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staatssteun – Supermarkt in Meerssen 
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1. PROCEDURE 

(1) Op 22 september 2016 heeft Dijkstra Supermarkt BV een formele klacht 

ingediend betreffende de toekenning van potentieel onrechtmatige staatssteun aan 

Wonen Meerssen en/of Bemog Projectontwikkeling en Jan Linders Supermarkten 

voor de realisatie en het gebruik van een nieuw supermarktgebouw met 

bijbehorende parkeervoorzieningen, na de overdracht van staatsmiddelen van de 

gemeente Meerssen aan Wonen Meerssen.  

(2) Op 12 oktober 2016 heeft de Commissie de klacht aan de Nederlandse 

autoriteiten doorgezonden. Op 20 maart 2017 en 21 december 2017 heeft zij 

aanvullende vragen gesteld. De Nederlandse autoriteiten hebben op, 

respectievelijk, 24 november 2016, 16 juni 2017 en 7 maart 2018 geantwoord. Zij 

hebben daarbij opmerkingen ingediend en informatie en bewijsstukken verstrekt.  

(3) Op 23 februari 2017 heeft klager aanvullende opmerkingen over de mogelijke 

steunmaatregelen ingediend. In reactie op een brief van de diensten van de 

Commissie van 6 april 2017 met een voorlopige beoordeling en een tweede brief 

van de diensten van de Commissie van 2 oktober 2017 met een voorlopige 

beoordeling heeft klager op, respectievelijk, 4 mei 2017 en 27 oktober 2017 

verdere opmerkingen en documenten ingediend. Op 19 maart 2018 heeft klager 

nogmaals opmerkingen ingediend. 
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2. BESCHRIJVING VAN DE MOGELIJKE STEUNMAATREGELEN 

2.1. De begunstigden van de mogelijke steunmaatregelen 

(4) Jan Linders Supermarkten (hierna "Jan Linders" genoemd) is een 

supermarktketen met een vestiging in Bunde, in de gemeente Meerssen. De keten 

is ook op diverse andere plaatsen in Nederland actief en telt onder meer een aantal 

filialen in de grensstreek met België en Duitsland.  

(5) Wonen Meerssen is een Nederlandse woningcorporatie met de rechtsvorm van 

een stichting. Wonen Meerssen is een toegelaten instelling volkshuisvesting op 

grond van de Nederlandse Woningwet. 

(6) Bemog Projectontwikkeling (hierna "Bemog" genoemd) is een particuliere 

vastgoedontwikkelaar die in geheel Nederland actief is.  

2.2. De klager 

(7) Dijkstra Supermarkt BV (hierna "klager" genoemd) is een supermarkt met een 

vestiging in Bunde, die ook onder de handelsnaam Albert Heijn Dijkstra 

activiteiten ontplooit en een concurrent van de begunstigde is.  

2.3. De mogelijke steunmaatregelen 

(8) Bij de mogelijke steunmaatregelen draait het om de vraag of er op het niveau van 

Wonen Meerssen, Bemog of andere particuliere investeerders sprake is van 

staatssteun bij de realisatie van een supermarktgebouw met bijbehorende 

parkeervoorzieningen, en of er op het niveau van Jan Linders sprake is van 

staatssteun bij het gebruik van de infrastructuur en de bijbehorende 

parkeervoorzieningen. De klacht is ingediend in het kader van de bijdrage van 

1 125 000 EUR van de gemeente Meerssen en van een subsidie van 978 158 EUR 

van de provincie Limburg. De Commissie tekent aan dat klager, in zijn klacht van 

22 september 2016, niet vond dat met de bijdrage van 1 125 000 EUR van de 

gemeente Meersen potentieel staatssteun gemoeid was, maar zich toespitste op de 

subsidie van 978 158 EUR van de provincie Limburg. Volgens klager is de 

projectsubsidie van 978 158 EUR die de provincie Limburg aan de gemeente 

Meerssen heeft toegekend voor de herinrichting van het centrumgebied van 

Bunde, onrechtmatige staatssteun voor de bouw van een supermarkt met 

parkeergelegenheid ten gunste van Wonen Meerssen en/of Bemog als 

ontwikkelaars en Jan Linders als gebruiker.  

(9) De subsidie van 978 158 EUR is door de provincie Limburg aan de gemeente 

Meerssen verleend voor het project "Centrumplan Bunde" (hierna "het project" 

genoemd) op grond van het Provinciaal Beleidskader "Investeringsbudget 

Stedelijke Vernieuwing (ISV)"
1
 en de "Algemene Subsidieverordening 2004"

2
. 

Doel van het project is het behoud en de versterking van de leefbaarheid van 

Bunde door de creatie van een vitaal centrumgebied waar winkels, 

                                                 
1
  Provinciaal Beleidskader Investeringsbudget Stedelijke Vernieuwing periode 2010-2014 (ISV 3), 

Maastricht, 28 juli 2010. 

2
  Algemene subsidieverordening 2004, Provinciaal Blad van Limburg 2011/2. 
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zorgvoorzieningen en woongelegenheden zijn samengebracht. Bunde is een dorp 

dat deel uitmaakt van de gemeente Meerssen. Samen met de hoofdkern Meerssen 

vormt het een stedelijke omgeving ten noorden van Maastricht. 

