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Ministerie van Binnenlandse Zaken en 
Koninkrijksrelaties 

D E M I N I S T E F l V A N B I N N E N L A N D S E . Z A K E N EN K O N I N K R I J K S R E U \ T I E S Bestuur, Democratie en 
Directoraat-Generaal Koninkrijksrelaties en Bestuur Financiën 
Directie Bestuur, Democratie en Financiën DGBK/BDF/OF&I 

Mede namens de Staatssecretaris van Financiën 
Datum 
11 oktober 2012 

besluit 
Ons kenmerit 
2012-0000388726 

Gelet op het besluit van de gemeenteraad van dè gemeente Millingen aan de Rijn, 
ingediend per brief van l l riovember 2010, om een verzoek te doeh tot het 
toepassen van artikel 12 van de Financiële-verhoudingswet ten behoeve van de 
verstrekking van een aanvül!ende_uitkering üit het gemeentefonds voor het jaar 
2011. 

Gelet op artikel 12 van de Financiële-verhoudingswet; 
Gelet op het rapport van de inspecteur van de directie Bestuur, Democratie en 
Financiën, afdeling Financieel en Informatiestelsel van 24 februari 2012; 
Gelet op de reactie van de gemeente Millingen aan de. Rijn van 26 maart 2012 en 
van de gemeente Groesbeek op 19 april op het voormelde rapport van de financiële 
situatie van de gemeente; 
Gezien de adviezen van Gedeputeerde Staten van de provincie Gelderiand van 8 
juni 2012 en van de Raad voor de financiële verhoudingen (Rfv) van 26 juni 2012; 

BESLUIT: 

1. het verzoek van de gemeente Millingen aan de Rijn te honoreren met een 
aanvullende uitkering voor het jaar 2011 van € 1.477.000; 

2. hieraan het bijzondere voorschrift te verbinden tot het opstellen van een 
saneringsbegroting 2013 - 2016, waarvan uiteriijk de.jaarschijf 2015 reëel 
(dus zonder aanvullende steun) sluitend is; 

3. deze beschikking te zenden aan de raad van de gemeente Millingen aan de 
Rijn; 

4. afschrift van deze beschikking te zenden aan burgemeester en wethouders 
van de gemeente Millingen aan de; Rijn en de gemeente Groesbeek, 
Gedeputeerde Staten Van de provincie Gelderland en aan de Raad voor de 
financiële verhoudingen. 

Voor een nadere toelichting op dit besluit wordt vervyezen naar de bijlage. 

Den Haag, 11 oktober 2012 

De minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties, 

Spies 
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Ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties 

Directie Bestuur, Democratie en Financiën 

Afdeling Ontwikkeling Financiële en Informatieverhoudingen 

11 oktober 2012 

 

Toelichting bij besluit tot een aanvullende uitkering ex. artikel 12 Financiële 

verhoudingswet voor de gemeente Millingen aan de Rijn, over het jaar 2011. 

 

1. Algemeen 
 
Financieel  

De gemeente Millingen aan de Rijn heeft voor het jaar 2011 voor de eerste keer een 
aanvraag voor een aanvullende uitkering ingediend. Gedeputeerde Staten bestempelen 
de financiële situatie al een aantal jaren als zorgelijk. In 2005 is de gemeente onder 
preventief toezicht geplaatst en is een begrotingsscan uitgevoerd. Hoewel de begroting in 
2006 weer sluitend was, wordt in 2010 de gemeente wederom onder preventief toezicht 
geplaatst wegens een niet sluitende begroting. Een nieuwe begrotingsscan levert geen 
helder beeld op over de herkomst van het tekort en in 2011 is de gemeente genoodzaakt 
een aanvullende uitkering aan te vragen.  
 
Millingen aan de Rijn heeft samen met haar partners, in het bijzonder de provincie 
Gelderland en de gemeente Groesbeek, stappen gezet ter verbetering van de financiële 
positie en ter versterking van de bestuurskracht. Overduidelijke oorzaken voor die 
slechte financiële positie konden tot en met 2011 nog niet worden aangewezen. Tot nu 
toe is niet geconstateerd dat de financiële problematiek is veroorzaakt door eigen 
gemeentelijk beleid. 
 
Bestuurlijk  

De ‘Kwaliteitsmeting Gelders lokaal bestuur’ resulteerde er in dat de gemeente Millingen 
aan de Rijn begin 2008 tot de conclusie kwam dat versterking van de bestuurskracht 
door samenwerking of herindeling noodzakelijk was. Het gevolg was dat in vervolg op de 
al langer bestaande ambtelijke samenwerking per 1 juli 2009 alle ambtenaren van 
Millingen aan de Rijn, met uitzondering van de gemeentesecretaris en de raadsgriffier, in 
dienst kwamen van de gemeente Groesbeek. Sinds deze ambtelijke fusie zijn er signalen 
uit de gemeente zelf, bevestigd door een positief verslag van de accountant, dat de 
kwaliteit en continuïteit van de gemeentelijke dienstverlening zijn verbeterd. Daarmee 
heeft de ambtelijke fusie bijgedragen aan de versterking van de bestuurskracht.  
 
