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gemeente Harlingen

Excellentie,
1. PROCEDURE

1) Bij brief van 18 april 2012 heeft de Commissie een klacht ontvangen betreffende
de vermeende verlening van staatssteun door de verkoop van openbaar eigendom
onder de marktprijs. De klaagster betwist een grondtransactie die in 2005
plaatsvond tussen de gemeente Harlingen (Nederland) en Ludinga Vastgoed BV,
een particuliere projectontwikkelaar. De transactie vond plaats in het kader van
een ruimere samenwerkingsovereenkomst die in 2004 tussen die twee partijen
werd gesloten. Voorts stelt de klaagster dat Ludinga Vastgoed BV bij die
samenwerkingsovereenkomst aanvullende financiéle voordelen zijn verleend,
waarmee indirecte staatssteun gemoeid zou zijn.

(2) Op 6 juli 2012 stuurde de Commissie de Nederlandse autoriteiten een niet-
vertrouwelijke versie van de klacht voor opmerkingen. Na een verlenging van de
antwoordtermijn antwoordde Nederland bij brief van 13 september 2012,

(3) Bij e-mail van 15 januari 2013 vroeg de klaagster om een stand van zaken en de
Commissie antwoordde per e-mail van dezelfde dag dat de zaak opgeschort was
in afwachting van de uitkomst van een nationale gerechtelijke procedure die door
de klaagster met betrekking tot dezelfde kwestie was ingesteld.
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Bij e-mail van 5 juni 2014 stuurde de klaagster de Commissie een afschrift van
het vonnis van de nationale rechtbank van 4 juni 2014, waarbij haar vordering
was afgewezen. De klaagster vroeg de Commissie om haar klacht nu verder te
onderzoeken.

Bij brieven en e-mails van 30 juni 2014, 29 juli 2014 en 8 oktober 2014 verstrekte
de klaagster nadere informatie.

De Commissie deelde de klaagster bij brief van 23 oktober 2014 mee dat de kern
van de klacht een kwestie leek te zijn die onder het Nederlandse privaatrecht viel,
die best door de nationale rechtbank zou worden beoordeeld.

De klaagster antwoordde bij brieven van 21 november 2014, 3 december 2014 en
26 januari 2015 en verstrekte nadere informatie. De Commissie beantwoordde die
brieven bij brief van 28 januari 2015. De klaagster antwoordde bij brief van 5
februari 2015, waarin zij haar eerdere informatie bevestigde en erop aandrong dat
de Commissie een besluit vaststelt over de vermeende staatssteunmaatregel.

GEDETAILLEERDE BESCHRIJVING VAN DE MAATREGEL

2.1. De betrokken partijen

De gemeente Harlingen (hierna "de gemeente” genoemd) is een
publiekrechtelijke rechtspersoon. Ze ligt in het noorden van Nederland in de
provincie Friesland.

De vermeende begunstigde is Ludinga Vastgoed BV (hierna "Ludinga"
genoemd), een onderneming met winstoogmerk die zich met projectontwikkeling
bezighoudt. Ludinga is verbonden aan Klaver Vastgoed BV en behoort tot een
groep ondernemingen van projectontwikkelaar Wopke Klaver.

De klaagster, de stichting Accolade (hierna "Accolade™ genoemd), is een non-
profit instelling, die als woningbouwcorporatie is toegelaten. Zij is wettelijk
verplicht haar maatschappelijk gebonden vermogen uitsluitend voor
volkshuisvesting in te zetten. De gemeente ligt binnen haar werkgebied. Accolade
Is de rechtsopvolger van Stichting Bouwcorporatie Heerenveen (hierna "Argin"
genoemd). Argin sloot in 2004 met Ludinga een koopovereenkomst met
betrekking tot vier percelen grond.

2.2. De A-B-grondtransactie

De betwiste maatregel betreft een grondtransactie gesloten tussen de gemeente en
Ludinga op 2 juni 2005 met betrekking tot vier percelen grond in het plangebied
"Harlingen-Ludinga” met een totale opperviakte van 25800 m? tegen een
verkoopprijs van 793 170 EUR (+ 19 % btw) (hierna "de A-B-grondtransactie™
of "de betwiste transactie" genoemd).

De totale verkoopprijs voor de vier percelen grond was dus 30,74 EUR per m?2
(zonder btw). De verkoopprijs was nader toegelicht in een document van GCM
Adviesbureau BV van 25 mei 2004, dat gehecht was aan de administratieve akte
van levering van 2 juni 2005, waarbij de overdracht van de grond officieel werd
gemaakt. De totale prijs is onderverdeeld in 18,45 EUR per m2 voor de grond,
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1,62 EUR per m2 voor de plankosten en 10,67 EUR per m2 voor een bijdrage
bovenwijks".

De grondtransactie vond plaats in het kader van een ruimere
samenwerkingsovereenkomst die de gemeente en Ludinga op 8 oktober 2004
hadden gesloten, waarnaar in de akte van 2 juni 2005 wordt verwezen.

