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15 november 2018, nr. T 202/10 RENV I, nr. T
203/10 RENV I

(A. M. Collins, M. Kancheva, R. Barents, ]. Passer,
G. De Baere)

m.nt. A.A. al Khatib’

Art. 106, 107, 108 VWEU; art. 17, 18, 19 Verorde-
ning (EG) 659/1999

ECLI:EU:T:2018:795

De Europese Commissie heeft zich op het
standpunt gesteld dat de Nederlandse over-
heid nauwkeuriger moet omschrijven voor
welke activiteiten woningcorporaties staats-
steun mogen ontvangen. De Nederlandse over-
heid heeft hieraan gevolg gegeven en daarmee
het takenpakket van de woningcorporaties be-
perkt. Zij krijgen in beginsel alleen staatssteun
voor het huisvesten van huishoudens met een
jaarlijks inkomen van maximaal € 30.000. Het
Gerecht van de Europese Unie oordeelt dat de
Europese Commiissie zich terecht op het voor-
genoemde standpunt gesteld heeft.

In haar brief van 6 september 2005 heeft de Neder-
landse regering immers in antwoord op de artikel
17-brief gewezen op ‘de twijfel van de Commissie of
de huidige, als bestaande steun aangemerkte, finan-
cieringsregeling voor woningcorporaties verenigbaar
is met de [interne] markt, omdat de definitie van
openbare dienst onvoldoende duidelijk is en mogelijk
kennelijke fouten bevat’, alsook op het feit dat ‘Neder-
land wordt verzocht de nodige maatregelen te nemen
om ervoor te zorgen dat de definitie een rechtstreekse
verbinding legt met sociaal achtergestelde huishou-
dens’. Opgemerkt moet worden dat de Nederlandse
regering die beoordelingen niet heeft betwist.

Aan de andere kant heeft de Nederlandse rege-
ring erkend dat ‘woningcorporaties, die weliswaar
bij voorrang maar niet exclusief sociaal achterge-
stelden moeten huisvesten, thans ook — weliswaar
op beperkte schaal — huurwoningen mogen toe-
wijzen aan personen/huishoudens met in verhou-
ding tot deze doelgroep hoge(re) inkomens’, en dat
‘[d]e verhuur aan deze niet-sociale-doelgroep |...]
niet (volledig) [plaatsvindt] volgens marktprijzen’.
Zij heeft dan ook aangegeven dat [w]etgeving vol-
gens welke er op enigerlei wijze (administratief en/
of in een aparte rechtsvorm) een knip zal worden
aangebracht tussen commerciéle activiteiten en
kernactiviteiten (DAEB) om de steunfaciliteiten te

*  AA. al Khatib is advocaat bij Stibbe Advocaten te Amsterdam
en buitenpromovendus bij Universiteit Leiden.

beperken tot de kernactiviteiten [...] nog steeds het
uitgangspunt [is] binnen het kader van de in het be-
gin van deze brief geschetste ontwikkelingen|, het-
geen] ertoe [moet] leiden dat aan de bezwaren te-
gemoet gekomen wordt en dat de staatssteun ten
principale beperkt blijft tot de toewijzing van huis-
vesting aan de doelgroep’.

Vervolgens is een van de maatregelen die de Ne-
derlandse regering in haar brief van 3 december
2009 heeft voorgesteld een definitie van de doel-
groep van de sociaal achtergestelde huishoudens
als ‘woningzoekenden met een inkomen van maxi-
maal € 33.000.

1. Stichting Woonlinie, te Woudrichem,

2. Woningstichting Volksbelang, te Wijk bij
Duurstede,

3. Stichting Woonstede, te Ede, vertegenwoor-
digd door L. Hancher, E. Besselink, J. de Kok, Y. de
Vries en F. van Orden, advocaten,

4, Verzoeksters in zaak T-202/10 RENV 1],

5. Stichting Woonpunt, te Maastricht,

6. Woningstichting Haag Wonen, te 's-Gravenhage,
7. Stichting Woonbedrijf SWS.Hhvl, te Eindho-
ven, vertegenwoordigd door L. Hancher, E.
Besselink, J. de Kok, Y. de Vries en F. van Orden,
advocaten,

verzoeksters in zaak T-203/10 RENV II, onder-
steund door Koninkrijk Belgié, vertegenwoordigd
door J.-C. Halleux en L. Van den Broeck als ge-
machtigden, interveniént,

tegen

Europese Commissie, vertegenwoordigd door S.
Noé en P-J. Loewenthal als gemachtigden, ver-
weerster, ondersteund door Vereniging van
Institutionele Beleggers in Vastgoed, Nederland
(IVBN), gevestigd te Voorburg (Nederland), verte-
genwoordigd door M. Meulenbelt en B. Natens,
advocaten, interveniénte,

betreffende een verzoek krachtens artikel 263
VWEU strekkende tot gedeeltelijke nietigverkla-
ring van besluit C(2009) 9963 definitief van de
Commissie van 15 december 2009 betreffende de
steunmaatregelen E 2/2005 en N 642/2009 (Ne-
derland) — Bestaande steun en bijzondere project-
steun voor woningcorporaties.

Arrest

Voorgeschiedenis van het geding

1. Verzoeksters ~ — Stichting ~ Woonlinie,
Woningstichting Volksbelang, Stichting Woonstede,
Stichting Woonpunt, Woningstichting Haag Wonen
en Stichting Woonbedrijf SWS.Hhvl — zijn in Neder-
land gevestigde woningcorporaties. Woningcorpo-
raties zijn organisaties zonder winstoogmerk met
als taak het verwerven, bouwen en verhuren van
woningen die hoofdzakelijk bestemd zijn voor ach-

AB Afl. 19 - 2019 1417



AB 2019/208

AB RECHTSPRAAK BESTUURSRECHT

terstandsgroepen en sociaal kansarme groepen.
Woningcorporaties verrichten ook andere activitei-
ten, zoals het bouwen en verhuren van duurdere
woningen, het bouwen van koopwoningen, het
bouwen en verhuren van maatschappelijk vastgoed
en het bouwen en verhuren van commercieel vast-
goed.

2. Op 1 maart 2002 hebben de Nederlandse
autoriteiten de algemene steunregeling voor de
woningcorporaties overeenkomstig artikel 2 van
Verordening (EG) 659/1999 van de Raad van
22 maart 1999 tot vaststelling van nadere bepa-
lingen voor de toepassing van artikel [108 VWEU]
(PB1999, L 83, p. 1) bij de Europese Commissie
aangemeld. Aangezien de Commissie van me-
ning was dat de financieringsmaatregelen voor
de woningcorporaties als bestaande steun kon-
den worden aangemerkt, hebben de Nederlandse
autoriteiten hun aanmelding nadien ingetrokken.
3. Op 14 juli 2005 heeft de Commissie de
Nederlandse autoriteiten een brief gestuurd uit
hoofde van artikel 17 Van verordening 659/1999,
waarin zij de algemene steunregeling voor de
woningcorporaties als bestaande steun kwalifi-
ceerde (steunmaatregel E 2/2005) en aangaf dat
zij twijfels had over de verenigbaarheid daarvan
met de interne markt (hierna ‘artikel 17-brief’).

4. Na het verzenden van de artikel 17-brief
hebben de Commissie en de Nederlandse autori-
teiten overeenkomstig artikel 108, lid 1, VWEU de
samenwerkingsprocedure ingeleid, teneinde de
steunregeling in overeenstemming te brengen
met artikel 106, lid 2, VWEU. In het kader van die
samenwerking en in antwoord op de artikel
17-brief heeft de Nederlandse regering de Com-
missie op 6 september 2005 een brief gestuurd.
5. Op 16 april 2007 heeft de Vereniging van
Institutionele Beleggers in Vastgoed, Nederland
(hierna: ‘IVBN’) bij de Commissie een klacht inge-
diend over de steun aan de woningcorporaties. In
juni 2009 heeft Vesteda Groep BV zich bij die
Kklacht aangesloten.

6. Bij brief van 3 december 2009 hebben de
Nederlandse autoriteiten de Commissie verbinte-
nissen aangeboden om de algemene staatssteun-
regeling voor de woningcorporaties te wijzigen.
7. Op 15 december 2009 heeft de Commis-
sie besluit C(2009) 9963 definitief inzake de
steunmaatregelen E 2/2005 en N 642/2009 (Ne-
derland) — Bestaande steun en bijzondere pro-
jectsteun voor de woningcorporaties (hierna: ‘be-
streden besluit’) vastgesteld.

8. Wat in de eerste plaats de in procedure E
2/2005 bedoelde bestaande steunregeling be-
treft, omvat de algemene steunregeling van Ne-
derland voor de woningcorporaties de volgende
maatregelen:

a) overheidsgaranties voor leningen verstrekt
door het Waarborgfonds Sociale Woningbouw;
b) door het Centraal Fonds Volkshuisvesting ver-
leende steun, projectsteun of rationalisatiesteun
in de vorm van leningen tegen preferentiéle tarie-
ven of rechtstreekse subsidies;

¢) de verkoop, door de gemeenten, van grond
beneden de marktwaarde;

d) het recht om geld te lenen bij de Bank Neder-
landse Gemeenten.

9. In het bestreden besluit heeft de Com-
missie elk van deze maatregelen aangemerkt als
staatssteun in de zin van artikel 107, lid 1, VWEU,
en heeft zij zich op het standpunt gesteld dat het
Nederlandse stelsel van financiering van de socia-
le huisvesting bestaande steun vormde, aange-
zien dit stelsel was ingevoerd voér de inwerking-
treding van het EG-Verdrag in Nederland en de
latere hervormingen niet tot wezenlijke verande-
ringen hadden geleid.

10. De Commissie heeft de verenigbaarheid
onderzocht van steunmaatregel E 2/2005 inzake
het stelsel van financiering van de woningcorpora-
ties, zoals dit na de door de Nederlandse autoritei-
ten aangegane verbintenissen was gewijzigd. In
punt 72 van het bestreden besluit is zij tot de vast-
stelling gekomen dat de steun voor het verschaffen
van sociale huisvesting, te weten de bouw en ver-
huur van woningen voor particulieren, met inbe-
grip van de aanleg en het onderhoud van bijko-
mende infrastructuur, onder de voorwaarden die
in die verbintenissen werden genoemd, verenig-
baar was op grond van artikel 106, lid 2, VWEU. De
Commissie heeft de door de Nederlandse autoritei-
ten aangegane verbintenissen bijgevolg vastgelegd.
11 Wat in de tweede plaats steunmaatregel
N 642/2009 betreft, hebben de Nederlandse au-
toriteiten op 18 november 2009 een nieuwe
steunregeling aangemeld, welke betrekking had
op het opknappen van in verval geraakte stads-
wijken, die als ‘bijzondere projectsteun voor be-
paalde wijken’ werd aangemerkt en waarvan de
begunstigden de woningcorporaties waren die
hun activiteiten in de geselecteerde wijken ont-
plooiden. Die nieuwe steun moest worden ver-
leend onder dezelfde voorwaarden als golden
voor de maatregelen die vielen onder de bestaan-
de steunregeling zoals die na de door de Neder-
landse autoriteiten aangegane verbintenissen
was gewijzigd. De Commissie kwam tot de con-
clusie dat steunmaatregel N 642/2009 verenig-
baar was met de interne markt en besloot om
geen bezwaar te maken tegen de aangemelde
nieuwe maatregelen.

12. Op 30 augustus 2010 heeft de Commissie
besluit C(2010) 5841 definitief inzake steunmaat-
regel E 2/2005 vastgesteld, waarbij de punten 22
tot en met 24 van het bestreden besluit zijn ge-
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wijzigd. In dit wijzigingsbesluit was de Commis-
sie van mening dat zij op basis van de beschikba-
re bewijzen niet tot de conclusie kon komen dat
maatregel d) als bedoeld in het bestreden besluit,
dat wil zeggen het recht om geld te lenen bij de
Bank Nederlandse Gemeenten, alle criteria voor
staatssteun vervulde.

Procedure bij het Gerecht en het Hof

13. Bij verzoekschrift, neergelegd ter griffie
van het Gerecht op 29 april 2010, hebben Stichting
Woonlinie, Woningstichting Volksbelang en
Stichting Woonstede een beroep ingesteld, dat is
ingeschreven onder zaaknummer T-202/10.

14. Bij verzoekschrift, neergelegd ter griffie
van het Gerecht op 30april 2010, hebben
Stichting Woonpunt, Woningstichting Haag
Wonen en Stichting Woonbedrijf SWS.Hhvl een
beroep ingesteld, dat is ingeschreven onder zaak-
nummer T-203/10.

15. Bij akten, neergelegd ter griffie van het
Gerecht op 19 augustus 2010, heeft IVBN ver-
zocht om toelating tot interventie in die twee za-
ken ter ondersteuning van de conclusies van de
Commissie.

16. In zaak T-203/10 hebben verzoeksters bij
akte, neergelegd ter griffie van het Gerecht op
13 september 2010, verzocht om de bijlagen A.10
en A.16 bij het verzoekschrift vertrouwelijk te be-
handelen ten opzichte van IVBN, voor het geval
IVBN zou worden toegelaten tot interventie.

17. In zaak T-202/10 hebben verzoeksters bij
akte, neergelegd ter griffie van het Gerecht op
24 september 2010, verzocht om bijlage A.9 bij
het verzoekschrift vertrouwelijk te behandelen
ten opzichte van IVBN, voor het geval deze zou
worden toegelaten tot interventie.

18. Bij beschikking van 16 december 2011,
Stichting Woonlinie e.a,/Commissie (T-202/10, niet
gepubliceerd, ECLI:EC:T:2011:765), heeft het Ge-
recht het beroep tot gedeeltelijke nietigverklaring
van het bestreden besluit, voor zover dit betrek-
king had op steunmaatregel E 2/2005, niet-ont-
vankelijk verklaard. Bij arrest van 27 februari
2014, Stichting Woonlinie e.a,/Commissie (C-
133/12 P, ECLI:EU:C:2014:105) heeft het Hof die
beschikking vernietigd.

19. Bij beschikking van 16 december 2011,
Stichting Woonpunt e.a,/Commissie (T-203/10, niet
gepubliceerd, ECLI:EC:T:2011:766), heeft het Ge-
recht het beroep tot nietigverklaring van het be-
streden besluit niet-ontvankelijk verklaard. Bij ar-
rest van 27 februari 2014, Stichting Woonpunt e.a,/
Commissie (C-132/12 P, ECLI:EC:C:2014:100) heeft
het Hof die beschikking gedeeltelijk vernietigd, en
wel voor zover daarbij het beroep tot nietigverkla-
ring dat was ingesteld tegen het bestreden besluit,
in zoverre dat betrekking had op steunmaatregel

E 2/2005, niet-ontvankelijk was verklaard, en het
beroep verworpen voor het overige.

20. In de arresten van 27 februari 2014,
Stichting Woonpunt e.a./Commissie (C-132/12 P,
ECLI:EC:C:2014:100), en 27februari 2014,
Stichting Woonlinie e.a./Commissie (C-133/12 P,
ECLI:EC:C:2014:105), heeft het Hof geoordeeld
dat de beroepen die verzoeksters hadden inge-
steld tegen het bestreden besluit, in zoverre dat
betrekking had op steunmaatregel E 2/2005,
ontvankelijk waren, en die zaken terugverwezen
naar het Gerecht voor een uitspraak ten gronde.
Tot slot heeft het Hof de beslissing omtrent de
kosten aangehouden.

21. De zaken T-202/10 RENV en T-203/10
RENV werden toegewezen aan de Zevende ka-
mer van het Gerecht.

22. Overeenkomstig artikel 119, lid 1, van het
Reglement voor de procesvoering van het Ge-
recht van 2 mei 1991, hebben de Commissie en
verzoeksters in elk van die zaken hun schriftelijke
opmerkingen ingediend, en wel op 27 maart res-
pectievelijk 11 april 2014.

23. Bij akten, neergelegd ter griffie van het
Gerecht op 25 april 2014, heeft het Koninkrijk
Belgié verzocht om toelating tot interventie in de
zaken T-202/10 RENV en T-203/10 RENV ter on-
dersteuning van de conclusies van verzoeksters.
Bij beschikkingen van de president van de Zeven-
de kamer van het Gerecht van 2 september 2014
is het Koninkrijk Belgié toegelaten tot interventie,
in elk van die zaken, ter ondersteuning van de
conclusies van verzoeksters, en werd het die lid-
staat toegestaan zijn opmerkingen naar voren te
brengen tijdens de mondelinge procedure, over-
eenkomstig artikel 116, lid 6, van het Reglement
voor de procesvoering van 2 mei 1991.

24, Bij beschikkingen van 2 september 2014,
Stichting Woonpunt e.a,/Commissie (T-202/10
RENV, niet gepubliceerd, ECLI:EC:T:2014:792),
en 2 september 2014, Stichting Woonlinie e.a,/
Commissie (T-202/10 RENV, niet gepubliceerd,
ECLI:EC:T:2014:793), is IVBN toegelaten tot inter-
ventie, in elk van die zaken, ter ondersteuning
van de conclusies van de Commissie. Daar inter-
veniénte geen bezwaar heeft gemaakt tegen de
verzoeken om vertrouwelijke behandeling, is
haar een niet-vertrouwelijke versie van de ver-
zoekschriften betekend.

25. Bij brieven, neergelegd ter griffie van het
Gerecht op 22 oktober 2014, heeft IVBN het Ge-
recht meegedeeld dat zij afzag van het indienen
van een memorie in interventie in de zaken
T-202/10 RENV en T-203/10 RENV.