Mede op verzoek van Millingen aan de Rijn zijn vervolgens door de provincie in de regio 
verkennende gesprekken gevoerd over de (boven)lokale bestuurskracht en de 
problematiek van Millingen aan de Rijn. Met uitzondering van Millingen aan de Rijn kiezen 
de gemeenten voor bestuurlijke zelfstandigheid. De provincie concludeert dat een 
herindeling de beste oplossing biedt voor de problematiek van Millingen aan de Rijn.  
 

2. Hoofdpunten uit de rapportage en advies van de inspecteur 
 

Toelatingsvoorschriften 

Millingen aan de Rijn voldoet aan de eisen voor toelating tot artikel 12. Dit is al in 
het provinciaal verslag en de tussenrapportage geconstateerd: de aanvraag is tijdig 
ingediend, de eigen inkomsten behorende tot het zogenaamde belastingpakket 
liggen boven het voorgeschreven redelijk peil en er is sprake van een aanmerkelijk 
én structureel tekort. 
 

Financiële resultaten 

In 2006 vertoont Millingen aan de Rijn een duidelijk financieel herstel na de situatie van 
preventief toezicht om financiële redenen in 2005. Vanaf 2006 brokkelt die financiële 
positie echter langzaam af door stijgende kosten voor onder meer de Wwb en de Wmo. 



Dit vertaalt zich in een dalend positief begrotingssaldo dat in 2010 zelfs negatief wordt. 
Deze ontwikkeling wordt bevestigd door de uitkomsten van de jaarrekeningen in deze 
periode. Zijn ze in 2006 en 2007 nog positief, in 2008 slaat dat om in een negatief 
incidenteel) rekeningsresultaat. In 2009 en 2010 is ook het structurele 
rekeningsresultaat negatief. 
 
Uit de begrotingsscan 2010 blijkt dat begroting en rekening voldoen aan de eisen 
van wet- en regelgeving. Dit komt overeen met de jaarlijkse accountantsrapporten 
in de periode 2006 tot en met 2010. De accountant is steeds positief over de wijze 
waarop administratieve wet- en regelgeving binnen de planning- en controlcyclus 
door Millingen aan de Rijn wordt nageleefd wat in alle jaren vanaf 2006 leidt tot 
een goedkeurende verklaring voor zowel getrouwheid als rechtmatigheid. 
 

Reserves, voorzieningen 

Op basis van de stand van de algemene reserve en de stijging van het 
drempelbedrag in 2012 wordt voorgesteld het beschikbare deel van de algemene 
reserve niet in te brengen voor de reductie van het begrotingstekort. Na 
verwerking van de jaarrekening 2010 heeft de algemene reserve een positieve 
stand van € 100.000. De beoordeling van de aanwendbaarheid van de 
bestemmingsreserves en voorzieningen zal plaatsvinden in het artikel 12-rapport 
2012.  
 
Eigen inkomsten 
De belastingdruk (OZB, reinigingsheffing en rioolheffing) voor een 
meerpersoonshuishouden ligt in Millingen aan de Rijn € 22 (3%) per huishouden lager 
dan gemiddeld in de selectiegroep en € 61 (9%) per huishouden hoger dan gemiddeld in 
de buurgemeenten. Ten opzichte van de gemiddelde belastingdruk in Nederland is die in 
Millingen aan de Rijn € 30 (4%) hoger. De belastingdruk in Millingen aan de Rijn is iets 
bovengemiddeld waarbij de afvalstoffenheffing en het OZB-tarief bijdragen aan het 
bovengemiddelde niveau, terwijl de rioolrechten en de gemiddelde woningwaarde 
bijdragen aan het benedengemiddelde niveau. Millingen aan de Rijn hanteert een hoog 
OZB-tarief dat ruimschoots ligt boven de artikel 12-norm 2011. Dat desondanks de 
belastingdruk maar iets boven het landelijk gemiddelde ligt, kan worden verklaard door 
de lage gemiddelde woningwaarde en de kostendekkende, gemiddelde tarieven voor 
rioolrecht en afvalstoffenheffing. Omdat niet is gebleken dat de financiële problematiek is 
veroorzaakt door eigen beleid, is er geen aanleiding om de saneringsinspanning dit jaar 
via een bijzonder voorschrift te vergroten. Als neveneffect wordt de problematiek van 
belastingharmonisatie bij een herindeling met Groesbeek niet verder vergroot. Ten 
overvloede wordt nog opgemerkt dat Millingen aan de Rijn in de meerjarenraming een 
opbrengststijging van de OZB heeft geraamd van 3% per jaar. 
 
