zowel binnen als tussen focus-
groepen te variëren in gemeentegrootte en geografische ligging. Na afloop van de zes 
focusgroepen is beoordeeld of er een noodzaak was om de dataverzameling verder uit te breiden. 
Dat bleek niet zo te zijn, aangezien tijdens de analyse (zie Paragraaf 3.2 voor een toelichting op het 
daarvoor gevolgde proces) duidelijk werd dat de laatste focusgroep geen nieuwe informatie meer 
opleverde ten opzichte van de vijf focusgroepen die daarvoor gehouden waren. Met andere woor-
den: het punt van verzadiging aan informatie ten aanzien van de hierboven genoemde centrale 
vraag, in wetenschappelijke termen ook wel saturatie genoemd, was bereikt.  

De voor- en nadelen van online focusgroepen 
De door ons gehanteerde werkwijze heeft een aantal voordelen (zie o.a. Robinson 1999; Robson 
2002). Allereerst zijn online focusgroepen een zeer effectieve methode om op een systematische 
manier kwalitatieve data te verzamelen; in focusgroepen kan tegelijkertijd gevraagd worden naar 
de meningen en ervaringen van meerdere respondenten. Daarnaast worden respondenten uitge-
daagd om op basis van de gedachten en opmerkingen van de andere aanwezigen te reflecteren op 
hun eigen inbreng. Dat was voor dit onderzoek zeer waardevol, omdat aan de deelnemers werd ge-
vraagd om te reflecteren op de rol die zijzelf en hun gesprekspartners vervullen in de warmtetransi-
tie, en of/hoe dat de voortgang van de warmtetransitie in de weg staat. Bijkomend voordeel is dat 
de groepsdynamiek helpt om te focussen op de meest belangrijke onderwerpen, en meteen duide-
lijk maakt of de respondenten soortgelijke of fundamenteel verschillende visies hebben op de pro-
bleemdefinitie en mogelijke oplossingsrichtingen.  
 
Online focusgroepen hebben ook nadelen. Zo kan maar een beperkt aantal vragen aan de deelne-
mers voorgelegd worden, kunnen tussen de deelnemers conflicten ontstaan, kunnen respondenten 
er aan twijfelen of hun inbreng wel vertrouwelijk wordt behandeld, en kan een digitale omgeving 
interactie tussen de deelnemers beperken (Robson 2002). Dat is grotendeels ondervangen door de 
gespreksleiding uit te besteden13 aan twee ervaren gespreksleiders14 die over goede motivatietech-
nieken beschikken én enige afstand hebben tot het gespreksonderwerp. Bijkomend voordeel is dat 
daardoor meer ruimte ontstaat om verduidelijking of verheldering te vragen op uitspraken die bin-
nen het actuele maatschappelijke debat als ‘bekend’ worden verondersteld, maar waarvan het 
waardevol is als de betekenis ervan wordt geëxpliciteerd. Bovendien zal een gespreksleider met 

 
 
 
11 Het NPLW is een interbestuurlijk programma, waar het ministerie van BZK en het ministerie van EZK 

eindverantwoordelijk voor zijn.  
12 Voor de volledigheid is de gehanteerde topiclijst, met de daarbij behorende hoofdvragen, opgenomen 

in Bijlage 2. 
13 De auteurs van dit rapport hadden wel de mogelijkheid om op de achtergrond mee te luisteren en via 
de gespreksleider aanvullende vragen te stellen. Daarnaast hebben zij na de eerste focusgroep feedback 
gegeven op de momenten waarop verder doorgevraagd had kunnen worden.  
14 Beiden werkzaam voor MARE Amsterdam.  



 

PBL | 16 
 

enige afstand tot de materie eerder doorvragen, waardoor de deelnemers geprikkeld worden om 
hun uitspraken te onderbouwen en te concretiseren (bijvoorbeeld door voorbeelden uit te werken).  

3.2 Gestructureerd analyseren en rapporteren 
Alle zes de focusgroepen zijn met toestemming van de deelnemers opgenomen en vervolgens 
woord voor woord door een extern bureau uitgeschreven, oftewel getranscribeerd. Deze transcrip-
ten vormden de basis voor een zogenoemde ‘directed qualitative content analysis’15 (zie o.a. Assarroudi 
et al. 2018; Kibiswa 2019). Dat is een gesystematiseerde onderzoeksprocedure voor het analyseren 
en interpreteren van de inhoud van kwalitatieve data, zoals uitgeschreven interviews en afbeeldin-
gen (Mayring 2000). Deze werkwijze wordt doorgaans gebruikt om een vooraf doordachte hypo-
these of bestaande theorie te testen of verder uit te breiden. Er wordt dus deductief, oftewel 
theorie-gestuurd, gewerkt. Een kwalitatieve deductieve analyse begint zodoende met een vooraf, 
op basis van de onderzoeksvragen en/of theorie uitwerkt codeboek (Elo & Kyngäs 2008; Hshie & 
Shannon 2005). De transcripten worden vervolgens doorgelezen om alle relevante fragmenten – 
dat kunnen zowel zinnen als alinea’s zijn – te voorzien van de codes die daar betrekking op hebben 
(Boyatzis 1998; Kibiswa 2019). Zodra alle transcripten gecodeerd zijn, kunnen alle fragmenten waar 
dezelfde code aan toegekend is met elkaar vergeleken worden, kunnen verbanden gelegd en geïn-
terpreteerd worden, en kunnen conclusies getrokken worden (Babbie, 2010; Kibiswa 2019).  

Coderen met een vooraf vastgesteld codeboek 
Het voor dit onderzoek gebruikte codeboek is grotendeels gebaseerd op de in het vorige hoofdstuk 
weergegeven literatuur over overheidssturing16 (zie Bijlage 3). De vier door de NSOB onderscheid-

den kwadranten vormden daarbij het uitgangspunt.17 Er is zodoende in Atlas.ti18 gecodeerd op het 
sturingsmodel, de doelbepaling, de rol van beleid, de rol van ambtenaren, de organisatie van de 
overheid, en de sturingsfilosofie (zie ook Tabel 1 in Hoofdstuk 2). Aangezien er verschillende rede-
nen kunnen zijn waarom een overheidsinstantie niet in staat of bereid is om een bepaalde over-
heidsrol te vervullen (zie Paragraaf 2.1), is daar in de codering extra aandacht aan besteed. 
Daarvoor is het gedragsmodel van Balm (2022) als uitgangspunt genomen. Omdat de uitspraken 
van onze respondenten betrekking kunnen hebben op verschillende perioden en actoren, is boven-
dien gecodeerd op de tijdsspanne waar het citaat betrekking op heeft (verleden, heden en toe-
komst), de bestuurslaag waarover het citaat gaat, relevante maatschappelijke ontwikkelingen, en 
de actoren die besproken worden. Tot slot is voor de volledigheid aangegeven welke organisatie 
aan het woord is, zodat daar in de analyse gemakkelijk op gefilterd kan worden.   
 
Op basis van dit codeboek zijn alle zes de transcripten door twee onderzoekers onafhankelijk van 
elkaar gecodeerd. Eén van deze twee onderzoekers heeft meegeluisterd naar de focusgroepen, de 

 
 
 
15 Deze analyse vond plaats in mei/juni 2023.  
16 De onderzoeksopzet en het daaruit voortvloeiende codeboek zijn getoetst in twee interviews met ex-

perts die in hun eigen wetenschappelijke onderzoeken veel met het door de NSOB ontwikkelde kwa-
drantenstelsel voor overheidssturing werken.  

17 In het codeboek zijn ook codes opgenomen om de rol van inwoners te duiden. In de analyse bleek de 
rol van inwoners echter minder belemmerend te zijn in de beleidspraktijk dan vooraf gedacht. Ze ko-
men daarom niet aan bod in de bevindingen (zie Bijlage 4 voor een onderbouwing).  