26. Bij beschikkingen van 12 mei 2015, Stichting
Woonpunt e.a/Commissie (T-203/10 RENV, niet ge-
publiceerd, ECLI:EC:T:2015:286), en 12 mei 2015,
Stichting Woonlinie e.a/Commissie (T-202/10 RENV,
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niet gepubliceerd, ECLI:EC:T:2015:287), heeft het
Gerecht de beroepen kennelijk ongegrond verklaard.
Die beschikkingen zijn respectievelijk vernietigd bij
arresten van 15 maart 2017, Stichting Woonpunt e.a./
Commissie (C-415/15 P, ECLI:EC:C:2017:216), en
15 maart 2017, Stichting Woonlinie e.a,/Commissie (C-
414/15 P, ECLI:EC:C:2017:215). Ook bij die arresten
heeft het Hof de zaak terugverwezen naar het Ge-
recht en de beslissing omtrent de kosten aangehou-
den.

27. De zaken T-202/10 RENV II en T-203/10
RENV Il werden toegewezen aan de Vijfde kamer
van het Gerecht.

28. Overeenkomstig artikel 217, lid 1, van het
Reglement voor de procesvoering van het Ge-
recht hebben de Commissie en verzoeksters op
respectievelijk 22 en 24 mei 2017 in elk van die
zaken hun opmerkingen over de verdere proce-
dure ingediend. Verzoeksters hebben ook ver-
zocht om toestemming om, overeenkomstig arti-
kel 217, lid 3, van het Reglement voor de
procesvoering, een aanvullende memorie hou-
dende schriftelijke opmerkingen in te dienen.

29. In elk van die zaken hebben de respectieve
verzoeksters op 26 juli 2017 bij de griffie van het Ge-
recht een aanvullende memorie houdende schrifte-
lijke opmerkingen ingediend. Op 22 september
2017 hebben de Commissie en IVBN hun opmerkin-
gen over die aanvullende memorie ingediend.

30. Bij beslissing van de president van het
Gerecht zijn de onderhavige zaken toegewezen
aan een nieuwe rechter-rapporteur, die lid is van
de Achtste kamer.

31. Op voorstel van de Achtste kamer van
het Gerecht heeft het Gerecht overeenkomstig ar-
tikel 28 van het Reglement voor de procesvoering
besloten om de zaak naar een uitgebreide kamer
te verwijzen.

32. Op voorstel van de rechter-rapporteur
heeft het Gerecht (Achtste kamer — uitgebreid)
besloten tot de mondelinge behandeling over te
gaan.

33. Bij beslissing van de president van de
Achtste kamer (uitgebreid) van het Gerecht van
2 mei 2018 zijn de zaken T-202/10 RENV II en
T-203/10 RENV I, partijen gehoord, overeenkom-
stig artikel 68 van het Reglement voor de proces-
voering gevoegd voor de mondelinge behande-
ling en het eindarrest.

34, Partijen zijn ter terechtzitting van 20 juni
2018 in hun pleidooien en hun antwoorden op de
vragen van het Gerecht gehoord.

Conclusies van partijen

35. Verzoeksters, ondersteund door het Ko-
ninkrijk Belgié, verzoeken het Gerecht:

— het bestreden besluit nietig te verklaren;

— de Commissie te verwijzen in de kosten.

36. De Commissie en IVBN verzoeken het
Gerecht:

— het beroep te verwerpen;

— verzoeksters te verwijzen in de kosten.

In rechte

37. Om te beginnen zij opgemerkt dat het
Hof in zijn arrest van 27 februari 2014, Stichting
Woonpunt e.a./Commissie (C-132/12 P,
ECLI:EC:C:2014:100), de beschikking van 16 de-
cember 2011, Stichting Woonpunt e.a,/Commissie
(T-203/10, niet gepubliceerd, ECLI:EC:T:2011:766)
heeft bevestigd, voor zover daarbij het beroep tot
nietigverklaring dat door verzoeksters was inge-
steld tegen het bestreden besluit, in zoverre dat
betrekking had op steunmaatregel N 642/2009,
niet-ontvankelijk is verklaard. Bijgevolg is de be-
schikking van 16 december 2011 (Stichting
Woonpunt e.a./Commissie, T-203/10, niet gepubli-
ceerd, ECLI:EC:T:2011:766) op dit punt definitief
geworden. Derhalve behoeft geen uitspraak meer
te worden gedaan op de door verzoeksters aan-
gevoerde middelen strekkende tot nietigverkla-
ring van het bestreden besluit voor zover dit be-
trekking heeft op steunmaatregel N 642/20009.
38. Ook zij opgemerkt dat het Hof in zijn ar-
resten van 27 februari 2014, Stichting Woonpunt
e.a./Commissie (C-132/12 P, ECLI:EC:C:2014:100), en
27 februari 2014, Stichting Woonlinie e.a./Commissie
(C-133/12 P, ECLI:EC:C:2014:105), heeft geoordeeld
dat de door verzoeksters ingestelde beroepen ont-
vankelijk waren, in zoverre deze strekten tot nie-
tigverklaring van het bestreden besluit, voor zover
dit betrekking had op steunmaatregel E 2/2005, en
de zaken heeft terugverwezen naar het Gerecht
voor een uitspraak ten gronde. Derhalve behoeft
geen uitspraak meer te worden gedaan op de argu-
menten van partijen inzake de ontvankelijkheid
van de verzoeken tot nietigverklaring van het be-
streden besluit, voor zover zij betrekking hebben
op steunmaatregel E 2/2005.

39. Ter ondersteuning van hun beroepen tot
nietigverklaring van het bestreden besluit — voor
zover dit betrekking heeft op steunmaatregel E
2/2005 — voeren verzoeksters acht middelen
aan. Met het eerste middel wordt betoogd dat de
Commissie het recht onjuist heeft toegepast door
alle maatregelen als onderdeel van een steunre-
geling te kwalificeren. In het tweede middel
wordt gesteld dat het bestreden besluit is geba-
seerd op een onvolledige en kennelijk onjuiste
beoordeling van de betreffende nationale wette-
lijke regeling en de relevante feiten. Met het der-
de middel wordt aangevoerd dat de Commissie
een onjuiste en onzorgvuldige beoordeling heeft
gemaakt door te concluderen dat de verhuur van
sociale huurwoningen aan personen met ‘betrek-
kelijk hoge inkomens’ deel uitmaakte van de aan
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de woningcorporaties opgedragen publieke taak.
In het vierde middel wordt gesteld dat de Com-
missie het recht onjuist heeft toegepast en mis-
bruik heeft gemaakt van haar bevoegdheden
door van de Nederlandse Staat een nieuwe defi-
nitie van ‘sociale huisvesting’ te verlangen. Met
het vijfde middel wordt betoogd dat de Commis-
sie het recht onjuist heeft toegepast door geen
onderscheid te maken tussen de definitie van een
dienst van algemeen economisch belang (DAEB)
en de wijze waarop deze wordt gefinancierd. In
het zesde middel wordt gesteld dat de Commis-
sie een onjuiste uitlegging heeft gegeven aan be-
schikking 2005/842/EG van de Commissie van
28 november 2005 betreffende de toepassing
van artikel [106], lid 2, [VWEU] op staatssteun in
de vorm van compensatie voor de openbare
dienst die aan bepaalde met het beheer van dien-
sten van algemeen economisch belang belaste
ondernemingen wordt toegekend (PB2005, L
312, p. 67) door een specifieke omschrijving van
de DAEB te verlangen. Met het zevende middel
wordt betoogd dat de Commissie een beoorde-
lingsfout heeft gemaakt en artikel 5 van beschik-
king 2005/842 heeft geschonden door niet vast te
stellen dat de wijze van financiering van de DAEB
kennelijk ongeschikt was. In het achtste middel
wordt gesteld dat de Commissie misbruik heeft
gemaakt van de procedure voor de beoordeling
van bestaande steunregelingen door op basis van
deze procedure een limitatieve lijst op te leggen
van gebouwen die als ‘maatschappelijk vastgoed’
kunnen worden gekwalificeerd.

40. Vooraf dient te worden opgemerkt dat
verzoeksters met hun tweede tot en met zevende
middel in wezen de inhoud van de artikel 17-brief
betwisten en niet de beoordeling van de Com-
missie in het bestreden besluit.

41, Het Hof heeft evenwel geoordeeld dat
verzoeksters niet kan worden belet om zich ter
onderbouwing van hun beroep tegen het bestre-
den besluit te beroepen op de onwettigheid van
de in de artikel 17-brief opgenomen beoordeling,
daar die brief een eerste etappe van de uitwer-
king van het litigieuze besluit vormt (arresten van
15 maart 2017, Stichting Woonlinie e.a./Commissie,
C-414/15 P, ECLLEC:C:2017:215, punt 48, en
15 maart 2017, Stichting Woonpunt e.a,/Commissie,
C-415/15 P, ECLI:EC:C:2017:216, punt 48).

42, Het Gerecht zal dus alle door verzoek-
sters aangevoerde middelen onderzoeken.

Eerste middel: de Commissie heeft het recht onjuist
toegepast door alle maatregelen als onder-
deel van een steunregeling te kwalificeren

43, Om te beginnen zij erop gewezen dat ver-

zoeksters na de vaststelling van het wijzigingsbe-

sluit van de Commissie van 30 augustus 2010 in

repliek afstand hebben gedaan van hun argumen-
ten inzake maatregel d), als bedoeld in het bestre-
den besluit, dat wil zeggen inzake het recht om
geld te lenen bij de Bank Nederlandse Gemeenten.
44, Met hun eerste middel betogen verzoek-
sters dat de Commissie maatregel c) — betreffende
de verkoop, door de gemeenten, van grond bene-
den de marktwaarde [hierna: ‘maatregel c)'] — ten
onrechte heeft aangemerkt als onderdeel van een
bestaande steunregeling, te weten het Nederlandse
systeem van financiering van de sociale huisves-
ting. Zij stellen dat deze maatregel niet als onder-
deel van een bestaande steunregeling kan worden
beschouwd, aangezien hij niet systematisch is, de
op de woningcorporaties toepasselijke Nederland-
se wettelijke regeling er niet in voorziet, en de Com-
missie enkel verwijst naar klachten over individue-
le gevallen. Anders dan de Commissie stelt, blijkt uit
de kennisgeving van de Nederlandse autoriteiten
niet dat de grondprijsovereenkomsten periodiek
zijn of dat zij systematisch een verkoop tegen prij-
zen beneden de marktwaarde impliceren.

45, Volgens verzoeksters is de Commissie
krachtens artikel 108, lid 1, VWEU bevoegd om
bestaande steunregelingen aan een voortdurend
onderzoek te onderwerpen, maar heeft zij een
dergelijke bevoegdheid niet met betrekking tot
individuele steunmaatregelen. Zij zijn van me-
ning dat de Commissie maatregel ¢) niet kon on-
derzoeken in het kader van de procedure van de
artikelen 17 tot en met 19 van Verordening
659/1999, maar dat zij de in de klachten bedoelde
individuele gevallen had moeten onderzoeken in
het kader van de procedure van artikel 108, lid 2,
VWEU. Door deze maatregel mee te nemen in
haar onderzoek naar de verenigbaarheid van een
steunregeling met de interne markt heeft de
Commissie haar bevoegdheid overschreden.

46. Met dit eerste middel stellen verzoek-
sters in wezen dat de Commissie haar bevoegd-
heid heeft overschreden door maatregel c) te be-
oordelen volgens de procedure die van toepassing
is op bestaande steun, terwijl die maatregel geen
deel uitmaakt van de algemene staatssteunrege-
ling voor woningcorporaties, en dat zij deze maat-
regel had moeten beoordelen volgens de proce-
dure die van toepassing is op individuele steun.
47. Wat maatregel c) betreft, volgt uit het be-
streden besluit dat de woningcorporaties zich
met name bezighouden met de bouw van wo-
ningen, maatschappelijk vastgoed, commercieel
vastgoed en andere plaatselijke infrastructuur,
bestemd voor verhuur of verkoop. De Commissie
heeft opgemerkt dat woningcorporaties meestal
optreden als projectontwikkelaars, dat wil zeg-
gen dat zij van begin tot eind verantwoordelijk
zijn voor het gehele project. Zij is van mening dat
woningcorporaties in het kader van deze activi-
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teiten concurreren met particuliere vastgoedont-
wikkelaars en derhalve moeten worden be-
schouwd als ondernemingen die economische
activiteiten verrichten.

48. De Commissie was van oordeel dat
maatregel c) staatssteun vormde in de zin van ar-
tikel 107 VWEU, omdat hij duidelijk een voordeel
verleende aan woningcorporaties, die hun grond
niet tegen de marktprijs hoefden te verwerven,
dat het duidelijk ging om een handeling van de
Staat, aangezien de grond werd verkocht door ge-
meenten, dat de maatregel selectief was, daar hij
enkel gericht was op woningcorporaties, en dat
er sprake was van een overdracht van staatsmid-
delen in de vorm van gederfde inkomsten. Bo-
vendien vervalste die maatregel de mededinging
en had zij een ongunstige invloed op het handels-
verkeer tussen de lidstaten.

49, In de eerste plaats zij opgemerkt dat een
steunregeling volgens artikel 1, onder d), van Ver-
ordening 659/1999 wordt gedefinieerd als ‘elke
regeling op grond waarvan aan ondernemingen
die in de regeling op algemene en abstracte wijze
zijn omschreven, individuele steun kan worden
toegekend zonder dat hiervoor nog uitvoerings-
maatregelen vereist zijn, alsmede elke regeling
op grond waarvan steun die niet gebonden is aan
een specifiek project voor onbepaalde tijd en/of
voor een onbepaald bedrag aan een of meer on-
dernemingen kan worden toegekend'.

50. Hieruit volgt dat het feit dat individuele
steun wordt toegekend, niet uitsluit dat er sprake
kan zijn van een regeling op basis waarvan deze
toekenning geschiedt. Anders dan verzoeksters be-
togen, sluit het feit dat de Commissie klachten
heeft ontvangen met betrekking tot individuele
verkopen van grond beneden de marktwaarde niet
uit dat er sprake is van een steunregeling op basis
waarvan deze individuele steun werd toegekend.
51. Wat in de tweede plaats het betoog van
verzoeksters betreft dat deze maatregel, aange-
zien hij niet in een wettelijke regeling is voorzien,
geen deel kan uitmaken van een steunregeling,
kan worden volstaan met op te merken dat het
vereiste van een wettelijke bepaling als grondslag
voor een steunregeling geen deel uitmaakt van
de definitie van een steunregeling in de zin van
artikel 1, onder d), van Verordening 659/1999.

52. Bovendien moet worden opgemerkt dat
de argumenten van verzoeksters in tegenspraak
zijn met de beoordeling door de Nederlandse au-
toriteiten, die in hun aanmelding bij de Commis-
sie van mening waren dat de door talrijke Neder-
landse gemeenten gesloten overeenkomsten
inzake de verkoop van grond aan woningcorpo-
raties tegen preferentiéle prijzen een maatregel
vormden die deel uitmaakte van het stelsel van
financiering van de woningcorporaties.

53. In die aanmelding hebben de Nederland-
se autoriteiten aangegeven dat de verkoop van
grond beneden de marktwaarde niet onder de
toepasselijke wet- of regelgeving viel, maar opge-
nomen was in de prestatieovereenkomsten die
systematisch door de gemeenten met de woning-
corporaties werden gesloten. Zij wezen erop dat
die praktijk niet voldeed aan de aanbevelingen
van de Commissie in haar mededeling betreffen-
de staatssteunelementen bij de verkoop van
gronden en gebouwen door openbare instanties
(PB 1997, C 209, p. 3), op basis waarvan de kwali-
ficatie als staatssteun kon worden uitgesloten.

54, Dat de praktijk van gemeenten om grond
beneden de marktwaarde aan woningcorporaties
te verkopen regelmatig voorkomt, blijkt ook uit de
documenten die de Commissie in bijlage bij de
dupliek heeft overgelegd. Tot deze documenten
behoren verschillende nota's van gemeenten in
Nederland inzake hun grondprijzenbeleid, waar-
uit blijkt dat deze gemeenten voor de verkoop van
grond bestemd voor de bouw van sociale wonin-
gen prijzen beneden de marktwaarde hanteren.
55. In de derde plaats betogen verzoeksters
dat de Commissie, om maatregel c) te kunnen aan-
merken als onderdeel van een bestaande steunre-
geling, had moeten aantonen dat deze maatregel al
bestond v66r de inwerkingtreding van het Verdrag.
56. Dienaangaande blijkt uit een historisch
onderzoek naar het beleid van de overheid inzake
grond voor woningbouw sinds 1900, dat de Com-
missie als bijlage bij de memorie van dupliek
heeft gevoegd, dat de overheidsinstanties reeds in
1952 intervenieerden in de vaststelling van prij-
zen van grond bestemd voor de bouw van sociale
woningen, door het vaststellen van een plafond.
57. In de vierde plaats voegen verzoeksters
hieraan toe dat de Commissie de procedure betref-
fende bestaande steun niet heeft nageleefd, aange-
zien maatregel c) niet in de artikel 17-brief, maar
voor het eerst in het bestreden besluit is genoemd.
58. Het volstaat eraan te herinneren dat
maatregel ) in de aanmelding werd genoemd en
daarom door zowel de Commissie als de Neder-
landse autoriteiten werd beschouwd als een
steunmaatregel die deel uitmaakte van het finan-
cieringsstelsel voor woningcorporaties.

59. Bovendien leggen verzoeksters niet uit wat
de gevolgen zijn van het feit dat maatregel c) niet
uitdrukkelijk in de artikel 17-brief werd genoemd,
in het bijzonder rekening houdend met het feit dat
maatregel c) in het bestreden besluit als verenig-
baar met de interne markt werd beschouwd.