De overige heffingen in Millingen aan de Rijn liggen circa € 110.000 (€ 18 per inwoner) 
lager dan bij de selectiegroep en de buurgemeenten. Dit komt vooral door de lage 
opbrengsten van de bouwleges doordat de bouwactiviteiten in Millingen aan de Rijn 
gering zijn waardoor het aantal bouwaanvragen laag is. De bouwleges zijn identiek aan 
Groesbeek, dat meer bouwleges per inwoner raamt. Voor de secretarieleges geldt 
hetzelfde. 
 
De nettolasten vergeleken 

In dit artikel 12-rapport zijn de nettolasten (=lasten minus baten) van Millingen 
aan de Rijn per cluster (=gemeentelijke taakgebied) vergeleken met de over die 
verschillende clusters verdeelde gemeentefondsuitkering. De clusteranalyse is 
opgesteld naar de stand van de begroting op basis van de Voorjaarsnota 2011. 
Hogere nettolasten doen zich in het bijzonder voor op de uitgavenclusters 
Algemene ondersteuning, Werk en inkomen, Bevolkingszaken, Volkshuisvesting, 
ruimtelijke ordening en stadsvernieuwing, Openbare orde en veiligheid, Riolering, 
Groen en Wegen en water. Lagere nettolasten dan het gemeentefonds raamt  



 
Millingen aan de Rijn op het cluster Kunst en ontspanning. Hogere baten dan het 
gemeentefonds aangeeft raamt de gemeente op de inkomstenclusters 
Onroerendezaakbelastingen, Overige eigen middelen (OEM) en Mutaties reserves. 
Rekeninghoudend met de incidentele onttrekkingen aan de reserves op het cluster 
Mutaties reserves van € 590.000 ten gunste van de exploitatie en de niet geijkte Overige 
eigen middelen van € 285.000 blijkt uit de vergelijking van de nettolasten van de 
gemeente Millingen aan de Rijn met de over de clusters toebedeelde (norm)inkomsten 
van het gemeentefonds, dat de nettolasten van de gemeente in totaliteit € 810.000 
boven de genormeerde nettolasten liggen. Na correctie van het hierna toegelichte 
lastentoerekeningsnadeel van € 615.000 (2012: € 666.000) resteert daarvan een bedrag 
van € 195.000 ofwel 1,6% van de totale baten in 2011. 
 
Begrotingstekort 

De raad van Millingen aan de Rijn heeft voor het jaar 2011 een begroting vastgesteld 
met een tekort van € 1.039.660. Na aftrek van de incidentele baten en lasten is het 
structurele saldo € 937.660 negatief. Volgens de artikel 12-handleiding is het 
geaccepteerde begrotingstekort 2011 bepaald aan de hand van de laatst door de 
provincie goedgekeurde begroting 2010 plus goedgekeurde begrotingswijzigingen. Dit 
betekent dat de door de raad vastgestelde begroting is geschoond van lastenstijgingen 
ten opzichte van het goedgekeurde begrotingsniveau 2010, tenzij deze stijgingen als 
onontkoombaar of onuitstelbaar zijn beoordeeld. 
 
Verklaring artikel 12-situatie Millingen aan de Rijn 

Dit artikel 12-onderzoek kenmerkt zich door de zoektocht naar de oorzaak van de artikel 
12-aanvraag en daarmee de oorzaak van het tekort. Uit de eerste analyse van de 
clustervergelijking 2011 kwamen net als in de eerdere begrotingsscans, geen 
beïnvloedbare directe bestedingen van zodanige omvang naar voren dat ze een 
verklaring waren voor het toenemend aantal clusters met steeds grotere 
overschrijdingen. Ook de vergelijking van de kapitaallasten in de regio leidde tot de 
conclusie dat de overschrijdingen in de clusteranalyse niet kunnen worden verklaard door 
de kapitaallasten. Een indicatieve vergelijking van de personeelsformatie en -lasten van 
Millingen aan de Rijn bleek niet mogelijk nu de gemeente geen ambtelijk apparaat meer 
heeft, maar eenzelfde vergelijking van het gefuseerde ambtelijk apparaat gaf aan dat 
deze benedengemiddeld van omvang is. 
 
Millingen betaalt 7% te veel aan toegerekende lasten 

Uit verder onderzoek naar de lastentoerekening van de personeelslasten en overhead 
bleek dat Millingen aan de Rijn 29% en Groesbeek 71% van de lasten krijgt toegerekend. 
De verhouding van alle verdeelmaatstaven uit het gemeentefonds is: Millingen aan de 
Rijn 22%-Groesbeek 78%. Millingen aan de Rijn blijkt dus structureel 7% meer uit te 
geven dan het gemeentefonds veronderstelt dat er binnenkomt. Dit komt neer op een 
nadeel voor Millingen aan de Rijn en een even groot voordeel voor Groesbeek. In 
totaliteit wordt op deze manier tussen Millingen aan de Rijn en Groesbeek een bedrag 
van bijna € 10 miljoen verdeeld. Door de ambtelijke fusie met het ruim 3,5 keer zo grote 
Groesbeek is het lastentoerekeningsrisico voor Millingen aan de Rijn daardoor erg groot. 
Als de lastentoerekening voor Millingen aan de Rijn 7% lager is, daalt de vergoeding aan 
Groesbeek met maar liefst € 615.000 (2012: € 666.000).  
 