De samenwerkingsovereenkomst had betrekking op een ontwikkelingsproject in
Harlingen, Nederland, van ongeveer 34 hectare, waarvan Ludinga ongeveer 9,5
hectare bezat en de gemeente de rest. De partijen kwamen in de
samenwerkingsovereenkomst overeen dat de gemeente Ludinga haar grond
binnen het bestemmingsplan met een totale oppervlakte van ongeveer 238 800 m?2
zou verkopen tegen een prijs van 3 811 754 EUR, te vermeerderen met 6 % rente
vanaf 1 januari 2002 tot de levering van de grond. De verkoopprijs moest ook
worden verhoogd met gemeentelijke plankosten van 385714 EUR en een
bijdrage bovenwijks van 2 541 169 EUR in totaal. Als die bijdrage bij de door
Ludinga aan de gemeente te betalen verkoopprijs wordt geteld, was de waarde
van de grond dus 23,27 EUR per m2.

De partijen kwamen in de samenwerkingsovereenkomst ook overeen dat de
grondontwikkeling, met inbegrip van de openbare gebieden, de verhuis van een
petanqueclub en de wijzigingen van de infrastructuur van de sportfaciliteiten, van
het ontwikkelingsproject door en voor rekening en risico van Ludinga zou komen.
Ludinga zou het recht verkrijgen door en voor eigen rekening en risico te
ontwikkelen en woningen te bouwen, overeenkomstig de
samenwerkingsovereenkomst en het betrokken bestemmingsplan.

Het bestemmingsplan Ludinga-Harlingen, dat op 30 juni 2004 door de gemeente
werd opgesteld en op 21 december 2004 door de Gedeputeerde Staten werd
goedgekeurd, voorzag in de bouw van ongeveer 400 wooneenheden. De eerste
fase van het project bestond uit twee plangebieden. Om te beginnen een
parkachtig gebied van ongeveer 16 hectare in het noordwesten, met een
sportveldengebied en een woongebied. De vier percelen grond zijn in dat
woongebied gelegen. Ten tweede een woongebied van ongeveer 25 hectare in het
midden van het plangebied. Het bestemmingsplan voorzag erin dat in een eerste
fase vanaf 2004 ongeveer 330 wooneenheden zouden worden gebouwd in het
tweede gebied. Het bestemmingsplan was gebaseerd op het woonplan Harlingen,
dat voorzag in een dichtheid van ongeveer 16 tot 20 wooneenheden per hectare,
wat een totaal van 400 wooneenheden zou opleveren.

De verkoopprijs en de voorwaarden in de samenwerkingsovereenkomst waren het
resultaat van onderhandelingen tussen de gemeente en Ludinga. Uit de door de
Nederlandse autoriteiten verstrekte informatie blijkt dat Ludinga in december
2001 met de gemeente contact opnam in verband met haar plannen voor het
ontwikkelingsproject. In een reeks vergaderingen® begin 2002 stemde Ludinga
ermee in de grond van de gemeente in het bestemmingsgebied te kopen voor
3811754 EUR, te vermeerderen met een rente van 6%. De
samenwerkingsovereenkomst voorzag ook in een bijdrage bovenwijks van
7,27 EUR per m? voor het totale bestemmingsgebied, waaronder voor de grond

Bijdrage aan de gemeente voor bovenwijkse voorzieningen.
Notulen van de vergaderingen van 16 januari 2002 (2001.04.v6), 24 januari 2002 (2001.04.v7), 11

maart 2002 en 21 maart 2002 (2001.04.v8).
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waarvan Ludinga al eigenaar was. De notulen van die vergaderingen waren aan
de samenwerkingsovereenkomst gehecht.

De gemeente organiseerde voor de sluiting van de verkoopovereenkomst met
Ludinga geen biedprocedure en evenmin liet zij de grond taxeren door een
onafhankelijke deskundige.

ARGUMENTEN VAN DE KLAAGSTER

In haar klacht van 2012 voerde Accolade aan dat de gemeente Ludinga in 2005
onrechtmatige staatssteun had verleend, omdat de verkoopprijs van 793 170 EUR
(zonder btw) voor de vier percelen grond onder de marktwaarde lag.

In dit verband voert de klaagster om te beginnen aan dat de gemeente voér de
transactie geen open en onvoorwaardelijke biedprocedure organiseerde noch de
grond door één of meer onafhankelijke taxateurs liet waarderen. Zij voert aan dat
dit overeenkomstig de mededeling van de Commissie betreffende de verkoop van
gronden en gebouwen door openbare instanties® impliceert dat de transactie aan
de Commissie had moeten worden aangemeld, wat de gemeente niet heeft
gedaan.

Ten tweede verstrekte de klaagster informatie waaruit blijkt dat Ludinga een half
uur nadat zij van de vier betrokken percelen grond eigenaar was geworden (de A-
B-grondtransactie), die percelen aan Argin, de rechtsvoorganger van Accolade,
verkocht (de B-C-grondtransactie) tegen een aanzienlijk hogere prijs dan die
waartegen zij de grond van de gemeente had gekocht. Volgens Accolade is dit
bewijs dat de A-B-grondtransactie niet markconform was.