60. Bijgevolg kan geen van verzoeksters' ar-
gumenten afdoen aan de kwalificatie van maat-
regel c) als maatregel die deel uitmaakt van de
steunregeling met betrekking tot het financie-
ringsstelsel voor woningcorporaties, noch aanto-
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nen dat de Commissie haar bevoegdheid heeft
overschreden door deze maatregel te onderzoe-
ken in het kader van de bestaande steunregeling
voor de financiering van de woningcorporaties.
61. Tot slot dient hieraan te worden toege-
voegd dat verzoeksters in repliek betogen dat ge-
meenten met alle kopers van de grond, en niet al-
leen met de woningcorporaties, afspraken maken
waarbij een korting wordt verkregen op de
grondprijs in ruil voor bepaalde toezeggingen. Zij
voegen hieraan toe dat de residuele grondwaarde
lager is als de grond is bestemd voor de bouw van
sociale huurwoningen. Derhalve is aan één van
de vereisten voor de kwalificatie als staatssteun
niet voldaan.

62. Dit argument, voor het eerst aangevoerd
in repliek, waarin verzoeksters stellen dat maat-
regel c) geen staatssteun vormt, vormt in wezen
een nieuw middel, ontleend aan schending van
artikel 107 VWEU.

63. Uit artikel 84, lid 1, van het Reglement
voor de procesvoering volgt evenwel dat in de
loop van het geding geen nieuwe middelen mo-
gen worden voorgedragen, tenzij zij steunen op
gegevens, feitelijk of rechtens, waarvan eerst in
de loop van de behandeling is gebleken, of die
een uitwerking zijn van een eerder in het geding-
inleidend verzoekschrift rechtstreeks of stilzwij-
gend opgeworpen middel, dat daarmee nauw
verband houdt (zie arrest van 22 november 2017,
von Blumenthal e.a./EIB, T-558/16, niet gepubli-
ceerd, ECLI:EC:T:2017:827, punt 48 en aldaar aan-
gehaalde rechtspraak).

64. Aangezien verzoeksters het middel
waarmee wordt opgekomen tegen de kwalifica-
tie van maatregel c) als staatssteun pas hebben
aangevoerd in het stadium van de repliek, en het
middel niet is gebaseerd op gegevens waarvan
eerst na de inleiding van het beroep is gebleken
en geen uitwerking vormt van een in het ver-
zoekschrift opgeworpen middel, dient het te
worden afgewezen, daar het te laat is ingediend
en daarom niet-ontvankelijk is.

65. Hoe dan ook verwijzen verzoeksters, zo-
als de Commissie opmerkt, in dat argument ook
naar andere maatregelen die erop zijn gericht aan
bepaalde kopers prijsverminderingen toe te ken-
nen in ruil voor toezeggingen ten aanzien van de
bouw van energiezuinige woningen of de ver-
koop van woningen aan starters op de woning-
markt. Deze maatregelen, evenals de verwijzing
naar de residuele waarde van de grond, onder-
scheiden zich van de gemeentelijke praktijk van
het verkopen van grond aan woningcorporaties
tegen lagere marktprijzen.

66. Bijgevolg dient het eerste middel te wor-
den afgewezen.

67. Ten overvloede vraagt het Gerecht zich af
welk belang verzoeksters hebben bij het aanvoe-
ren van dat middel en bij het betoog dat de Com-
missie haar bevoegdheid heeft overschreden door
de verenigbaarheid van maatregel c) te onderzoe-
ken in het kader van het algemene stelsel van fi-
nanciering van de woningcorporaties. Het volstaat
immers eraan te herinneren dat verzoeksters be-
gunstigden zijn van een bestaande steunregeling,
waarvan maatregel c), die de Commissie krachtens
artikel 106, lid 2, VWEU, verenigbaar heeft ver-
klaard met de interne markt, deel uitmaakt. Men
kan zich afvragen welk belang verzoeksters erbij
hebben te betogen dat de verenigbaarheid van
deze maatregel had moeten worden beoordeeld
volgens een andere procedure, die tot een ander
resultaat had kunnen leiden, dat wil zeggen tot
een besluit dat de maatregel onverenigbaar is.

Tweede middel: het bestreden besluit is gebaseerd
op een onvolledige en kennelijk onjuiste
beoordeling van de betreffende nationale
wettelijke regeling en de relevante feiten

68. Verzoeksters betogen dat de Commissie
in het bestreden besluit niet heeft aangetoond
dat er een kennelijke fout in het Nederlandse sys-
teem van financiering van de sociale huisvesting
bestaat, en zodoende misbruik heeft gemaakt
van haar bevoegdheden door de in artikel 17 van
Verordening 659/1999 voorziene procedure te
starten en dienstige maatregelen te verlangen.
69. Zij betogen, met name in hun aanvullen-
de memorie, dat de door een lidstaat gegeven de-
finitie van de DAEB volgens de rechtspraak van
het Hof, gelet op de ruime beoordelingsbevoegd-
heid van de lidstaat, door de Commissie slechts in
twijfel kan worden getrokken indien zij een ken-
nelijke fout aantoont. Zij verwijten de Commissie
dat deze in haar artikel 17-brief enkel heeft ge-
constateerd dat de mogelijkheid om sociale wo-
ningen te verhuren aan personen ‘met betrekke-
lijk hoge inkomens’ als een kennelijke fout moest
worden aangemerkt. De Commissie heeft geen
onderzoek ingesteld naar de relevante Neder-
landse wetgeving. De Commissie heeft in die
brief enkel geconstateerd dat de DAEB niet vol-
doende duidelijk was gedefinieerd omdat deze
zich tot alle inkomensgroepen richtte.
70. Volgens verzoeksters was de definitie van
‘sociale huisvesting’ in het oorspronkelijke Neder-
landse systeem duidelijk afgebakend en omvatte
zij niet alle inkomensgroepen. De Commissie is
voorbijgegaan aan het feit dat de woningcorpora-
ties de wettelijke verplichting hebben voorrang te
verlenen aan een groep van personen die worden
gedefinieerd als personen met zodanige inko-
mens dat zij niet in staat zijn op eigen kracht in
passende huisvesting te voorzien.
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71. Zij voegen hieraan toe dat de Commissie
niet kan volstaan met de stelling dat de DAEB on-
voldoende duidelijk is afgebakend, maar dit dient
aan te tonen en moet aangeven welke maatrege-
len de Staat dient te nemen om de DAEB in over-
eenstemming met het Verdrag te brengen. Noch
uit het bestreden besluit, noch uit de artikel
17-brief blijkt dat de Commissie de afbakening van
de DAEB van de woningcorporaties heeft onder-
zocht. De Commissie lijkt zich uitsluitend te base-
ren op het ontbreken van een inkomensgrens.

72. Vooraf moet in herinnering worden ge-
bracht dat een overheidsmaatregel volgens vaste
rechtspraak niet binnen de werkingssfeer van ar-
tikel 107, lid 1, VWEU valt wanneer de maatregel
te beschouwen is als een compensatie die de te-
genprestatie vormt voor de prestaties die de be-
gunstigde ondernemingen hebben verricht om
openbaredienstverplichtingen uit te voeren, zo-
dat deze ondernemingen in werkelijkheid geen
financieel voordeel ontvangen en die maatregel
dus niet tot gevolg heeft dat deze ondernemingen
in vergelijking met concurrerende ondernemin-
gen in een gunstiger mededingingspositie wor-
den geplaatst (zie arrest van 20 december 2017,
Comunidad Auténoma del Pais Vasco e.a,/Commissie,
C-66/16 P — C-69/16 P, ECLI:EC:C:2017:999, punt
45 en aldaar aangehaalde rechtspraak).

73. Opdat een dergelijke compensatie in een
concreet geval niet als staatssteun wordt aange-
merkt, moet niettemin zijn voldaan aan de voor-
waarden die zijn genoemd in de punten 88 tot en
met 93 van het arrest van 24 juli 2003, Altmark
Trans en Regierungsprdsidium Magdeburg (C-
280/00, ECLI:EC:C:2003:415). Zo moet, ten eerste,
de begunstigde onderneming daadwerkelijk zijn
belast met de uitvoering van openbaredienstver-
plichtingen en moeten die verplichtingen duidelijk
zijn omschreven. Ten tweede moeten de parame-
ters op basis waarvan de compensatie wordt bere-
kend vooraf op een objectieve en transparante ma-
nier zijn vastgesteld. Ten derde mag de compensatie
niet hoger zijn dan nodig is om de kosten van de
uitvoering van de openbaredienstverplichtingen
geheel of gedeeltelijk te dekken. Ten vierde moet de
noodzakelijke compensatie worden vastgesteld op
basis van de kosten die een gemiddelde, goed be-
heerde onderneming, die zodanig is uitgerust dat
zij aan de vereisten van de openbare dienst kan vol-
doen, zou hebben gemaakt om deze verplichtingen
uit te voeren (arrest van 20december 2017,
Comunidad Auténoma del Pais Vasco e.a,/Commissie,
C-66/16 P — C-69/16 P, ECLI:EC:C:2017:999, punten
46 en 47).

74. Daaruit volgt dat een overheidsmaatregel
die niet aan een of meer van de in punt 73 supra
genoemde voorwaarden voldoet, kan worden be-
schouwd als een steunmaatregel in de zin van arti-

kel 107, lid 1, VWEU (arrest van 20 december 2017,
Comunidad Auténoma del Pais Vasco e.a/Commissie,
C-66/16 P —(C-69/16 P, ECLI:EC:C:2017:999, punt
48; zie in die zin ook arrest van 24 juli 2003,
Altmark Trans en Regierungsprdsidium Magdeburg,
C-280/00, ECLI:EC:C:2003:415, punt 94).

75. Voorts bepaalt artikel 106, lid 2, VWEU
dat ondernemingen die zijn belast met het be-
heer van DAEB vallen onder de regels van de Ver-
dragen, met name onder de mededingingsregels,
voor zover de toepassing daarvan de vervulling,
in feite of in rechte, van de hun toevertrouwde
bijzondere taak niet verhindert, en dat de ont-
wikkeling van het handelsverkeer niet mag wor-
den beinvloed in een mate die strijdig is met het
belang van de Unie.

76. Wat de onderlinge samenhang tussen de
voorwaarden in de rechtspraak die is voortge-
vloeid uit het arrest van 24juli 2003, Altmark
Trans en Regierungsprisidium Magdeburg (C-
280/00, ECLI:EC:C:2003:415), en de toetsing van
een steunmaatregel aan artikel 106, lid 2, VWEU
betreft, volgt uit de rechtspraak van het Hof dat de
controle of de voorwaarden van die rechtspraak
zijn vervuld, plaatsvindt in een eerder stadium,
namelijk bij het onderzoek of de betrokken maat-
regel als staatssteun moet worden aangemerkt.
Die vraag gaat immers vooraf aan het in voorko-
mend geval te voeren onderzoek of een onver-
enigbare steunmaatregel overeenkomstig artikel
106, lid 2, VWEU desondanks noodzakelijk is voor
de vervulling van de aan de begunstigde van de
betrokken maatregel opgedragen taak (arrest van
20 december 2017, Comunidad Auténoma del Pais
Vasco e.a,/Commissie, C-66/16 P—C-69/16 P,
ECLI:EC:C:2017:999, punt 55; zie in die zin ook ar-
rest van 8 maart 2017, Viasat Broadcasting UK/
Commissie, C-660/15 P, ECLI:EC:C:2017:178, punt
34).

77. Hoewel de voorwaarden van het arrest van
24 juli 2003, Altmark Trans en Regierungsprisidium
Magdeburg (C-280/00, ECLI:EC:C:2003:415), en
die voor de toepassing van artikel 106, lid 2, VWEU
dus in beginsel verschillende doelstellingen na-
streven, neemt dit niet weg dat de eerste in dat ar-
rest gestelde voorwaarde, volgens welke de be-
gunstigde onderneming daadwerkelijk moet zijn
belast met de uitvoering van openbaredienstver-
plichtingen die duidelijk omschreven moeten zijn,
ook van toepassing is wanneer de afwijking in ar-
tikel 106, lid 2, VWEU van toepassing is (zie arrest
van 20 december 2017, Comunidad Auténoma del
Pais Vasco e.a,/Commissie, C-66/16 P — C-69/16 P,
ECLI:EC:C:2017:999, punt 56 en aldaar aangehaal-
de rechtspraak).

78. Hieruit volgt dus in wezen dat zowel de
eerste voorwaarde die het Hof in het arrest van
24 juli 2003, Altmark Trans en Regierungsprisidium
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Magdeburg (C-280/00, ECLI:EC:C:2003:415), heeft
geformuleerd, als de bewoordingen van artikel
106, lid 2, VWEU als zodanig verlangen dat de be-
trokken ondernemer wordt belast met een DAEB-
taak bij een overheidsbesluit en dat dit besluit de
verplichtingen van de betrokken DAEB duidelijk
omschrijft (zie arrest van 12 februari 2008, BUPA e.a,/
Commissie, T-289/03, ECLI:EC:T:2008:29, punt 181
en aldaar aangehaalde rechtspraak).

79. Dienaangaande is het vaste rechtspraak
dat de lidstaten een ruime beoordelingsbevoegd-
heid hebben met betrekking tot de omschrijving
van wat zij als DAEB beschouwen en dat de Com-
missie de omschrijving van die diensten door een
lidstaat enkel in geval van een kennelijke fout ter
discussie kan stellen (zie arresten van 12 februari
2008, BUPA e.a,/Commissie, T-289/03,
ECLI:EC:T:2008:29, punt 166 en aldaar aangehaalde
rechtspraak, en 1 maart 2017, Frankrijk/Commissie,
T-366/13, niet gepubliceerd, ECLI:EC:T:2017:135,
punt 92 en aldaar aangehaalde rechtspraak).

80. Toch is de bevoegdheid van de lidstaat
om DAEB's te definiéren niet onbeperkt en kan zij
niet willekeurig worden uitgeoefend enkel om
een bepaalde sector aan de toepassing van de
mededingingsregels te onttrekken (arresten van
12 februari 2008, BUPA e.a./Commissie, T-289/03,
ECLLI:EC:T:2008:29, punt 168, en 1 maart 2017,
Frankrijk/Commissie, T-366/13, niet gepubliceerd,
ECLI:EC:T:2017:135, punt 93).

81. Zelfs indien de lidstaat over een ruime
beoordelingsbevoegdheid beschikt met betrek-
king tot de vaststelling van wat hij als een DAEB
beschouwt, betekent dat bovendien niet dat hij
niet rechtens genoegzaam hoeft aan te tonen dat
de omvang ervan noodzakelijk en evenredig is in
verhouding tot een reéle behoefte aan openbare
dienstverlening. Het ontbreken van door de lid-
staat verstrekt bewijs dat aan die criteria is vol-
daan, of de schending van die criteria, kan een
kennelijke beoordelingsfout vormen die de Com-
missie in aanmerking moet nemen (arrest van
1 maart 2017, Frankrijk/Commissie, T-366/13, niet
gepubliceerd, ECLI:EC:T:2017:135, punt 105).

82. Tot slot dient te worden gepreciseerd dat
de toetsing door het Gerecht van het oordeel van
de Commissie volgens vaste rechtspraak — tegen
de achtergrond van enerzijds de ruime beoorde-
lingsbevoegdheid waarover de lidstaat beschikt
bij de vaststelling van een taak van de DAEB en
van de voorwaarden voor de uitvoering daarvan,
en anderzijds de omvang van de controle door de
Commissie, die tot de vaststelling van het bestaan
van een kennelijke fout is beperkt — in dat ver-
band dezelfde beperking in acht moet nemen, zo-
dat daarbij enkel mag worden onderzocht of de
Commissie het bestaan van een kennelijke fout
van de lidstaat op goede gronden heeft vastge-

steld of afgewezen (zie arrest van 1 maart 2017,
Frankrijk/Commissie, T-366/13, niet gepubliceerd,
ECLI:EC:T:2017:135, punt 106 en aldaar aange-
haalde rechtspraak).
83. Verder heeft de Commissie in 2005 de
communautaire kaderregeling inzake staatssteun
in de vorm van compensatie voor de openbare
dienst (PB 2005, C 297, p. 4) (hierna: ‘kaderrege-
ling 2005’) vastgesteld, die tot doel heeft de voor-
waarden te specificeren waaronder staatssteun
verenigbaar kan zijn met de interne markt, over-
eenkomistig de bepalingen van artikel 106, lid 2,
VWEU. In punt 12 van die kaderregeling heeft de
Commissie eraan herinnerd dat de verantwoor-
delijkheid voor het beheer van de DAEB aan de
betrokken onderneming moet worden toever-
trouwd door middel van een of meer officiéle be-
sluiten, waarvan de vorm door elke lidstaat kan
worden bepaald, en dat in deze besluiten met
name de precieze aard van de openbaredienst-
verplichtingen moet zijn aangegeven.
84. In beschikking 2005/842 is vastgesteld op
welke voorwaarden staatssteun in de vorm van
compensatie voor de openbare dienst die aan be-
paalde met het beheer van DAEB's belaste onder-
nemingen wordt toegekend, als verenigbaar moet
worden beschouwd en is vrijgesteld van de voor-
afgaande verplichting tot aanmelding. Krachtens
artikel 2, lid 1, onder b), is die beschikking met
name van toepassing op compensatie voor de
openbare dienst die wordt toegekend aan wo-
ningcorporaties die door de betrokken lidstaat als
DAEB aangemerkte activiteiten verrichten.
85. Die beschikking herinnert aan de door de
rechtspraak gestelde vereisten. Wat de compen-
satie voor de openbare dienst betreft, wordt in
overweging 7 van de beschikking het volgende
vermeld:
“Dergelijke steun kan slechts verenigbaar
worden verklaard indien hij wordt toegekend
om de verrichting van diensten die daadwer-
kelijk diensten van algemeen economisch be-
lang in de zin van artikel [106], lid 2, [VWEU]
zijn, te verzekeren. Uit de rechtspraak blijkt
duidelijk dat, [behalve in de] sectoren waarin
[...] regelgeving [van de Unie] ter zake bestaat,
de lidstaten over een ruime beoordelingsmar-
ge beschikken bij de bepaling van de diensten
die als diensten van algemeen economisch
belang kunnen worden aangemerkt. Derhalve
is het, behalve in die sectoren waarin [...] re-
gelgeving [van de Unie] ter zake bestaat, de
taak van de Commissie ervoor te zorgen, dat
er geen kennelijke fouten zijn ten aanzien van
de omschrijving van de diensten van alge-
meen economisch belang.”
86. In overweging 16 van beschikking
2005/842 heeft de Commissie met name opge-
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merkt dat woningcorporaties die met het beheer
van diensten van algemeen economisch belang
zijn belast, specifieke kenmerken vertonen die in
aanmerking moeten worden genomen. Uit die
overweging volgt dat met name rekening dient te
worden gehouden met het feit dat {w]oningcor-
poraties die huisvestingsdiensten aanbieden aan
achterstandsgroepen of sociaal kansarme groepen
die, door solvabiliteitsbeperkingen, geen huisves-
ting tegen marktvoorwaarden kunnen vinden,
[...] ontheffing [kunnen] krijgen van de in deze
beschikking neergelegde aanmeldingsverplich-
ting, zelfs wanneer het door hen ontvangen com-
pensatiebedrag de in deze beschikking vastgestel-
de drempels overschrijdt, indien de uitgevoerde
diensten door de lidstaten als diensten van alge-
meen economisch belang worden aangemerkt’.
87. Bovendien bepaalt artikel 70c, lid 1, van
de Woningwet, dat door verzoeksters wordt ge-
noemd, dat woningcorporaties de taak hebben bij
voorrang personen te huisvesten die vanwege
hun inkomen of door andere omstandigheden
moeilijkheden ondervinden bij het vinden van
passende huisvesting. Bij het in gebruik geven van
de door hen beheerde woningen met een verhou-
dingsgewijs lage huurprijs dienen woningcorpo-
raties zo veel mogelijk voorrang te geven aan wo-
ningzoekenden die, gelet op hun inkomen, in het
bijzonder op die woningen zijn aangewezen.