18 Atlas.ti is een computerprogramma voor het gestructureerd analyseren van teksten.   



 

 

andere niet. Zo kon uitgesloten worden dat de het coderingsproces beïnvloed werd door de tijdens 
deze gesprekken opgedane inzichten. Vervolgens zijn alle door deze twee onderzoekers geselec-
teerde fragmenten en de daaraan toegekende codes vergeleken, waarna onderlinge verschillen zijn 
bediscussieerd. Daarna zijn alle transcripten door het projectteam definitief gecodeerd. Dat heeft 
geleid tot een gelaagde codering; aan de verschillende (delen van) fragmenten zijn over het alge-
meen meerdere codes toegekend die elkaar al dan niet (gedeeltelijk) overlappen (zie Figuur 2). 
Door deze werkwijze is het risico op ‘confirmation bias’, oftewel het risico dat de onderzoeker te ge-
makkelijk wordt bevestigd in de op voorhand opgestelde hypothese(n), aanzienlijk verkleind.  

Figuur 2. Een voorbeeld van de codering in Atlas.ti 

 
N.B. De tekst aan de linkerzijde van de figuur betreft een feitelijk gebruikt transcript, en is onleesbaar gemaakt om de 
anonimiteit van de respondenten te borgen. 

Van eerste inzichten naar onderbouwde conclusies 
Toen alle focusgroepen gecodeerd waren, zijn overzichten gemaakt van alle tekstfragmenten waar 
dezelfde code aan is toegekend. Deze fragmenten zijn doorgelezen, zodat alvast wat inzicht ont-
stond in opmerkelijke uitspraken, overeenkomsten en verschillen. Vervolgens is gezocht naar ver-
banden tussen de verschillende codes. De onderzoeker gaat dan “deeper in that data are suggesting, 
including by building logical chain of evidences, contrasting/ comparing text passages with theory-based themes/ 
subthemes and between them at both manifest and latent content levels’ and offering explanations consistent 
with settings from which data were derived” (Kibiswa 2019, p. 2065). In de analyse van die tekstfragmen-
ten was zowel aandacht voor verschillen én overeenkomsten tussen de verschillende focusgroepen, 
als voor de onderlinge samenhang tussen de verschillende codes. Daarvoor is allereerst gebruikge-
maakt van kruistabellen waarin terug is te zien hoe de verschillende codes, en de daarbij behorende 
tekstfragmenten, verdeeld zijn over de verschillende focusgroepen (zie Figuur 3). Daarnaast zijn 
kruistabellen gedraaid, waarin twee codes met elkaar geconfronteerd worden. De onderzoeker 
krijgt dan een overzicht van alle tekstfragmenten waaraan beide codes zijn toegekend (zie Figuur 
4).  
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Figuur 3. Een voorbeeld van een Code-Document Analysis in Atlas.ti 

 
N.B. Deze figuur laat zien hoe vaak de code samenwerkende overheid is toegekend in de transcripten van de zes focus-
groepen. Deze aantallen zeggen op zichzelf nog niet zoveel; de onderliggende citaten zijn interessanter. Die komen in 
Atlas.ti in beeld zodra op één van de getallen wordt geklikt. Dat maakt het mogelijk om voor de verschillende focus-
groepen te beoordelen of hetzelfde of verschillend wordt geoordeeld over de samenwerkende overheid. 

Figuur 4. Een voorbeeld van een Code-occurrence Analysis in Atlas.ti 

 

N.B. Deze figuur laat zien hoe vaak de code samenwerkende overheid in de transcripten van de zes focusgroepen is ge-
koppeld aan citaten waarin de rol van gemeenten en de rol van het Rijk werd beschreven. Deze aantallen zeggen op 
zichzelf nog niet zoveel; de onderliggende citaten zijn interessanter. Die komen in Atlas.ti in beeld zodra op één van de 
getallen wordt geklikt. Dat maakt het mogelijk om bijvoorbeeld te beoordelen of de respondenten vinden dat gemeen-
ten en/of het Rijk in de praktijk opereren als samenwerkende overheid, of dat juist zouden moeten doen. 
 
De uitkomsten van dit analyseproces zijn terug te vinden in Hoofdstuk 4. Ze worden steeds geïllu-
streerd met citaten. Daarbij dient opgemerkt te worden dat enkele maanden na de focusgroepen, 
maar voor de afronding van de analyse, bleek dat één van de respondenten bij het PBL in dienst 
zou komen19. Alle drie de onderzoekers hebben onafhankelijk van elkaar het transcript van de fo-
cusgroep waar deze respondent aan heeft deelgenomen bestudeerd. Er bleek geen aanleiding om 
aan te nemen dat de respondent anders aan het gesprek heeft deelgenomen, of zijn eigen inbreng 
heeft bijgesteld, gegeven een mogelijke interesse in werken voor het PBL. Zowel de desbetreffende 
focusgroep als de door deze respondent ingebrachte inzichten zijn zodoende in de codering en ana-
lyse meegenomen. Wel is ervoor gekozen om zijn uitspraken in dit rapport niet te citeren, omdat hij 
niet langer werkzaam is voor de organisatie die hij vertegenwoordigde. De desbetreffende respon-
dent is daar in een persoonlijk gesprek over geïnformeerd.  

  

 
 
 
19 Het eerste sollicitatiegesprek vond zo’n twee weken na de focusgroep plaats. De respondent noch de 

onderzoekers wisten toen hij deelnam aan de focusgroep dus dat hij bij het PBL in dienst zou komen.  



 

 

4 Analyse van de beleidspraktijk 
Overheidsinstellingen kunnen de warmtetransitie op verschillende manieren (bij) sturen. Zij kunnen 
bijvoorbeeld voorzien in de benodigde randvoorwaarden, reageren op de behoefte van inwoners, 
en/of prestatieafspraken maken met belangrijke stakeholders. Zoals in Hoofdstuk 2 aangegeven, is 
in de warmtetransitie sinds het Klimaatakkoord gekozen voor de volgende rol- en taalverdeling: 
het Rijk creëert de randvoorwaarden, en gemeenten werken samen met lokale stakeholders om 
daadwerkelijk woningen en gebouwen van het aardgas los te koppelen. In dit hoofdstuk beschou-
wen we aan de hand van de door ons georganiseerde focusgroepen of het Rijk en gemeenten deze 
rollen inderdaad vervullen. Verder kijken we, gegeven het feit dat het behalen van de klimaatdoe-
len nog hoogst onzeker is, in hoeverre de gekozen sturingsstructuur faciliterend is voor de warmte-
transitie (Hammingh et al. 2022; Van der Molen et al. 2023; PBL et al. 2023). Tot slot staan we stil bij 
of dat volgens onze respondenten op te lossen is door een aanpassing in de gehanteerde sturings-
modellen.  

4.1 De rechtmatige en samenwerkende overheid  
De in het Klimaatakkoord beoogde verdeling van taken en bevoegdheden is in de praktijk duidelijk 
terug te zien. Volgens onze respondenten creëert het Rijk op dit moment vooral de randvoorwaar-
den waarbinnen de warmtetransitie in Nederland vorm moet krijgen. Eén van de rijksambtenaren 
stelt bijvoorbeeld: “Waar ik me mee bezig houd is om te proberen de randvoorwaarden te creëren, nou ja net is 
financieel gepasseerd, maar het helpt natuurlijk ook regulerend hè.” En een andere rijksambtenaar merkt 
op: “Wij proberen de gemeenten te ondersteunen, want de regie is in feite neergelegd bij de gemeente.” Ge-
meenten zoeken volgens onze respondenten op hun beurt vooral de samenwerking met lokale par-
tijen, zodat de woningen en gebouwen in hun buurten en wijken daadwerkelijk van het aardgas 
losgekoppeld kunnen worden. Eén van de gemeenteambtenaren stelt bijvoorbeeld: “Wij werken sa-
men met welzijnsorganisaties, met woningcorporaties, met eigenlijk iedereen die bij mensen achter de voordeur 
komt.” Ook met de bewoners zelf wordt nauw contact onderhouden; gemeenten hebben “echt een 
actieve rol in het betrekken dan wel begeleiden van bewoners in dit hele traject”, aldus één van de focus-
groep-deelnemers. In het vervolg van deze paragraaf lichten wij nader toe hoe het Rijk en gemeen-
ten volgens onze respondenten hun rechtmatige en samenwerkende overheidsrol invullen.  

