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1 Inleiding 

 

Voor u ligt de tussenrapportage die volgens de Handleiding Artikel 12 

Financiële verhoudingswet (Fvw) drie maanden na de (eerste) aanvraag voor 

een aanvullende uitkering uit het gemeentefonds behoort te worden 

uitgebracht. Door capaciteitsgebrek op het ministerie van Binnenlandse Zaken 

en Koninkrijksrelaties (BZK) kon de rapportage echter niet eerder worden 

opgeleverd dan nu, maar in de voortgang van het lopende artikel 12-

onderzoek heeft het geen vertraging veroorzaakt. Het artikel 12-onderzoek is 

momenteel gewoon gaande. 

 

Met deze tussenrapportage worden de eerste resultaten van het artikel 12-

onderzoek aangegeven. De tussenrapportage wordt uitgebracht aan de 

ministers van BZK en van Financiën (de beheerders van het gemeentefonds). 

Deze rapportage wordt ook gezonden aan de aanvragende gemeente, de 

betrokken provincie en de Raad voor de financiële verhoudingen. 

 

De tussenrapportage wordt opgesteld door de inspecteur van de 

Programmadirectie Krachtig Bestuur (PKB) van het ministerie van BZK die aan 

de gemeente is toegewezen. Nadat in hoofdstuk 2 de aanleiding en motivatie 

voor de artikel 12-aanvraag is beschreven, geeft in hoofdstuk 3 van de 

rapportage de inspecteur antwoord op de vraag of de gemeente voldoet aan 

toelatingseisen van artikel 12 Fvw. Indien aan deze toelatingseisen wordt 

voldaan, kan het artikel 12-onderzoek worden voortgezet. 

 

Verder geeft de tussenrapportage aan welke gegevens er ontbreken die voor 

het artikel 12-onderzoek noodzakelijk zijn en wie die gegevens moet opleveren 

(hoofdstuk 4). Hoofdstuk 5 van de tussenrapportage bevat een oordeel over 

de kwaliteit van het door de betrokken provincie uitgevoerde financieel 

toezicht. Hoofdstuk 6 sluit af met de samenvattende conclusies. 
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2 De aanvraag 

De gemeente Millingen aan de Rijn heeft bij brief van 11 november 2010 voor 

het jaar 2011 voor het eerst een beroep gedaan op artikel 12 Financiële-

verhoudingswet (Fvw). In deze brief en de op 3 november gedateerde reactie 

op de begrotingsscan 2010 heeft de gemeente het beroep op artikel 12 Fvw 

nader gemotiveerd. Voor beide brieven wordt verwezen naar bijlage 1.  

 

Oorzaken tekort 

Volgens de gemeente Millingen aan de Rijn is er sprake van een niet sluitende 

begroting 2011 en de daarop volgende jaren als gevolg van: 

• het ramen van de financiële consequenties van de beheerplannen wegen, 

openbare verlichting, gebouwen, sportvelden et cetera; in de jaren vóór 

2011 zijn deze ramingen teruggedrongen om de begroting sluitend te 

houden met als gevolg dat er nu achterstanden in het onderhoud zijn 

gebleken; 

• het bovengemiddelde bestedingspatroon van de gemeente op de gebieden 

waar de uitgaven weinig beïnvloedbaar zijn (maatschappelijke zorg en 

inkomen) en het benedengemiddelde bestedingspatroon bij die 

beïnvloedbare uitgaven (kunst en ontspanning en groen); 

• de geïsoleerde ligging van Millingen aan de Rijn door de begrenzing van de 

Rijn aan de noordzijde en Duitsland aan de zuidzijde waardoor inwoners 

zijn aangewezen op voorzieningen in de gemeente; ook veel inwoners uit 

Duitsland maken gebruik van deze voorzieningen; 

 

Figuur 2.1 Ligging Millingen aan de Rijn 

 
 