88. In de artikel 17-brief heeft de Commissie

haar voorlopige standpunt uiteengezet en met

betrekking tot de definitie van de DAEB aangege-
ven dat zij twijfelde of zij de definitie van de
openbare dienst van de woningcorporaties in de

Nederlandse wetgeving kon aanvaarden, omdat

deze definitie onvoldoende duidelijk was en mo-

gelijk kennelijke fouten bevatte.

89. In dit verband heeft zij opgemerkt:
“Woningcorporaties zijn bij de verhuur van wo-
ningen verplicht voorrang te verlenen aan per-
sonen die moeilijk geschikte woonruimte kun-
nen vinden (door een laag inkomen of andere
omstandigheden). Hun huisvestingsactiviteiten
blijven evenwel niet beperkt tot sociaal achter-
gestelden. Bij overcapaciteit verhuren de wo-
ningcorporaties de woningen aan personen met
betrekkelijk hoge inkomens, waardoor com-
merciéle concurrenten, die geen staatssteun
ontvangen, worden benadeeld. De mogelijkheid
om woningen aan hogere-inkomensgroepen of
ondernemingen te verhuren dient te worden
beschouwd als een kennelijke fout [in de defini-
tie] van de openbare dienst. De door de Neder-
landse autoriteiten voorgestelde oplossing om
de maximale waarde van woningen die als ‘so-
ciale woningen’ kunnen worden beschouwd, te
beperken lost dit probleem niet op.”

90. De Commissie was van mening dat de de-
finitie van de activiteiten van de woningcorpora-
ties rechtstreeks verband moet houden met soci-
aal achtergestelde huishoudens en niet alleen met
een maximale waarde van de woningen, aange-
zien de openbare dienst een sociaal karakter heeft.
9. Zoals de Commissie heeft opgemerkt in
het bestreden besluit, heeft zij de Nederlandse
autoriteiten derhalve in de artikel 17-brief mee-
gedeeld dat zij voorlopig van oordeel was dat Ne-
derland de definitie van de openbare dienst van
woningcorporaties moest wijzigen, zodat de so-
ciale huisvesting bestemd zou zijn voor een dui-
delijk afgebakende doelgroep van achterstands-
groepen of sociaal kansarme groepen.

92. Ook deelde zij mee dat ‘het aanbieden
van huisvesting [kon] worden aangemerkt als
een dienst van algemeen economisch belang
wanneer deze dienst [werd] beperkt tot een doel-
groep van achterstandsgroepen of sociaal kansar-
me groepen, waarbij de lidstaten beschikken over
een ruime marge voor wat betreft de omvang van
de doelgroep en de exacte wijze waarop het doel-
groepstelsel wordt toegepast'. Zij voegde hieraan
toe dat zij ‘in haar artikel 17-brief [...] reeds een
voorlopig oordeel [had] gegeven waarbij zij uiting
gaf aan haar twijfel over de vraag of de definitie
van een openbare dienst voldoende duidelijk
[was] geweest en of er sprake [kon] zijn geweest
van een kennelijke fout bij het aanmerken van de
verhuur van woningen aan alle inkomensgroe-
pen als sociale huisvesting’.

93. Uit de artikel 17-brief volgt dus dat de
Commissie, anders dan verzoeksters betogen, in
het licht van de in de Nederlandse wettelijke re-
geling opgenomen definitie van de DAEB van so-
ciale huisvesting van oordeel was dat deze defini-
tie niet in overeenstemming was met het vereiste
van duidelijkheid. De Commissie was immers
van oordeel dat de wettelijke verplichting om ‘bij
voorrang personen [te huisvesten] die door hun
inkomen of door andere omstandigheden moei-
lijkheden ondervinden bij het vinden van hun
passende huisvesting’, geen voldoende precieze
afbakening toeliet van de doelgroep waarvoor de
sociale woningen waren bedoeld.

94, Anders dan verzoeksters betogen heeft,
ten eerste, de Commissie niet gesteld dat de defi-
nitie van de DAEB niet voldoende nauwkeurig
was wegens het ontbreken van een inkomens-
grens, en zijn, ten tweede, de wettelijke bepalin-
gen inzake het toezicht op woningcorporaties
niet relevant voor de vraag of hun taak in de wet-
geving voldoende is omschreven.

95. Zo blijkt uit de artikel 17-brief dat de
Commissie de Nederlandse autoriteiten heeft
meegedeeld dat het ontbreken van een nauw-
keurige definitie van de aan woningcorporaties
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toevertrouwde taak een kennelijke fout vormde
in de definitie van de DAEB.

96. In dit verband zij eraan herinnerd dat ar-
tikel 17, lid 2, van Verordening 659/1999 bepaalt
dat die brief een eerste oordeel bevat van de
Commissie en dat de nationale autoriteiten in de
gelegenheid worden gesteld om hierover hun op-
merkingen in te dienen. Derhalve hadden de nati-
onale autoriteiten in het kader van de samenwer-
kingsprocedure de mogelijkheid om die
beoordeling van de Commissie ter discussie te
stellen door aan te tonen dat de definitie van de
DAEB van sociale huisvesting voldoende nauw-
keurig was en geen kennelijke fout bevatte.

97. Overeenkomstig de in punt 81 supra aan-
gehaalde rechtspraak stond het aan de Neder-
landse autoriteiten om rechtens genoegzaam aan
te tonen dat de omvang van de aan woningcorpo-
raties toegewezen DAEB noodzakelijk en evenre-
dig was in verhouding tot een reéle behoefte aan
openbare dienstverlening. Het stond dus aan deze
autoriteiten om aan te tonen dat de definitie van
de aan de woningcorporaties opgedragen taak
voldoende nauwkeurig was om te beantwoorden
aan de doelstelling van de DAEB van sociale huis-
vesting, die, volgens beschikking 2005/842, erin
bestaat huisvestingsdiensten aan te bieden aan
achterstandsgroepen of sociaal kansarme groe-
pen die door solvabiliteitsbeperkingen geen huis-
vesting tegen marktvoorwaarden kunnen vinden.
98. Anders dan verzoeksters betogen, blijkt
uit de rechtspraak dat de bewijslast dat de DAEB
voldoende duidelijk afgebakend is, op de natio-
nale autoriteiten rust.

99, Uit de in punt 81 supra aangehaalde
rechtspraak blijkt ook dat het ontbreken van be-
wijs door de lidstaat dat aan de criteria is voldaan,
een kennelijke beoordelingsfout kan opleveren.
Dit is des te meer het geval nu in casu de Neder-
landse autoriteiten hebben toegegeven dat de taak
van de DAEB niet voldoende nauwkeurig was.
100. In haar brief van 6 september 2005 heeft
de Nederlandse regering immers in antwoord op
de artikel 17-brief gewezen op ‘de twijfel van de
Commissie of de huidige, als bestaande steun
aangemerkte, financieringsregeling voor woning-
corporaties verenigbaar is met de [interne] markt,
omdat de definitie van openbare dienst onvol-
doende duidelijk is en mogelijk kennelijke fouten
bevat’, alsook op het feit dat ‘Nederland wordt
verzocht de nodige maatregelen te nemen om er-
voor te zorgen dat de definitie een rechtstreekse
verbinding legt met sociaal achtergestelde huis-
houdens’. Opgemerkt moet worden dat de Ne-
derlandse regering die beoordelingen niet heeft
betwist.

101.  Aande andere kant heeft de Nederlandse
regering erkend dat ‘woningcorporaties, die wel-

iswaar bij voorrang maar niet exclusief sociaal
achtergestelden moeten huisvesten, thans ook
— weliswaar op beperkte schaal — huurwonin-
gen mogen toewijzen aan personen/huishoudens
met in verhouding tot deze doelgroep hoge(re)
inkomens’, en dat ‘[d]e verhuur aan deze niet-so-
ciale-doelgroep [...] niet (volledig) [plaatsvindt]
volgens marktprijzen'’. Zij heeft dan ook aangege-
ven dat ‘[w]etgeving volgens welke er op eniger-
lei wijze (administratief en/of in een aparte
rechtsvorm) een knip zal worden aangebracht
tussen commerciéle activiteiten en kernactivitei-
ten (DAEB) om de steunfaciliteiten te beperken
tot de kernactiviteiten [...] nog steeds het uit-
gangspunt [is] binnen het kader van de in het be-
gin van deze brief geschetste ontwikkelingen
[hetgeen] ertoe [moet] leiden dat aan de bezwa-
ren tegemoet gekomen wordt en dat de staats-
steun ten principale beperkt blijft tot de toewij-
zing van huisvesting aan de doelgroep’.
102.  Vervolgens is een van de maatregelen die
de Nederlandse regering in haar brief van 3 de-
cember 2009 heeft voorgesteld een definitie van
de doelgroep van de sociaal achtergestelde huis-
houdens als ‘woningzoekenden met een inko-
men van maximaal €33 000'. Ook heeft zij het
volgende voorgesteld:
“Er wordt gewaarborgd dat 90% van de wonin-
gen van iedere woningcorporatie wordt toege-
wezen aan woningzoekenden uit de doelgroep
op het moment van toewijzing. De andere 10%
zal worden toegewezen op basis van objectieve
criteria met een element van sociale prioriteit.
Personen die boven de inkomensgrens uitko-
men maar desondanks kunnen worden be-
schouwd als personen die behoefte hebben
aan sociale ondersteuning, zoals grote families
en andere categorieén die worden vastgelegd
in regelgeving, hebben voorrang.”
103. In dit verband dient het door verzoek-
sters in repliek subsidiair aangevoerde argument
dat de Commissie door aanvaarding van deze
verbintenissen — op grond waarvan 10% van de
sociale huurwoningen zou worden verhuurd
zonder inkomensplafond — zou hebben erkend
dat het niet mogelijk was om van woningcorpo-
raties te verlangen dat zij (niet bij voorrang maar)
exclusief sociaal achtergestelden huisvesten, te
worden afgewezen. Dit argument is namelijk ge-
baseerd op een onjuiste lezing van de beoorde-
ling door de Commiissie in de artikel 17-brief. De
Commissie was niet van mening dat de definitie
van DAEB een kennelijke fout bevatte omdat
daarin niet werd bepaald dat de woningcorpora-
ties ‘exclusief woningen moesten verhuren aan
sociaal achtergestelden, maar dat zij onnauwkeu-
rig was omdat zij ertoe verplichtte bij de verhuur
‘voorrang te verlenen aan personen die moeilijk
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geschikte woonruimte [konden] vinden’, zonder
dat die doelgroep van sociaal achtergestelden
werd gedefinieerd.

104. Uit het voorgaande volgt dat de Commis-
sie rechtens genoegzaam het bestaan heeft aan-
getoond van een kennelijke fout in de definitie
van de aan de woningcorporaties opgedragen
DAEB van sociale huisvesting en dat zij door het
verzenden van de artikel 17-brief geen misbruik
heeft gemaakt van haar bevoegdheden.

105.  Bijgevolg dient het tweede middel te
worden afgewezen.

Derde middel: de Commissie heeft onjuist en on-
zorgvuldig geoordeeld door te concluderen
dat de verhuur van sociale huurwoningen
aan personen met ‘betrekkelijk hoge inko-
mens’ deel uitmaakte van de aan de wo-
ningcorporaties opgedragen publieke taak

106.  Verzoeksters betogen dat de Commissie
haar motiveringsplicht heeft geschonden door in
het bestreden besluit geen definitie te geven van
het begrip ‘betrekkelijk hoge inkomens’, dat in de
beoordeling van de Commissie een cruciale rol
heeft gespeeld. Zij voeren aan dat het enkele feit
dat de woningcorporaties zich naast hun publieke
taken bezighouden met bepaalde nevenactivitei-
ten, bestaande in het verhuren van woningen aan
huishoudens met ‘betrekkelijk hoge inkomens’
—wat de Commissie daaronder ook moge ver-
staan — niet voldoende kan zijn om een kennelij-
ke fout in de definitie van DAEB aan te nemen. De
Commissie heeft geen bewijs geleverd dat de wo-
ningcorporaties enige financiéle ondersteuning
voor die nevenactiviteiten hebben ontvangen.
107.  In repliek voeren verzoeksters aan dat de
Commissie in de artikel 17-brief de kennelijke fout
in de definitie van DAEB heeft omschreven als de
mogelijkheid voor woningcorporaties om wonin-
gen te verhuren aan huishoudens met ‘betrekkelijk
hoge inkomens’, en niet, zoals de Commissie be-
toogt, als het feit dat het oorspronkelijke stelsel niet
voldoende waarborgen bevatte om te voorkomen
dat woningcorporaties staatssteun zouden gebrui-
ken voor hun commerciéle nevenactiviteiten. De
Commissie heeft in het bestreden besluit evenwel
noch het begrip ‘betrekkelijk hoge inkomens’, noch
het feit dat verhuur van sociale huurwoningen aan
huishoudens met dergelijke inkomens deel uit-
maakt van de aan de woningcorporaties opgedra-
gen publieke taak voldoende onderbouwd. De Com-
missie heeft hoe dan ook niet aannemelijk gemaakt
dat kruissubsidiéring heeft kunnen plaatsvinden.

108. Om te beginnen moet worden opge-

merkt dat verzoeksters in repliek aangeven dat

dit middel verwijst naar een passage in de artikel
17-brief waarin het volgende staat:

“Bij overcapaciteit verhuren de woningcorpo-
raties de woningen aan personen met betrek-
kelijk hoge inkomens, waardoor commerciéle
concurrenten, die geen staatssteun ontvan-
gen, worden benadeeld. De mogelijkheid om
woningen aan hogere-inkomensgroepen of
ondernemingen te verhuren dient te worden
beschouwd als een kennelijke fout [in de defi-
nitie] van de openbare dienst.”
109.  In het bestreden besluit komt de uitdruk-
king ‘betrekkelijk hoog inkomen’ niet voor. De ar-
gumenten die in het kader van het onderhavige
middel zijn aangevoerd, verwijzen dus naar de
motivering van de artikel 17-brief en verzoeksters
kunnen niet stellen dat de motivering van het be-
streden besluit zelf op dit punt gebrekkig is.
110.  Bovendien moet worden vastgesteld dat
de argumenten van verzoeksters zijn gebaseerd
op een onjuiste en onvolledige lezing van de arti-
kel 17-brief.
111, Er zij immers aan herinnerd dat de Com-
missie in de artikel 17-brief een kennelijke vergis-
sing heeft vastgesteld in de definitie van DAEB,
die niet voldoende nauwkeurig was daar zij niet
uitsluitend een doelgroep van sociaal achterge-
stelden betrof. De Commissie merkte voorts op
dat, voor zover woningcorporaties in geval van
overcapaciteit woningen konden verhuren aan
personen buiten die doelgroep, het risico bestond
dat staatssteun ook ten goede zou komen aan
woningcorporaties voor die buiten de DAEB val-
lende activiteiten.
112.  Dienaangaande heeft de Commissie in
punt 39 van de artikel 17-brief verklaard:
“Bovendien kampen de Nederlandse woning-
corporaties soms met een woningoverschot.
In dat geval verhuren ze deze woningen aan
andere partijen (dat wil zeggen niet aan soci-
aal achtergestelden). Zoals hierboven is opge-
merkt is de Commissie van mening dat het
verhuren van woningen aan huishoudens die
niet sociaal achtergesteld zijn niet als een
openbare dienst kan worden beschouwd.”
113.  Anders dan verzoeksters stellen, blijkt uit
de artikel 17-brief duidelijk dat het begrip perso-
nen met ‘betrekkelijk hoge inkomens’ betrekking
heeft op personen die niet als sociaal achterge-
stelden kunnen worden beschouwd.
114.  Dienaangaande blijkt uit de in punt 101
supra aangehaalde passage uit de brief van 6 sep-
tember 2005 dat de Nederlandse autoriteiten het
begrip personen met ‘betrekkelijk hoge inko-
mens’ in die zin hebben begrepen dat het ziet op
huishoudens met hogere inkomens dan de doel-
groep van sociaal achtergestelden.
115. Uit de artikel 17-brief blijkt ook dat de
Commissie van mening was dat het verhuren van
woningen aan personen met ‘betrekkelijk hoge
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inkomens’ niet kon worden geacht onder de pu-
blieke taak van de woningcorporaties te vallen.
116.  Anders dan verzoeksters in het verzoek-
schrift stellen, was de Commissie niet van mening
dat het enkele feit dat de woningbouwcorporaties
commerciéle nevenactiviteiten verrichten, een
kennelijke fout was in de definitie van de DAEB.
Wat de Commissie heeft vastgesteld, was dat van-
wege het ontbreken van een precieze afbakening
van de DAEB het risico bestond dat de steun aan
woningcorporaties ook ten goede zou komen aan
hun nevenactiviteiten, die derhalve niet zouden
worden uitgeoefend onder marktvoorwaarden.
117.  Zoals ook blijkt uit punt 40 van het be-
streden besluit, was de Commissie van mening
dat het dienstig was om de verenigbaarheid van
het financieringsmechanisme voor sociale huis-
vesting met artikel 106, lid 2, VWEU te waarbor-
gen, om de sociale huisvesting te beperken tot
een doelgroep van achterstandsgroepen of soci-
aal kansarme groepen, alsmede om te bepalen
dat voor openbaredienstactiviteiten en commer-
ciéle activiteiten afzonderlijke rekeningen moes-
ten worden aangehouden en dat deze activiteiten
aan toereikende controles moesten worden on-
derworpen, teneinde te verzekeren dat de com-
merciéle activiteiten onder marktvoorwaarden
zouden worden uitgeoefend.