Lastentoerekening zorgt voor onredelijke verdeeluitkomst 

Deze onevenredige lastentoerekening die zijn oorsprong vindt in de kostenverdeelsleutel 
van de MUG-samenwerking en neerkomt op 2/7e en 5/7e ofwel 29% en 71% voor 
Millingen aan de Rijn respectievelijk Groesbeek, blijkt een belangrijke rol te spelen in de 
lastentoerekening. Deze verhouding in de lastentoerekening wordt vervolgens 
gerealiseerd via de urenraming in de begroting en de tijdregistratie in de rekening. Het 
levert de vraag op wat de waarde is van deze tijdregistratie. Daarnaast is het vreemd dat 
een sobere, beleidsarme artikel 12-gemeente als Millingen aan de Rijn wordt 



geconfronteerd met een in verhouding zo omvangrijke lastentoerekening via de 
tijdregistratie.  
 
Lastentoerekening op basis van gemeentefonds 

Voorgesteld wordt om de huidige wijze van lastentoerekening aan te passen en het meer 
op draagkracht gebaseerde totaal van alle gemeentefondsmaatstaven daarvoor te 
gebruiken. Deze verdeelsleutel komt overeen met de ‘portemonnee’ van zowel Millingen 
aan de Rijn als Groesbeek. De voorgestelde oplossing resulteert wel in een toename van 
het lastenniveau voor Groesbeek. Uitgaande van het in 2011 berekende nadeel van 
€ 615.000 (2012: € 666.000) wordt de onredelijke lastentoerekening in de jaren 2012, 
2013 en 2014 teruggedraaid met respectievelijk 50%, 30% en 20% (cumulatief 50%, 
80% en 100%).  
 
Herindeling en artikel 12 niet vermengen 

De door de gemeente voorgestelde vermenging van de oplossing van het artikel 12-
probleem en de herindeling wordt ontraden conform bestaand artikel 12-beleid. Het 
gevaar bestaat dat de nieuw gevormde fusiegemeente met een onopgelost probleem 
komt te zitten. De suggestie om in geval van een fusie met Groesbeek (een deel) van de 
maatstaf herindeling in te zetten om de kostenstijging bij Groesbeek op te vangen, is een 
optie die onderzocht zal moeten worden op haalbaarheid. Van belang daarbij is of de 
lastenstijging van Groesbeek nu kan worden opgevangen door de door Millingen aan de 
Rijn becijferde lastendaling straks na de fusie. 
 
Conclusie en advies 

In dit rapport wordt een aanvullende steun voorgesteld voor het jaar 2011 van 
€ 1.477.000. Hieraan worden de volgende bijzondere voorschriften verbonden:  
- het zodanig aanpassen van de dienstverleningsovereenkomst tussen Groesbeek en 
Millingen aan de Rijn dat er sprake is van een evenredige lastentoerekening; 
- het opstellen van een saneringsbegroting 2013-2016 waarvan uiterlijk de jaar 2014 
reëel (dus zonder aanvullende steun) sluitend is. 
 
 

3. Reactie gemeente Millingen aan de Rijn op rapport inspecteur 

 
De gemeente Millingen aan de Rijn pleit in een brief d.d. 26 maart 2012 ervoor om een 
afwijkend besluit te nemen op de voorstellen van de inspecteur. De gemeente vindt het 
belangrijk een aantrekkelijke fusiepartner te zijn en een verlaging van het 
voorzieningenniveau, noch verhoging van de belastingen, draagt daartoe bij. De 
argumentatie spitst zich toe op de bijzondere voorschriften van de inspecteur: het 
aanpassen van de dienstverleningsovereenkomst met Groesbeek om tot een evenredige 
lastenverdeling te komen en het opstellen van een saneringsbegroting 2013-2016 
waarvan uiterlijk de jaarschijf 2014 zonder aanvullende steun sluitend is.  
 
Bijsturen is niet mogelijk zonder extra kosten en bestuurlijk onwenselijke gevolgen 

Een andere mogelijke oplossingsrichting, vermindering van afname van uren kan op 
grond van de overeenkomst leiden tot excessief hoge incidentele lasten (afkoop van 
boventalligen/ niet gedekte overhead bij Groesbeek) die leiden tot een (incidentele) 
toename van het begrotingstekort. Een dergelijk bijzonder voorschrift kan (mogelijk) 
leiden tot een vertraging of zelfs afstel van het in gang gezette herindelingproces tussen 
Groesbeek en Millingen aan de Rijn. De inspanningsverplichting van 50% in 2012 is niet 
realistisch omdat met Groesbeek al afspraken zijn gemaakt voor de afname van het 
aantal uren in 2012, terwijl een aanvang met effectuering pas nu kan worden genomen.  
 