In dit verband legde de klaagster uit dat Ludinga op 2 februari 2004, d.w.z. acht
maanden voor de ondertekening van de samenwerkingsovereenkomst, met Argin
een overeenkomst sloot over de verkoop van de vier bouwpercelen in de
bestemmingszone Ludinga-Harlingen. Die overeenkomst werd op 6 juli 2004
gevolgd door een aanvullende overeenkomst tussen Ludinga en Argin. In die
overeenkomsten kwamen Ludinga en Argin overeen dat Argin op de vier
bouwpercelen 301 appartementen zou bouwen en dat Ludinga de helft van de
eigendomsrechten van de vier percelen grond aan Argin zou verkopen tegen een
prijs van 3822500 EUR (+ 19% btw), te vermeerderen met rente
(250 098,84 EUR). Daarnaast kwamen de partijen overeen dat de onverdeelde
helft van de eigendomsrechten van Ludinga in een later stadium in verschillende
fasen aan Argin zou worden overgedragen, eveneens tegen de prijs van
3822 500 EUR.

De totale verkoopprijs die door Argin aan Ludinga voor de vier percelen grond
moest worden betaald, werd dus vastgesteld op 7 645 000 EUR (+ 19 % btw). De
verkoopprijs werd vastgesteld met als uitgangspunt dat er op die vier percelen
grond 301 appartementen konden worden gebouwd. De waarde van de grond
onder elk van de appartementen werd vastgesteld op 25400 EUR (301 x
25 400 EUR = 7 645 400 EUR), op basis van een door een architect opgestelde
volumestudie voor 301 appartementen.

Mededeling van de Commissie betreffende staatssteunelementen bij de verkoop van gronden en

gebouwen door openbare instanties, PB C 2069 van 10.7.1997, blz. 3.
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Ten derde voerde de klaagster aan dat de transactie niet tegen marktwaarde
plaatsvond door te verwijzen naar een taxatieverslag voor de Ludinga Harlingen-
site van 25 juli 2011, dat op verzoek van Accolade door een onafhankelijke
deskundige van Fakton BV is opgesteld. In het verslag van Fakton BV werden
niet specifiek de vier betrokken percelen grond gewaardeerd, maar wel de totale
grond van het project Ludinga-Harlingen, die op 8 oktober 2004 door de
gemeente aan Ludinga werd verkocht. In dit verband werd in het verslag van
Fakton BV de verkoopprijs die Ludinga aan de gemeente betaalde, berekend op
18,45 EUR per m? (op basis van de in de samenwerkingsovereenkomst bedongen
verkaopprijs, vermeerderd met 6 % rente per jaar vanaf 1 januari 2002 tot 1 juni
20047).

De conclusie van het verslag van Fakton BV luidde dat op basis van de
residuelewaardemethode en op basis van openbare documenten de waarde van de
(totale grond) van ongeveer 33,5 hectare op de referentiedatum van 1 januari
2004 24,31 EUR per m? bedroeg, wat dus ongeveer 6 EUR per m2 hoger is dan de
vermeende 18,45 EUR per m? die door Ludinga is betaald. De conclusie van het
verslag van Fakton BV luidde dat de waarde van de grond die door de gemeente
aan Ludinga was verkocht, 5 790 000 EUR bedroeg, wat 1,5 miljoen EUR hoger
zou zijn dan de betaalde prijs.

Voorts concludeerde Fakton BV in haar aanvullende verslag van 25 juli 2011°,
waarvoor Argin opdracht had gegeven, dat de gemeente Ludinga niet alleen de
grond onder de marktwaarde had verkocht, maar door het stelsel van rechten en
plichten in de samenwerkingsovereenkomst aanvullende financiéle voordelen had
verleend, die met indirecte steun zouden gelijkstaan. De indirecte steun werd
geraamd op een totaal bedrag van 14,2 miljoen EUR.

In dit verband voerde Fakton BV aan dat de risico’s voor Ludinga beperkt waren,
omdat de grond pas zou worden overgedragen en de verkoopprijs derhalve pas
verschuldigd zou zijn wanneer Ludinga de grond had doorverkocht, en dat
Ludinga zou profiteren van mogelijke stijgingen van de waarde van de grond en
van de eventuele mogelijkheid meer woningen te realiseren dan op het ogenblik
van de samenwerkingsovereenkomst was gepland.

DOOR NEDERLAND AANGEVOERDE ARGUMENTEN

De Nederlandse autoriteiten betwisten in wezen dat met het project staatssteun
gemoeid is. In dit verband voeren zij aan de A-B-grondtransactie het
handelsverkeer tussen de lidstaten niet ongunstig kon beinvloeden. Voorts stellen
de Nederlandse autoriteiten zich op het standpunt dat de A-B-grondtransactie
voor de vier percelen grond tussen de gemeente en Ludinga tegen marktwaarde
plaatsvond en dus dat Ludinga geen voordeel in de zin van artikel 107, lid 1, van
het Verdrag betreffende de werking van de Europese Unie (hierna "het VWEU"
genoemd) werd verleend.