• het positieve accres van de afgelopen jaren dat is gebruikt voor het in 

stand houden van voorzieningen en continueren van bestaand beleid in 

plaats van nieuw beleid; met ingang van 2010 wordt de gemeente 

geconfronteerd met oplopende tekorten; 

• het geringe draagvlak voor de voorzieningen door het beperkte aantal 

inwoners, oppervlakte en het relatief kleine aantal bedrijven; 
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• een groot aantal sociale huurwoningen met bijbehorende ‘grootstedelijke’ 

problemen en relatief veel jongeren; 

• de algemene uitkering van Millingen aan de Rijn die € 100 per inwoner 

lager ligt dan die van de selectiegemeenten; 

• het beheer van de sporthal en het cultureel centrum dat is verbeterd 

waardoor een negatiever maar realistischer exploitatieresultaat aan het 

licht is gekomen dat overeenkomstig de voorschriften van het BBV in de 

begroting is opgenomen; 

• de bezuinigingen die sinds 2005 zijn doorgevoerd en een negatieve invloed 

hebben gehad op de kwaliteit van de bedrijfsvoering en van de 

voorzieningen; 

• het ontbreken van grote eigen inkomsten zoals (verkochte) aandelen en 

effecten; 

• de ingeschatte en te positief gebleken woningbouwprognoses die niet 

realiseerbaar bleken, waardoor de nu noodzakelijke investeringen in 

voorzieningen die ten laste gebracht zouden worden van de daarmee 

verbandhoudende grondexploitaties, niet uitgevoerd kunnen worden. 

 

Omvang tekort 

Als gevolg hiervan heeft de gemeenteraad van Millingen aan de Rijn een 

begroting vastgesteld en een meerjarenraming voor kennisgeving 

aangenomen die voor de jaren 2011 tot en met 2014 de volgende tekorten 

vertonen: 

 2011 2012 2013 2014 

Saldo € 1.039.660  € 1.424.000  € 1.622.000  € 1.830.000 

Incidenteel € 102.000 € 88.000 € 80.000 € 120.000 

Structureel € 937.660 € 1.336.000  € 1.542.000  € 1.710.000 

   

Genomen maatregelen 

In de aanvraag merkt de gemeente op dat het tekort uit de primitieve 

begroting van € 1.220.000 na verwerking van de doorgevoerde bezuiniging 

kon worden gereduceerd naar het hierboven vermelde saldo. Ook wijst de 

gemeente op de in de begroting 2010 doorgevoerde ombuigingen ter grootte 

van € 437.000, waarvan € 200.000 structureel. Doordat de laatst genoemde 

ombuiging niet resulteerde in een sluitende begroting met bijbehorend 

meerjarenperspectief hebben Gedeputeerde Staten van Gelderland Millingen 

aan de Rijn met ingang van 2010 onder preventief toezicht geplaatst. 

 

Het preventief toezicht en de daaraan ten grondslag liggende financiële positie 

vormden de aanleiding om in 2010 een begrotingsscan aan te vragen die door 

de provincie Gelderland en BZK is opgesteld. De bestuurlijke samenvatting, 

conclusies en aanbevelingen uit de begrotingsscan zijn voor de volledigheid als 

bijlage 2 bij deze tussenrapportage opgenomen. De gemeente merkt in haar 

reactie op de begrotingsscan op dat waar mogelijk bij de opstelling van de 

begroting 2011 met de aanbevelingen is rekening gehouden. Op grond van de 

begrotingsscan en de ontwikkeling van de financiële positie van de gemeente 

zoals die is gebleken bij de Perspectievennota 2011 en daarna bij de begroting 

2011 en meerjarenraming 2012-2014 heeft de raad besloten een artikel 12-

aanvraag in te dienen. 
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Overigens is de begrotingsscan 2010 niet de eerste begrotingsscan die in 

Millingen aan de Rijn is uitgevoerd. In 2005 is ook een dergelijk onderzoek 

verricht nadat op basis van de begroting voor dat jaar de gemeente door 

Gedeputeerde Staten van Gelderland onder preventief toezicht was gesteld. 