De overeenkomst kan niet goedkoper 

De huidige dienstverleningsovereenkomst met Groesbeek is na (ambtelijk) overleg met 
de provincie Gelderland tot stand gekomen ter uitvoering van de resultaten van de 
Bestuurskrachtmeting uit 2008. De huidige dienstverleningsovereenkomst met 



Groesbeek maakt het volgens de gemeente mogelijk dat de kwaliteit aan dienstverlening 
die een burger/bedrijf/instelling van Millingen aan de Rijn mag verwachten gewaarborgd 
is.  
 
Als Groesbeek en Millingen qua inwoneraantal bij elkaar worden geteld ligt het aantal 
fte's aanzienlijk onder het gemiddelde van het aantal fte's dat gebruikelijk is bij 
gemeenten van 25.000 inwoners. Dit betekent dat de gemeente Groesbeek klaarblijkelijk 
erg efficiënt werkt. Als Millingen aan de Rijn een eigen apparaat in stand zou moeten 
houden, zou dit veel duurder zijn, dan de huidige samenwerkingsovereenkomst met 
Groesbeek. Inkoop bij een andere gemeente (Nijmegen?) is, gelet op de (interne) 
tarieven die elders worden gehanteerd zeker niet goedkoper, nog afgezien van de 
ontbindingskosten van het huidige contract. 
 
Sluitende jaarschijf 2014  

De verwachting van de gemeente Millingen aan de Rijn is dat het bijzondere voorschrift 
niet uitvoerbaar is, zodat de sluitende jaarschijf in 2014 onhaalbaar is, omdat verlagen 
van het voorzieningenniveau en verhogen van de belasting en de daarmee 
samenhangende gevolgen voor een gemeentelijke fusie voor de gemeente 
onaanvaardbaar is. Los van de bezwaren had de gemeente 2015 logischer gevonden, dat 
is ook het beoogde jaar voor herindeling.  
 

4. Reactie gemeente Groesbeek op rapport inspecteur  

Op 19 april 2012 heeft ook de gemeente Groesbeek een reactie gegeven op het rapport 
van de inspecteur. Gezien het bijzondere voorschrift van de inspecteur inzake de 
dienstverleningsovereenkomst en de ambtelijke verwevenheid van beide gemeenten is 
dit zeer wel te begrijpen. De kern van de zienswijze van de gemeente Groesbeek is dat 
de verklaring die de inspecteur geeft voor de overschrijdingen van de gemeente Millingen 
aan de Rijn in de clusteranalyse onjuist is en dat de oplossing die hij voorstelt - zijnde 
het eerste bijzondere voorschrift om tot een evenredige lastentoerekening te komen - 
voor de gemeente Millingen aan de Rijn onhaalbaar en voor de gemeente Groesbeek 
onredelijk en onacceptabel is. 
 
De verhouding van de verdeelmaatstaven in het gemeentefonds is volgens de gemeente 
Groesbeek niet maatgevend voor de verdeling van de kosten tussen Groesbeek en 
Millingen aan de Rijn. Verder acht de gemeente de overschrijding in de clusteranalyse 
niet verklaard uit de voor Millingen aan de Rijn ongunstige toerekening van kosten vanuit 
Groesbeek. De afwijkingen op afdelingsniveau vallen mee en zijn verklaarbaar vanuit de 
urendeclaraties. Ook voert de gemeente aan dat Millingen aan de Rijn financieel voordeel 
heeft van de samenwerking met Groesbeek. Hierbij verwijst de gemeente Groesbeek 
naar de argumentatie van de gemeente Millingen. Een volgend bezwaar van de gemeente 
Groesbeek is dat deze de gemeente Millingen geen lager uurtarief in rekening wil 
brengen. De voorgestelde aanpassing leidt tot verlies in Groesbeek. Groesbeek rekent 
voor dat Millingen 100.000 bespaarde met de ambtelijke samenvoeging, Groesbeek 
bespaarde € 300.000, maar met € 615.000 verschuiving van lasten is de uitkomst voor 
Groesbeek negatief.  
 
De voorgestelde aanpassing van het contract en het te behalen resultaat is niet 
realistisch. De gemeente Groesbeek stelt dat Millingen kan besparen door minder uren af 
te nemen, en dat daar een overgangstermijn voor nodig is in verband met de 
frictiekosten. Tot slot vindt de gemeente Groesbeek de oplossing van de inspecteur 
juridisch onhoudbaar: de inspecteur kan niet inbreken in een overeenkomst waar 
Millingen niet als enige invloed op kan uitoefenen.  
 