(10) De subsidie van (maximaal) 978 158 EUR is op 22 november 2011 verleend en 

stemt overeen met 50 % van het financieringstekort voor de grondexploitatie 

zoals deze door de gemeente Meerssen is gepresenteerd. Als gevolg van de 

toekenning van de subsidie moet de gemeente Meerssen het project afronden in 

overeenstemming met de subsidieaanvraag. Het uiteindelijke subsidiebedrag zal 

pas worden vastgesteld op basis van een (goedkeurende) controleverklaring van 

een onafhankelijke accountant. Krachtens het provinciale subsidiebesluit van 

22 november 2011 is de gemeente verantwoordelijk voor het naleven van de 

staatssteunregels. Bij een provinciebesluit van 9 februari 2015 heeft de provincie 

Limburg een termijnverlenging voor het project toegestaan tot 1 april 2019.  

(11) De te realiseren fysieke indicatoren (resultaatverplichtingen)
3
 van het project zijn: 

herinrichting in 2010 van het St. Agnesplein (4 000 m²), bouw van een 

zorgcentrum (660 m²), bouw van een supermarkt (1 250 m²), bouw van 20 

appartementen (18 sociale huurappartementen en 2 vrijesectorappartementen), 

aanleg van 85 parkeerplaatsen op een nieuw parkeerterrein en verdere 

infrastructurele aanpassingen aan het St. Agnesplein en de Pletsstraat. De totale 

kosten van het project bedragen 5 024 874 EUR. De totale opbrengsten van het 

project worden op 1 563 539 EUR geraamd. Het projecttekort van 

3 461 335 EUR wordt gefinancierd door de gemeente Meerssen (1 125 000 EUR), 

Wonen Meerssen (1 358 177 EUR) en de door de provincie verleende subsidie 

(978 158 EUR). 

(12) Klager beweert dat de subsidie van de provincie Limburg onder meer wordt 

aangewend om een supermarkt met bijbehorend parkeerterrein te bouwen. De 

parkeerplaatsen zouden vooral Jan Linders ten goede komen en Jan Linders zou 

in een gesubsidieerd gebouw zijn gevestigd. Klager betoogt dat in de 

ontwikkelingsovereenkomst tussen de gemeente en Wonen Meerssen is bepaald 

dat de door de provincie Limburg aan de gemeente toegekende subsidie moet 

worden doorbetaald aan Wonen Meerssen. De subsidie zou bijgevolg een 

selectief voordeel verlenen aan Wonen Meerssen en/of Bemog voor de bouw van 

de supermarkt en de parkeerinfrastructuur en aan Jan Linders voor het gebruik 

van de supermarkt met bijbehorend parkeerterrein. Klager voert aan dat hij zijn 

gebouw en parkeerplaatsen zelf moet bekostigen zonder dat hij daarvoor enige 

subsidie ontvangt. 

(13) Volgens klager wordt het handelsverkeer tussen de lidstaten door de subsidie 

ongunstig beïnvloed omdat Jan Linders een supermarktketen is met een groot 

aantal filialen in de grensstreek met België en Duitsland (bijvoorbeeld in 

Kerkrade, Ittervoort, Maastricht en Stein). Andere supermarkten in Nederland, 

België en Duitsland moeten derhalve met die vestigingen van Jan Linders 

concurreren. 

(14) Klager concludeert daarom dat de maatregel onverenigbare staatssteun in de zin 

van artikel 107, lid 1, VWEU is. 

                                                 
3
  Zoals goedgekeurd door de provincie bij brief van 19 oktober 2016. 
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3. STANDPUNT VAN DE KLAGER EN VAN NEDERLAND 

3.1. Argumenten van de klager 

 De provinciale subsidie wordt niet alleen gebruikt voor diensten van algemeen 

economisch belang (DAEB) 

(15) Klager is de mening toegedaan dat de subsidie van de provincie ten dele bedoeld 

is voor de bouw van de supermarkt aangezien deze in het provinciebesluit van 

22 november 2011 uitdrukkelijk wordt vermeld als een van de 

resultaatindicatoren. De subsidie is immers verleend voor de afronding van het 

"Centrumplan Bunde", dat ook in de ontwikkeling van een supermarkt en 

parkeerplaatsen voorziet. Het is voor het totaalpakket dat de provincie een 

subsidie aan de gemeente Meerssen heeft toegekend. 

(16) Daarnaast wijst klager erop dat in het besluit van 22 november 2011 niet specifiek 

is vermeld dat de te realiseren appartementen sociale appartementen moeten zijn. 

(17) Daar de provinciale subsidie volgens klager althans gedeeltelijk voor niet-DAEB-

activiteiten kan worden aangewend, kan deze mogelijke staatssteun volgens hem 

niet van aanmelding zijn vrijgesteld. Het valt niet te controleren of de provinciale 

subsidie in de praktijk alleen voor de financiering van DAEB-activiteiten wordt 

gebruikt. Daarom moet deze subsidie dan ook als aan te melden staatssteun 

worden beschouwd. Zonder de provinciale subsidie zou het project op zich niet 

levensvatbaar zijn. 

 Parkeerplaatsen voor de supermarkt 

(18) Klager beweert dat de parkeerplaatsen niet als algemene infrastructuur kunnen 

worden beschouwd aangezien zij duidelijk bedoeld zijn voor de supermarkt. 

Volgens het ontwerpbestemmingsplan zal de supermarkt ongeveer 60 % van de 

parkeerplaatsen gebruiken en zijn de parkeerplaatsen pal voor de ingang van het 

supermarktgebouw gelegen. Zonder de parkeervraag van de supermarkt zou het 

aantal parkeerplaatsen veel kleiner zijn geweest. De parkeervraag van de nieuwe 

supermarkt zou met staatsmiddelen worden bekostigd. De parkeerplaats maakt 

geen deel uit van de huurovereenkomst op grond waarvan Jan Linders van het 

supermarktgebouw kan gebruikmaken. Jan Linders betaalt niet voor de 

parkeergelegenheid. 