Een relatief beperkte ombuigingsoperatie en de reële groei van het 

gemeentefonds in de jaren 2005 tot en met 2008 hebben er toen voor gezorgd 

dat de gemeente in de daaropvolgende jaren een sluitend perspectief wist te 

presenteren. De samenvatting, conclusies en aanbevelingen van de scan uit 

2005 zijn opgenomen in bijlage 3.  

 

Provinciaal verslag 

Naar aanleiding van de aanvraag voor de aanvullende uitkering hebben 

Gedeputeerde Staten van Gelderland vanuit hun toezichthoudende 

verantwoordelijkheid een provinciaal verslag opgesteld. Het provinciaal verslag 

is op 11 maart 2011 verzonden en bij de opstelling van dit tussenrapport als 

achtergrondinformatie gebruikt. 

 

Bestuurskracht en herindeling 

Begin 2008 stelde de gemeente Millingen aan de Rijn de ‘Kwaliteitsmeting 

Gelders lokaal bestuur’ vast. Uit de rapportage bleek dat versterking van de 

bestuurskracht door samenwerking of herindeling noodzakelijk was. Mede op 

basis van de reeds in gang gezette initiatieven resulteerde dit rapport er in dat 

per 1 juli 2009 de ambtenaren van de gemeente Millingen aan de Rijn, met 

uitzondering van de gemeentesecretaris en de raadsgriffier, in dienst kwamen 

van de gemeente Groesbeek. Dit betekent feitelijk dat de gemeente de 

uitvoering van haar taken heeft uitbesteed aan Groesbeek. De realisatie van 

deze samenwerkingsvorm is financieel gesteund door de provincie Gelderland. 

 

Figuur 2.2 Stadsregio Arnhem-Nijmegen 
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In vervolg daarop is op basis van de discussienota over de bestuurlijke 

toekomst van Millingen aan de Rijn door de gemeenteraad op 23 februari 2010 

besloten dat onderzocht moet worden op welke wijze en met welke gemeenten 

een herindeling gerealiseerd kan worden. Hiertoe zijn door B&W van Millingen 

aan de Rijn in de loop van 2010 informele gesprekken gevoerd met de B&W’s 

van de voor de handliggende fusiepartners Heumen, Groesbeek en Ubbergen. 

Deze gemeenten hebben aangegeven initiatieven van provincie of rijk af te 

wachten. Begin 2011 heeft het college van Millingen aan de Rijn formeel deze 

gemeenten naar hun opvatting gevraagd over herindeling. Tevens zijn de 

fractievoorzitters in Provinciale Staten en Gedeputeerde Staten van Gelderland 

alsmede de minister BZK en de fractievoorzitters in de Tweede Kamer op de 

hoogte gebracht van het raadsbesluit om te komen tot herindeling van 

Millingen aan de Rijn en de achtergronden daarbij. In zijn reactie op de 

kamervragen van het Tweede Kamer-lid de heer Heijnen, antwoordde de 

minister van BZK dat het bevorderen van de oplossing van de problemen van 

de gemeente Millingen aan de Rijn een eerste verantwoordelijkheid van het 

provinciebestuur van Gelderland is. De minister gaat er daarbij van uit dat het 

provinciebestuur deze rol zal oppakken. 