5. Advies van de provincie 
Op 8 juni heeft de provincie Gelderland geadviseerd over het rapport van de inspecteur. 
De provincie is het eens met de omvang en opbouw van de aanvullende uitkering over 
2011. Over het verdere onderzoek geeft de provincie de inspecteur mee bij het 



onderzoek naar de reserves de nog noodzakelijke investeringen in het gemeentelijke 
accommodatiebeleid te betrekken. Verder verzoekt de provincie de inspecteur gelet op 
het herindelingtraject, met daaraan gekoppeld de noodzaak dat Millingen aan de Rijn een 
financieel gezonde gemeente wordt, in het rapport 2012 een definitief oordeel te geven.  
 
De provincie adviseert verder over de bijzondere voorschriften. Het aanpassen van de 
dienstverleningsovereenkomst vindt de provincie te snel voor 2012, omdat de 
begrotingen al zijn vastgesteld en de gemeenten met elkaar in overleg moeten. Het 
doorvoeren van de wijziging ingaande 2013 oplopend tot een lastenverschuiving van 
€ 666.000 in 2015 vindt de provincie meer voor de hand liggend. Met de voorgestelde 
fasering van 50%, 30%, 20% kan de provincie instemmen. Met het opschuiven van dit 
eerste bijzonder voorschrift adviseert de provincie ook het tweede voorschrift, de 
sluitende jaarschijf, een jaar op te schuiven naar 2015.  
 

6. Advies van de Raad voor de financiële verhoudingen (Rfv) 
Op 26 juni heeft als laatste de Rfv geadviseerd over de toepassing van art 12 Fvw voor 
Millingen aan de Rijn, met in achtneming van alle bovenstaande reacties van gemeenten 
en provincie.  
 
Het uitgangspunt voor het bepalen van de aanvullende uitkering dient te zijn dat de 
gemeente Millingen aan de Rijn na sanering van haar financiën in principe weer 
zelfstandig verder zou moeten kunnen functioneren. De gemeente Millingen aan de Rijn 
maakt onderdeel uit van een herindelingsproces. In dat geval is het van belang dat de 
steunverlening en de daaraan verbonden voorwaarden geen onnodige belemmeringen 
dienen op te leveren die een bestuurlijk gewenste herindeling frustreren. De Raad stelt 
vast dat bij de vaststelling van de aanvullende uitkering het achterstallig onderhoud is 
meegenomen en er in die zin dus sprake is van een schone oplevering voorafgaand aan 
de herindeling. 
 
Er is echter geen sprake van financieel wanbeleid of een buitensporig 
voorzieningenniveau, maar de gemeente heeft wel steken laten vallen. Zo heeft de 
gemeente twee achtereenvolgende jaren nagelaten een beroep te doen op de 
mogelijkheid een incidentele aanvullende uitkering op grond van de Wet werk en bijstand 
aan te vragen. De Raad acht de analyse van de inspecteur dat de verklaring van de 
financiële problemen van Millingen aan de Rijn ligt in de kosten die voortvloeien uit de 
dienstverleningsovereenkomst met de gemeente Groesbeek, voldoende overtuigend 
onderbouwd. De dienstverleningsovereenkomst is weliswaar niet de oorzaak van de 
financiële problemen maar er vanuit gaande dat de gemeente zonder aanvullende steun 
in principe zelfstandig verder zou moeten kunnen functioneren, ligt het wel in de rede de 
oplossing voor de financiële problemen te zoeken in het aanpassen van de 
dienstverleningsovereenkomst. Het geeft volgens de Raad geen pas de collectiviteit van 
gemeenten te laten betalen (via de aanvullende uitkering op grond van artikel 12 Fvw) 
aan een dienstverleningsovereenkomst tussen twee gemeenten. In dat licht bezien zou 
de inspecteur ook hebben kunnen afzien van een fasering en in een keer het gehele 
bedrag als inzet van de saneringsbegroting hebben kunnen voorschrijven. Maar de Raad 
is van oordeel dat het niet redelijk en billijk is te verwachten dat lopende het jaar 2012 
de dienstverleningsovereenkomst tussen Groesbeek en Millingen aan de Rijn kan worden 
herzien. Een ombuigingstaakstelling van € 666.000, op basis van een verdeling naar 
verhouding van de verdeelmaatstaven gemeentefonds voor de kostenverdeling, acht de 
Raad dan ook een reëel uitgangspunt.  
 
De wijze waarop de gemeente Millingen aan de Rijn dit bedrag realiseert, is in principe 
aan de gemeente. Voor zover het bedrag niet uit de aanpassing van de 
dienstverleningsovereenkomst kan worden gehaald zal de gemeente dat door eigen 
inspanningen elders op de begroting moeten zien te realiseren. Bij de aanpassing van de 
dienstverleningsovereenkomst moet ook het voordeel van €100.000 dat Millingen aan de 



Rijn reeds uit dienstverleningsovereenkomst heeft behaald worden betrokken, die is 
ingezet voor beleid.  
De Raad is van oordeel dat het niet billijk is te verwachten dat lopende het jaar 2012 de 
dienstverleningsovereenkomst kan worden herzien. Wel is hij van oordeel dat al in 2012 
een begin moet worden gemaakt met het controleerbaar toerekenen van de kosten van 
de werkelijk afgenomen uren. Er kunnen vraagtekens worden gesteld bij de 
doelmatigheid van het achteraf vaststellen en verrekenen van de werkelijk afgenomen 
uren.  
 