De Nederlandse autoriteiten legden om te beginnen uit hoe de verkoopprijs die
door de gemeente en Ludinga voor de vier percelen grond werd bedongen, werd
berekend. Daarvoor verwezen zij naar de totale verkoopprijs die in de
samenwerkingsovereenkomst voor de totale grond is bedongen. Die prijs werd

Zoals berekend in de nota van GCM Adviesbureau BV van 25 mei 2004.

Stelsel van rechten en plichten gewaardeerd.
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door Ludinga als de eerlijke marktprijs begin 2002 beschouwd. De Nederlandse
autoriteiten legden verder uit dat de marktprijs voor de vier percelen grond
overeenstemde met de prijs per m2 die in de samenwerkingsovereenkomst was
bedongen, d.w.z. 18,45 EUR per m? (waarde op 1 januari 2002 + 6 % rente per
jaar). De gemeentelijke plankosten en de bijdrage bovenwijks moesten nog bij die
prijs worden gevoegd.

In de procedure voor de Rechtbank hebben Ludinga en de gemeente verwezen
naar een taxatierapport van Renkema & Flapper van 20 februari 2012°, waarvoor
Ludinga opdracht had gegeven, met voorbeelden van transacties in dezelfde regio
en uit dezelfde periode, waaruit zou blijken dat de waarde van het totale
ontwikkelingsgebied in januari 2002 3 250 000 EUR bedroeg of 13,61 EUR per
m2. Volgens dat rapport was 18,45 EUR per m2 meer dan marktconform.

Ten tweede voerden de Nederlandse autoriteiten aan dat uit het taxatieverslag van
Tauw’ blijkt dat de waarde van de grond in 2004 op basis van de
residuelewaardemethode slechts 14,04 EUR per m? was en dat de verkoopprijs in
de samenwerkingsovereenkomst van 18,45EUR per m? dus boven de
marktwaarde lag.

NATIONALE GERECHTELIJKE PROCEDURE

Accolade deelde de Commissie in haar klacht mee dat zij bij dagvaarding van
24 december 2010 ook een formele procedure tegen Ludinga had ingesteld bij de
nationale rechtbank. In de procedure voor de nationale rechtbank voerde
Accolade aan dat omdat met de A-B-grondtransactie onrechtmatige
onverenigbare steun was gemoeid, de daarop volgende B-C-grondtransactie® op
grond van het Nederlandse privaatrecht nietig moest worden verklaard.

De Rechtbank Noord-Nederland verklaarde in haar vonnis van 4 juni 2014 de
transactie tussen Ludinga en Accolade geldig naar Nederlands recht. De nationale
rechtbank achtte het niet nodig te onderzoeken of met de grondtransactie tussen
de gemeente en Ludinga onrechtmatige staatssteun was gemoeid®, omdat zij
concludeerde dat zelfs als daarmee onrechtmatige steun was gemoeid, een
nietigverklaring in beginsel alleen zou slaan op de bedongen verkoopprijs in de
A-B-grondtransactie en niet op de geldigheid van de B-C-grondtransactie.

Accolade heeft inmiddels hoger beroep ingesteld tegen dit vonnis van de
nationale rechtbank.

BEOORDELING VAN DE MAATREGEL

Artikel 107, lid 1, VWEU bepaalt het volgende: "Steunmaatregelen van de staten
of in welke vorm ook met staatsmiddelen bekostigd, die de mededinging door
begunstiging van bepaalde ondernemingen of bepaalde producties vervalsen of

Taxatierapport van agrarische makelaardij Renkema & Flapper 238 212 m2 grond, 1° fase plan
Ludinga-Harlingen van 20 februari 2012.

Tauw, second opinion grondwaarde plan Ludinga van 20 februari 2012, waarvoor Ludinga
opdracht heeft gegeven.

Zie punt 21.

Vonnis Rechtbank Noord-Nederland Afdeling Privaatrecht Leeuwarden van 4 juni 2014, in

zaaknummer C/17/110054/HA ZA 11-75, ECLI:NL:RBNNE:2014:2790.
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dreigen te vervalsen, zijn onverenigbaar met de interne markt, voor zover deze
steun het handelsverkeer tussen de lidstaten ongunstig beinvloedt".

Om te kunnen vaststellen of een maatregel staatssteun inhoudt in de zin van die
bepaling, moet derhalve cumulatief aan alle volgende voorwaarden zijn voldaan:
(i) de maatregel moet worden verleend door de Staat of met staatsmiddelen
worden bekostigd; (ii) de maatregel moet een economisch voordeel verlenen aan
de begunstigde onderneming; (iii) de maatregel moet selectief zijn, d.w.z.
bepaalde ondernemingen of producties begunstigen; (iv) de maatregel moet de
mededinging vervalsen of dreigen te vervalsen en het handelsverkeer tussen de
lidstaten ongunstig kunnen beinvioeden.