 

Mogelijke samenloop artikel 12 en herindeling 

Vooruitlopend op een concretere invulling van het herindelingperspectief van 

de gemeente is het goed om te kijken naar de mogelijke invloed van beide 

processen op elkaar. Daarbij is het van belang herindeling en artikel 12 te 

beschouwen als twee zelfstandige trajecten die onder meer worden 

gestructureerd door de daarop van toepassing zijnde kaders. Wel is het zo dat 

de doorlooptijd van het artikel 12-traject een eventueel beoogde datum van 

herindeling als uitgangspunt zal nemen waarbij het streven erop gericht zal 

zijn om de artikel 12-gemeente ‘schoon op te leveren’. Schone oplevering wil 

zeggen dat de fusiegemeente niet geconfronteerd zal worden met tekorten van 

de artikel 12-gemeente. Zolang echter een concrete herindeling met 

bijbehorende fusiepartners niet in het verschiet ligt, zal het artikel 12-traject 

streven naar een oplevering van de artikel 12-gemeente die zonder 

aanvullende uitkering zelfstandig verder kan.  

 

Millingen eerder artikel 12 

Eind jaren zestig en begin jaren zeventig van de vorige eeuw heeft de 

gemeente Millingen aan de Rijn al enige jaren een aanvullende uitkering uit 

het gemeentefonds ontvangen. Weliswaar is dit feit in het thans lopende 

artikel 12-onderzoek niet direct relevant, maar het wel goed om er kennis van 

te hebben. 
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3 De toelatingseisen 

 

Om in aanmerking te kunnen komen voor een aanvullende uitkering uit het 

gemeentefonds moet een gemeente aan een aantal algemene voorschriften 

voldoen. Deze algemene voorschriften betreffen een drietal voorwaarden voor 

toelating tot de artikel 12-procedure. Deze hebben betrekking op de 

termijnen, het aanmerkelijk tekort en het redelijk peil. Hierna wordt nagegaan 

of de gemeente Millingen aan de Rijn aan deze algemene voorschriften 

voldoet. 

 

Termijnen 

In artikel 19 van het Besluit financiële verhouding 2001 (hierna: het Besluit) is 

bepaald dat een aanvraag voor een aanvullende uitkering moet worden 

ingediend vóór 1 december van het jaar voorafgaande aan het jaar waarvoor 

zij wordt aangevraagd. Tevens moet de begroting zijn vastgesteld uiterlijk op 

de datum dat het verzoek om toepassing van artikel 12 wordt gedaan. Op 

grond van artikel 200 van de Gemeentewet moet de jaarrekening binnen twee 

weken na vaststelling, doch in ieder geval vóór 15 juli van het jaar volgend op 

het begrotingsjaar, aan Gedeputeerde Staten zijn toegezonden. 

 

Begroting 

Het raadsbesluit betreffende het verzoek om toepassing van artikel 12 Fvw 

voor het jaar 2011 is genomen op 2 november 2010. De begroting voor het 

jaar 2011 alsmede de eerste wijziging op de begroting 2011 is gelijktijdig 

vastgesteld. Het op 11 november 2010 gedateerde verzoek is op het 

ministerie van BZK op 12 november ontvangen en op 18 november 2010 

geregistreerd. 

 

Rekening 

De jaarrekening 2009 van de gemeente Millingen aan de Rijn is op 29 juni 

2010 door de gemeenteraad vastgesteld en voor 15 juli aangeleverd bij het 

CBS in het kader van de regeling Informatie voor derden die deze vervolgens 

aan de provincie ter beschikking heeft gesteld.  

 

Op basis van het vorenstaande wordt geconcludeerd dat de gemeente 

Millingen aan de Rijn aan de algemene voorschriften met betrekking tot de 

termijnen heeft voldaan. 

 

Het aanmerkelijk tekort 

Er is volgens artikel 23 van het Besluit sprake van een aanmerkelijk én 

structureel tekort indien het tekort zich gedurende het begrotingsjaar én de 

drie daarop volgende jaren bevindt op een niveau dat hoger ligt dan 2% van 

de som van de belastingcapaciteit, de algemene uitkering en de bedragen, 

bedoeld in artikel 6 van de Invoeringswet Financiële-verhoudingswet (het 

betreft hier de (tijdelijke) verfijningen wijziging gemeentelijke indeling, 

monumenten en rioleringen). Voor de gemeente Millingen aan de Rijn komt dit 

drempelbedrag uit op afgerond € 99.000. Uit de begroting 2011 en de 

meerjarenraming 2012-2014 blijkt dat de structurele tekorten voor de jaren 

2011 tot en met 2014 uitkomen op:  
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 2011 2012 2013 2014 

Structureel € 937.660 € 1.336.000  € 1.542.000  € 1.710.000 

 

Op basis van het vorenstaande wordt geconstateerd dat er bij de gemeente 

Millingen aan de Rijn sprake is van een aanmerkelijk én structureel tekort. 