Van de gemeente Groesbeek mag worden verwacht dat zij de 
dienstverleningsovereenkomst niet louter in financiële en juridische termen vertaalt maar 
ook als een bestuurlijke overeenkomst die als opmaat dient voor een gemeentelijke 
herindeling. Gezien de omstandigheden kan worden gesteld dat het zelfs onredelijk is 
Millingen aan de Rijn aan deze overeenkomst te willen houden. Daarbij wijst de Raad er 
op dat bij een herindeling tegenover de herindelingsbijdrage uit het gemeentefonds 
slechts beperkte kosten zullen staan.  
 
Gelet op het streven tot een gemeentelijke herindeling per 1 januari 2015 stelt de Raad 
voor het bijzonder voorschrift van een sluitende begroting ook een jaar op te schuiven 
naar 2015. De Raad stelt voor de fasering in percentages te handhaven zodat Millingen 
aan de Rijn en indirect Groesbeek de mogelijkheid hebben om financiën/ activiteiten 
daarop af te stemmen. Dus vanaf 2013, 50%, en verder in 2014, 80% en 2015 100%. 
De Raad stelt voor bij het volgende rapport de vaststelling van de artikel 12-steun af te 
ronden en het herindelingsproces niet verder te belasten met de verdere artikel 12-
procedure en onderzoek.  
 
Met in achtneming van het voorgaande stemt de Raad in met het voorstel van de 
inspecteur een aanvullende uitkering van €1.477.000 te verstrekken als dekking voor het 
te verwachten jaarrekeningtekort van 2011. 
  

7. Conclusie van de fondsbeheerders 
 
De reacties op het rapport van de inspecteur concentreren zich op twee onderdelen: het 
moment van weer sluitend hebben van de begroting en de dienstverleningsovereenkomst 
met de gemeente Groesbeek waar de inspecteur een scheefheid in de kostentoedeling 
constateert. Voor de overige zaken in het rapport van de inspecteur concluderen de 
fondsbeheerders dat de gemeente Millingen aan de Rijn, de provincie en de Rfv en tot 
slot de gemeente Groesbeek zich daarin kunnen vinden.  
 
Sluitende jaarschijf  

De inspecteur stelt voor in stappen van 50%, 30% en 20% (cumulatief 50%, 80%, 
100%) toe te werken naar een sluitende jaarschijf in 2014. De gemeente Millingen aan 
de Rijn voert in reactie daarop aan dat voor 2012 al afspraken zijn gemaakt met 
Groesbeek over het aantal af te nemen uren. Los van de bezwaren geeft de gemeente 
Millingen aan de Rijn aan 2015 logischer te vinden met het oog op het ingangsjaar van 
de voorgenomen herindeling. Ook de provincie adviseert een jaar uitstel omdat de 
begrotingen voor 2012 al zijn vastgesteld. Verder vindt de provincie dat de gemeenten 
Millingen aan de Rijn en Groesbeek tijd moeten hebben in overleg te treden. De provincie 
neemt de redenering van de inspecteur over dat de besparing gezocht moet worden in 
het anders verdelen van de kosten van de dienstverleningsovereenkomst tussen 
Millingen aan de Rijn en Groesbeek. Ook de Rfv is deze mening toegedaan: voor het jaar 
2012 is het niet billijk de dienstverleningsovereenkomst aan te passen, maar hij 
adviseert wel dat in 2012 een begin moet worden gemaakt met het controleerbaar 
toerekenen van de kosten van de werkelijk afgenomen uren.  
 
 
 



Dienstverleningsovereenkomst  

Het tweede onderdeel waar de reacties op het rapport van de inspecteur zich op 
concentreren is de dienstverleningsovereenkomst. De inspecteur oordeelt dat de 
financiële problematiek niet is veroorzaakt door eigen beleid en is daarom terughoudend 
met extra OZB-stijging. De inspecteur houdt ook het belang van herindeling van 
Millingen in het oog als hij overweegt dat bij een hoger tarief de belastingharmonisatie bij 
een herindeling met Groesbeek moeilijker wordt. 
 
Uit de analyses komen geen beïnvloedbare directe bestedingen van zodanige omvang 
naar voren dat ze een verklaring vormen voor het toenemend aantal clusters met steeds 
grotere overschrijdingen. Ook kunnen de overschrijdingen niet worden verklaard door de 
kapitaallasten. Alleen bij het onderzoek naar de personeelslasten komt een scheefheid 
naar voren. Millingen aan de Rijn blijkt door de overeenkomst met Groesbeek structureel 
7% meer uit te geven dan er binnenkomt. De provincie en Rfv bestrijden het oordeel van 
de inspecteur niet dat in dit onderdeel de oplossing gevonden dient te worden.  
 