Het Rijk: zorgdragen voor financiële en juridische randvoorwaarden  
In het kader van het creëren van de voor de warmtetransitie benodigde randvoorwaarden hebben 
rijksambtenaren volgens onze respondenten in eerste instantie hoofdzakelijk financieel-econo-
misch instrumentarium ontwikkeld. Daarmee wordt allereerst het voor eigenaren financieel aan-
trekkelijker maken van het verduurzamen van hun woningen en gebouwen bedoeld. Als voorbeeld 
van op eigenaren gericht instrumentarium werd onder andere de ‘Investeringssubsidie duurzame ener-
gie en energiebesparing’ (ISDE) genoemd. Via deze regeling kunnen inwoners subsidie krijgen voor de 
energiebesparende- en duurzame maatregelen die zij in hun woning of bedrijfspand treffen (RVO 
2023a). Denk daarbij aan de aanschaf van zonneboilers, (hybride) warmtepompen en isolatiemaat-
regelen. Ook de ‘Energie-investeringsaftrek’ (EIA) voor ondernemers kwam ter sprake. Via deze subsi-
die kunnen bedrijven die investeren in CO2-reductie, energiezuinige technieken en/of duurzame 
energie onder voorwaarden 45,5% van de kosten van hun investering aftrekken van hun fiscale 
winst (RVO 2023b).   
 



 

PBL | 20 
 

Het Rijk heeft niet alleen voor woning- en gebouweigenaren, maar ook voor gemeenten extra fi-
nanciële middelen beschikbaar gesteld. Zij hebben volgens onze respondenten onder andere bud-
get gekregen om hun organisatie klaar te maken voor de warmtetransitie, bijvoorbeeld door 
(tijdelijk) extra medewerkers aan te nemen.20 Eén van onze respondenten verwoordt dat als volgt: 
“Nou, wij krijgen jaarlijks op basis van een aantal criteria, […], in ons geval was dat vier miljoen voor dit jaar, als 
bijdrage om je team te gaan uitbreiden of je organisatie gewoon voor te bereiden op de klimaataanpak.” Daar-
naast kunnen gemeenten, bijvoorbeeld via het Programma Aardgasvrije Wijken (PAW), budget 
aanvragen om daadwerkelijk aan de slag te gaan met het aardgasvrij maken van de gebouwde om-
geving. Dat geld kan onder andere ingezet worden om de onrendabele top te financieren. De door 
het Rijk aan gemeenten beschikbaar gestelde budgetten, mogen gestapeld worden; “Er is alle gele-
genheid gegeven aan gemeenten om dingen te stapelen, dingen te combineren, al die regelingen die ik gemaakt 
heb zijn volledig vrij om middelen in te zetten”, aldus één van de door ons gesproken rijksambtenaren.  
 
Naast financieel instrumentarium heeft het Rijk verschillende wetten en regels in de maak die 
noodzakelijk zijn om met name gemeenten beter in staat te stellen om hun rol in de warmtetransi-
tie te vervullen. De ’Wet collectieve warmtevoorziening’ (Wcw) en de ‘Wet gemeentelijke instrumenten 
warmtetransitie’ (Wgiw) zijn hiervan de belangrijkste voorbeelden. De door ons gesproken rijks- en 
gemeenteambtenaren verwachten vooral veel van de Wgiw. In deze wet creëert het Rijk voor ge-
meenten namelijk nieuwe mogelijkheden om de transitie van aardgas naar duurzame warmtealter-
natieven lokaal vorm te geven. Denk daarbij aan de mogelijkheid om inwoners verdergaand dan nu 
te verplichten om hun woning(en) en/of gebouw(en) van het aardgas los te koppelen. Gemeenten 
krijgen onder bepaalde voorwaarden21 in deze wet namelijk de mogelijkheid om te bepalen dat de 
betrokken netbeheerder na een bepaalde datum geen aardgas meer naar een bepaalde wijk mag 
transporteren.22 Zo hoeft een aardgasnet niet langer in stand gehouden te worden voor enkele ge-
bruikers die niet van het aardgas losgekoppeld kunnen worden. Eén van de door ons gesproken ge-
meenteambtenaren zei daarover: 
 

“Nou, wij wachten met smart op de Wgiw. Dat betekent zeg maar het afsluitrecht. Als je het afsluitrecht 
kunt inzetten, dan kan je in een buurt, mits je een goed plan hebt, transparant nou, et cetera, kan je zeg-
gen: nou, over een jaar of acht tot tien draaien we hier de kraan dicht. En dat doet heel veel in de voor-
loop van collectieve oplossingen.” 

 
Hoewel sommige gemeenteambtenaren aangeven dat het erg lang duurt totdat het Rijk de Wcw en 
Wgiw implementeert, is de algemene inschatting van onze respondenten wel dat met de inwer-
kingtreding van deze wetten in de voor gemeenten belangrijkste benodigde randvoorwaarden is 
voorzien. Eén van de gemeenteambtenaren adviseert het Rijk dan ook het volgende: “Kijk, we hebben 
ontzettend veel geld, en […] zei het net ontzettend treffend, we hebben straks een Wcw en we hebben een Wgiw, en 
dan zou ik eigenlijk zeggen, punt. Ga even de focus op iets anders zetten en laat het spel gaan.” De rijksambte-
naren merken echter op dat het, om er zeker van te zijn dat alle randvoorwaarden aanwezig zijn, 

 
 
 
20 Om daar gebruik van te kunnen maken, is wel (goed) personeel nodig. Dat is op dit moment echter 

lang niet altijd het geval (zie Hoofdstuk 5).  
21 Er moet een redelijk en betaalbaar warmtealternatief beschikbaar zijn. Daarbij dient opgemerkt te 

worden dat woning- en gebouweigenaren uiteindelijk nog altijd zelf mogen bepalen op welk duurzaam 
warmtealternatief zij overstappen. Zij zijn dus niet verplicht om bijvoorbeeld mee te doen aan een col-
lectief warmtenet, maar kunnen ook voor een individuele oplossing kiezen.  

22 Gemeenten zijn niet verplicht om deze mogelijkheid te benutten.  



 

 

belangrijk is om in contact te blijven met gemeenten. Dat gebeurt volgens hen onder andere via het 
NPLW. De rijksambtenaren die voor dit programma werkzaam zijn, informeren gemeenteambtena-
ren bijvoorbeeld over de consequenties van nieuwe wet- en regelgeving. Daarnaast is het NPLW 
volgens één van onze respondenten “op dit moment druk met een beeld op te halen, dus waar staan ge-
meenten en wat hebben ze nodig. En idealiter volgt daar dan een plan uit wat dus die behoefte invult.” 

Gemeenten: samenwerken met bewoners en andere lokale partijen 
Gemeenten richten zich volgens onze respondenten momenteel hoofdzakelijk op het daadwerke-
lijk in beweging krijgen van eigenaren, zodat zij hun eigen woning(en) en/of gebouw(en) gaan ver-
duurzamen. Dat pakken niet alle gemeenten op dezelfde manier aan; sommige gemeenten zetten 
in op een collectieve óf individuele strategie, andere gemeenten op een combinatie van beiden. Eén 
van de door ons gesproken gemeenteambtenaren illustreert die afweging als volgt: “Ga je doelgroe-
pen benaderen, bijvoorbeeld corporaties, particuliere verhuurders, particuliere eigenaren en pak je dat als primaire 
insteek. […] Of ga je kijken naar een geografische insteek en dat is dan die wijkgerichte aanpak.” Los van welke 
route precies wordt gevolgd, zien de door ons gesproken gemeenteambtenaren het voornamelijk 
als hun taak om burgers en bedrijven te ondersteunen om bijvoorbeeld energie te besparen, zon-
nepanelen aan te schaffen, warmtepompen te (laten) installeren en/of hun woning al helemaal van 
het aardgas los te koppelen. “In […] is in ieder geval mijn taak als regisseur om in ieder geval, nou ja de piket-
paaltjes of het beleid of wat dan ook op dusdanige wijze vorm te geven dat inwoners van […] een beetje beginnen 
te snappen wat ze allemaal moeten gaan doen om aardgasvrij te zijn in 2050.”, aldus één van onze gespreks-
partners.  
 