118.  Hieruit volgt dat verzoeksters niet kun-
nen stellen dat de Commissie het bestaan van een
risico van kruissubsidiéring niet had aangetoond.
119.  Door in de brief van 6 september 2005 te
erkennen dat de verhuur van woningen aan huis-
houdens met hogere inkomens dan de doelgroep
niet volledig had plaatsgevonden volgens markt-
prijzen, hebben de Nederlandse autoriteiten toe-
gegeven dat er sprake was van kruissubsidiéring.
120.  Bovendien hoefde de Commissie, anders
dan verzoeksters stellen, in de artikel 17-brief
— die een voorlopig oordeel van de Commissie be-
vatte — niet aan te tonen dat de nevenactiviteiten
van de woningcorporaties daadwerkelijk staats-
steun genoten, of dat er daadwerkelijk kruissubsi-
diéring had plaatsgevonden. Er zij aan herinnerd
dat het onderzoek van bestaande steunmaatrege-
len volgens vaste rechtspraak alleen kan leiden tot
een besluit met gevolgen voor de toekomst. De
Commissie kan derhalve alleen aanleiding vinden
om dienstige maatregelen voor te stellen indien zij
meent dat de betrokken financieringsregeling een
risico van overcompensatie voor de toekomst
vormt (zie arrest van 11 maart 2009, TF1/
Commissie, T-354/05, ECLI:EC:T:2009:66, punt 166
en aldaar aangehaalde rechtspraak).

121.  Tot slot betogen verzoeksters in repliek
dat woningcorporaties op grond van artikel 25b
van de Mededingingswet al gehouden zijn een
gescheiden boekhouding te voeren.

122. Opgemerkt moet worden dat de Neder-
landse regering in haar brief van 6 september
2005 melding maakt van het punt in de artikel
17-brief waarin wordt verwezen naar de ver-
plichting voor ondernemingen om een geschei-
den boekhouding te voeren, zonder erop te wij-
zen dat deze verplichting reeds bestond in de
wettelijke regeling voor woningcorporaties. Bo-
vendien wordt in de brief van 3 december 2009
de boekhoudkundige scheiding tussen sociale ac-
tiviteiten (die staatssteun genieten) en commer-
ciéle activiteiten (die geen staatssteun genieten),
overeenkomstig richtlijn 80/723/EEG van de
Commissie van 25 juni 1980 betreffende de door-
zichtigheid in de financiéle betrekkingen tussen
lidstaten en openbare bedrijven en de financiéle
doorzichtigheid binnen bepaalde ondernemin-
gen (PB 1980, L 195, p. 35), genoemd als een van
de maatregelen die de Nederlandse regering
heeft genomen om de verenigbaarheid van de
steunregeling te verzekeren.

123.  Tot slot was, zoals de Commissie op-
merkt, de in artikel 25b van de Nederlandse Me-
dedingingswet neergelegde verplichting om een
gescheiden boekhouding te voeren overeenkom-
stig artikel 254, lid 1, onder b), van die wet niet
van toepassing op met een DAEB van sociale
huisvesting belaste ondernemingen met een om-
zet van minder dan € 40 miljoen. De verbintenis-
sen van de Nederlandse autoriteiten strekten er
dan ook toe die verplichting uit te breiden tot alle
woningcorporaties.

124.  Bijgevolg dient het derde middel te wor-
den afgewezen.

Vierde middel: de Commissie heeft het recht onjuist
toegepast en misbruik gemaakt van haar
bevoegdheden door van de Nederlandse
autoriteiten een nieuwe definitie te verlan-
gen van het begrip ‘sociale huurwoning’,
en zesde middel: door een specifieke om-
schrijving van de DAEB te verlangen heeft
de Commissie een onjuiste uitlegging gege-
ven aan beschikking 2005/842

125.  Met het vierde middel betogen verzoek-

sters dat de Commissie, als een van de dienstige

maatregelen die zij aan de Nederlandse autoritei-
ten heeft voorgesteld, verlangt dat die autoritei-
ten de definitie van het begrip ‘sociale huurwo-
ning’ beperken tot een specifieke groep van
sociaal achtergestelde huishoudens. Uit de artikel
17-brief, en met name uit de verwijzing naar het
besluit van de Commissie van 3 juli 2001 betref-
fende staatssteun N 209/01 inzake garanties op
leningen van de Housing Finance Agency (wo-

ningfinancieringsbureau) in lerland (PB 2002,

C 67, p. 33), blijkt dat de Commissie van mening

was dat die beperking alleen tot stand kon wor-
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den gebracht door een inkomensgrens. De lidsta-
ten hebben een aanzienlijke beoordelingsvrijheid
bij het bepalen van de reikwijdte van hun DAEB
binnen de sociale huisvestingssector en de Com-
missie was niet bevoegd om een criterium inzake
de afbakening van een doelgroep op te leggen.
126.  Met het zesde middel betogen verzoek-
sters dat de in beschikking 2005/842 voorziene
vrijstelling van de aanmeldingsplicht van artikel
108, lid 3, VWEU van toepassing is op sociale
huisvesting, maar niet is onderworpen aan drem-
pels. De omschrijving van het begrip sociale huis-
vesting in overweging 16 van beschikking
2005/842 verwijst enkel naar ‘achterstandsgroe-
pen of sociaal kansarme groepen’, maar niet naar
een inkomensgrens. De Commissie heeft be-
schikking 2005/842 onjuist toegepast toen zij tot
de conclusie is gekomen dat het Nederlandse sys-
teem van sociale huisvesting een kennelijke fout
bevatte omdat het geen specifieke inkomens-
grens inhield. Volgens verzoeksters werden de
taken van de woningcorporaties in de Nederland-
se wetgeving voldoende duidelijk omschreven.
127.  Met deze twee middelen verwijten ver-
zoeksters de Commissie in wezen dat zij het
recht onjuist heeft toegepast, misbruik heeft ge-
maakt van haar bevoegdheden en beschikking
2005/842 heeft geschonden door in de artikel
17-brief te eisen dat de Nederlandse autoriteiten
de DAEB sociale huisvesting definiéren met ver-
wijzing naar een doelgroep die wordt bepaald
aan de hand van een inkomensgrens.

128.  Om te beginnen moet eraan worden her-
innerd dat uit het onderzoek van het tweede mid-
del, en met name uit de in de punten 79 tot en
met 81 supra aangehaalde rechtspraak, blijkt dat
de Commissie de definitie van een DAEB in het ge-
val van een kennelijke fout in twijfel kan trekken,
ook al hebben de lidstaten een ruime beoorde-
lingsbevoegdheid. Voor zover is vastgesteld dat de
Commissie in de artikel 17-brief terecht heeft ge-
oordeeld dat het ontbreken van een voldoende
duidelijke definitie van een doelgroep van sociaal
achtergestelden een kennelijke fout vormde, was
zij derhalve bevoegd, in tegenstelling tot wat ver-
zoeksters beweren, van de Nederlandse autoritei-
ten een beperking van deze definitie te eisen.

129.  Inde artikel 17-brief heeft de Commissie
aangegeven dat de definitie van de DAEB sociale
huisvesting rechtstreeks verband moest houden
met sociaal achtergestelde huishoudens. Dien-
aangaande wees zij erop dat de door de Neder-
landse autoriteiten voorgestelde oplossing om de
maximale waarde te beperken van woningen die
als ‘sociale woningen’ konden worden be-
schouwd, dit probleem niet oploste.

130.  Vervolgens heeft zij melding gemaakt
van haar besluit van 3juli 2001 betreffende

staatssteun N 209/01, ter illustratie van haar re-
cente praktijk op het gebied van sociale huisves-
ting. De steunmaatregel in dat besluit bestond in
een staatsgarantie die werd toegekend aan de
Housing Finance Agency (HFA, agentschap voor
de financiering van huisvesting, lerland) in het
kader van diens activiteiten van het verstrekken
van leningen en het verwerven van geldmidde-
len, bedoeld voor door lokale autoriteiten uitge-
voerde sociale huisvestingsactiviteiten. Zij heeft
aangegeven dat de HFA-staatsgarantie alleen kon
worden toegekend aan personen die aan bepaal-
de criteria voldeden, namelijk dat zij een lening
nodig hadden, dat hun inkomen onder een be-
paalde grenswaarde lag, en dat zij niet in aanmer-
king kwamen voor een lening uit commerciéle
bron. Zij heeft vastgesteld dat de sociale recht-
vaardiging van de lerse DAEB-status was geba-
seerd op strengere criteria dan in het Nederland-
se stelsel werden toegepast.

131. Uit de artikel 17-brief volgt derhalve dat
de Commissie het besluit van 3 juli 2001 heeft ge-
noemd als voorbeeld van een definitie van een
DAEB op het gebied van sociale huisvesting die
duidelijk verwijst naar sociale criteria en sociaal
achtergestelde huishoudens. Anders dan verzoek-
sters stellen, heeft de Commissie van de Neder-
landse autoriteiten niet verlangd dat deze dezelf-
de criteria zouden hanteren en was zij evenmin
van mening dat deze de DAEB slechts konden de-
finiéren met verwijzing naar een inkomensgrens.
132.  Zoals verzoeksters zelf opmerken, wordt
het begrip sociale huisvesting in overweging 16
van beschikking 2005/842 gedefinieerd onder
verwijzing naar ‘achterstandsgroepen of sociaal
kansarme groepen’. Overeenkomstig die beschik-
king heeft de Commissie in de artikel 17-brief en-
kel geéist dat de definitie van de activiteiten van
woningbouwcorporaties rechtstreeks verband
houdt met sociaal achtergestelde huishoudens.
133.  Anders dan verzoeksters betogen, heeft
de Commissie in de artikel 17-brief niet overwo-
gen dat de kennelijke fout in de definitie van de
DAEB het gevolg was van het ontbreken van een
specifieke inkomensgrens, maar dat deze voort-
kwam uit het ontbreken van een duidelijke defi-
nitie van de doelgroep. De Commissie heeft al-
leen verklaard dat een criterium betreffende de
maximale waarde van woningen geen bevredi-
gend criterium was.

134.  Bovendien zij eraan herinnerd dat het de
Nederlandse autoriteiten zelf waren die aan de
Commiissie in de brief van 3 december 2009 een
nieuwe definitie van sociale huisvesting op basis
van een inkomensgrens hebben voorgesteld.

135.  Dit wordt overigens bevestigd door ver-
schillende documenten die de Commissie als bij-
lage bij de dupliek heeft overgelegd, waaronder
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twee overlegverslagen; het eerste van het overleg
tussen de minister van Volkshuisvesting en de
Tweede Kamer der Staten-Generaal, op 31 augus-
tus 2006, over woningcorporaties, en het tweede
van het overleg tussen de minister van Binnen-
landse Zaken en de Tweede Kamer der Staten-Ge-
neraal, op 28 oktober 2010, over staatssteun aan
woningcorporaties, waarin de ministers uitdruk-
kelijk hebben aangegeven dat de inkomensgrens
niet was opgelegd door de Commissie, maar door
Nederland zelf was voorgesteld.

136.  Verzoeksters' argument dat de lidstaten
op grond van het arrest van 22 oktober 2008, TV2/
Danmark e.a/Commissie (T-309/04, T-317/04,
T-329/04 en T-336/04, ECLI:EC:T:2008:457), kun-
nen kiezen voor een kwalitatieve omschrijving van
de DAEB, en niet gedwongen kunnen worden de
DAEB in kwantitatieve zin af te bakenen met be-
hulp van een inkomensgrens, is dus niet relevant.
137.  Bovendien heeft de Commissie in het be-
streden besluit alleen overwogen dat die nieuwe
definitie van de DAEB van sociale huisvesting vol-
deed aan de vereisten van beschikking 2005/842.
Het kan echter niet worden uitgesloten dat de
Commissie een door de Nederlandse autoriteiten
voorgestelde definitie van de DAEB op basis van
een ander criterium dan een inkomensgrens ook
zou hebben goedgekeurd, als die definitie vol-
doende duidelijk was geweest en een verband
zou hebben gelegd met sociaal achtergestelden.
138. Uit het voorgaande volgt dat de Commis-
sie, door geen definitie van de DAEB op basis van
een inkomensgrens te eisen, het recht niet onjuist
heeft toegepast, noch haar bevoegdheid heeft
misbruikt, noch beschikking 2005/842 heeft ge-
schonden.

139.  Bijgevolg dienen het vierde en het zesde
middel te worden afgewezen.

Vijfde middel: de Commissie heeft het recht onjuist
toegepast door geen onderscheid te maken
tussen de definitie van een DAEB en de
wijze waarop deze wordt gefinancierd

140.  Verzoeksters betogen dat uit het arrest

van 22 oktober 2008, TV2/Danmark e.a,/Commissie

(T-309/04, T-317/04, T-329/04 en T-336/04,

ECLI:EC:T:2008:457), voortvloeit dat onderscheid

moet worden gemaakt tussen de definitie van

een DAEB en de wijze waarop deze wordt gefi-
nancierd. De Commissie heeft dat onderscheid
niet gemaakt en de DAEB aangemerkt als een
vorm van kruissubsidiéring van commerciéle ne-
venactiviteiten. Zij meende de mogelijkheid van
kruissubsidiéring tegen te kunnen gaan door de
definitie van de DAEB af te bakenen aan de hand
van een inkomensgrens, zodat de woningcorpo-
raties de middelen die hun voor de uitvoering
van deze DAEB ten dienste stonden niet konden

aanwenden voor de terbeschikkingstelling van
huisvesting aan huishoudens boven deze inko-
mensgrens. De Commissie had de definitie van
de DAEB moeten beoordelen los van de middelen
die de woningcorporaties voor de uitvoering van
deze DAEB ten dienste staan, en vervolgens moe-
ten onderzoeken of deze middelen verder gingen
dan nodig was om de uitvoering van de DAEB te
verzekeren. De Commissie heeft de twee vragen
met elkaar verward, door de mogelijkheid van
overcompensatie te willen tegengaan met een in-
perking van de DAEB.

141.  In de eerste plaats moet eraan worden
herinnerd dat het Gerecht in punt 108 van het ar-
rest van 22 oktober 2008, TVZ2/Danmark e.a,/
Commissie (T-309/04, T-317/04, T-329/04 en
T-336/04, ECLI:EC:T:2008:457), dat door ver-
zoeksters is aangehaald, van oordeel was dat bij
de omschrijving van een DAEB logischerwijs
werd uitgegaan van het algemeen belang dat
deze DAEB beoogde te dienen en niet van de mid-
delen die het verrichten ervan zullen verzekeren.
142.  In casu heeft de Commissie in de artikel
17-brief in eerste instantie aan de Nederlandse
autoriteiten meegedeeld dat de definitie van de
DAEB van sociale huisvesting moest worden vast-
gesteld met betrekking tot het betrokken alge-
meen belang, te weten met betrekking tot sociale
criteria, en rechtstreeks verband moest houden
met sociaal achtergestelde huishoudens. Pas in
tweede instantie heeft de Commissie de kwestie
van de evenredigheid van de financiering van de
DAEB en de kruissubsidies onderzocht.

143.  Hieruit volgt dat de Commissie, anders
dan verzoeksters stellen, de definitie van de DAEB
van sociale huisvesting niet heeft laten afhangen
van de financieringswijze ervan.

144. In de tweede plaats stellen verzoeksters
ten onrechte dat de Commissie zich niet kon ver-
zetten tegen overcompensatie of kruissubsidi-
ering door de definitie van DAEB te beperken.
145.  Opdat staatssteun in de vorm van com-
pensatie voor de openbare dienst verenigbaar
kan worden geacht met de interne markt, wordt
in artikel 5, lid 1, van beschikking 2005/842 im-
mers in herinnering gebracht dat het compensa-
tiebedrag niet hoger is dan wat nodig is om de
kosten van de uitvoering van openbaredienstver-
plichtingen geheel of gedeeltelijk te dekken, reke-
ning houdende met de opbrengsten alsmede met
een redelijke winst uit het eigen kapitaal dat no-
dig is voor de uitvoering van die verplichtingen
(zie ook punt 14 van kaderregeling 2005).

