


Financiéle steun MeppelEnergie

Toetsing aan Europese staatssteunregels

Opdrachtgever: gemeente Meppel

Rotterdam, 17 september 2021

ECORYS A



























1.4

1.5

Aanpak van het onderzoek

Om de onderzoeksvragen te beantwoorden, heeft Ecorys gebruik gemaakt van de volgende
informatiebronnen: documentenonderzoek en interviews.

Documentonderzoek

Ten eerste zijn de Europese staatssteunregels geraadpleegd die van kracht waren ten tijde van het
onderzoek naar de verplichting om de staatssteun bij de EC te melden (rond 2011). Daarna zijn alle
relevante documenten in bezit van de gemeente Meppel geanalyseerd. Het betreft onder andere
interne communicatiestukken en besluiten. Daarbij werden alle dossiers van de gemeente over het
project geraadpleegd. Ook werd het dossier van het Ministerie van BZK, die de diverse stukken bij
de Europese Commissie heeft ingediend, opgevraagd en geanalyseerd. Verder werd bij de in het
verleden bij het project betrokken personen relevante stukken opgevraagd, waaronder e-mails. In
totaal ging het om meer dan 2.500 documenten.

Interviews

De volgende personen werden geinterviewd, om de informatie uit de documenten verder aan te
vullen. Deze personen waren in het verleden bij het project waren betrokken of op dit moment nog
bij het project zijn betrokken.

Bijj de gemeente Meppel:

I . financieel adviseur gemeente Meppel, thans [
I strctcgisch adviseur duurzaamheid, betrokken bij de business case)

I (/corheen assistent-projectieider, thans werkzaam | N
I B (project- en procesmanager)

e Jaap van der Haar (wethouder, directeur MeppelEnergie)

e Henk ten Hulscher (wethouder, voormalig directeur MeppelEnergie)

Bijj Rendo:
. OO
- Il ]

Bij Subsidia:
o I =o' iscur voor de staatssteunprocedure bij de Europese Commissie)

Ecorys heeft eerst een conceptrapport opgesteld met haar bevindingen. Dit conceptrapport is
besproken met de opdrachtgever. Waar nodig is daarna aanvullend onderzoek gedaan. Vervolgens
werd de eindversie van het rapport vastgesteld.

Leeswijzer

In hoofdstuk 2 worden Europese staatssteunregels die relevant waren voor het onderzoek
toegelicht. In hoofdstuk 3 wordt getoetst of, uitgaande van de regelgeving destijds, of de lening en
de participatie toen marktconform werden verstrekt. In dat geval was er geen sprake van
staatsteun. In hoofdstuk 4 wordt nagegaan de procedure die is gevolgd bij de Europese Commissie
gereconstrueerd. Hoofdstuk 5 toetst in hoeverre er sprake is strijdigheid met de Gemeentewet. In
hoofdstuk 6 worden enkele conclusies getrokken. Het rapport begint met een management-
samenvatting, waarin de drie deelvragen van de centrale vraagstelling worden beantwoord.
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‘beginsel van de investeerder (handelend) in een markteconomie’ ontwikkeld om te bepalen of
overheidsinvesteringen in ondernemingen (zoals participaties in het eigen vermogen) als
marktconform en daarmee niet als staatssteun kunnen worden gezien.

In dit geval heeft de particuliere investeerder Rendo (op vrijwillige basis) besloten om te
participeren in het eigen vermogen van MeppelEnergie, tegen gelijke voorwaarden als de
gemeente Meppel.

Rendo is een particuliere investeerder en een private onderneming

Rendo heeft publieke aandeelhouders, maar is een private onderneming. Rendo was en is
eigendom van enkele gemeenten, waaronder de gemeente Meppel. De Europese Commissie heeft
zich in haar besluit hieromtrent strikt bij de feiten gehouden: de aandeelhouders van N.V. RENDO
Holding zijn negen gemeenten; de jaaromzet bedraagt circa € 35 miljoen en het bedrijf heeft 155
medewerkers.

In de eerdere fase van prenotificatie van de procedure bij de Europese Commissie vroeg Europa
wel informatie op over de winstgerichtheid van deze private onderneming. Rendo heeft toen haar
strategische visie 2009 ingediend. In dat plan staat dat Rendo streeft naar winst, namelijk (in 2009)
naar ten minste € 6 miljoen per jaar. Rendo betaalt een redelijk dividend uit aan haar (publieke)
aandeelhouders. Volgens de strategische visie streefde Rendo ten tijde van de staatssteun-
procedure naar een dividenduitkering tussen € 6 en € 8 miljoen per jaar aan de aandeelhouders.

MeppelEnergie is een private onderneming met een publieke doelstelling (nutsbedrijf)

De publieke aandeelhouders van Rendo houden deze aandelen in verband met de publieke
doelstelling van de onderneming. De onderneming waar de particuliere investeerder Rendo geld
aan wilde lenen (MeppelEnergie) had en heeft een publieke doelstelling, zoals alle nutsbedrijven.
Een nutsbedrijf is een bedrijf dat, vaak vanuit een monopoliepositie opereert in een sector die
beschouwd wordt zijnde van openbaar nut, omdat het belangrijke producten of diensten levert die
in het algemeen belang zijn. Zoals: elektriciteit, aardgas, drinkwater of warmte/koude.