 Marktconforme huurprijs voor de supermarkt 

(19) Klager stelt dat er in de markt geen plaats is voor een tweede supermarkt in 

Bunde. Hij baseert zich daarvoor op de conclusies van een studie van E'til
4
. De 

realisatie van een supermarktgebouw met bijbehorende parkeervoorzieningen zou 

bijgevolg op zich nooit winstgevend kunnen zijn zonder overheidssubsidies.  

(20) Ook al zou de door Jan Linders betaalde prijs per m² marktconform zijn, dan nog 

is deze volgens klager niet vergelijkbaar omdat concurrenten, en in casu klager, 

niet alleen kosten moeten maken voor het gebouw maar ook voor de 

                                                 
4
  Is er ruimte voor een extra supermarket in Bunde? Een kritische blik op bestaande rapporten van 

BRO, prof. dr. J. D. P. Kasper, Maastricht, 23 februari 2017. 
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parkeervoorziening, die in het geval van Jan Linders met staatsmiddelen zou zijn 

bekostigd. Volgens de overeenkomst tussen Albert Heijn en de gemeente 

Meerssen komen de aanleg- en exploitatiekosten van de parkeerplaats van klager 

immers voor rekening van Albert Heijn. Daar Wonen Meerssen en/of Bemog 

volgens klager niet de volledige investeringskosten voor de parkeerplaats/het 

supermarktgebouw hoefden te dragen, kunnen zij ook een lagere huurprijs vragen 

aan de eindgebruiker, Jan Linders. 

3.2. Argumenten van Nederland  

(21) In reactie op de beweringen van klager betogen de Nederlandse autoriteiten dat de 

maatregel geen staatssteun is in de zin van artikel 107, lid 1, VWEU wat de 

realisatie en het gebruik van het supermarktgebouw en de bijbehorende 

parkeervoorzieningen betreft. De Nederlandse autoriteiten hebben de opzet van 

het project nader toegelicht en argumenten aangevoerd waarom er geen sprake is 

van staatssteun ten gunste van Jan Linders, Wonen Meerssen of Bemog voor de 

bouw van de supermarkt met parkeergelegenheid.  

 Opzet van het investeringsproject 

(22) De Nederlandse autoriteiten hebben uitgelegd dat het projectplan een lange 

geschiedenis heeft die in 1999 is begonnen met de formulering van een 

beleidsvisie voor het centrumgebied van Bunde. In overleg met Wonen Meerssen 

heeft de gemeente in 2005 de uitgangspunten bepaald voor de stedelijke 

ontwikkeling van het centrumgebied van Bunde. Deze voorzagen onder meer in 

het behoud van de aanwezigheid van twee supermarkten in de kern van Bunde 

(Schuitema/Albert Heijn en Super De Boer waren op dat moment de twee 

aanwezige supermarkten). Nog in 2005 heeft de gemeente besloten om één van de 

supermarkten te verplaatsen naar het St. Agnesplein in verband met een 

verkeersonveilige ligging. Er werd een akkoord bereikt tussen de gemeente, 

Wonen Meerssen en Schuitema (die naar het St. Agnesplein zou verhuizen). Toen 

de beide supermarkten onder dezelfde groep kwamen te vallen, is één van de 

supermarkten (Super De Boer) gesloten. In 2006 is de gemeente een 

inspraakproces gestart over het voorontwerp bestemmingsplan. In 2011 heeft 

Albert Heijn besloten om naar de Sint Rochusstraat te verhuizen (de vroegere 

locatie van Super De Boer) - in plaats van naar het St. Agnesplein. De tweede 

supermarkt zou Aldi worden. In 2012 kwam Aldi op deze toezegging terug omdat 

het moederconcern had besloten zijn vestigingsbeleid te wijzigen en niet langer te 

focussen op woonkernen. In 2014 heeft Wonen Meerssen voor de ontwikkeling 

van het project een overeenkomst gesloten met Bemog, die een overeenkomst 

moest sluiten met de uiteindelijke supermarktgebruiker. 

(23) Wonen Meerssen is een onafhankelijke stichting, die op grond van de 

Nederlandse Woningwet als een toegelaten instelling volkshuisvesting is erkend. 

Wonen Meerssen is belast met het eigendom en beheer van woningen ten behoeve 

van de huisvesting van sociale doelgroepen. De Nederlandse autoriteiten hebben 

bevestigd dat zij geen invloed hebben op de samenstelling van de raad van 

bestuur en van de raad van commissarissen van Wonen Meerssen. De 

woningcorporatie Wonen Meerssen kan autonoom haar beleid en strategie 

bepalen. 
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(24) In de context van het project is Wonen Meerssen vrij om de verkoopprijs van de 

voor commerciële doeleinden bestemde gronden vast te stellen en heeft zij de 

goedkeuring van de Autoriteit woningcorporaties of enigerlei overheidsinstantie 

niet nodig.  

(25) Bemog heeft in 2014 zijn intrede gedaan in de projectstructuur. Bemog is de 

risicodrager in het project en verantwoordelijk voor de eigenlijke 

grondexploitatie, alsmede voor de bouw van de supermarkt en de medische 

zorgvoorzieningen. Bemog maakt verdere afspraken met de gebruikers van de 

commerciële infrastructuur zonder enige betrokkenheid van de gemeente of 

Wonen Meerssen. De gronden waarop de bouwwerkzaamheden plaatsvinden, zijn 

door Bemog voor het grootste deel aangekocht bij Wonen Meerssen, de 

oorspronkelijke eigenaar ervan.  