 

Het redelijk peil 

Artikel 24 van het Besluit bepaalt dat sprake is van een redelijk peil, indien: 

• een door de beheerders van het gemeentefonds vast te stellen percentage 

van de waarde van de onroerende zaken wordt geheven; 

• de door de gemeente gemaakte lasten voor huis- en bedrijfsvuil volledig 

worden doorberekend in de reinigingsheffingen; 

• de door de gemeente gemaakte lasten inzake de riolering volledig worden 

doorberekend in de rioolrechten. 

 

Van een redelijk peil is eveneens sprake indien een tekort bij de reiniging en 

de riolering wordt gecompenseerd door een hoger tarief bij de onroerende-

zaakbelastingen.  

 

Jaarlijks wordt in één van de gemeentefondscirculaires het redelijk peil voor 

het eerstvolgende jaar gepubliceerd. Voor 2011 is het percentage van de 

waarde van de onroerende zaken vastgesteld op 0,1201. Bij de berekening 

van de lastendekkendheid bij de riolering wordt in artikel 12 uitgegaan van de 

zogenaamde nettolasten. Dit zijn de brutolasten verminderd met het bedrag 

van de tijdelijke maatstaf riolering en de eventuele overige inkomsten uit het 

cluster riolering.  

 

In het navolgende wordt nagegaan in hoeverre de gemeente Millingen aan de 

Rijn aan deze eisen voldoet. 

 

Reiniging 

De geraamde lasten van de reiniging, inclusief perceptie-, kwijtschelding- en 

apparaatskosten en de storting in de egalisatiereserve, komen volgens de 

begroting 2011 uit op een bedrag van € 364.000 exclusief BTW. De opbrengst 

van de afvalstoffenheffing wordt daarin geraamd op een bedrag van 

€ 444.000. 

 

De lasten van de reiniging worden derhalve (meer dan) volledig gedekt door 

de afvalstoffenheffing. 

 

Riolering 

De lasten van de riolering, inclusief alle perceptie-, kwijtschelding- en 

apparaatskosten, komen volgens de begroting 2011 uit op een bedrag van 

€ 391.000 exclusief BTW. Deze ramingen zijn mede gebaseerd op het actuele 

gemeentelijk rioleringsplan. Het genoemde bedrag is inclusief 50% veegkosten 

en de storting in de egalisatiereserve. Opbrengsten uit de tijdelijke maatstaf 

riolering en het cluster riolering zijn nihil respectievelijk negatief en dus niet 

betrokken. De opbrengst van de rioolheffing wordt in de begroting geraamd op 

een bedrag van € 383.000. Bij ruim 2.485 rioolaansluitingen betekent dit dat 

de rioolrechten € 52.000 liggen onder de minimumopbrengst van € 435.000 

(minimumtarief 2011: € 175). 
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Dit betekent dat de rioolheffingen € 52.000 lager liggen dan het 

toelatingskaartje van artikel 12 aanvaardbaar acht. Daar komt bij dat ook 

gerelateerd aan het lastenniveau in het bijzonder als de BTW daarbij wordt 

betrokken geconcludeerd kan worden dat er sprake is van onderdekking. 

 

Onroerende-zaakbelastingen 

Gezien het te lage niveau van de rioolheffing moet er bij de onroerende-

zaakbelastingen een tarief gehanteerd waardoor de opbrengst € 52.000 hoger 

ligt dan de opbrengst bij het artikel 12-tarief van 0,1201. Het verhoogde 

normtarief dat deze extra opbrengst genereert is 0,1287. 