De Commissie zal om te beginnen onderzoeken of de betwiste transactie Ludinga
een voordeel verleent, zoals door artikel 107, lid 1, VWEU wordt vereist.

Volgens vaste rechtspraak™® kan de verkoop door de overheid van grond of
gebouwen aan een onderneming of particulier die een economische activiteit
uitoefent staatssteun vormen, met name wanneer deze verkoop niet marktconform
is, dat wil zeggen wanneer de prijs niet overeenkomt met de prijs die een
particuliere investeerder in normale mededingingsomstandigheden waarschijnlijk
had vastgesteld.

De Commissie stelt in dit verband vast dat grondtransacties in beginsel moeten
worden beoordeeld overeenkomstig de mededeling van de Commissie betreffende
staatssteunelementen bij de verkoop van gronden en gebouwen door openbare
instanties’* (hierna "de mededeling betreffende de verkoop van gronden"
genoemd), die een aantal richtsnoeren voor de lidstaten bevat om te waarborgen
dat de verkoop van grond en gebouwen door openbare instanties geen staatssteun
behelst.

In de mededeling worden twee methoden beschreven om staatssteun bij dergelijke
transacties uit te sluiten: ten eerste een verkoop van gronden en gebouwen via een
open en onvoorwaardelijke biedprocedure die voldoende openbaar is gemaakt,
vergelijkbaar met een veiling, waarbij het beste of enige bod wordt aanvaard, en
ten tweede een voorafgaand taxatieverslag van een onafhankelijke deskundige.
Die twee methoden moeten garanderen dat de prijs waarvoor grond door een
openbare instantie wordt verkocht zo veel mogelijk de marktwaarde van deze
grond weerspiegelt en aldus in overeenstemming is met het beginsel van de
marktdeelnemer in een markteconomie, om te voorkomen dat de verkoop de
koper van de grond een economisch voordeel oplevert. Er kan echter niet worden
uitgesloten dat in dergelijke gevallen andere waarderingsmethoden worden
toegepast, zolang wordt gegarandeerd dat de daadwerkelijk door de koper
betaalde prijs de marktwaarde van die grond zo nauwkeurig mogelijk benadert™.

In deze zaak is er geen open en onvoorwaardelijke biedprocedure georganiseerd
en is er evenmin een voorafgaand taxatieverslag van een onafhankelijke
deskundige met het oog op de betwiste verkoop voorhanden. De marktwaarde van

10

11
12

Zaak C-239/09 Seydaland Vereinigte Agrarbetriebe ECLI:EU:C:2010:778, punt 34, en zaak C-
290/07 P Commissie/Scott ECLI:EU:C:2010:480, punt 68; zaak T-244/08 Konsum Nord
ekonomisk férening/Commissie ECLI:EU:T:2011:732, punt 61.
PB L 209 van 10.7.1997, blz. 3.
Zaak C-239/09 Seydaland Vereinigte Agrarbetriebe & Co. KG/BVVG Bodenverwertungs- und -
verwaltungs GmbH ECLI:EU:C:2010:778, punt 39.
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de percelen grond moet bijgevolg uit de andere beschikbare informatie worden
afgeleid. In dit verband zal de Commissie om te beginnen de taxatieverslagen van
deskundigen achteraf in overweging nemen, en ten tweede de aanzienlijk hogere
prijs die Arqin blijkbaar bereid was te betalen voor de vier percelen grond.

6.1. Taxatieverslagen van deskundigen achteraf

(42) In deze zaak stelt de Commissie vast dat twee deskundigen achteraf een taxatie
hebben verricht. Beide deskundigen hebben niet specifiek de waarde getaxeerd
van de vier percelen grond die het voorwerp waren van de grondtransactie van 2
juni 2005, maar hebben eerder de prijs per m2 gewaardeerd van de totale grond
binnen het ontwikkelingsproject dat de gemeente op 8 oktober 2004 aan Ludinga
had verkocht. Geen van de deskundigen heeft aangevoerd dat de vier percelen
grond een specifiek hogere waarde hadden dan de andere percelen grond binnen
het betrokken ontwikkelingsproject. De Commissie neemt dit dus als
uitgangspunt.

(43) De conclusie van het eerste taxatieverslag van een deskundige, het verslag van
Fakton BV van 25 juli 2011, waarvoor Argin opdracht had gegeven, luidde dat de
marktwaarde van de grond in het betrokken ontwikkelingsproject dat de gemeente
aan Ludinga had verkocht, op de referentiedatum 1 januari 2004 ongeveer
24 EUR per m2 bedroeg. In het deskundigenverslag werd uitgegaan van de
premisse dat de door de gemeente en Ludinga in de samenwerkingsovereenkomst
bedongen prijs 18,45 EUR per m2 bedroeg, waardoor de conclusie luidde dat de
marktwaarde ongeveer 30 % hoger was dan de door de gemeente en Ludinga
bedongen verkoopprijs.