(26) De Nederlandse autoriteiten hebben toegelicht dat de gemeente Meerssen met het 

oog op de uitvoering van het project op 6 september 2016 een 

grondexploitatieovereenkomst met Wonen Meerssen heeft gesloten. Deze 

overeenkomst verzekert het verhaal van de door de gemeente gemaakte kosten 

van de grondexploitatie. Alle aan de ontwikkeling van het plan verbonden kosten 

worden gedragen door Wonen Meerssen en Wonen Meerssen moet aan de 

gemeente een exploitatievergoeding betalen voor de medewerking van de 

gemeente aan het project. De door de gemeente uit te voeren werkzaamheden - 

waarvan de kosten voor rekening en risico komen van Wonen Meerssen - worden 

opgesomd in de grondexploitatieovereenkomst en blijven beperkt tot deelneming 

aan bouwvergaderingen, plantoezicht, afbakening van perceelsgrenzen enz. 

Voorts hebben de Nederlandse autoriteiten bevestigd dat de gemeente in het kader 

van het project 1 125 000 EUR bijdraagt in de vorm van algemene infrastructuur 

voor de herinrichting van de openbare ruimte (wegen, groene zones, openbare 

verlichting enz.) en de reconstructie van bestaande wegen en het St. Agnesplein 

(uitgevoerd in 2010). In dit bedrag zijn de kosten van de ontwikkeling van de 

infrastructuur voor 85 parkeerplaatsen niet inbegrepen. 

(27) De ontwikkelingsovereenkomst maakt een integrerend deel uit van de 

grondexploitatieovereenkomst van 6 september 2016. Daarin wordt uitdrukkelijk 

vermeld dat Wonen Meerssen voor eigen rekening en risico tegen marktconforme 

voorwaarden met derden overeenkomsten moet sluiten voor de ontwikkeling van 

het project. In de overeenkomst is tevens bepaald dat de provinciale subsidie 

volledig aan Wonen Meerssen zal worden doorbetaald. 

(28) De grondexploitatie van het project, zoals goedgekeurd door de provincie bij brief 

van 19 oktober 2016, is een begrotingsplan met alle kosten en opbrengsten die 

met de ontwikkeling van het plangebied verband houden. Aan de kostenzijde gaat 

het om de kosten van de verwerving van de grond, de kosten om de grond 

bouwrijp te maken, met inbegrip van de aanleg van de parkeerplaatsen, en de 

kosten van de openbare infrastructuur. Aan de opbrengstenzijde betreft het de 

waarde van de bouwrijpe grond, rekening houdende met de specifieke 

bestemming van de grond. De Nederlandse autoriteiten hebben aangegeven dat de 

kosten van de realisatie van de gebouwen niet in het grondexploitatieplan zijn 

opgenomen. 
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(29) Op 9 september 2016 heeft Wonen Meerssen met Bemog een koop-

ontwikkelingsovereenkomst gesloten, waarin met de bepalingen van de 

ontwikkelingsovereenkomst van 6 september 2016 rekening werd gehouden. De 

koop-ontwikkelingsovereenkomst regelt de koop van de grond door Bemog, de 

ontwikkeling van het plangebied door Bemog en de koop van het ontwikkelde 

plangebied van Bemog. De overeenkomst heeft ook betrekking op de aankoop 

door Wonen Meerssen van de sociale appartementen. De gemeente is geen partij 

bij deze koop-ontwikkelingsovereenkomst.  

 De provinciale subsidie kan alleen voor DAEB-activiteiten worden aangewend 

(30) De Nederlandse autoriteiten hebben uitgelegd dat de provinciale subsidie 

overeenkomstig het DAEB-besluit van 2012
5
 alleen voor DAEB-activiteiten kan 

worden gebruikt. Daarnaast hebben zij bevestigd dat Wonen Meersen niet bij 

niet-DAEB-activiteiten betrokken is. 

(31) Op 11 mei 2017 heeft de gemeente, zoals voorgeschreven bij de Nederlandse 

Algemene wet bestuursrecht, een subsidiebesluit vastgesteld. Daarin is bepaald 

dat het subsidiebedrag van ten hoogste 978 158 EUR alleen door Wonen 

Meerssen mag worden aangewend ter compensatie van de nettokosten die 

rechtstreeks voortvloeien uit werkzaamheden in de context van haar DAEB-

activiteiten ten behoeve van het project. De Nederlandse autoriteiten hebben 

bevestigd dat de DAEB-activiteiten waarvoor de provinciale subsidie mag 

worden gebruikt, beperkt zijn tot het slopen, bouwen en (her)verwerven van 

sociale huisvesting en de werkzaamheden die daar rechtstreeks mee 

samenhangen. 

(32) De Nederlandse autoriteiten hebben aangegeven dat de gemeente diverse 

waarborgen heeft ingebouwd om ervoor te zorgen dat de provinciale subsidie 

alleen voor de bovengenoemde DAEB-activiteiten van Wonen Meerssen kan 

worden aangewend. Krachtens het subsidiebesluit en de 

ontwikkelingsovereenkomst dient Wonen Meerssen 1) een eindrapportage (met 

accountantsverklaring) aan te leveren ten behoeve van de definitieve vaststelling 

van de omvang van de subsidie; 2) des verzocht alle relevante bescheiden over te 

leggen om controle door de gemeente mogelijk te maken, en 3) de gemeente in de 

gelegenheid te stellen om controles uit te voeren.  