146.  Artikel 5, lid 2, van beschikking 2005/842
geeft aan dat de in aanmerking te nemen kosten
alle kosten omvatten die voor het beheer van de
DAEB worden gemaakt, en dat, wanneer de on-
derneming ook buiten de DAEB werkzaam is, en-
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kel de kosten die met de dienst van algemeen
economisch belang verband houden, in aanmer-
king kunnen worden genomen (zie ook punt 16
van kaderregeling 2005).

147.  Inde artikel 17-brief heeft de Commissie
er met name op gewezen dat de staatssteun, om
aan de evenredigheidstest te voldoen, de netto-
kosten van de publieke taak niet mag overschrij-
den, waarbij tevens rekening wordt gehouden
met andere rechtstreekse of indirecte inkomsten
die uit deze taak voortvloeien. De Commissie
merkte op dat zij in casu eerst moest beoordelen
of de kosten en inkomsten in verband met de
openbare dienst en met niet-openbaredienstacti-
viteiten naar behoren konden worden vastge-
steld, en ten tweede of de financiering evenredig
was met de nettokosten.

148.  Derhalve is een duidelijke definitie van
de DAEB noodzakelijk om de naleving van de
voorwaarde van evenredigheid van de steun te
waarborgen, en met name om te waarborgen dat
de toegekende compensatie niet verder gaat dan
nodig is om de publieke taak te vervullen.

149.  Daarom heeft de Commissie, door de Ne-
derlandse autoriteiten te verzoeken de DAEB van
sociale huisvesting te definiéren in relatie tot een
doelgroep van sociaal achtergestelde huishou-
dens, hun gevraagd duidelijk te bepalen voor
welke openbarediensttaken de compensatie
werd toegekend. Deze precieze definitie maakte
het dus mogelijk om de kosten te bepalen die
werden gemaakt bij de uitvoering van de DAEB
alsook om, enerzijds, overcompensatie te voorko-
men en, anderzijds, te voorkomen dat de activi-
teiten van de woningcorporaties buiten de DAEB
staatssteun genieten, teneinde kruissubsidiéring
te voorkomen.

150.  Bovendien hebben verzoeksters, evenals
de Commissie, in het verzoekschrift zelf aangege-
ven dat de definitie van de DAEB relevant was om
na te gaan of er sprake was van overcompensatie
die zou kunnen leiden tot kruissubsidie.

151.  Bijgevolg dient het vijfde middel te wor-
den afgewezen.

Zevende middel: de Commissie heeft een beoorde-
lingsfout gemaakt en artikel 5 van be-
schikking 2005/842 geschonden door niet
vast te stellen dat de wijze van financie-
ring van de DAEB kennelijk ongeschikt was

152.  Verzoeksters betogen dat de Commissie

artikel 5 van beschikking 2005/842 heeft ge-

schonden, dat bepaalt dat de hoogte van de com-
pensatie voor een DAEB verenigbaar is met het

Verdrag als deze niet verder gaat dan nodig is om

de kosten te dekken die zijn verbonden aan de

uitvoering van de openbaredienstverplichtingen,
rekening houdend met de opbrengsten alsmede

met een redelijke winst voor de uitvoering van
die verplichtingen. In de artikel 17-brief heeft de
Commissie geen overcompensatie geconstateerd
en evenmin aangetoond dat er een risico van
exorbitante winst bestond die tot overcompensa-
tie zou kunnen leiden.

153.  Volgens hen heeft de Commissie een be-
oordelingsfout gemaakt door in de artikel
17-brief niet te onderzoeken of er, gelet op de
oorspronkelijke definitie van de DAEB, sprake
was van overcompensatie in het oorspronkelijke
systeem van financiering van de sociale huisves-
ting, alvorens een wijziging van dit systeem te
verlangen. In de artikel 17-brief kon de Commis-
sie niet verlangen dat het sociale huisvestingssys-
teem werd gewijzigd op grond dat zij wegens het
ontbreken van voldoende informatie van de Ne-
derlandse autoriteiten niet kon vaststellen wat de
kosten van de DAEB waren en hoeveel compen-
satie de woningcorporaties ontvingen.

154.  Erzijaan herinnerd dat het onderzoek van
bestaande steunmaatregelen volgens vaste recht-
spraak alleen kan leiden tot maatregelen voor de
toekomst. De Commissie kan derhalve alleen aan-
leiding vinden om dienstige maatregelen voor te
stellen indien zij meent dat de betrokken financie-
ringsregeling een risico van overcompensatie voor
de toekomst heeft (zie arrest van 11 maart 2009,
TF1/Commissie, T-354/05, ECLI:EC:T:2009:66, punt
166 en aldaar aangehaalde rechtspraak).

155.  Inverband hiermede is het weliswaar mo-
gelijk dat de vraag of overcompensatie heeft
plaatsgevonden in het verleden, in het kader van
het voortdurend onderzoek van een bestaande
steunmaatregel in de specifieke omstandigheden
van het geval van belang kan zijn voor de beoorde-
ling van de verenigbaarheid van deze bestaande
steun met de interne markt, doch dit neemt niet
weg dat het onderzoek van deze vraag als zodanig
niet per se noodzakelijk is voor een juiste beoorde-
ling van de noodzaak om dienstige maatregelen
voor de toekomst voor te stellen en voor de vast-
stelling van die maatregelen. Het al dan niet aan-
wezige risico van overcompensatie voor de toe-
komst berust uiteindelijk voornamelijk op de
concrete voorwaarden van de financieringsrege-
ling zelf en niet op de omstandigheid dat deze re-
geling in de praktijk tot overcompensatie in het
verleden zou hebben geleid (arrest van 11 maart
2009, TF1/Commissie, T-354/05, ECLI:EC:T:2009:66,
punt 167).

156. Uit die rechtspraak volgt dat de Commis-
sie, anders dan verzoeksters stellen, niet verplicht
was om het bestaan van overcompensatie in het
oorspronkelijke stelsel van financiering van de
sociale huisvesting aan te tonen.

157.  Bovendien heeft de Commissie in de arti-
kel 17-brief met betrekking tot de evenredigheid
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van de financiering vastgesteld dat het voor haar
onmogelijk was te beoordelen of er sprake was van
overcompensatie van de nettokosten van de open-
bare dienst, aangezien de Nederlandse autoriteiten
niet voldoende informatie konden verstrekken
over de extra kosten die woningcorporaties voor
openbaredienstactiviteiten moesten maken, noch
over de exacte waarde van de steunmaatregelen.
158.  Ook heeft zij opgemerkt dat woningcorpo-
raties die overtollige sociale woningen die met
staatssteun zijn gefinancierd commercieel verhu-
ren, de concurrentie op de vastgoedmarkt zouden
vervalsen indien zij deze woningen onder de markt-
prijs zouden aanbieden en de resulterende winst in
andere zakelijke activiteiten zouden investeren.
159.  In dit verband moet eraan worden herin-
nerd dat de artikel 17-brief slechts de eerste fase
van de procedure is, die geen definitieve beoorde-
ling van de verenigbaarheid van de bestaande
steun bevat. De Nederlandse autoriteiten konden
in antwoord op die brief aanvullende informatie
verstrekken om het ontbreken van overcompensa-
tie en de verenigbaarheid van het oorspronkelijke
stelsel met artikel 106, lid 2, VWEU aan te tonen.
160.  In hun brief van 6 september 2005 heb-
ben de Nederlandse autoriteiten evenwel ver-
klaard dat alle transacties tussen de woningcorpo-
raties en hun commerciéle dochterondernemingen
onder marktcondities moesten plaatsvinden en
dat dit volgens de Nederlandse regering beteken-
de dat de voor de sociale doelgroep bestemde
overheidsmiddelen niet mochten worden aange-
wend voor commerciéle activiteiten. Uit de in
punt 101 supra aangehaalde passage uit deze brief
blijkt dat de Nederlandse autoriteiten het bestaan
van een risico van overcompensatie niet hebben
betwist, maar juist de noodzaak hebben aanvaard
om maatregelen vast te stellen, waaronder met
name de maatregel die verplichtte tot het voeren
van een gescheiden boekhouding, teneinde de
toewijzing van de staatssteun te beperken tot acti-
viteiten gericht op de doelgroep van achtergestel-
de personen.

161.  Anders dan verzoeksters stellen, blijkt
bovendien uit de artikel 17-brief dat een nauw-
keurige omschrijving van de DAEB niet de enige
maatregel was om te voorkomen dat overcom-
pensatie ten goede zou komen aan commerciéle
activiteiten. Om de kosten en opbrengsten in ver-
band met de openbare dienst te bepalen en om te
voorkomen dat overcompensatie van de DAEB
zou worden gebruikt voor de financiering van de
commerciéle activiteiten van de woningcorpora-
ties, heeft de Commissie eraan herinnerd dat
voor laatstgenoemde activiteiten ingevolge richt-
lijn 80/723 een gescheiden boekhouding moest
worden gevoerd.

162.  Dienaangaande zij opgemerkt dat artikel
5, lid 5, van beschikking 2005/842 ook bepaalt
dat ‘[w]anneer een onderneming activiteiten ver-
richt die zowel binnen als buiten de werkings-
sfeer van DAEB vallen, |[...] in de interne boek-
houding de kosten en inkomsten die met de
DAEB verband houden, en die van de andere
diensten, alsmede de parameters voor de toere-
kening van die kosten en inkomsten, gescheiden
[worden] opgenomen’.

163.  Bovendien is de door verzoeksters aange-
haalde rechtspraak volgens welke de controle van
de evenredigheid van de compensatie voor de uit-
voering van een bij een handeling van algemene
strekking vastgestelde DAEB-taak zich beperkt tot
het onderzoek of die compensatie noodzakelijk is
om de betrokken DAEB-taak onder economisch
aanvaardbare omstandigheden te kunnen vervullen
(arrest van 12 februari 2008, BUPA e.a./Commissie,
T-289/03, ECLLI:EC:T:2008:29, punt 222), in casu
niet relevant. Het volstaat immers om in herinne-
ring te brengen dat de Commissie in de artikel
17-brief heeft aangegeven dat het voor haar onmo-
gelijk was om de kosten en inkomsten in verband
met de DAEB vast te stellen en, bijgevolg, om te be-
oordelen of de compensatie evenredig was, aange-
zien er geen voldoende nauwkeurige definitie be-
stond van de DAEB en de Nederlandse autoriteiten
niet voldoende informatie hadden verstrekt.

164.  Bijgevolg dient het zevende middel te
worden afgewezen.

Achtste middel: de Commissie heeft misbruik ge-
maakt van de procedure voor de beoorde-
ling van bestaande steunregelingen door
op basis van deze procedure een limitatie-
ve lijst op te leggen van gebouwen die als
‘maatschappelijk vastgoed’ konden wor-
den gekwalificeerd

165.  Verzoeksters betogen dat de Commissie
misbruik heeft gemaakt van de procedure inzake
bestaande steunregelingen en haar bevoegdhe-
den heeft overschreden door een limitatieve lijst
goed te keuren van gebouwen die als ‘maat-
schappelijk vastgoed’ konden worden gekwalifi-
ceerd. Volgens verzoeksters had de Commissie
zich moeten onthouden van een oordeel dat er-
toe leidde dat projecten die niet op deze lijst
voorkomen, niet langer als ‘maatschappelijk vast-
goed’ kunnen worden gekwalificeerd.

166.  Volgens hen valt deze goedkeuring niet

onder de bevoegdheden van de Commissie. Zij

stellen dat de Commissie noch in de artikel
17-brief, noch in de voorstellen voor dienstige
maatregelen aanbevelingen heeft gedaan omtrent
de definitie van maatschappelijk vastgoed. De

Commissie heeft volstaan met de opmerking dat

de gebouwen op de lijst een duidelijke maatschap-
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pelijke functie hadden, zonder evenwel aan te ge-
ven waarom dit niet zou kunnen gelden voor an-
dere gebouwen. De Commissie heeft de
oorspronkelijke definitie van de taken van woning-
bouwcorporaties met betrekking tot sociale gebou-
wen niet onderzocht en kon derhalve niet beslui-
ten dat die definitie gebreken bevatte die een meer
limitatieve definitie van die taken vereisten.
167.  Opgemerkt moet worden dat de Commis-
sie in het bestreden besluit heeft vastgesteld dat tot
de activiteiten van openbaar belang van de woning-
corporaties de bouw en verhuur van maatschappe-
lijk vastgoed behoorden. De woningcorporaties
ontvangen staatssteun voor de investeringskosten
en verhuren deze gebouwen aan niet-gouverne-
mentele organisaties of overheidsinstanties, die
openbare diensten of activiteiten zonder winstoog-
merk verrichten, met uitsluiting van elke commer-
ciéle activiteit. Zij heeft opgemerkt dat de begun-
stigden van de staatssteun in de eerste plaats de
woningcorporaties zijn, vervolgens de partijen die
activiteiten in die gebouwen uitoefenen en, in laat-
ste instantie, de burgers die van de aangeboden
diensten gebruikmaken.
168. In het bestreden besluit somt de Com-
missie de verbintenissen op die de Nederlandse
autoriteiten in hun brief van 3 december 2009
hebben aangeboden, en die betrekking hebben
op de activiteiten van de woningcorporaties be-
staande in het bouwen en verhuren van maat-
schappelijk vastgoed. Deze verbintenissen zijn als
volgt omschreven:
“Onder maatschappelijk vastgoed vallen ge-
meenschapscentra, gezondheidscentra, op-
vanghuizen voor vrouwen, verzorgingstehui-
zen voor ouderen, culturele centra, sportcentra
enz. Deze instellingen zijn eigendom van [wo-
ningcorporaties] en worden door hen onder-
houden en verhuurd aan niet-gouvernemen-
tele organisaties of aan openbare instellingen.
Hiervoor gelden de volgende voorwaarden:
n) Uitsluitend instellingen die daadwer-
kelijk een maatschappelijk doel beogen en bij-
dragen aan de leefbaarheid van wijken, bij-
voorbeeld buurtcentra, gemeenschapscentra,
jeugdcentra enz. komen voor steun in aan-
merking. Een zo volledig mogelijke lijst van
instellingen die als maatschappelijk vastgoed
kunnen worden aangemerkt wordt vastge-
steld bij administratief besluit en is opgeno-
men in een bijlage bij dit besluit.
0) [Woningcorporaties] worden ver-
plicht om dit vastgoed aan de gebruikers te
verhuren tegen een huur die lager is dan de
markthuur. Op deze manier geven zij het
voordeel dat zij hebben genoten door aan de
maatschappelijke organisaties die in het vast-
goed gevestigd zijn.

[...I”
169. De Commissie heeft vastgesteld dat uit
de lijst van gebouwen die als maatschappelijk
vastgoed konden worden beschouwd, welke lijst
is opgenomen in een bijlage bij het bestreden be-
sluit, duidelijk bleek dat de activiteiten van al
deze instellingen daadwerkelijk van openbaar
belang waren. Zij heeft eraan herinnerd dat de
woningcorporaties verplicht waren hun huurders
een lage huurprijs aan te rekenen, waarbij het
voordeel dat zij ontvingen werd doorgegeven aan
de huurders, die ofwel openbare dienstverleners
ofwel organisaties zonder winstoogmerk waren.
Zij stelde vast dat de steun gericht was op nauw-
keurig en duidelijk omschreven doelstellingen,
hetgeen bleek uit de gedetailleerde lijst van maat-
schappelijk vastgoed, en was van mening dat alle
commerciéle projecten van de steunregeling wa-
ren uitgesloten.
170.  Opgemerkt zij dat de lijst van ‘gebouwen
die als maatschappelijk vastgoed kunnen worden
beschouwd’, die als bijlage bij het bestreden be-
sluit was gevoegd, was opgesteld door de Neder-
landse autoriteiten, hetgeen door verzoeksters
niet wordt betwist.
171.  De Commissie was van mening dat deze
lijst, samen met andere verbintenissen van de
Nederlandse autoriteiten, het mogelijk maakte
om te reageren op de, tijdens de procedure geui-
te, vrees dat commerciéle activiteiten staatssteun
zouden genieten.
172.  Anders dan verzoeksters stellen, hebben
de Nederlandse autoriteiten een lijst van maat-
schappelijk vastgoed vastgesteld omdat zij wil-
den reageren op de, in het kader van de samen-
werkingsprocedure, geuite bezorgdheid van de
Commissie over het risico dat steun die werd toe-
gekend voor de financiering van de DAEB ten
goede zou komen aan gebouwen waarin com-
merciéle activiteiten worden uitgeoefend.
173.  Dienaangaande heeft de Nederlandse
minister van Volkshuisvesting in de brief van
12 juni 2009 aan de voorzitter van de Tweede Ka-
mer der Staten-Generaal aangegeven dat de
Commissie vraagtekens had geplaatst bij het ver-
lenen van staatssteun voor de realisatie en ver-
huur van maatschappelijk vastgoed. De minister
verklaarde het volgende:
“Ik acht het van groot belang dat staatssteun
beschikbaar blijft voor de realisatie en ver-
huur van maatschappelijk vastgoed. Daartoe
zal ik, naar aanleiding van het overleg met de
[Commissie] het begrip maatschappelijk vast-
goed nader omschrijven, zodat vastgoed met
een overwegend commercieel gebruik hier-
van duidelijk wordt onderscheiden.”
174. Uit het voorgaande volgt dat de beoorde-
ling door de Commissie van de aan woningcorpo-
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raties verleende steun voor de bouw en verhuur
van maatschappelijk vastgoed voldoet aan de
procedure voor onderzoek van bestaande steun,
als bedoeld in de artikelen 17 tot en met 19 van
Verordening 659/1999.