 

De gemeente Millingen aan de Rijn hanteert voor woningen een percentage 

van 0,1394. Voor de niet-woningen ligt het percentage voor de gebruikers op 

0,1979 en voor de eigenaren op 0,2471. De OZB-tarieven voor 2011 zijn met 

3% verhoogd. Het gemiddelde percentage komt uit op 0,1503, rekening 

houdend met de waardeverhoudingen tussen woningen en niet-woningen. Dit 

resulteert in een extra OZB-opbrengst van € 182.000 die ruimschoots 

voldoende is om het te lage niveau van de rioolheffing te compenseren.  

 

Het gemiddelde percentage van 0,1503 ligt ruim 25% boven het OZB-

normpercentage van 0,1201. Gecorrigeerd voor de opbrengst onder het 

minimumtarief voor de rioolheffingen is de extra OZB-opbrengst € 130.000 

ofwel bijna 17% boven het verhoogd OZB-normtarief van 0,1287. 

 

Op grond van de beoordeling van de drie heffingen is er aldus in de gemeente 

Millingen aan de Rijn sprake van een redelijk peil. 

 

Conclusie 

Hiermee voldoet de gemeente Millingen aan de Rijn aan alle algemene 

voorschriften. 
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4 De beschikbaarheid van gegevens 

 

Welke gegevens zijn nodig? 

Bij het artikel 12-onderzoek naar de financiële situatie van een artikel 12- 

gemeente is het van belang dat er beschikt kan worden over de juiste en voor 

het onderzoek noodzakelijke en relevante gegevens. Welke gegevens relevant 

zijn wordt bepaald door de inspecteur aan de hand van de specifieke 

omstandigheden die zich bij de gemeente voordoen. In dit hoofdstuk wordt 

aangegeven welke gegevens naar huidig inzicht daarvoor nog nodig zijn. 

Indien zich na het verschijnen van dit tussenrapport nog een 

gegevensbehoefte voordoet, dan zal de gemeente daarvoor worden benaderd. 

 

Verklarende en probleemoplossende gegevens 

De gegevens die nodig zijn worden bepaald door vragen die gericht zijn op het 

verklaren van de oorzaken van de financiële problematiek en het vinden van 

mogelijkheden voor de oplossing daarvan zoals: 

• is er sprake van onontkoombare en onuitstelbare uitgaven; het expliciet 

maken van bijvoorbeeld een wettelijke plicht die aan uitgaven ten 

grondslag ligt wordt hierdoor verklaard; 

• is er sprake van noodzakelijke uitgaven ofwel noodzakelijk behoeften; 

omdat het resultaat van het artikel 12-traject een sluitende begroting 

moet zijn, wordt het uitgavenniveau getoetst aan het criterium 

noodzakelijke uitgaven; belangrijk hulpmiddel hierbij vormt de 

clustervergelijking waarmee het uitgavenniveau van de gemeente wordt 

vergeleken met de aan de clusters toegerekende algemene uitkering uit 

het gemeentefonds (=vergelijking met zichzelf); aanvullend kan de 

gemeente ook worden vergeleken met een selectiegroep van vergelijkbare 

gemeenten en/of gemeenten in de regio; de gemeente zal daarbij moeten 

aantonen wat de verklaring is voor het feit dat zij de beschikbare middelen 

niet toereikend zijn; 

• is er sprake van realistische ramingen gebaseerd op bestaand beleid; 

nieuw beleid zal in beginsel in artikel 12 niet worden toegestaan; dit 

verklaart de sterke focus in het artikel 12-onderzoek op instandhouding 

van de aanwezige kapitaalgoederen en het voorkomen van 

kapitaalvernietiging daarvan; 

• is er financiële ruimte beschikbaar om de gemeente zelf te laten bijdragen 

aan de oplossing van de financiële problematiek; artikel 12 verlangt van de 

gemeente een uiterste inspanning om aan de oplossing van de financiële 

problematiek bij te dragen waarbij de inspanning mede gerelateerd wordt 

aan de mate van verwijtbaarheid van de situatie waarin de gemeente zich 

bevindt; vrij besteedbare en stille reserves kunnen bijdragen aan de 

oplossing van de financiële problematiek.  