(33) De Nederlandse autoriteiten hebben bevestigd dat de verkoop van gronden voor 

commerciële doeleinden, in casu voor de ontwikkeling van de supermarkt, niet als 

een DAEB-activiteit wordt aangemerkt, waardoor Wonen Meerssen met 

betrekking tot de verkoop van deze gronden geen aanspraak kan maken op enige 

kostencompensatie of subsidie. Volgens de ontwikkelingsovereenkomst is Wonen 

Meerssen verplicht marktconforme (verkoop)overeenkomsten met derden te 

sluiten. De Nederlandse autoriteiten hebben bevestigd dat Wonen Meerssen 

onafhankelijk dergelijke overeenkomsten kan sluiten, zonder bemoeienis van de 

gemeente of van enigerlei andere overheidsinstantie.  

                                                 
5
  Besluit 2012/21/EU van de Commissie van 20 december 2011 betreffende de toepassing van 

artikel 106, lid 2, van het Verdrag betreffende de werking van de Europese Unie op staatssteun in de 

vorm van compensatie voor de openbare dienst, verleend aan bepaalde met het beheer van diensten 

van algemeen economisch belang belaste ondernemingen (PB L 7 van 11.1.2012, blz. 3). 
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 Ontwikkeling van de parkeerinfrastructuur 

(34) De ontwikkelingskosten van de parkeervoorzieningen zijn volledig voor rekening 

en risico van Bemog, zonder enige financiële bijdrage van de gemeente. De 

specificaties met betrekking tot de aanleg van de parkeerplaatsen zijn vastgesteld 

bij de grondexploitatieovereenkomst. Het parkeerterrein moet worden aangelegd 

overeenkomstig het programma van eisen van de gemeente en onder haar 

toezicht.  

(35) De Nederlandse autoriteiten hebben voorts bevestigd dat de ontwikkeling van de 

parkeergelegenheden niet als een DAEB-activiteit wordt aangemerkt, waardoor 

Wonen Meerssen met betrekking tot de realisatie van de parkeerplaatsen geen 

aanspraak kan maken op enige kostencompensatie of subsidie. 

(36) In de grondexploitatieovereenkomst is contractueel overeengekomen dat het 

parkeerterrein na de aanleg ervan voor […]
*
 aan de gemeente zal worden 

overgedragen. De parkeerplaatsen zullen vrij toegankelijk zijn voor het publiek. 

Het parkeerterrein zal deel uitmaken van het openbare gebied. 

 Marktconforme huurprijs voor de supermarkt 

(37) De Nederlandse autoriteiten hebben een overzicht verstrekt van de huurprijzen die 

door in de omgeving gevestigde, vergelijkbare supermarkten met bijbehorende 

parkeerplaatsen in het openbare gebied of op eigen grond worden betaald en 

hebben bevestigd dat op basis van dit overzicht de huurprijs van […] per m² die 

door Jan Linders wordt betaald, als marktprijs voor een supermarktgebouw met 

parkeervoorzieningen kan worden beschouwd. Bovendien heeft een 

onafhankelijke taxateur bevestigd dat de huurprijs van […] per m² een correcte 

marktprijs is. 

4. BEOORDELING VAN DE MAATREGELEN 

4.1. Algemene overwegingen 

(38) Volgens artikel 107, lid 1, VWEU zijn "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 

dreigen te vervalsen, onverenigbaar met de interne markt, voor zover deze steun 

het handelsverkeer tussen de lidstaten ongunstig beïnvloedt".  

(39) Om als steun in de zin van deze bepaling te kwalificeren, moet een maatregel 

bijgevolg aan elk van de volgende voorwaarden voldoen: i) de maatregel is 

toerekenbaar aan de Staat en wordt uit staatsmiddelen bekostigd; ii) met de 

maatregel wordt een voordeel toegekend aan de ontvanger ervan; iii) dat voordeel 

moet selectief zijn, en iv) de maatregel moet de mededinging vervalsen of dreigen 

te vervalsen en het handelsverkeer tussen lidstaten ongunstig beïnvloeden. 

                                                 
*
  Vertrouwelijke informatie 
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(40) De Commissie is nagegaan of er sprake is van staatssteun ten aanzien van 

allereerst de bijdrage van 1 125 000 EUR van de gemeente Meerssen en in de 

tweede plaats de subsidie van 978 158 EUR van de provincie Limburg.  

4.2. Geen economische activiteit wat betreft de infrastructuurwerken en de 

daarmee samenhangende bijdrage van 1 125 000 EUR van de gemeente 

Meerssen 

(41) Wat betreft de bijdrage van 1 125 000 EUR van de gemeente Meerssen tekent de 

Commissie aan dat klager niet aanvoert dat met deze bijdrage staatssteun gemoeid 

is. De Commissie merkt op dat artikel 107, lid 1, van het Verdrag niet van 

toepassing is op het handelen van de Staat wanneer het om uitoefening van 

overheidsgezag gaat
6
 of wanneer organen die onder de Staat vallen, handelen in 

hun hoedanigheid van overheid
7
. De Nederlandse autoriteiten hebben aangevoerd 

dat de investering van 1 125 000 EUR in het project door de gemeente Meerssen 

samenhangt met investeringen in de bestaande openbare ruimte en de 

herinrichting van deze openbare ruimte met het oog op de verbetering van de 

verkeersveiligheid. Het betreft de reeds in 2010 uitgevoerde reconstructie van het 

St. Agnesplein (bestrating, groen, verlichting, straatmeubilair) en verdere 

infrastructurele aanpassingen aan het St. Agnesplein en de Pletsstraat (zoals 

verlichting en wegmarkering). De infrastructuurwerken hebben betrekking op een 

openbaar plein en het openbare wegennet, die niet zakelijk worden geëxploiteerd 

maar die vrij en op niet-discriminerende wijze door de samenleving in haar geheel 

worden gebruikt.  