175.  Wat tot slot het argument van verzoek-
sters betreft dat goedkeuring van die lijst tot ge-
volg heeft dat projecten die er niet op voorkomen,
niet langer als maatschappelijk vastgoed kunnen
worden aangemerkt, kan worden volstaan met de
vaststelling dat niet de Commissie, maar de Ne-
derlandse autoriteiten — in hun verbintenissen —
hadden vastgesteld welke inrichtingen als maat-
schappelijk vastgoed konden worden aangemerkt
en, bijgevolg, welke niet. Anders dan verzoeksters
beweren, stond het niet aan de Commissie om
aan te geven waarom de sociale functie niet van
toepassing zou zijn op ander vastgoed.

176.  Bijgevolg dient het achtste middel te
worden afgewezen.

177. Uit een en ander volgt dat de beroepen
worden verworpen.

Kosten

178.  Overeenkomstig artikel 219 van het Re-
glement voor de procesvoering beslist het Ge-
recht in beslissingen die na vernietiging en terug-
verwijzing zijn gegeven, over de kosten van de bij
hem ingeleide procedures en van de procedure in
hogere voorziening bij het Hof.

179.  Aangezien het Hof in de arresten van 27 fe-
bruari 2014, Stichting Woonpunt e.a/Commissie
(C-132/12 P, ECLI:EC:C:2014:100), 27 februari
2014, Stichting Woonlinie e.a./Commissie (C-133/12
P, ECLI:EC:C:2014:105), 15 maart 2017, Stichting

Woonlinie e.a,/Commissie (C-414/15 P,
ECLLI:EC:C:2017:215), en 15 maart 2017, Stichting
Woonpunt  e.a/Commissie  (C-415/15 P,

ECLI:EC:C:2017:216), de beslissing omtrent de kos-
ten heeft aangehouden, dient het Gerecht in het on-
derhavige arrest ook uitspraak te doen over de kos-
ten die op die procedures van hogere voorziening
zijn gevallen.
180.  Volgens artikel 134, lid 1, van het Regle-
ment voor de procesvoering wordt de in het on-
gelijk gestelde partij verwezen in de kosten, voor
zover dat is gevorderd. Aangezien verzoeksters in
het ongelijk zijn gesteld, dienen zij overeenkom-
stig de vorderingen van de Commissie en [VBN in
hun eigen kosten en in die van de Commissie en
IVBN te worden verwezen.
181.  Het Koninkrijk Belgié, dat in het geding is
tussengekomen, zal overeenkomstig artikel 138,
lid 1, van het Reglement voor de procesvoering
zijn eigen kosten dragen.

Het Gerecht (Achtste kamer — uitgebreid),
rechtdoende, verklaart:
1) De beroepen worden verworpen.

2) Stichting  Woonlinie, =~ Woningstichting
Volksbelang en Stichting Woonstede worden
verwezen in hun eigen kosten en in de kosten die
de Commissie heeft gemaakt in de zaken
T-202/10, T-202/10 RENV, T-202/10 RENV 1],
C-133/12 P en C-414/15 P alsmede in de kosten
die de Vereniging van Institutionele Beleggers in
Vastgoed, Nederland (IVBN) heeft gemaakt in de
zaken T-202/10, T-202/10 RENV en T-202/10
RENV L

3) Stichting Woonpunt, Woningstichting Haag
Wonen en Stichting Woonbedrijf SWS.Hhvl wor-
den verwezen in hun eigen kosten en in de kos-
ten die de Commissie heeft gemaakt in de zaken
T-203/10, T-203/10 RENV, T-203/10 RENV 1],
C-132/12 P en C-415/15 P alsmede in de kosten
die IVBN heeft gemaakt in de zaken T-203/10,
T-203/10 RENV en T-203/10 RENV II.

4) Het Koninkrijk Belgié draagt zijn eigen kosten.

Noot

1 De in deze zaak door verschillende wo-
ningcorporaties bestreden Commissiebeschik-
king bepaalt dat woningcorporaties kortgezegd
in beginsel alleen staatssteun voor huisvesting
van huishoudens met een bruto jaarinkomen van
maximaal € 33.000 mogen ontvangen. Deze in-
komensgrens, in combinatie met enkele daaraan
verwante maatregelen, staat centraal in deze uit-
spraak. Deze grens beperkt de maatschappelijke
rol van woningcorporaties die daardoor immers
aanzienlijk minder huishoudens aan een woning
kunnen helpen. Wie is juridisch (en daarmee
waarschijnlijk ook politiek) verantwoordelijk
voor deze in navolging van de voornoemde Com-
missiebeschikking nu ook in de Nederlandse
wet- en regelgeving vastgelegde grens? Het Ge-
recht van de Europese Unie (GVEU) geeft volgens
mij het antwoord: de Nederlandse overheid. Dit
oordeel van het Gerecht is naar mijn mening cor-
rect in die zin dat de Nederlandse overheid be-
paald niet het onderste uit de kan heeft gehaald
bij onderhandelingen met de Europese Commis-
sie over de herziening van staatssteun aan wo-
ningcorporaties. Staatssteun voor de huisvesting
van een grotere groep dan in principe huishou-
dens met een maximuminkomen van € 33.000
bruto is goed verdedigbaar. Tegelijkertijd legt dit
oordeel van het GVEU lacunes in de rechtsbe-
scherming van begunstigden van staatssteun
bloot. Alle reden dus voor een bespreking van
deze uitspraak in dit blad.

2. In deze annotatie licht ik kort twee
staatssteunrechtelijke concepten toe die centraal
staan in deze uitspraak, te weten ‘diensten van al-
gemeen economisch belang’ en ‘bestaande
staatssteun’. Dit ten behoeve van lezers die niet
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dagelijks met staatssteun te maken hebben (ali-
nea’s 3-7). De staatssteunrechtkenner kan dit on-
derdeel gerust overslaan. Daarna zet ik kort uit-
een hoe de taken van de woningcorporaties v66r
de bestreden Commissiebeschikking waren om-
schreven in de Nederlandse wet- en regelgeving
(alinea 8). Vervolgens bespreek ik de befaamde
‘Artikel 17-brief van 14 juli 2005 van de Europese
Commissie en de bestreden Commissiebeschik-
king van 15 december 2009 (alinea 9-10). Daarna
analyseer ik de uitspraak van het GvEU (alinea's
11-12), en geef ik aan waarom deze uitspraak ook
een lacune in de rechtsbescherming van begun-
stigden van staatssteun bloot legt (alinea’s 13-
14). Tot slot bezie ik mogelijkheden om de
taakomschrijving van woningcorporaties desge-
wenst, in lijn met het staatssteunrecht, uit te brei-
den, zodat staatssteun voor de huisvesting van
een grotere groep dan in beginsel huishoudens
met een jaarlijks bruto-inkomen van maximaal
€ 33.000 mogelijk is (alinea 15).

3. Op grond van art. 107 jo. art. 108 lid 3 Ver-
drag betreffende de Werking van de Europese
Unie (VWEU) mogen overheden in beginsel geen
staatssteun verstrekken aan ondernemingen.
Overheden die toch staatssteun willen verstrek-
ken moeten deze steunmaatregelen eerst aanmel-
den bij de Europese Commissie en mogen deze al-
leen uitvoeren nadat de Europese Commissie deze
heeft goedgekeurd (Hv] EU 21 november 2013,
C-284/12 (Deutsche Lufthansa), AB 2014/113, m.nt.
AJ. Metselaar; HvJ EU 11 juli 1996, C-39/94 (SFEI)).
Dit is de zogeheten standstill-verplichting. De Eu-
ropese Commissie keurt staatssteun alleen goed
als deze naar haar mening verenigbaar is met de
interne markt. Het VWEU bevat verschillende
gronden op basis waarvan staatssteun verenigbaar
met de interne markt kan zijn. Een belangrijke
grond is vervat in art. 106 lid 2 VWEU. Daarin staat
dat ondernemingen die belast zijn met diensten
van algemeen economisch belang niet door de
mededingingsregels, waaronder staatssteunre-
gels, gehinderd mogen worden in de aan hen toe-
vertrouwde taak. Het doel van deze bepaling is om
de behoeften van Lidstaten om bepaalde met pu-
blieke taken belaste onderneming staatssteun te
verstrekken te respecteren en tegelijkertijd gren-
zen te stellen; onder welke voorwaarden en hoe-
veel staatssteun aan deze ondernemingen gege-
ven mag worden (Conor Quigley, European State
Aid Law and Policy, Oregon: Hart Publishing 2015,
p. 246). Overheden kunnen dus, onder voorwaar-
den, staatssteun verstrekken aan ondernemingen
die diensten van algemeen economisch belang
uitvoeren. De Europese Commissie heeft op basis
van art. 106 lid 3 VWEU richtsnoeren uitgevaar-
digd waarin onder meer is toegelicht wanneer van
een dienst van algemeen economisch belang spra-

ke is en hoe staatssteun voor dergelijke diensten
op een met de interne markt verenigbare wijze
vorm kan worden gegeven.
4, Onder die documenten bevinden zich de
door de Europese Commissie eind 2005 vastge-
stelde Communautaire kaderregeling inzake
staatssteun in de vorm van compensatie voor de
openbare dienst (2005/C 297/04) (hierna: de
‘oude Kaderregeling’) en de Beschikking betref-
fende de toepassing van art. 86 lid 2 EG-Verdrag
op staatssteun in de vorm van compensatie voor
de openbare dienst die aan bepaalde met het be-
heer van diensten van algemeen economisch be-
lang belaste ondernemingen wordt toegekend
(2005/842[EG) (hierna: de ‘oude Beschikking’).
Deze documenten zijn per 31 januari 2012 ver-
vangen door een nieuw pakket aan richtsnoeren,
het zogeheten Alumnia-pakket (Zie A.D.L. Knook,
‘De nieuwe DAEB-gids van de Europese Commis-
sie: balanceren op drie koorden tegelijkertijd’,
NtEr 2013/6, p. 191-196). Dit pakket bevat onder
meer een nieuwe kaderregeling (hierna: ‘nieuwe
Kaderregeling’) en een nieuwe beschikking (hier-
na: ‘nieuwe Beschikking’).
5. De ongeduldige lezer denkt nu mogelijk:
leuk en aardig allemaal, maar wat is een dienst van
algemeen economisch belang eigenlijk? Dat is
geen simpele vraag. Het korte antwoord daarop is
dat een dienst van algemeen economisch belang
een dienst is die de markt niet in voldoende mate
aanbiedt, oftewel er moet, wil van een dergelijke
dienst sprake zijn, in ieder geval een vorm van
marktfalen aan de orde zijn. Volgens het Europees
Hof van Justitie onderscheidt een dergelijke dienst
van algemeen economisch belang zich door
‘specific characteristics’ van andere, gewone, eco-
nomische diensten (Hv] EG 10 december 1991,
C-179/90 (Merci Convenzionali Porto di Genova
SpA), r.o. 27). Dit abstracte vereiste vertaalt de Eu-
ropese Commissie door na te gaan of de markt niet
of onvoldoende voorziet in een bepaalde dienst.
De Europese Commissie geeft in de nieuwe kader-
regeling daarover (alinea 13) het volgende aan:
“Met name kunnen lidstaten geen specifieke
openbaredienstverplichtingen verbinden aan
diensten die al worden verricht of die op be-
vredigende wijze kunnen worden verricht en
op voorwaarden (zoals de prijs van, objectieve
kwaliteitskenmerken van, continuiteit van en
de toegang tot de dienst) die stroken met het
algemeen belang, zoals dat door de staat is
omschreven, door ondernemingen die onder
normale marktomstandigheden actief zijn.”
Gezien deze invulling is de definitie van een
dienst van algemeen economisch belang toch een
complexe kwestie geworden. Lidstaten hebben
een grote mate van beoordelingsvrijheid bij het
omschrijven en opdragen van een dergelijke
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dienst aan een onderneming. De Europese Com-
missie moet zich beperken tot een controle op
kennelijke fouten (nieuwe Kaderregeling, alinea
13; oude Kaderregeling, alinea 9; vgl. GVEU 12 fe-
bruari 2008, T-289/03 (BUPA e.a/Europese
Commissie), par. 166).
6. In de oude Beschikking heeft de Europe-
se Commissie met betrekking tot het opdragen
van diensten van algemeen economisch belang
aan woningcorporaties een definitie gegeven die
eveneens marktfalen als uitgangspunt neemt
(alinea 16):
“De (...) woningcorporaties die met het be-
heer van diensten van algemeen economisch
belang zijn belast, vertonen specifieke ken-
merken die in aanmerking moeten worden
genomen. (...) woningcorporaties die huis-
vestingsdiensten aanbieden aan achterstands-
groepen of sociaal kansarme groepen die,
door solvabiliteitsbeperkingen, geen huisves-
ting tegen marktvoorwaarden kunnen vin-
den, ontheffing kunnen krijgen van de in deze
beschikking neergelegde aanmeldingsver-
plichting, zelfs wanneer het door hen ontvan-
gen compensatiebedrag de in deze beschik-
king vastgestelde drempels overschrijdt,
indien de uitgevoerde diensten door de lidsta-
ten als diensten van algemeen economisch
belang worden aangemerkt.”
De Europese Commissie ziet in het feit dat de
markt sociaal kansarme groepen niet kan bedie-
nen aanleiding om het verzorgen van huisvesting
voor deze groepen als een dienst van algemeen
economisch belang aan te merken. Dit standpunt
herhaalt de Europese Commissie in de nieuwe
Beschikking, alinea 11. In zoverre dus niets
nieuws onder de zon.
7. Dan kom ik op het tweede voor deze zaak
belangrijke begrip, te weten ‘bestaande staats-
steun’. Dit is staatssteun die niet onderhevig is aan
de eerder genoemde standstill-verplichting, De si-
tuaties waarin van bestaande staatssteun sprake is,
waren ten tijde van de bestreden Commissiebe-
schikking opgesomd in Verordening (EG)
665/1999. Dergelijke staatssteun is volgens deze
verordening onder meer aan de orde wanneer
staatssteun reeds verleend werd voor de toetre-
ding van een Lidstaat tot de Europese Unie (zie
art.1 onder b onder (i) Verordening (EG)
665/1999). Op grond van deze verordening geldt
de standstill-verplichting niet voor dergelijke be-
staande staatssteun (zie art.2 en 3 Verordening
(EG) 665/1999). Als de Europese Commissie van
mening is dat de bestaande staatssteun niet of niet
meer verenigbaar is met de interne markt, dan kan
zij op grond van art. 17 Verordening (EG) 665/1999
dit aan een Lidstaat kenbaar maken in een brief. Dit
is wat de Europese Commissie heeft gedaan in een

brief van 14 juli 2005. Vandaar de in de praktijk ge-
hanteerde aanduiding ‘artikel 17-brief. Een Lid-
staat heeft vervolgens in wezen twee keuzes: in
overleg met de Europese Commissie afspraken
maken over hoe de bestaande staatssteun aange-
past moet worden of weigeren om dergelijke af-
spraken te maken omdat de Lidstaat het oneens is
met de eisen die de Europese Commiissie stelt (zie
D. Grespan, A. Pelin & L. Rossi, ‘Procedure before
the Commission’, in: N. Pesaresi, K. Van de Casteele,
L. Flynn & C. Siaterli (red.), EU Competition Law, De-
venter: Claeys & Casteels Law Publishers 2016). De
Europese Commissie kan vervolgens een formeel
onderzoek starten dat uitmondt in een bindend
Commissiebesluit. Als de Europese Commissie en
een Lidstaat wel een akkoord bereiken dan worden
de gemaakte afspraken ook neergelegd in een bin-
dend Commissiebesluit. Dat besluit kan inhouden
dat de bestaande staatssteun op een bepaalde ma-
nier gewijzigd of afgeschaft dient te worden, maar
kan niet behelzen dat reeds verleende staatssteun
teruggevorderd dient te worden. De in deze uit-
spraak aangehaalde Verordening (EG) 665/1999
(de zogenaamde Procedureverordening) is overi-
gens inmiddels vervangen door Verordening (EU)
2015/1589. De procedure voor het herzien van be-
staande staatssteun is echter niet gewijzigd.

8. De staatssteun aan Nederlandse woning-
corporaties gaat meer dan honderd jaar terug.
Mede daardoor kwalificeert de Europese Com-
missie deze staatssteun als bestaande staatssteun
in de bestreden Commissiebeschikking. Al in de
Woningwet 1901 kregen verenigingen, vennoot-
schappen en stichtingen die uitsluitend in het be-
lang van verbetering van volkshuisvesting werk-
zaam mogen zijn steun, wat we nu subsidies
zouden noemen. In 2005 bepaalde de Woning-
wet nog dat ‘[v]erenigingen met volledige rechts-
bevoegdheid en stichtingen’ die ‘zich ten doel
stellen uitsluitend op het gebied van de volks-
huisvesting werkzaam te zijn en niet beogen uit-
keringen te doen anders dan in het belang van de
volkshuisvesting’ als toegelaten instelling aange-
wezen kunnen worden (art. 70 Wonw). Een toe-
gelaten instelling, oftewel een woningcorporatie,
heeft volgens deze wet de volgende taakom-
schrijving: ‘bij voorrang personen die door hun
inkomen of door andere omstandigheden moei-
lijkheden ondervinden bij het vinden van hun
passende huisvesting’ huisvesten (art. 70c
Wonw). De Nederlandse overheid gaf op de vol-
gende manieren steun aan de woningcorpora-
ties: (i) staatsgaranties voor leningen bij het
Wiaarborgfonds Sociale Woningbouw; (ii) steun
uit het Centrale Fonds Volkshuisvesting voor wo-
ningcorporaties die algeheel of op project niveau
met financiéle problemen kampen; (iii) de ver-
koop van overheidsgrond door gemeenten tegen
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een prijs onder de marktwaarde voor bepaalde
specifieke projecten (zie alinea 9 van de bestre-
den Commissiebeschikking als gewijzigd op
30 augustus 2010 (C(2010)5841)).