 

Beheerplannen en onderhoud kapitaalgoederen 

In de ‘Begrotingsscan Millingen aan de Rijn 2010’ is aandacht besteed aan de 

instandhouding van de gemeentelijke kapitaalgoederen. Daarbij is 

geconstateerd dat beheerplannen voor onder meer wegen, riolering, 

gebouwen, sportterreinen, water, en openbare verlichting actualisering 

behoeven of ontbreken, als gevolg van de financiële situatie van de gemeente 

niet volledig financieel in de begroting zijn vertaald en/of achterstallig 

onderhoud vertonen. Voor de berekening van een ter zake doend relevant 



 16 

tekort in het op te stellen inspectierapport, is de beschikbaarheid van actuele 

beheerplannen noodzakelijk. 

 

De begrotingsscan en de financiële situatie alsmede de artikel 12-aanvraag 

hebben er toe geleid dat de gemeente inmiddels drukdoende is om haar 

beheerplannen te actualiseren. Na de oplevering van de verschillende plannen 

zal worden beoordeeld of ze voldoen aan de eisen zoals die in artikel 12 aan 

een dergelijk plan worden gesteld. De criteria noodzakelijk, onontkoombaar en 

onuitstelbaar spelen bij die beoordeling een belangrijke rol. 

 

Bij de opstelling van de verschillende beheerplannen wordt de gemeente 

Millingen aan de Rijn uitdrukkelijk verzocht steeds de volgende vragen te 

beantwoorden, c.q. bij de beheerplannen inzichtelijk te maken: 

• is het noodzakelijk om het aanwezige areaal volledig in stand te houden;  

• is, en zo ja op grond waarvan, het noodzakelijk om het geraamde 

onderhoudsniveau daadwerkelijk te realiseren; het is immers niet de 

bedoeling om ten laste van artikel 12 onderhoudsniveaus te ramen die niet 

bij of krachtens wet worden vereist noch is artikel 12 bedoeld om een 

hoger voorzieningenniveau te realiseren dan in (vergelijkbare) andere 

gemeenten.  

 

De beantwoording van de laatste vragen is van belang omdat het resultaat van 

de artikel 12-periode tevens moet zijn dat na afloop daarvan de gemeente 

weer zonder aanvullende uitkering financieel op eigen kracht verder zal 

moeten. 

 

Clustervergelijking 

Aan de hand van de clustervergelijking zal de gemeente een gedetailleerde 

analyse moeten geven op die onderdelen waar de gemeentefondsuitkering niet 

toereikend is en wat daarvan de oorzaken zijn. In de begrotingsscans in 2005 

en 2010 worden de overbestedingen bij herhaling en in toenemende mate 

aangetroffen op de clusters werk en inkomen, maatschappelijke zorg, 

bevolkingszaken, volkshuisvesting/ ruimtelijke ordening/stadsvernieuwing en 

openbare orde/veiligheid. Aan de hand van deze analyse en daar waar nodig 

eventueel aangevuld met normen en kengetallen op het beleidsterrein of met 

extern onderzoek, zal bepaald moeten worden op welke wijze de 

overbesteding op deze clusters kan worden gereduceerd om te komen tot een 

financieel gezonde gemeente. Gezien de eigen verantwoordelijkheid van 

Millingen aan de Rijn is het van belang dat de gemeente in samenwerking met 

de toezichthouder en de artikel 12-inspecteur initiatieven ontplooid om dit 

hiervoor beschreven proces vorm te geven zodat meer inzicht ontstaat in de 

oorzaken en achtergronden van de overbestedingen. Op basis daarvan is het 

de bedoeling dat de gemeente input verkrijgt om een realistische 

saneringsbegroting op stellen. 