Vanwege de monopoliepositie zijn nutsbedrijven onderworpen aan strenge regels, zoals
maximumprijzen. Diverse tarieven bij de levering van warmte en koude worden nationaal
vastgesteld. Zij mogen niet hoger zijn dan een maximumtarief. De Autoriteit Consument & Markt
(ACM) stelt elk jaar maximumtarieven voor de levering van warmte en het meten van warmte; voor
de verhuur van de afleverset; voor de prijs van een nieuwe aansluiting op een warmtenet; voor de
opzegging van de aansluiting en voor de levering van koude (koeling) in een warmtenet en voor
warmte van lagere temperaturen. MeppelEnergie volgt deze maxima als nutsbedrijf nauwgezet.

Indicator voor marktconformiteit participatie eigen vermogen

Om te beoordelen of de investering marktconform is, wordt het beginsel van de investeerder
(handelend) in een markteconomie ingevuld door het rendement op het eigen vermogen van de
onderneming te vergelijken met het normale door de markt verwachte rendement. Onder het
rendement op het eigen vermogen wordt verstaan de verhouding tussen de nettowinst en het eigen
vermogen waarmee die opbrengst is verkregen. Hoe risicovoller het project is, des te hoger het
rendement op eigen vermogen is dat deelnemers zullen verlangen.

Europese Commissie informeerde zich over rendementseis van Rendo

De rendementseis van de private investeerder Rendo voor investeringen in ondernemingen
(waaronder in de vorm van participatie in het eigen vermogen) lag volgens de strategische visie
2009 op I o<1 jaar. Zonder de subsidie van de gemeente en de lening van de
provincie zou het rendement op het eigen vermogen (IRR) op MeppelEnergie onder deze norm
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uitkomen [, maar met deze steun er boven|Jil} 'n de brief bij de notificatie van 11
augustus 2013 werd een intern rendement op deze investering (IRR) van circa|jjJaangegeven.
Daarmee kwam Rendo (en ook de gemeente) boven de rendementseis van Rendo uit.

Rendo realiseerde als private investeerder haar rendementseis op investeringen

Volgens de Autoriteit Consument en Markt (2015)? realiseerde Rendo in de jaren 2008-2013 tussen
I - ccment op geinvesteerd vermogen (RolC). Dat was boven het sector-
gemiddelde van de netwerkbeheerders voor elektriciteit en gas. Dus: hoger dan ‘marktconform’. Dit
met uitzondering van 2011, toen dit rendement een grote dip vertoonde. De ACM bevestigde zo dat
de rendementsdoelstelling in de strategische visie 2009 door Rendo is gerealiseerd.

Vergelijking met marktconforme benchmarks voor rendement eigen vermogen

Wat een goed rendement op eigen vermogen is, hangt af van de branche en markt. Het Centraal
Planbureau heeft vastgesteld dat Nederlandse huishoudens in het jaar 2012 (het jaar van de
besluitvorming bij de Europese Commissie) een rendement van 8,05% hebben gerealiseerd op hun
aandelen, dat wil zeggen: hun investeringen in het eigen vermogen van bedrijven. Schréders heeft
onder circa 1.000 Nederlandse particulieren gemeten, dat zij een rendement op hun beleggingen
van 10,6% wensen, maar dat zij minder (8-9%) verwachten.® Bij de exploitatie van bedrijven wordt
5-10% rendement op het eigen vermogen gerealiseerd, volgens Graydon.® Uit deze benchmarks
kan worden afgeleid, dat de rendementseis van |JJJJJllor het eigen vermogen van Rendo als
marktconform kan worden gezien.

De gemeente Meppel volgde de private onderneming Rendo

De gemeente Meppel beschikte niet over eigen eisen voor het rendement op investeringen en
volgde de investeringsbeslissing van Rendo. In de brief bij de prenotificatie werd dit specifiek
vermeld. Omdat de gemeente Meppel op hetzelfde moment en tegen dezelfde condities als de
private investeerder Rendo ging participeren in het aandelenkapitaal van MeppelEnergie, voldeed
de gemeente ten aanzien van deze participatie aan het beginsel van de investeerder (handelend) in
de markteconomie: de handelwijze van de publieke investeerder (de gemeente Meppel) was gelijk
aan die van een particuliere investeerder (Rendo).

Conclusie: participatie in eigen vermogen door gemeente was marktconform

Ten aanzien van de participatie van de gemeente in het aandelenkapitaal van MeppelEnergie kan
daarmee worden geconstateerd dat er bij de rendementseis van de private investeerder Rendo (die
werd gevolgd door de gemeente Meppel) geen sprake was van staatsteun, omdat de rendements-
eis boven het algemene marktconforme rendement op eigen vermogen lag. Het voornemen van de
gemeente om deel te gaan nemen in het eigen vermogen van MeppelEnergie hoefde daarom niet
door de Europese Commissie getoetst te worden aan de Europese staatssteunregels. Het besluit
van de gemeenteraad van 27 september 2011 voorzag hierin.