(42) Bijgevolg vallen de infrastructuurwerken en de daarmee samenhangende bijdrage 

van 1 125 000 EUR van de gemeente Meerssen onder de overheidstaken van de 

Staat en zijn zij dus vrijgesteld van het toezicht op staatssteun. 

4.3. De provinciale subsidie is niet gebruikt of was niet noodzakelijk voor 

het niet-DAEB-gedeelte van het project (de bouw van een supermarkt 

en de aanleg van een parkeerterrein): geen voordeel 

(43) De Commissie tekent aan dat een supermarkt en een parkteerterrein weliswaar 

onderdeel waren van de algemene fysieke indicatoren van het project, maar dat de 

provinciale subsidie beperkt is tot het DAEB-gedeelte van het project. Zoals 

verder wordt toegelicht, wordt het gebruik en het bedrag van deze subsidie 

voldoende gemonitord om kruissubsidiëring uit te sluiten met de niet-DAEB-

delen van het project, in dit geval de bouw van de supermarkt met bijbehorende 

parkeervoorzieningen.  

(44) De provinciale subsidie van 978 158 EUR is op 22 november 2011 door de 

provincie Limburg aan de gemeente Meerssen verleend voor het project 

"Centrumplan Bunde" op grond van het Provinciaal Beleidskader 

"Investeringsbudget Stedelijke Vernieuwing (ISV)" en de "Algemene 

Subsidieverordening 2004" met als doel het behoud en de versterking van de 

                                                 
6
  Arrest van het Hof van Justitie van 16 juni 1987, Commissie / Italië, 118/85, ECLI:EU:C:1987:283, 

punten 7 en 8. 

7
  Arrest van het Hof van Justitie van 4 mei 1988, Bodson / Pompes funèbres des régions libérées, 30/87, 

ECLI:EU:C:1988:225, punt 18. 
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leefbaarheid van Bunde door de realisatie van een vitaal centrumgebied waar 

winkels, zorgvoorzieningen en woongelegenheden zijn samengebracht. Als 

gevolg van de toekenning van de subsidie moet de gemeente Meerssen het project 

afronden in overeenstemming met de subsidieaanvraag. De te realiseren fysieke 

indicatoren (resultaatverplichtingen) van het project zijn: herinrichting in 2010 

van het St. Agnesplein (4 000 m²), bouw van een zorgcentrum (660 m²), bouw 

van een supermarkt (1 250 m²), bouw van 20 appartementen (18 sociale 

huurappartementen en 2 vrijesectorappartementen), aanleg van 85 parkeerplaatsen 

op een nieuw parkeerterrein en verdere infrastructurele aanpassingen aan het St. 

Agnesplein en de Pletsstraat. 

(45) In de ontwikkelingsovereenkomst, die een onderdeel vormt van de 

grondexploitatieovereenkomst tussen de gemeente en Wonen Meerssen, is 

bepaald dat de provinciale subsidie volledig aan Wonen Meerssen zal worden 

doorbetaald onder de voorwaarden die in de ontwikkelingsovereenkomst zijn 

vermeld. Met het oog op deze doorbetaling moet de gemeente krachtens de 

Algemene wet bestuursrecht een apart subsidiebesluit vaststellen. 

(46) Het subsidiebesluit is op 11 mei 2017 door de gemeente vastgesteld en op 

dezelfde dag aan Wonen Meerssen medegedeeld. In het besluit is bepaald dat het 

bedrag van ten hoogste 978 158 EUR alleen mag worden aangewend ter 

compensatie van de nettokosten die rechtstreeks voortvloeien uit werkzaamheden 

in de context van de DAEB-activiteiten van Wonen Meerssen ten behoeve van het 

project "Centrumplan Bunde". De Nederlandse autoriteiten hebben gepreciseerd 

dat de activiteiten beperkt zijn tot het slopen, bouwen en (her)verwerven van 

sociale huisvesting en de werkzaamheden die daar rechtstreeks mee 

samenhangen, en noch de verkoop van grond voor commerciële doeleinden, in 

casu voor de bouw van een supermarkt, noch de aanleg van parkeerplaatsen 

omvatten.  

(47) Aangezien de provinciale subsidie alleen voor het DAEB-gedeelte van de 

ontwikkeling mag worden gebruikt, concludeert de Commissie dat de subsidie 

niet noodzakelijk was voor Wonen Meerssen om het niet-DAEB-gedeelte van het 

project haalbaar te maken. De Commissie verwerpt dan ook als onbewezen de 

stelling van klager dat de provinciale subsidie nodig was geweest omdat een 

tweede supermarkt commercieel niet levensvatbaar zou zijn (zie punt (19)).  