In de praktijk komt de gemeentelijke ondersteuning vooral neer op het op eigen initiatief verstrek-
ken van informatie en advies aan inwoners. Dat gebeurt op verschillende manieren, bijvoorbeeld 
via lokale campagnes, bewonersbrieven, e-mails, keukentafelgesprekken, uitgebreide participatie-
trajecten, energiecoaches, energieloketten en wooncoaches. Eén van de door ons geïnterviewde 
gemeenteambtenaren stelt bijvoorbeeld: “Eigenlijk ook alles wat er maar is: wooncoaches, bouwadviseurs, 
financieel adviseurs, we gaan met bakfietsen de straten door, we hebben die FIXbrigade die bij huurders langs 
gaat om dingetjes te installeren, we hebben het energieloket.” Zo hopen gemeenten inwoners te stimuleren 
om zelf (alvast) met de warmtetransitie aan de slag te gaan. Daarbij dient opgemerkt te worden dat 
inwoners volgens onze respondenten doorgaans alleen willen verduurzamen als dat voor hen fi-
nancieel aantrekkelijk is; investeringen in energetische maatregelen moeten binnen afzienbare tijd 
terugverdiend kunnen worden. Zo lang (nog) niet duidelijk is of dat lukt, gaan gemeenteambtena-
ren liever nog niet met hun inwoners in gesprek; “Bij beide sporen lopen wij er denk ik vooral tegenaan dat 
we het moeilijk vinden om naar de inwoners toe te gaan omdat we geen helder sluitende [antwoorden op] vra-
gen hebben over de financiering”, aldus één van onze gesprekspartners.  
 
Gemeenten werken niet alleen samen met inwoners om de warmtetransitie te laten slagen. Inte-
gendeel, zij zoeken volgens onze respondenten ook actief samenwerking met andere stakeholders. 
Denk daarbij allereerst aan woningcorporaties en particuliere verhuurders. Nederland telt immers 
zo’n 2,3 miljoen corporatiewoningen en ruim 1,13 miljoen private huurwoningen (CBS 2023a). In 
dergelijke verbanden werken gemeenten niet alleen samen, maar vervullen zij ook geregeld een 
iets meer presterende overheidsrol. Gemeenten maken volgens onze respondenten dan namelijk 
onder andere prestatieafspraken die bijvoorbeeld in de woonvisie worden vastgelegd. Ook met 
netbeheerders en warmtebedrijven werken gemeenten tot op zekere hoogte prestatiegericht sa-
men. Als de gemeente bijvoorbeeld een wijk op een duurzaam warmtenet aan wil sluiten, moeten 
de leidingen wel geschikt zijn om het beoogde warmtealternatief te distribueren. Andersom zijn 
netbeheerders en warmtebedrijven ook afhankelijk van gemeenten; “Bijvoorbeeld met netcongestie, 
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eigenlijk hebben de netbeheerders de duidelijkheid van zo concreet mogelijke wijkuitvoeringsplannen nodig om 
daarop beslissingen te kunnen nemen en te investeren”, aldus één van onze respondenten.  

4.2 De presterende rol als ontbrekende schakel  
Hoewel de verdeling van taken en verantwoordelijkheden goed aansluit bij hetgeen in het Klimaat-
akkoord werd beoogd, blijkt het nog niet zo gemakkelijk om daadwerkelijk woningen en gebouwen 
van het aardgas los te koppelen. Hoewel de laatste KEV een voorzichtig positief beeld laat zien, 
worden de (tussen)doelen van 2030 en 2050 niet zonder meer gehaald (zie o.a. Hammingh et al. 
2022; Van der Molen et al. 2023; PBL et al. 2023). Volgens onze respondenten komt dat hoofdzake-
lijk doordat de investeringen die gedaan moeten worden om aardgasvrij te kunnen wonen en wer-
ken niet zo maar terugverdiend worden in een lagere energierekening. Er is met andere woorden 
dus niet altijd sprake van woonlastenneutraliteit (zie ook Schilder & Van der Staak 2020). Zo lang de 
gaskraan voorlopig nog niet dichtgedraaid wordt, besluiten veel woning- en gebouweigenaren vol-
gens onze respondenten dan ook om voorlopig even niets te doen.  

Minder vrijblijvendheid… 
Onze respondenten zijn eensgezind over wat ervoor nodig is om de warmtetransitie te versnellen. 
Inwoners moeten volgens hen te horen krijgen vanaf welke datum er in hun woning(en) en/of ge-
bouw(en) geen aardgas meer geleverd wordt, en per die datum een duurzaam warmtealternatief 
aangeboden krijgen. “Dus dat je inderdaad een datum prikt en zegt: ‘Beste mensen, we gaan een warmtenet 
nu aanleggen, iedereen kan zich melden bij ons, dan zorgen we voor een aansluiting, maar als je niet meedoet, 
dan is er over acht jaar geen aardgas meer, dan gaat de kraan dicht.’”, aldus één van onze respondenten. 
Een door een hogere overheid opgelegde verplichting voor gemeenten om in 2035 bijvoorbeeld mi-
nimaal 20 procent van de woningen en gebouwen van het aardgas losgekoppeld te hebben, in 
2040 minimaal 30 procent et cetera, zou volgens de door ons gesproken gemeenteambtenaren ook 
kunnen helpen. Hoewel onze gesprekspartners het erover eens zijn dat het belangrijk is om de 
warmtetransitie minder vrijblijvend te maken, formuleren zij zelf liever geen hardere resultaatver-
plichtingen en/of prestatieafspraken.  
 
De door ons gesproken gemeenteambtenaren geven aan dat hun wethouders de door het Rijk in de 
Wgiw opgenomen mogelijkheid om inwoners te verplichten om hun woningen en gebouwen van 
het aardgas los te koppelen (zie Paragraaf 4.1) niet (durven te) benutten. Wethouders zijn namelijk 
bang voor bedreigingen, een tegenvallende verkiezingsuitslag, of slepende juridische procedures: 
“Maar de politicus die dat besluit door de raad heen moet knallen een jaar voor de verkiezingen, vergeet het maar 
[…].”, aldus één van onze respondenten. Gemeenteambtenaren zien hier dan ook een belangrijke rol 
weggelegd voor het Rijk: “Nou, je maakt het gewoon iedereen makkelijker wanneer het van het Rijk moet.” 
Volgens de door ons gesproken rijksambtenaren zien ministers het op hun beurt nu niet zitten om 
juridisch bindende doelen aan gemeenten en/of woning- en gebouweigenaren op te leggen. 23  
“Mijn minister gaat niet mensen verplichten van het gas af te halen, dus die gaat die plicht ook niet doorduwen via 
gemeenten.”, aldus één van hen. Waar gemeenteambtenaren afwachtend naar het Rijk kijken, kijken 
rijksambtenaren op hun beurt afwachtend naar Europa: “Wij hopen natuurlijk dat Europa uiteindelijk met 
verplichtende maatregelen komt. […]”. De angst om (politiek) afgerekend te worden, heeft tot gevolg 

 
 
 
23 Op dit moment zou nog onduidelijk zijn welke aantallen haalbaar zijn. Daarnaast bestaat de angst dat 

het stellen van juridisch bindende doelen het zorgvuldige gemeentelijke proces kunnen doorkruisen.   



 

 

dat het nemen van verantwoordelijkheid – in de vorm van het stellen van juridisch bindende doelen 
naast het creëren van het benodigde instrumentarium – steeds verder omhoog wordt doorgescho-
ven.  