(44) De conclusie van het tweede deskundigenverslag, het verslag van Tauw van 20
februari 2012, waarvoor Ludinga opdracht had gegeven en waarbij de gemeente
zich aansloot, luidde dat de betrokken grond op de referentiedatum van 1 januari
2004 een waarde had van ongeveer 14,04 EUR per m2. Ook in dat verslag werd
ervan uitgegaan dat de door de gemeente en Ludinga in de verkoopovereenkomst
bedongen verkoopprijs 18,45 EUR per m2 was, waardoor de conclusie luidde dat
de door de gemeente en Ludinga bedongen verkoopprijs in feite 22 % boven de
marktwaarde lag.

(45) Beide deskundigenverslagen achteraf  zijn gebaseerd op de
residuelewaardemethode, dat wil zeggen dat de deskundigen de waarde van de
grond berekenen door alle andere kostencomponenten van de geplande
verkoopprijs van de verkoopbare gebouwen af te trekken. De Commissie stelt
vast dat de residuelewaardemethode in Nederland een algemeen gangbare
taxatiemethode is.

(46) De Commissie stelt vast dat beide deskundigen elkaars vaststellingen betwisten
en met name van mening zijn dat de transacties waarnaar het verslag betrekking
wordt verwezen, niet vergelijkbaar zijn met de transactie tussen de gemeente en
Ludinga. Tauw heeft met name in dit verband aangevoerd dat in het verslag van
Fakton BV (i) bepaalde kosten zoals planschade (983 178 EUR) waren
weggelaten, (ii) het bouwrijp maken van de grond was ondergewaardeerd
(149992 EUR), en (iii) de bovenwijkse kosten waren ondergewaardeerd
(267 500 EUR). Als de door Fakton BV gebruikte methode wordt omgezet en de
weggelaten bedragen in aanmerking worden genomen, zou het resultaat een
waarde van 20,41 EUR per m2 zijn. Op haar beurt heeft Fakton BV aangevoerd
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(47)

(48)

(49)

(50)

(51)

dat in het verslag van Tauw gebreken zijn, omdat daarin rekening werd gehouden
met juridisch niet-bindende toezeggingen zoals planschade en sommige
onderdelen van de bovenwijkse kosten. VVolgens Fakton is er dus geen aanleiding
om haar advies te herzien.

Omdat de taxaties achteraf meer dan zeven jaar na de transacties zijn verricht en
andersluidende conclusies hebben, stelt de Commissie vast dat in deze zaak
moeilijk kan worden vastgesteld wat de precieze marktwaarde was van de
plaatselijke grondtransactie die in 2004 tussen de gemeente en Ludinga werd
overeengekomen. Rekening houdend met beide taxatieverslagen van deskundigen
acht de Commissie het echter aannemelijk dat de marktwaarde van de grond
binnen de bandbreedte van 14-24 EUR per m2 viel. In dit verband stelt de
Commissie vast dat de werkelijke prijs die Ludinga voor de vier percelen grond
betaalde in feite hoger was dan 18,45 EUR per m? die voor de grond alleen was
betaald, en rekening houdend met planningkosten en supplementen tot 30,74 EUR
per m? beliep (zie punt (11) hierboven). Die waarde ligt boven de twee waarden
die in de taxatieverslagen van deskundigen achteraf zijn berekend. De Commissie
concludeert derhalve dat op basis van de taxatieverslagen van deskundigen niet
kan worden vastgesteld dat de door Ludinga aan de gemeente betaalde
verkoopprijs voor de betrokken gronden onder de marktwaarde lag.

6.2. De hogere aankoopprijs die door Argin betaald is

Met betrekking tot het argument dat de aanzienlijk hogere aankoopprijs die Argin
bereid was te betalen voor de vier percelen grond in de B-C-grondtransactie, het
bewijs zou zijn dat de A-B-grondtransactie tussen de gemeente en Ludinga onder
de marktwaarde plaatsvond, stelt de Commissie het volgende vast.

Om te beginnen moet de A-B-grondtransactie worden gezien in het kader van de
ruimere samenwerkingsovereenkomst die op 8 oktober 2004 tussen de gemeente
en Ludinga was gesloten en die betrekking had op een veel grotere oppervlakte
dan de vier percelen grond waarop de B-C-grondtransactie betrekking had. De
samenwerkingsovereenkomst was gesloten tegen de achtergrond van het
bestemmingsplan van 30 juni 2004, dat in december 2004 was goedgekeurd en
dat voor het volledige ontwikkelingsproject in de bouw van in totaal 400
wooneenheden voorzag, waarvan in een eerste fase 330 wooneenheden zouden
worden gebouwd.

Beide partijen hadden op grond van de samenwerkingsovereenkomst bepaalde
rechten en plichten. Terwijl de gemeente haar grond aan Ludinga moest verkopen
tegen de bedongen verkoopprijs, moest Ludinga door en voor eigen rekening en
risico zorgen voor de exploitatie van de grond. In dit verband moest Ludinga ook
de belangrijkste toegangsweg aanleggen en sommige sportvelden en
sportinfrastructuur verplaatsen.