Achtergestelde lening van de gemeente Meppel

De Unierechter heeft met betrekking tot de definitie van marktconformiteit het ‘beginsel/ van de
particuliere schuldeiser’ ontwikkeld. Hierbij wordt de handelwijze van een publieke schuldeiser (i.c.
de gemeente Meppel) vergeleken met die van particuliere schuldeisers in een vergelijkbare situatie.
Indien een particuliere investeerder onder normale marktomstandigheden en vrijwillig eenzelfde
lening verstrekt, is er geen sprake van staatssteun.

4 Autoriteit Consulent en Markt: “Rapportage winsten regionale netwerkbeheerders elektriciteit en gas 2008-0213" (2015)
8 Schréders: ‘Global Investor Study, Nederland 2019’ (2020).
8 https://wreww.graydon.nl/nlresources/wiki/rentabiliteit..
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De lening van de gemeente van € 425.000 was gelijk aan die van de tweede aandeelhouder, de
particuliere schuldeiser Rendo. De gemeente verstrekte de lening tegen dezelfde voorwaarden als
deze particuliere schuldeiser.

Rendo ging haar rendementseis op eigen vermogen niet halen

Op pagina 9 van het strategisch plan 2009 werd toegelicht dat Rendo ten minste Jjjjfendement
op investeringen (IRR) wil realiseren. Volgens de Autoriteit Consument en Markt (2015) realiseerde
Rendo in de periode 2008-2013 tussen | IR rendement op geinvesteerd vermogen.

In de brief bij de prenotificatie werd geconstateerd dat Rendo bij MeppelEnergie een lager IRR dan
de eis van | zou gaan realiseren, zowel zonder de subsidie van de gemeente en
zonder de lening van de provincie [Nl maar ook met deze steun Il Dit had in de fase van
de vragenronde na de prenotificatie tot informerende vragen van Europa geleid. In het antwoord op
vraag 10 van CD Corp in de brief van BZK van 18 juli 2012 werd specifiek aangegeven dat de
eis op vreemd vermogen van Rendo marktconform was (“accounts with commercial rates”).

Rendo heeft in de brief bij de prenotificatie toegelicht, dat zij tech besloot om bij de lagere IRR te
gaan lenen aan MeppelEnergie, omdat het rendement op eigen vermogen ruim voldoende leek te
worden (paragraaf 3.2) en de interne opbrengstvoet (IRR) op de lening van de provincie was
gecalculeerd voordat de financiering was geregeld. De lening werd later (inderdaad) afgesloten tegen
een lagere rente dan eerder was voorzien (paragraaf 3.4). Dit werd herhaald in het antwoord op
vraag 10 van CD Corp in de antwoordenbrief van BZK van 18 juli 2012.

MeppelEnergie bevestigde in haar brief aan Rendo van 4 september 2012 (die ook ter hand werd
gesteld aan Europa) dat het IRR inderdaad lager lag dan de norm van Rendo, maar acceptabel
was voor de beide aandeelhouders, mede gezien de publieke doelstelling van MeppelEnergie. Cok
dit werd herhaald in het antwoord op vraag 10 van CD Corp in de brief van BZK van 18 juli 2012.

Marktconformiteit lening gemeente vanwege gelijke lening van een private schuldeiser

In de fase van prenotificatie werd door de Nederlandse overheid aangegeven dat de gemeente
Meppel in 2009 verschillende private ondernemingen heeft uitgenodigd om hun visie te geven op
de mogelijke realisatie van het duurzame energiesysteem in Nieuwveense Landen. De reacties
waren positief, maar sommige ondernemingen lieten al op voorhand weten niet te willen investeren.
Nederlandse banken lieten later blijken geen lening ter beschikking te willen stellen in de destijds
voorziene aflossingsvrije periode. Dit werd bevestigd in de brief van BZK van 20 februari 2013 naar
aanleiding van vragen van Europa over de staatssteun. Bij de brief werd een bijlage gevoegd,
waarin ING verklaarde dat het project te risicovol werd geacht om een lening te verstrekken.

Tijdens de verdere uitwerking van de plannen in de daarop volgende jaren, werd het duidelijk dat
de economische resultaten vrij laag zouden zijn. Alleen Rendo was bereid om te investeren in de
joint venture. Dat er slechts één private schuldeiser wilde instappen, is niet wezenlijk. Wezenlijk
voor het vaststellen van marktconformiteit is dat er een private schuldeiser, op vrijwillige basis,
wilde instappen.

Conclusie: achtergestelde lening van gemeente was marktconform

De voorgenomen achtergestelde lening was marktconform en dus geen staatssteun. De lening
hoefde daarom niet aan de Europese Commissie ter toetsing aan de Europese staatsteunregels te
worden voorgelegd.
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