…een verantwoordelijkheid die niet belegd is in het Klimaatakkoord 
Gezien de in het Klimaatakkoord beschreven rol- en taakverdeling is het niet vreemd dat noch ge-
meente- noch rijksambtenaren voor zichzelf een rol zien weggelegd in het stellen van concretere, 
afdwingbare doelen. Een Rijksoverheid die opereert als ‘rechtmatige overheid’ borgt immers pri-
mair de randvoorwaarden waarbinnen andere partijen resultaat kunnen behalen. “In het beleid wor-
den de politieke doelen vertaald naar regels, procedures en de inzet van middelen” (Van der Steen et al. 2014b, 
p. 20). In het kader van de warmtetransitie betekent dit concreet dat de (inter)nationale politieke 
ambitie om CO2 te besparen, vertaald wordt naar regels, procedures en de inzet van middelen. Het 
is voor een rechtmatige overheid belangrijker dat dit proces zorgvuldig en goed doorlopen wordt, 
dan dat er daadwerkelijk resultaat wordt behaald24. Daarbij dient opgemerkt te worden dat het Rijk 
gemeenten via de ‘Crisis- en Herstelwet’ (Chw) onder bepaalde omstandigheden wel de mogelijkheid 
heeft gegeven om inwoners te verplichten om hun woningen en gebouwen van het aardgas los te 
koppelen. In de aankomende Wgiw wordt deze mogelijkheid nog verder uitgebreid (zie Paragraaf 
4.1).  
 
Voor gemeenten die, zoals in het Klimaatakkoord wordt beoogd, opereren als ‘samenwerkende 
overheid’ kan het vergaand verplichten van woning- en/of gebouweigenaren om hun vastgoed los 
te koppelen van het aardgas eveneens gevoelig liggen. Een overheid die op samenwerking stuurt, 
zal de te behalen resultaten namelijk het liefst “in interactie met belangrijke partners uit het maatschappe-
lijke middenveld en het bedrijfsleven” bepalen (Van der Steen et al. 2014b, p. 21; zie ook Christensen & 
Laegreid 2007 en Tabel 1). De belangrijkste stakeholders, waaronder gemeenteambtenaren, komen 
dan bijvoorbeeld samen tot de conclusie dat het waardevol is om sociale huurwoningen verder-
gaand te isoleren, en maken daar vervolgens ook samen een concreet plan van aanpak en nadere 
afspraken voor. Van het samen vaststellen van het te behalen resultaat is echter geen sprake meer 
als de gemeente volledig zelf bepaalt of, en zo ja welke, eigenaren gedwongen worden om hun wo-
ning(en) en/of gebouw(en) van het aardgas los te koppelen.25 Dat zou er in de praktijk toe kunnen 
leiden dat samenwerkingspartijen minder snel of zelfs helemaal niet meer bereid zijn om de ge-
meente tegemoet te komen op de onderdelen van de warmtetransitie waarbinnen hun inzet nood-
zakelijk is. Denk aan het tijdig geschikt maken van leidingen.  

4.3 Beter aansluitende rolopvattingen 
Als politici en bestuurders het écht belangrijk vinden dat alle woningen en gebouwen in Nederland 
in 2050 van het aardgas zijn losgekoppeld, zal ten minste één van de betrokken partijen over de 
angst om op ingezet beleid afgerekend te worden heen moeten stappen. Gezien de in Nederland 

 
 
 
24 Dit betekent niet dat de overheid helemaal geen doelen stelt, zoals een klimaat-neutrale gebouwde 

omgeving in 2050.  
25 In theorie zouden gemeenten dan wel nog steeds met andere partijen samen kunnen werken. Zij zou-

den dan bijvoorbeeld samen met stakeholders duurzame warmtealternatieven kunnen ontplooien. Er 
wordt dan alleen niet langer invulling gegeven aan álle kenmerken van samenwerkende overheidsstu-
ring.   
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gangbare rolverdeling tussen bestuurslagen ligt het voor de hand dat het Rijk een eerste stap zet. 
Dat kan bijvoorbeeld door per gemeente prestatieafspraken op te stellen, waarin wordt vastgelegd 
hoé (snel) woningen van het aardgas losgekoppeld moeten worden. In welke volgorde vervolgens 
aan de slag wordt gegaan, willen onze respondenten het liefst aan gemeenten en lokale stakehol-
ders zelf overlaten. Zo blijft de mogelijkheid voor lokaal maatwerk bestaan. Daarbij dient wel opge-
merkt te worden dat het voor het daadwerkelijk behalen van resultaat belangrijk is dat het Rijk in 
kan grijpen als lokale partijen er samen niet uitkomen. Zonder die doorzettingsmacht biedt het 
vooraf stellen van concrete resultaatverplichtingen immers geen garanties.  

Meer behoefte aan de presterende overheidsrol… 
Als de hierboven beschreven rol- en taakverdeling wordt doorgevoerd, verschuift de Rijksoverheid 
in het kwadrantenmodel van de NSOB een beetje naar boven; het Rijk wordt naast een rechtmatige 
overheid dan tot op zekere hoogte ook een wat meer ‘presterende overheid’. Gemeenten blijven 
hoofdzakelijk in het kwadrant van de samenwerkende overheid zitten, en krijgen daarnaast even-
eens een meer ‘presterende overheidsrol’ (zie Figuur 5). Deze alternatieve organisatie lijkt beter aan te 
sluiten bij de behoeften van de door ons gesproken rijks- en gemeenteambtenaren, omdat het zo-
wel het Rijk als gemeenten in staat stelt om zelf meer grip te houden op de daadwerkelijke realisa-
tie van de voor 2030 en 2050 gestelde (tussen)doelen. Gemeenten, en indien nodig ook het Rijk, 
zijn er dan immers verantwoordelijk voor dat er tijdig en voldoende passende duurzame warmteal-
ternatieven beschikbaar komen, zodat de levering van aardgas ook daadwerkelijk op de vastge-
stelde einddatum stopgezet kan worden. Een presterende overheid stuurt in de uitvoering immers 
intensief (bij) op het zelf sturen op de “doelgerichtheid en doelmatigheid van interventies” (Van der Steen 
et al. 2014b, p. 21).  

Figuur 5.  

 
Volgens onze respondenten is deze aanpak om verschillende redenen kansrijk. Allereerst is de stip 
op de horizon voor iedereen duidelijk, waardoor lokale partijen gedwongen worden om samen uit 
te onderhandelen in welke volgorde wijken en buurten van het aardgas losgekoppeld worden. De 
transitievisie warmte wordt daardoor minder vrijblijvend, en krijgt meer gewicht; “Ja, want dan zou je 
kunnen zeggen van: ja, weet je? Wij denken dat deze wijk zich daar het meest voor leent. Dus deze gaan we ge-
woon even vooruitschuiven.”, aldus één van de door ons gesproken gemeenteambtenaren. En als 



 

 

inwoners zich vervolgens tegen de gemeentelijke plannen verzetten, kan naar de door het Rijk op-
gelegde resultaatverplichting verwezen worden. Dat voorziet volgens onze respondenten in de be-
hoefte van inwoners aan duidelijkheid, én aan de behoefte van lokale politici en ambtenaren om te 
kunnen schuilen achter de brede rug van het Rijk. 26 Eén van onze respondenten trekt de parallel 
met de beoogde normering in de verkoop van auto’s: “Als je weet na 2035 mag je geen auto meer kopen 
met diesel of benzine, dat geeft nu al wel duidelijkheid weet je.” Een mogelijk nadeel van deze nieuwe rol-
verdeling is wel dat de gemeente nog meer dan nu al een “uitvoeringsorganisatie van het Rijk” wordt.   

…is op andere beleidsdossiers al gebruikelijk 
Deze manier van werken is niet nieuw, maar al binnen verschillende beleidsdossiers uitgerold. Eén 
van die dossiers is de woningbouw; “Het Rijk maakt afdwingbare prestatieafspraken met provincies, ge-
meenten, corporaties en marktpartijen over het opvoeren van het tempo, nieuwbouw en betaalbare woningen” 
(Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties 2022, p. 1). Daar wordt in de praktijk al-
lereerst vorm en inhoud aan gegeven door nationale doelen om te zetten in provinciale taakstellin-
gen. Die provinciale taakstellingen worden vervolgens uit onderhandeld in regionale woondeals en 
lokale prestatieafspraken. Zo wordt voor iedere regio niet alleen duidelijk hoeveel woningen er de 
komende tien jaar ieder jaar bijgebouwd moeten worden, maar ook welk type woningen, in welk 
segment en op welke locaties. Die afspraken zijn niet vrijblijvend; als lokale partijen er samen niet 
uitkomen, “kan het Rijk in het uiterste geval woningbouwlocaties afdwingen” (Ministerie van Binnenlandse 
Zaken en Koninkrijksrelaties 2023b, p. 1). Die bevoegdheid is vastgelegd in de ‘Wet inzake versterking 
regie volkshuisvesting’, die momenteel ter advies voorligt bij de Raad van State (Ministerie van Bin-
nenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties 2023c).  
 