9. De procedure voor de herziening van de
bestaande staatssteun aan de woningcorporaties
werd gestart met de artikel 17-brief. In de zoge-
heten artikel 17-brief stelt de Europese Commis-
sie dat de bestaande staatssteun aan woningcor-
poraties niet verenigbaar is met de interne markt
en meer in bijzonder dat de taakomschrijving van
de woningcorporaties in de Woningwet onvol-
doende precies is. De Commissie stelt meer pre-
cies dat de groep sociaal achtergestelde precies
gedefinieerd dient te worden. De in de taakom-
schrijving besloten mogelijkheid om woningen
— die met staatssteun zijn gebouwd of anders-
zins verkregen — te verhuren aan hogere inko-
mensgroepen ziet de Europese Commissie als
een kennelijke fout in het omschrijven van de
dienst van algemeen economisch belang. Het
verhuren aan deze groepen mag niet met staats-
steun plaatsvinden. De Europese Commissie
geeft in deze brief ook aan dat excessieve en
structurele overcapaciteit aan woningen bij de
woningcorporaties voorkomen dient te worden
(zie ook Kamerstukken I 2004/05, 29453, 20). De
brief is zelf geen besluit. Hiermee opent de Euro-
pese Commissie de dialoog met de Lidstaat (in
casu Nederland) om de bestaande staatssteun te
herzien.

10. Op deze brief was toentertijd veel kritiek.
Deze kwam hierop neer dat de Europese Commis-
sie van de beoordelingsruimte van Nederland niets
overgelaten heeft door in wezen te eisen dat de
taakomschrijving van de woningcorporaties ge-
koppeld wordt aan een precieze definitie van soci-
aal achtergestelde groepen. Tegelijkertijd merkte
een vooraanstaande staatssteunexpert als Hessels
op dat dit niet opmerkelijk is als men in acht neemt
dat een dienst van algemeen belang een dienst
moet zijn die niet of onvoldoende door de markt
aangeboden wordt. Volgens hem zit de door de Eu-
ropese Commissie voorgestelde koppeling ‘aardig
in de roos'’. Hij gaf eveneens aan dat zelfs een inko-
mensgrens van € 33.000 per jaar wellicht niet toe-
gestaan kan zijn nu de grens voor een huursubsidie
op €25.000 grens ligt (B. Hessel, ‘Het standpunt
van Brussel over de Nederlandse woningcorpora-
ties is niet echt verrassend. Maar het antwoord van
minister Dekker blijkt niet Europa-proof,
BR 2006/150). Nederland stelde de inkomensgrens
van € 33.000 per jaar met succes voor aan de Euro-
pese Commissie. In de bestreden Commissiebe-
schikking gaat de Europese Commissie akkoord
met de inkomensgrens van € 33.000. Meer speci-
fiek is bepaald dat 90% van de woningen van de
corporaties aan deze groep toegewezen wordt. De

overige 10% kan op basis van objectieve criteria
toebedeeld worden aan andere groepen waarbij
groepen die in sociale nood verkeren prioriteit krij-
gen. Als een woningcorporatie niet kan voldoen
aan deze 90/10-ratio worden (sanctie)maatregelen
genomen (zie voor een uitgebreide bespreking van
de beschikking: HIM.H. Speyart, ‘Een bouwwerk
met krimpnaden: het besluit inzake staatssteun
aan de Nederlandse woningcorporaties nader be-
keken’, NtEr 2010/4, p. 126-134).

11. Bij het GVEU richten de juridische pijlen
van de woningcorporaties zich op de befaamde ar-
tikel 17-brief en de bestreden Commissiebeschik-
king. De brief kan aangevochten worden omdat
met deze brief de bestreden Commissiebeschik-
king is voorbereid (Hv] EU 15 maart 2017, C-414/15
P, (Stichting Woonline e.a./Europese Commissie), par.
48). De woningcorporaties vangen bot. De rode
draad in de uitspraak van het Gerecht kan als volgt
geduid worden. De Commissie heeft in de betref-
fende brief voldoende duidelijk de twijfels om-
trent de nauwkeurigheid en duidelijkheid van de
omschrijving van de dienst van algemeen econo-
misch belang uiteengezet. Het was vervolgens aan
de Nederlandse overheid om aan te geven waar-
om die twijfels ongegrond zijn of om een nieuwe
definitie voor te stellen. De Nederlandse overheid
is echter in de kern (impliciet) akkoord gegaan
met de analyse van de Europese Commissie in de
artikel 17-brief over de onnauwkeurigheid van de
taakomschrijving. De Nederlandse overheid heeft
zelf onderkend dat woningcorporaties de met
staatssteun verkregen woningen onder de markt-
prijs verhuurden aan groepen met hoge(re) inko-
mens. De Nederlandse overheid is vervolgens
maatregelen als het introduceren van een geschei-
den boekhouding en de € 33.000-grens gaan voor-
stellen om compliance met het staatssteunrecht te
waarborgen. Dit alles is uitgemond in de bestre-
den Commissiebeschikking die in wezen het ak-
koord tussen Lidstaat Nederland en de Europese
Commissie over de benodigde maatregelen om
die compliance te bereiken bevat.

12. De woningcorporaties stippen blijkens
de uitspraak wel aan dat de correspondentie tus-
sen de Nederlandse overheid en de Europese
Commissie niet uitblonk in precisie en detail. Zo
is daarin kennelijk onbenoemd gebleven dat on-
dernemingen die met een dienst van algemeen
economisch belang belast zijn op grond van
art. 25b Mededingingswet in beginsel verplicht
zijn om een gescheiden boekhouding te hante-
ren. Ook is niet duidelijk wat precies bedoeld
werd met hoge(re) inkomens. Het Gerecht ver-
werpt deze tegenwerpingen omdat de plicht om
een gescheiden boekhouding te hanteren niet
gold voor alle woningcorporaties en met doel-
groepen met hoge(re) inkomens duidelijk be-
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doeld werd groepen die niet sociaal achtergesteld
zijn. Dit oordeel lijkt mij ook terecht omdat deze
tegenwerpingen niet af kunnen doen aan de con-
statering dat de taakomschrijving van woning-
corporaties niet duidelijk en precies genoeg was.
Een dienst van algemeen economisch belang
moet vooraf goed afgebakend zijn en mag de be-
gunstigde niet de vrijheid geven om een ongeli-
miteerde hoeveelheid van de markt te bedienen
met de verkregen staatssteun. Anders wordt de
scheidslijn tussen een dienst van algemeen eco-
nomisch belang —die ‘special characteristics’
dient te hebben en marktfalen moet adresse-
ren — en een gewone economische dienst veron-
achtzaamd.

13. Vanuit staatssteunrechtelijk perspectief
voldeed de taakomschrijving van de woningcor-
poraties dus niet. Dat de Europese Commissie in-
greep via de hiervoor beschreven procedure om
de staatssteunverstrekking aan hen te herzien is te
begrijpen. De artikel 17-brief heeft zeker een stu-
rend karakter omdat deze duidelijk de suggestie
bevatte om als oplossing een inkomensgrens te
hanteren door te verwijzen naar een eerder be-
schikking van de Commissie waarin een grens is
voorgesteld. Het is ook niet gek dat veel kritiek be-
staat op deze brief (zie alinea 10 van deze noot).
Tegelijkertijd kan en moet van de Nederlandse
overheid verwacht kunnen worden dat deze in
staat is om te beoordelen of een andere maatregel
dan een inkomensgrens in de Nederlandse situatie
meer gewenst en toegestaan is, zeker nu aanbeve-
lingen in een artikel 17-brief van de Europese
Commissie juridisch niet bindend zijn (vgl. GVEU
11 maart 2009, (Télévision frangaise 1 SA (TF1)/
Europese Commissie), par. 65). Dat directieve ka-
rakter is op zichzelf geen reden om de Commissie-
beschikking te vernietigen; het betreft slechts een
aanbeveling. De Nederlandse overheid hoeft ver-
der niet direct in te stemmen met de voorstellen
van de Europese Commissie en kan desnoods
wachten totdat de Europese Commissie haar
standpunt over hoe de overheid de bestaande
staatssteun moet aanpassen, na de formele onder-
zoeksprocedure, in een Commissiebeschikking
heeft vervat. Dit heeft Nederland in wezen eerder
gedaan in het kader van bestaande staatssteun in
de vorm van vrijstelling van de vennootschapsbe-
lasting voor overheidsondernemingen (EC 21 ja-
nuari 2016, SA.25338 (2014/C) (ex E 3/2008 en ex
CP 115/2004). De Nederlandse overheid heeft toen
het standpunt bepleit dat de bestaande staats-
steun voor zeehavens nog niet afgeschaft dient te
worden. Toen de Europese Commissie daarmee
niet akkoord ging is tegen het besluit van de Euro-
pese Commissie om de steun voor zeehavens af te
schaffen (tevergeefs) een beroep ingesteld bij het
GVEU door een Nederlandse haven (GVEU 31 mei

2018, T-160/16, (Groningen Seaports NV/Europese
Commissie)). Dit beroep werd ondersteund door
de Nederlandse overheid. Kortom, het is mogelijk
om in de context van de herziening van staats-
steun het nationale belang te verdedigen en de vi-
sie van de Europese Commissie op de verenigbaar-
heid van staatssteun desnoods bij de Europese
rechter aan te vechten.

14. Daarvoor heeft de Nederlandse overheid
in de zaak van de woningcorporaties niet geko-
zen en dat roept vragen op. De herziening van de
taakomschrijving van de woningcorporaties
heeft tot een flinke ingreep in hun eigendoms-
rechten geleid. Zij mogen hun woningen alleen
onder veel stringentere voorwaarden verhuren.
Weliswaar zijn die woningen met staatssteun
verkregen, maar dat doet er niet aan af dat zij ei-
gendom van deze woningcorporaties zijn. Het ei-
gendom van deze panden wordt zowel door
art. 1 Protocol 1 EVRM als door art. 17 Handvest
van de Grondrechten van Europese Unie be-
schermd. Tegelijkertijd hebben de woningcorpo-
raties als begunstigden geen rol in de staatssteun-
rechtelijke procedure voor het herzien van
bestaande staatssteun. Zij hadden tijdens het on-
derzoek van de Europese Commissie geen forme-
le rol bij het beantwoorden van de vraag of (a)
hun taakomschrijving voldoende duidelijk is om-
schreven in het licht van de staatssteunregels en
(b) zo nee, welke maatregelen genomen moeten
worden om dit te verhelpen. In de uitspraak van
het GVEU ligt vermoedelijk hierdoor de nadruk
op wat de Nederlandse overheid heeft ‘erkend’ in
de correspondentie met de Europese Commissie,
in plaats van op de vraag of de stellingen die de
Europese Commissie betrokken heeft over de on-
nauwkeurigheid van de taakomschrijving en het
verhuren aan hoge(re) inkomens juist zijn. Hier-
tegenover staat dat het woningcorporaties in
principe vrij stond om pro-actief hun visie op de
zaak aan de Europese Commissie voor te leggen
toen de Europese Commissie de bestreden be-
schikking nog aan het voorbereiden was.

15. Met deze uitspraak ligt de terechte vraag:
‘wat de oorzaak is van de drastische beperking
van de rol van woningcorporaties?’, op het bordje
van de Nederlandse politiek. Een ‘het moet van
Brussel'-argument biedt in het licht van deze uit-
spraak weinig soelaas. Het kan zijn dat de Neder-
landse overheid toentertijd goede redenen had
om de Europese Commissie niet teveel tegengas
te geven. Er zijn inmiddels echter genoeg rede-
nen om na te gaan of de huidige woningmarkt
mensen met een jaarlijks bruto-inkomen van bo-
ven de €33.000 inderdaad adequaat bedient.
Marktpartijen schijnen de bouw van huurwonin-
gen voor het middensegment niet of onvoldoen-
de op te pakken (‘Minder vrije huurwoningen bij
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corporaties’, NRC Handelsblad 3 februari 2019).
Woningen in de grote steden zijn nauwelijks ver-
krijgbaar voor de leraar, de politieagent of de ver-
pleger (‘Corporaties willen of kunnen niet meer’,
NRC Handelsblad 4 februari 2019; ‘Wie gaat er
bouwen voor de middenklasse?’, NRC Handels-
blad 21 december 2018). Het feit dat woningcor-
poraties niet beschikken over een woningover-
schot maakt dat Nederland niet in staat is om
onverwachte huisvestingsbehoeftes, bijvoor-
beeld naar aanleiding van vluchtelingenstromen,
op te vangen met de nodige sociale spanningen
van dien (‘Vluchteling krijgt nog steeds voorrang
op huis’, De Telegraaf 4 juli 2018). Al deze omstan-
digheden bij elkaar genomen, zouden (mits goed
toegelicht) voldoende moeten zijn om woning-
corporaties alsnog een ruimere taakomschrijving
te geven die voldoet aan de definitie van het be-
grip dienst van algemeen economisch belang. Be-
staat daarvoor draagvlak in Den Haag?

A.A. al Khatib

AB 2019/209

HOGE RAAD (CIVIELE KAMER)

18 mei 2018, nr. 17/00486

(Mrs. CA. Streefkerk, A.H.T. Heisterkamp, G.
Snijders, M.V. Polak, M,]. Kroeze)

m.nt. EJ. van Ommeren

Art. 1.7 onder c (oud), onder b Aanbestedingswet
2012

NJB 2018/1051

Rvdw 2018/621

Module Aanbesteding 2018/886
Module Aanbesteding 2018/905
ECLI:NL:PHR:2018:83
ECLI:NL:HR:2018:720

Concessieopdracht, concessieovereenkomst voor
diensten, duidelijk grensoverschrijdend belang,
aanbestedingsplichtig? Stelplicht en bewijslast.

Het begrip ‘duidelijk grensoverschrijdend belang’ in
art. 1.7 onder c (oud) Aanbestedingswet 2012 is af-
komstig uit rechtspraak van het Hv] EU. Bij de uitleg
van dit begrip moet aansluiting worden gezocht bij
deze rechtspraak. Een duidelijk grensoverschrij-
dend belang kan met name blijken uit de economi-
sche waarde van de geplande overeenkomst, bezien
in samenhang met de plaats van uitvoering en de
specifieke kenmerken ervan. Het gaat hier niet om
vereisten waaraan, al dan niet cumulatief, voldaan
dient te zijn, maar om factoren die in het bijzonder
voor het oordeel van de rechter van belang kunnen
zijn. De rechter moet behalve deze factoren ook de

eventuele andere relevante omstandigheden van
het geval in zijn oordeel betrekken. Andere in de
rechtspraak van het Hv] EU genoemde factoren zijn
het belang van in andere lidstaten gevestigde on-
dernemers, mits dit belang reéel en niet fictief is, en
de omstandigheid dat eventuele uit andere lidsta-
ten afkomstige inschrijvers geconfronteerd kunnen
worden met eisen en extra lasten in verband met de
verplichting zich aan te passen aan het juridische
en bestuurlijke kader van de lidstaat waar de op-
dracht wordt uitgevoerd en om te voldoen aan taal-
vereisten. Niet is vereist dat marktdeelnemers
daadwerkelijk belangstelling hebben geuit.

JCDecaux heeft, ter onderbouwing van haar
standpunt dat sprake is van een duidelijk grens-
overschrijdend belang, onder meer gesteld dat de
opdracht een aanzienlijke economische waarde ver-
tegenwoordigt (een omzet tussen € 30 miljoen en
€ 50 miljoen over vijf jaren) en dat de opdracht na-
bij de landsgrens wordt uitgevoerd. Het hof had op
basis van deze stellingen — die zien op de opdracht
in kwestie, concreet zijn en relevant zijn —, en van
de eventuele andere relevante omstandigheden van
het geval, moeten beoordelen of sprake is van een
duidelijk grensoverschrijdend belang. Uit de recht-
spraak van het Hv] EU valt niet af te leiden dat
JCDecaux — aanvullend — zou moeten uiteenzetten
waarom ondernemingen uit andere lidstaten daad-
werkelijk geinteresseerd zullen of kunnen zijn in de
opdracht. Dat dit tot haar stelplicht zou behoren,
valt ook niet in te zien. Het oordeel van het hof geeft
in zoverre blijk van een onjuiste rechtsopvatting.

Arrest in de zaak van:

JCDecaux Nederland B.V., te Amsterdam, eiseres
tot cassatie, adv.: mr. HJ.W. Alt,

tegen

1. Stichting Eindhoven Marketing, te Eindhoven,
2. Eindhoven247 BV, te Eindhoven, verweer-
sters in cassatie, adv.: mr. M.EEM.G. Peletier,

3. Clear Channel Nederland B.V., te Oegstgeest,
verweerster in cassatie, adv.: mr. N.C. van Steijn,
4. Exterion Media (Netherlands) B.V., te Amster-
dam, verweerster in cassatie, adv.: mr. ].P. Heering.
Eiseres zal hierna worden aangeduid als
JCDecaux. Verweersters onder 1 en 2 zullen hier-
na ook in enkelvoud worden aangeduid als SEM
en Eindhoven 247 en gezamenlijk als SEM c.s.,
verweersters onder 3 en 4 zullen hierna in enkel-
voud worden aangeduid als CCH en Exterion.

1 Het geding in feitelijke instanties
Voor het verloop van het geding in feitelijke in-

stanties verwijst de Hoge Raad naar de navolgen-
de stukken:
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