(48) De Nederlandse autoriteiten hebben verder aangegeven dat de gemeente diverse 

waarborgen heeft ingebouwd om ervoor te zorgen dat de provinciale subsidie 

alleen voor de bovengenoemde DAEB-activiteiten van Wonen Meerssen kan 

worden aangewend. Krachtens het subsidiebesluit en de 

ontwikkelingsovereenkomst dient Wonen Meerssen 1) tegen 1 september 2019 

een aanvraag in te dienen voor de definitieve vaststelling van de subsidie, samen 

met een eindrapportage (met accountantsverklaring) ten behoeve van de 

definitieve vaststelling van de omvang van de subsidie; 2) des verzocht alle 

relevante bescheiden over te leggen om controle door de gemeente mogelijk te 

maken, en 3) de gemeente in de gelegenheid te stellen om controles uit te voeren. 

Indien de uiteindelijke kosten lager uitvallen dan de kosten die direct 

samenhangen met de DAEB-activiteiten voor het project, zal het definitieve 

subsidiebedrag naar rato worden verlaagd. Eventuele overcompensatie dient te 

worden terugbetaald.  
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(49) De gemeente investeert niet in de parkeergelegenheden en de aanleg van de 

parkeerplaatsen kan evenmin als een DAEB-activiteit worden beschouwd, wat 

betekent dat de werkzaamheden niet kunnen worden gefinancierd met middelen 

die van de provinciale subsidie afkomstig zijn. De investering in de 

parkeervoorzieningen komt volledig voor rekening van Bemog.  

(50) De Commissie concludeert dat de provinciale subsidie niet is gebruikt noch 

noodzakelijk was voor het niet-DAEB-gedeelte van het project, d.w.z. de 

realisatie van een supermarktgebouw met bijbehorende parkeervoorzieningen ten 

behoeve van een van de mogelijke begunstigden (Wonen Meerssen en/of Bemog 

als ontwikkelaars, of Jan Linders als gebruiker). Hieruit volgt dat aan geen van 

deze mogelijke begunstigden een voordeel is toegekend via de provinciale 

subsidie. 

4.4. Beoordeling van de provinciale subsidie in het kader van het 

bestemmingsplan: geen voordeel 

(51) Wat betreft de subsidie van de provincie Limburg heeft de Commissie in een 

volgende stap, in het kader van een eventueel met deze maatregel gemoeid 

voordeel, onderzocht of er door het enkele feit dat een supermarkt en een 

parkeerterrein deel uitmaken van het volledige project, misschien sprake is van 

specifieke ontwikkeling
8
 of ontwikkeling op maat

9
 ten faveure van de eigenaar of 

de gebruiker van de supermarkt.  

(52) Aangezien Wonen Meerssen met Bemog een koop-ontwikkelingsovereenkomst 

heeft gesloten voor de daadwerkelijke ontwikkeling van de gronden (met inbegrip 

van de parkeervoorzieningen) en aangezien de realisatie van het 

supermarktgebouw volledig voor rekening van Bemog kwam, acht de Commissie 

het alleen nodig om een beoordeling te maken van Bemog en Jan Linders (dus 

niet van Wonen Meerssen) als mogelijke begunstigde van specifieke 

ontwikkeling of ontwikkeling op maat. 

(53) Uit punt (41) volgt dat het project (bestaande uit infrastructuurwerken op een 

openbaar plein en het openbare wegennet, alsmede de realisatie van een 

supermarkt en een parkeerterrein) niet bestemd is voor uitsluitend gebruik door 

                                                 
8
  In die zin dat de infrastructuur bestemd is voor één of meer specifieke gebruikers en niet toegankelijk 

is voor andere gebruikers; zie de mededeling van de Commissie betreffende het begrip "staatssteun" in 

de zin van artikel 107, lid 1, van het Verdrag betreffende de werking van de Europese Unie (PB C 262 

van 19.7.2016, blz. 1), punt 228. 

9
  In die zin dat de infrastructuur zodanig is ontworpen dat deze vooral inspeelt op de behoeften van een 

vooraf bepaalde eindgebruiker (begunstigde), die vóór de aanvang van de werkzaamheden bekend was 

(zelfs al is de infrastructuur ook voor anderen toegankelijk). Zie, per analogiam, het besluit van de 

Commissie van 8 januari 2016 betreffende steunmaatregel SA.36019 (2014/NN) – België – 

Financiering van de weginfrastructuur in de omgeving van een vastgoedproject – Uplace, punt 39, 

http://ec.europa.eu/competition/state_aid/cases/255752/255752_1719144_192_4.pdf De begrippen 

"ontwikkeling op maat" en "speculatieve ontwikkeling" werden voor het eerst omschreven in 

overweging 24 bij Beschikking 2000/389/EG van de Commissie van 22 december 1999 betreffende 

steunmaatregel nr. C 39/99 (ex E 2/97) van het Verenigd Koninkrijk - English Partnerships (EP) in het 

kader van het Partnerships Investment Programme (PIP) (PB L 145 van 20.6.2000, blz. 27): van 

"ontwikkeling op maat" is sprake "in gevallen waarin een ontwikkeling is ontworpen om aan de 

behoeften te voldoen van een eindgebruiker die bekend was op het moment dat met de 

ontwikkelingswerkzaamheden werd begonnen". 

http://ec.europa.eu/competition/state_aid/cases/255752/255752_1719144_192_4.pdf
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Bemog of Jan Linders. Het omvat ook in ruime mate algemene infrastructuur die 

kosteloos voor het brede publiek beschikbaar is. De Commissie concludeert dan 

ook dat het project, als dusdanig, niet kan worden beschouwd als infrastructuur 

die specifiek voor Bemog of Jan Linders is bestemd. 