Daarbij dient opgemerkt te worden dat de ervaring leert dat het een illusie is om te denken dat al-
leen het op papier aanscherpen en licht verschuiven van bevoegdheden in de praktijk een wereld 
van verschil maakt. De aan het begin van deze paragraaf beschreven verdeling van taken en be-
voegdheden werkt alleen als het Rijk en gemeenten ook daadwerkelijk (in staat zijn om) hun 
nieuwe verantwoordelijkheden (te) pakken. Dat is gemakkelijker gezegd dan gedaan. De afgelopen 
jaren is veelvuldig gebleken dat dat bevoegdheden lang niet altijd ingezet worden. Hoewel de mi-
nister van BZK bijvoorbeeld in de ‘Wet ruimtelijke ordening’ (Wro) al geruime tijd de juridische be-
voegdheid had om specifieke locaties voor woningbouw aan te wijzen, is daar in de praktijk de 
afgelopen jaren bijvoorbeeld nooit op teruggevallen (Hamers et al. 2021). Het opleggen van verder-
gaande verplichtingen aan inwoners en/of gemeente is dus weliswaar een stap in de goede richting, 
maar nadrukkelijk geen garantie voor een succesvolle warmtetransitie.   

  

 
 
 
26 Zo kan bijvoorbeeld voorkomen worden dat gemeenteambtenaren bedreigd worden door inwoners 

die hun woning(en) en/of gebouw(en) nog niet van het aardgas los willen koppelen.  
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5 Andere opties en obstakels 
De voortgang van de warmtetransitie staat momenteel onder druk, omdat noch het Rijk noch ge-
meenten mensen willen dwingen om hun woning van het aardgas los te koppelen. Gemeenteamb-
tenaren verwachten dat het Rijk daarmee aan de slag gaat, terwijl rijksambtenaren op hun beurt 
naar Europa kijken. Deze bestuurlijke dynamiek is niet uniek voor de warmtetransitie. Bartholo-
meus en Jansen komen bijvoorbeeld tot een vergelijkbare probleemanalyse voor de watertransitie. 
Zij stelden recent in het Financieel Dagblad (2023): “Om waterschaarste tegen te gaan is snel handelen 
noodzaak. Maar bestuurlijke routines zitten dat in de weg. Iedereen wacht op iedereen.” (p. 1). Wij zijn het met 
onze respondenten eens dat het aanbrengen van scherpte in de taken en bevoegdheden van het 
Rijk en gemeenten bij kan dragen aan helderdere resultaatverplichtingen en meer urgentie om wo-
ningen en gebouwen daadwerkelijk van het aardgas los te koppelen. Echter, het is ook mogelijk om 
daar in de praktijk op een andere manier sturing aan te geven. Bovendien dient rekening gehouden 
te worden met een aantal problemen die onvermijdelijk, hoe de overheid de warmtetransitie ook 
(bij) probeert te sturen, zullen ontstaan. In dit hoofdstuk gaan wij daar nader op in.         

5.1 Anders sturen op het behalen van resultaat  
De in het vorige hoofdstuk voorgestelde wijziging van verantwoordelijkheden en bevoegdheden 
bouwt voort op de in het Klimaatakkoord beoogde taak- en rolverdeling; in aanvulling op de in het 
Klimaatakkoord beschreven rechtmatige overheidsrol voor het Rijk en samenwerkende overheids-
rol voor gemeenten, wordt ingezet op iets meer prestatiesturing. Daar kan volgens onze respon-
denten invulling aan gegeven worden door hardere doelen te stellen die gemeenten vervolgens 
samen met lokale stakeholders uitvoeren. In de dagelijkse beleidspraktijk kan echter ook op andere 
manieren invulling gegeven worden aan de behoefte om meer in te zetten op prestatiesturing. In 
deze paragraaf worden twee mogelijke invullingen besproken. Daarmee willen wij nadrukkelijk niet 
suggereren dat deze governance-structuren beter werken dan het voorstel van onze respondenten. 
Wij willen alleen laten zien dat er ook alternatieven zijn die alvorens de rolverdeling tussen rijks- en 
gemeenteambtenaren wordt herzien overwogen kunnen worden.   
 

Gemeenten aan het roer van publieke voorzieningen… 
Om er zeker van te zijn dat de beoogde resultaten behaald worden, zouden alle gemeenten zelf 
warmte- en/of installatiebedrijven op kunnen richten die een duurzaam warmtenet gaan beheren 
en/of prijsvormend optreden. Zij zijn dan minder afhankelijk van hun samenwerkingspartners. Zo’n 
aanpassing van de governance-structuur werd door onze respondenten weliswaar niet ter sprake 
gebracht, maar is niet ondenkbaar. Integendeel, verschillende gemeenten zijn daar momenteel al 
mee bezig (Programma Aardgasvrije Wijken 2021). Ook door de minister voor Klimaat en Energie 
wordt hier al aan gewerkt. In oktober 2022 informeerde hij de Tweede Kamer over zijn besluit voor 
de marktordening van collectieve warmte: “Alles afwegende heb ik besloten om in het wetsvoorstel Wcw te 
bepalen dat gemeenten alleen warmtebedrijven voor een nieuw warmtekavel kunnen aanwijzen waarbij de infra-
structuur in handen is van een of meerdere publieke partijen of waarbij een of meerdere publieke partijen door een 
meerderheidsaandeel in het warmtebedrijf doorslaggevende zeggenschap hebben over de infrastructuur” (Minis-
terie van Economische Zaken en Klimaat 2022, p. 2). Hij vervolgt: “Een warmtebedrijf krijgt met de aan-
wijzing de exclusieve bevoegdheid – maar ook de wettelijke taak – een collectieve warmtevoorziening in een 
warmtekavel aan te leggen en te exploiteren als de gemeente hiertoe besluit.” (Ministerie van Economische 
Zaken en Klimaat 2022, p. 2).  



 

 

In het maatschappelijke debat worden verschillende redenen genoemd voor de realisatie van pu-
blieke warmtenetten. Van Poelgeest, voormalig voorzitter van de Klimaattafel voor de gebouwde 
omgeving, stelt bijvoorbeeld dat alleen de overheid huishoudens kan verplichten om hun wo-
ning(en) en/of gebouw(en) van het aardgas los te koppelen, waardoor zij ook het financiële risico 
dat niet genoeg huishoudens zich op een duurzaam warmtenet willen aansluiten kunnen wegne-
men (NOS 2022). Bijkomend voordeel is dat de overheid geen winst hoeft te maken, waardoor zij 
met een lagere prijs kan rekenen dan private bedrijven (NOS 2022). Daarbij dient wel opgemerkt te 
worden dat er ook weerstand is tegen de komst van publieke warmtenetten. Onder andere bij 
energiebedrijven hebben de besluiten van de minister recent tot onrust en onbegrip geleid. Ener-
gieleverancier Vattenfall gaf bijvoorbeeld aan de uitbreiding van bestaande warmtenetten voorlo-
pig stil te leggen, en te verwachten dat ook de aanleg van nieuwe netten vertraging op zal lopen 
(Trouw 2022). Warmtebedrijven zoals Eneco kwamen met een vergelijkbare reactie (Energeia  
2022). PWC (2022) merkt dan ook op dat het aannemelijk is dat “de private investeringen in uitbreiding 
en vernieuwing sterk terugvallen omdat aantrekkelijk perspectief ontbreekt” (p. 6).  