In de B-C-grondtransactie zijn geen soortgelijke verplichtingen opgenomen. De
Commissie acht de B-C-grondtransactie dan ook niet volledig vergelijkbaar met
de A-B-grondtransactie, en dus geen geschikte maatstaf om de marktprijs voor de



(52)

(53)

(54)

(55)

A-B-grondtransactie te bepalen, ook al ging zij om enkele van dezelfde percelen
grond en vond de overdracht op dezelfde dag plaats™.

Ten tweede blijkt uit de documenten die de Commissie heeft onderzocht™, dat
Argin een specifieke interesse had voor de vier percelen grond waarop de B-C-
grondtransactie betrekking had, omdat die vlakbij zorgfaciliteiten gelegen waren
en Argin in haar hoedanigheid van sociale huisvestingsmaatschappij interesse had
voor de combinatie zorg en woningen. De verkoopprijs die voor de B-C-
grondtransactie werd bedongen, was door Argin vastgesteld op grond van de
veronderstelling dat zij op die vier percelen grond 301 appartementen kon
bouwen. Op basis van die veronderstelling knoopte Argin directe
onderhandelingen met Ludinga aan, in plaats van bij de gemeente een bod uit te
brengen, en stelde zij zelf op basis van een residuelewaardemethode een prijs
voor die zij bereid was voor die vier percelen grond te betalen.

Het is echter onduidelijk op basis waarvan Argin geloofde dat zij op de vier
percelen grond 301 appartementen kon bouwen, wat vermoedelijk een hogere
waardering per m? voor de betrokken grond zou rechtvaardigen. Dit blijkt niet uit
de samenwerkingsovereenkomst noch uit het bestemmingsplan. De 330
wooneenheden waarvan in het bestemmingsplan melding werd gemaakt,
bevonden zich in een ander gebied van het grotere ontwikkelingsproject waarop
de A-B-grondtransactie betrekking had. De vier percelen grond waarop de B-C-
grondtransactie betrekking had, lagen daarentegen in het parkachtig deel van het
grotere  ontwikkelingsproject, ~waar op het ogenblik van de
samenwerkingsovereenkomst blijkbaar geen bouw van appartementen was
gepland. In het woonplan Harlingen, dat op het ogenblik van de twee
grondtransacties van toepassing was, werd uitgegaan van een premisse van een
dichtheid van ongeveer 16 tot 20 wooneenheden per hectare, wat in totaal 400
wooneenheden in het grotere ontwikkelingsproject zou opleveren en, ten hoogste,
niet meer dan 50 wooneenheden op de vier percelen grond waarop de B-C-
grondtransactie betrekking had.

Daarenboven had Argin volgens een intern verslag van Accolade (Stand van
zaken Ludinga, Deventer 9 juni 2005) vo6or de ondertekening van de
verkoopovereenkomst blijkbaar geen taxatieverslag van een deskundige had
gevraagd en waren er geen garanties dat de 301 appartementen daadwerkelijk
zouden kunnen worden gebouwd. In de overeenkomsten tussen Ludinga en Argin
werd opgemerkt dat Argin zelf de onderhandelingen over het ontwikkelingsplan
voor die gebieden met de gemeente moest aanknopen. Het blijkt echter niet dat
Argin stappen heeft ondernomen, hetzij véor of na de sluiting van de B-C-
grondtransactie, om hetzij het bestemmingsplan te doen wijzigen, zodat op de vier
betrokken percelen grond 301 appartementen konden worden gebouwd, hetzij om
de nodige vergunningen te verkrijgen om met de bouw te starten.

Ten slotte blijkt noch uit de samenwerkingsovereenkomst noch uit het
bestemmingsplan dat de vier percelen grond waarop de B-C-grondtransactie

13
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Zaak T-244/08 Konsum Nord/Commissie EU:T:2011:732, waarin is verklaard dat een concreet
bod dat op hetzelfde ogenblik door een concurrent wordt uitgebracht, een indicator kan zijn voor
de marktwaarde van grond, omdat dit weergeeft hoeveel de markt op het ogenblik van de verkoop
bereid is te betalen voor de grond. Een dergelijk bod kan enkel een betrouwbare indicator zijn
voor de marktwaarde van een grond indien het geloofwaardig, bindend en vergelijkbaar is met het
bod dat wordt aanvaard, rekening houdend met de specifieke context van de transactie in kwestie.

Stand van zaken Ludinga (Deventer 9 juni 2005).
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(56)

(57)

(58)

(59)

(60)

(61)

betrekking heeft, om een andere reden een hogere waarde zou moeten worden
toegekend dan andere gebieden binnen het bestemmingsplan.