(54) Wat betreft het beoordelen van de vraag of de infrastructuur van het project als 

zijnde "op maat" kan worden beschouwd, tekent de Commissie aan dat zowel het 

ontwikkelingstraject van het project zoals de Nederlandse autoriteiten dat hebben 

geschetst en zoals dat in punt (22) van dit besluit is samengevat, als het besluit 

van de provincie van 22 november 2011 duidelijk laten zien dat een supermarkt 

en een parkteerterrein in het plan opgenomen waren voordat de onderhandelingen 

met Jan Linders hadden plaatsgevonden. Gedurende de hele duur van de 

ontwikkeling van dit project hebben diverse supermarkten belangstelling getoond 

om de op het St. Agnesplein te bouwen supermarkt te huren. Het 

bestemmingsplan en het subsidiebesluit van de provincie bestonden al vóór de 

huurovereenkomst met Jan Linders. Ook al was de identiteit van Jan Linders 

bekend vóór de huurovereenkomst met Bemog (of een intermediaire private 

partij), had dit geen invloed op de ruimtelijke ordening in het algemeen of de 

algemene richting van het project. De capaciteit van het parkeerterrein is 

ontwikkeld met de behoeften voor ogen van een supermarktketen op die locatie 

en niet die van een bepaalde supermarkt die deze voor een welbepaalde termijn 

zou huren. De Commissie concludeert dan ook dat het project niet was ontworpen 

om in hoofdzaak in te spelen op de behoeften van Jan Linders of Bemog, en dat 

het project dus niet kan worden beschouwd als "ontwikkeling op maat" ten 

faveure van Jan Linders of Bemog. 

(55) Bovendien heeft Wonen Meerssen met Bemog een verkoopovereenkomst 

gesloten met het oog op de verkoop van de grond waarop Bemog de supermarkt 

met bijbehorende parkeervoorzieningen zal realiseren. Zoals de Nederlandse 

autoriteiten hebben bevestigd, was de Staat niet bij deze transactie betrokken 

aangezien Wonen Meerssen autonoom dergelijke transacties mag sluiten. Het 

betrof een transactie tegen marktvoorwaarden tussen Wonen Meerssen en een 

particuliere ontwikkelaar, Bemog. Er zijn geen aanwijzing dat de ruimtelijke 

ordening (met supermarkt en parking) selectief zou zijn verlopen in het voordeel 

van de keuze voor Bemog als ontwikkelaar, noch dat hierdoor de voorwaarden 

zijn bepaald van de overeenkomst met Bemog. 

(56) Bemog verkeert niet in een positie om een voordeel te verlenen aan Jan Linders 

als eindgebruiker van de supermarkt of aan enigerlei intermediaire investeerder. 

Als marktdeelnemer in een markteconomie zou Bemog normaal gesproken de 

investeringskosten voor de supermarkt en de daarmee samenhangende 

parkeervoorzieningen tot uiting moeten brengen in de voor de supermarkt 

gevraagde huurprijs (of in de aan intermediaire investeerders gevraagde 

verkoopprijs voor het ontwikkelingsproject). De uiteindelijke marktprijs zou tot 

stand komen door de interactie tussen de totale bouwprijs en de prijs die 

mogelijke gebruikers bereid zijn te betalen voor het gebruik van een 

supermarktgebouw met bijbehorende openbare parkeervoorzieningen. Daarnaast 

heeft de Commissie, afgaande op de door de Nederlandse autoriteiten verstrekte 

en door een onafhankelijke taxateur bevestigde referentiehuurprijs, geen redenen 

om te twijfelen aan de marktconformiteit van de door Jan Linders betaalde 

huurprijs.  
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(57) Bijgevolg concludeert de Commissie dat met de provinciale subsidie, ook in de 

context van het bestemmingsplan, geen voordeel gemoeid was voor de mogelijke 

begunstigden (Wonen Meerssen en/of Bemog als ontwikkelaars, of Jan Linders 

als gebruiker). Het is derhalve niet nodig de overige cumulatieve voorwaarden 

voor het bestaan van staatssteun in de zin van artikel 107, lid 1, VWEU ten 

aanzien van een van de mogelijke begunstigden te onderzoeken. 

5. BESLUIT 

(58) Mitsdien heeft de Commissie besloten dat de maatregelen in de vorm van een 

bijdrage van 1 125 000 EUR van de gemeente Meerssen en een subsidie van 

978 158 EUR van de provincie Limburg geen staatssteun vormen voor de 

realisatie van een supermarktgebouw met bijbehorende parkeervoorzieningen. 

Ingeval deze brief vertrouwelijke gegevens mocht bevatten die niet mogen worden 

bekendgemaakt, wordt u verzocht de Commissie daarvan binnen vijftien werkdagen 

vanaf de ontvangst van dit schrijven in kennis te stellen. Ontvangt de Commissie binnen 

de vastgestelde termijn geen met redenen omkleed verzoek, dan neemt zij aan dat u 

instemt met mededeling aan derden en bekendmaking van de volledige tekst van dit 

schrijven in de authentieke taal op de internetsite: 

http://ec.europa.eu/competition/elojade/isef/index.cfmhttp://ec.europa.eu/competition/elo

jade/isef/index.cfm 

Uw verzoek moet elektronisch naar het volgende adres worden gezonden: 

Europese Commissie   

Directoraat-generaal Concurrentie   

Griffie Staatssteun   

B-1049 Brussel   

Stateaidgreffe@ec.europa.eu  

Met bijzondere hoogachting, 

Voor de Commissie 

 

Margrethe VESTAGER 

Lid van de Commissie 

http://ec.europa.eu/competition/elojade/isef/index.cfm
mailto:Stateaidgreffe@ec.europa.eu