De fondsbeheerders zijn niet tegen het feit dat gemeenten ambtelijke 
samenwerkingsovereenkomsten sluiten. Gezien de situatie waarin Millingen de afgelopen 
jaren verkeerde is het een goede oplossing deze samenwerking te zoeken. Ook is het in 
Groesbeek te prijzen dat ze hun regionale verantwoordelijkheid hebben genomen. Maar 
de financiële ruimte voor Millingen wordt in hoofdzaak bepaald door de uitkering uit het 
gemeentefonds en die uitkering is nu eenmaal niet groter. Er zullen hoe dan maatregelen 
genomen moeten worden om de inkomsten te laten aansluiten bij de uitgaven. Zoals de 
Rfv zegt geeft het geen pas de collectiviteit van gemeenten te laten betalen voor een 
dienstverleningsovereenkomst tussen twee gemeenten.  
 
Het is waar dat, zoals Groesbeek aanvoert, voor overeenkomsten tussen gemeenten in 
de praktijk de verdeling in het fonds niet maatgevend blijkt te zijn, maar bij het 
nagenoeg compleet uitbesteden van het ambtelijk apparaat is het onvermijdelijk dat de 
verdeling van het gemeentefonds maatgevend is. Structureel boven de financiële 
mogelijkheden uitgaven doen is niet vol te houden voor Millingen, ondanks dat daar 
urenverantwoordingen onder liggen. Dat vraagt ook wat van de planning en control op de 
ureninzet van het gemeentelijk personeel.  
 
Net als de Rfv adviseert, willen de fondsbeheerders niet voorschrijven dat de 
overeenkomst met Groesbeek herzien moet worden. Groesbeek stelt terecht dat daar 
beide partijen voor nodig zijn. Millingen aan de Rijn is genoodzaakt gelden die niet uit het 
aanpassen van de overeenkomst te halen zijn, elders te vinden. De Rfv doet daar ook 
wat goede suggesties voor. Maar de fondsbeheerders onderschrijven de analyse van de 
inspecteur dat in het aanpassen van deze overeenkomst de oplossing voor de financiële 
problemen van Millingen aan de Rijn gevonden moet worden. De gemeente Groesbeek 
geeft zelf aan dat het financieel drie keer zoveel voordeel heeft uit de samenwerking dan 
Millingen aan de Rijn. Daar moet toch ruimte liggen om Millingen aan de Rijn tegemoet te 
komen. Bovendien is elders bezuinigen ook niet zonder gevolgen voor de nieuwe 
gemeente in termen van harmonisatie van beleid.  
 
Conclusie en vervolg  

De artikel-12-procedure richt zich in het geval van herindeling op het schoon opleveren 
van de gemeente. Dat betekent dat de nieuwe gemeente geen last heeft van achterstallig 
onderhoud, of een tekort op de begroting erft. Ten tijde van het maken van het rapport 
van de inspecteur was 2014 het jaar van de beoogde herindeling van Millingen aan de 
Rijn en Groesbeek. Die informatie is inmiddels achterhaald door het voornemen ook 
Ubbergen te betrekken en te streven naar een herindeling met drie gemeenten in 2015. 
Dit geeft meer tijd om een sluitende jaarschijf te bereiken. Tijd die nodig is om, zoals de 
provincie en de Rfv adviseren, over de dienstverleningsovereenkomst met de gemeente 
Groesbeek nieuwe afspraken te maken. De fondsbeheerder achten het daarom redelijk 



per 2015 een sluitende jaarschijf voor te schrijven, een jaar later dan de inspecteur 
voorstelt.  
 
Er zal geen voorschrift komen over de lastentoerekening van de 
dienstverleningsovereenkomst, maar de fondsbeheerder gaat er wel van uit dat Millingen 
aan de Rijn gefaseerd in nauw overleg met zijn samenwerkingspartner Groesbeek werkt 
aan het terugdringen van zijn begrotingstekort. De oplossing is immers in overwegende 
mate te vinden in de dienstverleningsovereenkomst. De fasering van de inspecteur is 
hierbij een goed uitgangspunt.  
 
De aanvullende uitkering komt voor 2011 dan op €1.477.000. In mei 2012 is hiervan al 
€ 1.300.000 als voorschot uitgekeerd. De fondsbeheerders vragen de inspecteur voor het 
volgende rapport de reserves en voorzieningen te onderzoeken en, in navolging van de 
Rfv, het artikel 12 onderzoek af te ronden om het herindelingsproces niet verder te 
belasten met een verlenging van de artikel 12-procedure. Dit is ook de wens van de 
fusiegemeenten.  
 
 
 
 
 
 

 