…of alle verantwoordelijkheid naar het Rijk 
In het door onze respondenten geschetste alternatief is een grote rol weggelegd voor gemeenten. 
Dat ligt voor de hand, aangezien de warmtetransitie grotendeels achter de voordeur plaatsvindt. 
Gemeenteambtenaren zijn doorgaans immers beter op de hoogte van lokale wensen, behoeften en 
verschillen, dan rijksambtenaren (Dignum et al. 2021; Van Schie et al. 2022). Het komt vandaag de 
dag dan ook geregeld voor dat gemeenteambtenaren bij inwoners langsgaan of informatiebijeen-
komsten organiseren, om inwoners te informeren en mogelijke individuele en/of collectieve warm-
tealternatieven te bespreken; “via een gebiedsaanpak, dus wijkenaanpak, maken we hele specifieke 
communicatie, participatietrajecten met bewoners”, aldus één van onze respondenten. Zo hopen zij inwo-
ners te bewegen om zelf alvast aan de slag te gaan met het aardgas-ready of zelfs al helemaal aard-
gasvrij maken van hun eigen woning. Daarbij merken onze respondenten wel op dat dergelijke 
intensieve participatietrajecten in de toekomst, naarmate er meer woningen tegelijkertijd van het 
aardgas losgekoppeld moeten worden, niet langer houdbaar zijn. Zij vinden de betrokkenheid van 
gemeenten op de langere termijn vooral belangrijk, omdat zij maatwerk kunnen borgen.  
 
Hoewel er veel voor te zeggen is om gemeenten intensief bij de warmtetransitie te betrekken, is dat 
niet onvermijdelijk. Het is in theorie evenwel denkbaar dat het Rijk in Nederland als enige over-
heid27 (bij)stuurt op het voor 2050 volledig aardgasvrij maken van de gebouwde omgeving. Het Rijk 
zou immers ook zelf verantwoordelijk gesteld kunnen worden voor het behalen van een harde re-
sultaatverplichting. Het Rijk zou bijvoorbeeld vergaand en indirect dwingend kunnen sturen via 
normering, belasting en subsidies, en gebouweigenaren op deze manier een prikkel geven om van 
het aardgas af te gaan. Zij zou ook met de resultaten uit de ‘Startanalyse aardgasvrije buurten’, al dan 
niet samen met stakeholders, zelf voor iedere buurt of wijk een passende keuze voor een duurzaam 
warmtealternatief kunnen maken. Vervolgens zou zij dat alternatief zelf uit kunnen rollen, bijvoor-
beeld door een installatiebedrijf over te nemen, of aan installateurs en warmtebedrijven de (presta-
tie)opdracht kunnen geven om het gekozen duurzame warmtealternatief verder uit te rollen. Deze 
werkwijze heeft als voordeel dat niet voor ieder warmtenet goedkeuring gevraagd hoeft te worden 
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aan de gemeenteraad, waardoor sneller knopen doorgehakt kunnen worden. Tegelijkertijd wordt 
het ook moeilijker om tegemoet te komen aan lokale wensen, behoeften en verschillen.  

5.2 Terugkerende uitdagingen 
Het gebrek aan prestatiesturing is niet het enige probleem dat de voortgang van de warmtetransi-
tie in de weg staat. Tijdens de focusgroepen noemden onze respondenten ook een aantal uitdagin-
gen die, los van de gekozen governance-structuur, volgens hen onvermijdelijk terug zullen komen. 
Allereerst werd opgemerkt dat subsidies die gericht zijn op individuele verduurzaming tot gevolg 
kunnen hebben dat collectieve oplossingen financieel onder druk komen te staan. Naarmate meer 
woningen via individuele warmtealternatieven verduurzaamd worden, kunnen de aansluitkosten 
voor een collectief warmtenet immers onder minder huishoudens verdeeld worden. Onze respon-
denten schetsen daarvoor op hoofdlijnen twee oplossingen. Rijksambtenaren verwachten vooral 
dat gemeenten inwoners beter informeren over hun toekomstplannen voor collectieve oplossin-
gen. Andersom verwachten gemeenteambtenaren dat het Rijk minder inzet op subsidies voor indi-
viduele warmteoplossingen. Eén van hen merkte op: “[…] een waaier aan subsidieregelingen, dat 
ondermijnt juist. […] Want nu is dat landelijk, snap ik, wordt er gestrooid met subsidieregelingen en allerlei dingen 
wat mensen individueel kunnen doen. Ondertussen wordt er juist van ons gevraagd om wijkgericht naar collec-
tieve oplossingen te gaan zoeken.” 
 
Daarnaast benadrukten onze respondenten dat de verplichting om woningen en gebouwen van het 
aardgas los te koppelen inwoners direct raakt in hun portemonnee. Allereerst moet er een flink be-
drag in één keer betaald worden. Sommige inwoners kunnen dat, voor anderen is dat een pro-
bleem. Dat zou in theorie opgelost kunnen worden door, al dan niet gebouwgebonden, renteloze 
leningen te verstrekken. Los van de vraag of inwoners daar gebruik van willen maken28, is dat vol-
gens onze respondenten niet voor iedereen een oplossing. De kans is volgens hen namelijk aanwe-
zig dat de investeringen zichzelf uiteindelijk niet terugverdienen; “Het wordt gewoon dus duurder. […] 
Maar voor nu noemen we het cost-plus en dan klinkt het allemaal gewoon eerlijk. Het wordt gewoon knetter 
duurder.”, aldus één van onze respondenten. Onze respondenten benadrukken dat het daarom be-
langrijk is om op voorhand alvast te bedenken hoé de kosten voor de warmtetransitie uiteindelijk 
verdeeld worden. Eén van hen stelt: “Uiteindelijk is het een verdelingsvraagstuk van: hoe gaan we dat nou 
precies met elkaar verdelen in Nederland? Is dat nou op basis van toevallig waar je woont in een gemeente of in 
een dorp of waar dan ook?” Het Rijk moet hier volgens hen zo snel mogelijk duidelijkheid over geven.    
 
Tot slot werd in de focusgroepen meermaals benadrukt dat een personeelstekort de warmtetransi-
tie in de weg kan staan. Dat probeert het Rijk op te lossen door extra budget beschikbaar te stellen 
voor het omscholen en aannemen van personeel. Daar zitten volgens onze respondenten wel twee 
haken en ogen aan. Allereerst zijn de desbetreffende regelingen vaak tijdelijk, waardoor niet gedu-
rende de gehele warmtetransitie extra personeel ingezet kan worden. Daarnaast is de arbeidsmarkt 
krap, waardoor het lastig is om nieuw personeel te werven. Als alle gemeenten en samenwerkings-
partners dan tegelijkertijd op zoek gaan naar nieuwe medewerkers, wordt de markt “overspoeld met 
vacatures”. Dat zou ik de praktijk mogelijk tot problemen kunnen leiden. 

 
 
 
28 Schilder en Van der Staak (2020) beschreven een aantal mogelijke belemmeringen.   



 

 

5.3 Tot slot 
Hoewel in de laatste Klimaat- en Energieverkenning (KEV) voorzichtig de vlag uit kon, is nog niet 
zeker dat de gebouwde omgeving in 2050 daadwerkelijk volledig aardgasvrij is. Deze doelstelling is 
weliswaar binnen bereik, maar wordt alleen behaald als álle omstandigheden meezitten én al het 
voorgenomen beleid ook daadwerkelijk (snel) tot uitvoering komt. Dat is in de praktijk echter ge-
makkelijker gezegd dan gedaan. Het lukt namelijk niet zonder meer altijd om al het voor de ge-
bouwde omgeving voorgenomen beleid daadwerkelijk succesvol te implementeren. Er is onder 
Rijks- en gemeenteambtenaren behoefte aan hardere afspraken voor het aardgasvrij maken van 
woningen. Die leggen zowel het Rijk als gemeenten eigenlijk liever niet op. Politici en bestuurders 
lijken bang voor de gevolgen van dergelijke beslissingen. Denk daarbij aan bedreigingen, maar ook 
aan tegenvallende verkiezingsuitslagen of langslepende juridische procedures. Daarnaast past 
dwang niet goed bij de huidige rol- en taakverdeling, waarin het Rijk als ‘rechtmatige overheid’ het ge-
reedschap klaarlegt voor de maatschappij en gemeenten als ‘samenwerkende overheid’ de verbinding 
zoeken met andere stakeholders. Een deel van het uitvoeringsrisico vloeit dus voort uit de gekozen 
governancestructuur. Als politici en bestuurders het belangrijk vinden dat alle woningen en gebou-
wen in Nederland in 2050 van het aardgas zijn losgekoppeld, zal die governancestructuur herzien 
moeten worden. Gezien de in Nederland gangbare rolverdeling tussen bestuurslagen ligt het voor 
de hand dat het Rijk daartoe de eerste stap zet. De aankomende kabinetsformatie geeft het Rijk 
bovendien het momentum om op korte termijn de interbestuurlijke rolverdeling te herzien. 
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Bijlage 1. Overzicht gemeenten naar 
kenmerken  
Tabel B1. 