Ten derde stelt de Commissie vast dat de klaagster zelf zich niet op het standpunt
lijkt te stellen dat de marktwaarde van de A-B-grondtransactie gelijk was aan de
prijs m® waarmee Argin in de B-C-grondtransactie had ingestemd. In de eerste
plaats baseert de klaagster zelf zich in haar berekening van de steun uitsluitend op
het taxatieverslag achteraf van Fakton BV, niet op de prijs per m? van de B-C-
grondtransactie. Voorts heeft de klaagster zonder succes voor de nationale
rechtbanken aangevoerd dat de B-C-grondtransactie had plaatsgevonden ten
gevolge van verkeerde voorstelling of fraude, wat blijkt uit het verschil in prijs
tussen de A-B-grondtransactie en de B-C-grondtransactie™®. Dit argument lijkt
inconsistent met het argument dat de B-C-grondtransactie representatief is voor
de marktprijs voor het volledige ontwikkelingsproject. De Commissie concludeert
dus dat de klaagster zelf evenmin van mening is dat de door Argin betaalde prijs
van 306 EUR per m2 voor de vier percelen grond in het kader van de B-C-
grondtransactie, een afspiegeling is van de marktwaarde van de grond van het
grotere ontwikkelingsproject waarop de A-B-grondtransactie betrekking heeft.

De Commissie concludeert dus dat de verkoopprijs die Argin bereid was te
betalen voor de vier percelen grond in de B-C-grondtransactie, niet als ijkpunt
kan worden gebruikt om de marktwaarde van de betrokken grond te bepalen.

Met betrekking tot de indirecte voordelen waarvan sprake in het verslag van
Fakton BV stelt de Commissie vast dat die slechts in algemene termen worden
voorgesteld. In wezen voert Fakton BV aan dat de risico's voor Ludinga in het
ontwikkelingsproject beperkt zijn, dat Ludinga zou kunnen profiteren van een
mogelijke stijging van de waarde van de grond en dat zij zou kunnen profiteren
als uiteindelijk meer wooneenheden zouden worden gebouwd dan op het ogenblik
van de samenwerkingsovereenkomst was gepland.

De Commissie is van oordeel dat geen van die argumenten tot de vaststelling van
een voordeel ten gevolge van de A-B-grondtransactie leidt, zoals door artikel 107,
lid 1, VWEU wordt vereist. In de samenwerkingsovereenkomst is inderdaad
bepaald dat de betaling voor de grond pas verschuldigd is wanneer Ludinga de
grond heeft doorverkocht, maar ook dat Ludinga rente betaalt voor de uitgestelde
betaling. Er is niet aangetoond dat die rente niet marktconform zou zijn.

Het feit dat een ontwikkelaar het recht wverkrijgt om het volledige
ontwikkelingsgebied te ontwikkelen, terwijl hij voordien die rechten slechts voor
een deel van het gebied had, is inherent aan een verkoop. Door de verkoop van de
grond droeg de gemeente dit recht over, wat in de prijs wordt weerspiegeld.

Het feit dat een ontwikkelaar in 2011 een verder contingent van 177 woningen
binnen de ontwikkelingszone zou anticiperen, heeft niets te maken met een
grondtransactie die in 2004 plaatsvond en in een contingent van 400 woningen
voorzag.
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Arrest van 29 maart 2011 van het Gerechtshof Leeuwarden, Ludinga/Accolade,

ECLI:NL:GHLEE:2011:1389, punt 10.
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(62) Omdat niet is aangetoond dat de maatregel Ludinga een voordeel verleende,
hoeven de andere voorwaarden van artikel 107, lid 1, VWEU niet te worden
onderzocht.
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CONCLUSIE

De Commissie heeft in het licht van bovenstaande beoordeling besloten dat de maatregel
geen steun vormt.

Als delen van deze brief overeenkomstig de mededeling van de Commissie over
geheimhouding onder de geheimhoudingsplicht vallen en niet mogen worden
bekendgemaakt, wordt u verzocht dit uiterlijk vijftien werkdagen na kennisgeving van
deze brief te melden aan de Commissie. Als de Commissie binnen die termijn geen met
redenen omkleed verzoek ontvangt, gaat zij ervan uit dat Nederland instemt met de
integrale publicatie van deze brief. Als bepaalde informatie volgens Nederland onder de
geheimhoudingsplicht moet vallen, gelieve dan de betrokken delen aan te geven en voor
elk deel te motiveren waarom om niet-openbaarmaking wordt verzocht.

Gelieve uw verzoek overeenkomstig artikel 3, lid 4, van Verordening (EG) nr. 794/2004
van de Commissie elektronisch naar het volgende adres te sturen:

Europese Commissie
Directoraat-generaal Concurrentie
Griffie Staatssteun

B-1049 Brussel

Faxnr.: (32-2) 296 12 42

Met bijzondere hoogachting,

Voor de Commissie

Margrethe VESTAGER
Lid van de Commissie

Voor de secretaris-generaal

Jordi AYET PUIGARNAU
Directeur van de Griffie

EUROPESE COMMISSIE

VOOR GELIJKLUIDEND AFSCHRIFT
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