Gemeentegrootte Aantal respondenten 
>= 250.000 2 
100.000-249.999 5 
0-99.999 9 

Indeling conform CBS (2023b). 

Tabel B2. 
Ervaring met de warmtetransitie Aantal respondenten 
Proeftuin aardgasvrije wijken 8 
Niet-proeftuin aardgasvrije wijken 8 

Indeling conform Rijksoverheid (2023). 

Tabel B3. 
Ligging Aantal respondenten 
Randstad 6 
Buiten de randstad 10 

Indeling conform Ritsema van Eck et al. (2006) inclusief het Groene Hart.   



 

 

Bijlage 2. Topiclijst 
Hoe sturen het Rijk en gemeenten momenteel  op de warmtetransitie? 

1. Wat moet u doen om het doel van een aardgasvrije woningvoorraad in 2050 te realiseren? 
2. Wat voor instrumenten gebruikt u daarvoor? 
3. Wat doen andere overheden zodat u het doel van een aardgasvrije woningvoorraad in 

2050 kan realiseren? 
4. Wat wordt van bewoners, particuliere verhuurders en corporaties verwacht? Zijn zij in staat 

om met uw beleid invulling te geven aan het doel van een aardgasvrije woningvoorraad in 
2050?  

Hoe zouden het Rijk en gemeenten in de toekomst beter kunnen sturen op de warmtetransitie? 
1. Wat zou u anders willen doen om het doel van een aardgasvrije woningvoorraad in 2050 te 

realiseren?  
2. Heeft u andere instrumenten nodig om efficiënter te werk te kunnen gaan? 
3. Wat heeft u als u efficiënter wil werken van andere overheden nodig anders dan wat er nu 

geboden wordt? 
4. Wat is nodig om bewoners, particuliere verhuurders en corporaties beter in staat te stellen 

met uw beleid invulling te geven aan het doel van een aardgasvrije woningvoorraad in 
2050?  

Invloed maatschappelijke ontwikkelingen: 
1. Recente ontwikkelingen (energieprijzen, oorlog Oekraïne) hebben invloed op de energie-

transitie. Helpt dit soort maatschappelijke ontwikkelingen u in het realiseren van een aard-
gasvrije woningvoorraad in 2050? 

2. (Hoe) zou u beter gebruik kunnen maken van toekomstige ontwikkelingen (energieprijzen, 
oorlog Oekraïne) in het realiseren van een aardgasvrije woningvoorraad in 2050? 
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Bijlage 3. Codeboek 
Tabel B4. 

Codegroep Sub-codes 
Tijdspanne Verleden 

Heden 
Toekomst 

Bestuurslaag aan het woord 
 
 

Ministerie van EZK 
Ministerie van BZK 
Gemeente 

Bestuurslaag waarover het citaat gaat Mondiaal 
Europa 
Het Rijk 
Provincies 
Gemeenten 
Waterschappen 

Type actor Politiek 
Bestuur 
Burger 
NGO 
Professionele instelling 

Sturingsmodel Rechtmatige overheid 
Presterende overheid 
Samenwerkende overheid 
Responsieve overheid 

Doelbepaling Politiek 
Politiek en bestuurders 
Politiek en samenleving 
Burgers en bedrijven 

Rol van beleid Randvoorwaarden vastleggen 
Prestatieafspraken maken 
Komen tot geaccepteerde handelingspraktijken 
Burgers en bedrijven ondersteunen 

Rol van ambtenaar Loyaal aan politici en bestuurders 
Prestatiegericht 
Omgevingsbewust 
Reactief 

Organisatie van de overheid Hiërarchisch 
Doelgericht 
Verbindend 
Responsief 

Sturingsfilosofie Bureaucratisch 
Presterend 
Polderend 
Ondersteunend 

Beleidsinstrumentarium Financieel-economisch 
Juridisch 
Communicatief 

Relatie met burgers en bedrijven Informeren 
Raadplegen 
Adviseren/ meepraten 



 

 

Meedoen 
Meebeslissen 

Capaciteiten van andere partijen 
(overheden, burgers en bedrijven) 

(niet) openstaan 
(niet) begrijpen 
(niet) willen 
(niet) kunnen 
(niet) doen 

De beleidscontext Recente positieve maatschappelijke ontwikkelingen 
Recente negatieve maatschappelijke ontwikkelingen 
Omgaan met onzekerheid 
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Bijlage 4. Niet benutte codes 
De ‘samenwerkende’ en ‘responsieve’ overheid zoeken in meer of mindere mate afstemming met in-
woners. Daar kan in de dagelijkse beleidspraktijk op verschillende manieren invulling aan gegeven 
worden. De participatieladder van Arnstein (1969) wordt doorgaans gebruikt om dat inzichtelijk te 
maken. Op deze ladder wordt de ruimte die inwoners van de overheid krijgen om invloed uit te oe-
fenen op het beleidsproces weergegeven; hoe hoger op de ladder, hoe meer burgers het beleid 
kunnen beïnvloeden. Deze ladder heeft acht treden: manipulation, therapy, informing, consulta-
tion, placation, partnership, delegated power en citizen control (Arnstein 1969). Daarbij dient opge-
merkt te worden dat inwoners volgens Arnstein (1969) op de eerste twee treden eigenlijk te weinig 
mogelijkheden hebben om invloed uit te oefenen op het beleidsproces. Mathijssen et al. (2021, p. 
68) hebben deze participatieladder van Arnstein (1969) met het oog op de warmtetransitie nog wat 
verder ingedikt. Zij laten de onderste twee treden buiten beschouwing, en maken een onderscheid 
in informeren, raadplegen, adviseren/meepraten, meebeslissen en meedoen (zie Figuur B1).  

Figuur B1. 

 
In het door ons opgestelde codeerschema (zie Bijlage 3) is gebruikgemaakt van de indeling van Ma-
thijssen et al. (2021). Daarvoor is gekozen, omdat overheden gaandeweg mogelijk steeds intensie-
ver met inwoners samen gaan werken (en dus naar rechts in het door de NSOB opgestelde 
kwadrantenstelsel zouden verschuiven). De samenwerking met burgers bleek in de analyse niet als 
dermate belangrijke belemmerende factor naar voren te komen dat dit thema in het rapport uitge-
werkt moet worden, zoals ook te zien is in de frequentie van het aantal toegekende codes (Figuur 
B2). Andere governance vraagstukken – waaronder de terughoudendheid om verdergaande juridi-
sche verplichtingen op te leggen – de warmtetransitie meer in de weg te staan. Dit zou het gevolg 
kunnen zijn van bijvoorbeeld de fase waarin de warmtetransitie zich momenteel bevindt, maar ook 
doordat de focus van het onderzoek vooral lag op de interbestuurlijke samenwerking tussen Rijk en 
gemeenten. 



 

 

Figuur B2. De codes adviseren, informeren, meebeslissen, meedoen en raadplegen in Atlas.ti 

 
N.B. Deze figuur laat zien hoe vaak de op de participatieladder gebaseerde codes in de transcripten van de zes focus-
groepen aan bod kwamen.  De door ons gesproken overheidsprofessionals vinden het vooral een taak van het Rijk en 
gemeenten om inwoners te informeren. Deze figuur laat niet zien wat zij daar precies onder verstaan. Om dat inzichtelijk 
te kunnen maken, moeten de citaten zelf beoordeeld worden.  
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