 

Verdere gegevens 

Verder zal onderzoek naar de volgende financiële aspecten antwoord moeten 

geven op de vraag welke bijdrage ze leveren of kunnen leveren aan de huidige 

of toekomstige financiële positie van de gemeente Millingen aan de Rijn: 
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• het niveau van de kapitaallasten en de omvang van de activa alsmede het 

niveau van de rentelasten en de omvang van de leningenportefeuille beide 

in vergelijking met andere (Gelderse) gemeenten; 

• de omvang van de stille reserves en reserves en voorzieningen aan de 

hand van de recent opgestelde nota inclusief de mede daaruit 

voortvloeiende renteomslag resulterend in de bijdrage aan het 

inkomstencluster OEM (overige eigen inkomsten); 

• het niveau van de personele lasten in Millingen aan de Rijn zoals die 

voortvloeien uit het samenwerkingsmodel met de gemeente Groesbeek. 
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5 Het toezicht van de provincie 

  

Het doel van het toezicht is het bevorderen van een gezonde financiële situatie 

bij gemeenten. Een dergelijke situatie doet zich voor wanneer met het toezicht 

wordt voorkomen dat gemeenten een beroep moeten doen op de artikel 12-

middelen. Het feit dat de gemeente Millingen aan de Rijn voor 2011 een 

beroep doet op de toepassing van artikel 12 Fvw is de reden dat in deze 

tussenrapportage aandacht wordt besteed aan de kwaliteit van het 

uitgeoefende toezicht.  

 

Toezichtbeleid 

Voor de uitoefening van het financiële toezicht op de gemeenten en de 

gemeenschappelijke regelingen hanteert de provincie Gelderland met ingang 

van 1 januari 2009 het gemeenschappelijk toezichtkader ‘Zichtbaar Toezicht’ 

(hierna: toezichtkader). In dit toezichtkader is vastgelegd de wijze waarop aan 

het toezicht invulling wordt gegeven.  

 

Provinciaal verslag 

In het provinciaal verslag naar aanleiding van het artikel 12-verzoek van de 

gemeente Millingen aan de Rijn beschrijft het college van Gedeputeerde Staten 

van Gelderland in zijn rol van financieel toezichthouder de ontwikkeling van de 

financiële positie van de gemeente Millingen aan de Rijn in de afgelopen jaren. 

Dat beeld wordt gegeven aan de hand van de uitkomsten van de 

jaarrekeningen vanaf 2006 en de begrotingen en meerjarenramingen vanaf 

2008 en verder ingekleurd door een beschrijving van het 

weerstandsvermogen, het beheer van de kapitaalgoederen, de lopende 

projecten en de grondexploitatie. Het verslag geeft vervolgens inzicht in de 

maatregelen die Gedeputeerde Staten (GS) als financieel toezichthouder op 

Millingen aan de Rijn hebben genomen. Afsluitend besteedt het provinciaal 

verslag aandacht aan de uitkomsten van de begrotingsscan 2010, 

intergemeentelijke samenwerking en bevolkingsdaling. 

 

Financiële positie en toezichtregime 

De provincie bestempelt in het provinciaal verslag de financiële positie van 

Milingen aan de Rijn al een aantal jaren als zorgelijk. Zo slaagt in 2005 de 

gemeente er niet in om een sluitende begroting met bijbehorend 

meerjarenperspectief op te stellen. Dit resulteert in preventief toezicht en in 

de opstelling van een begrotingsscan op verzoek van de gemeente en na 

suggesties daartoe van de provincie. De aanbevelingen in die scan liggen op 

het terrein van de bedrijfsvoering en de actualiteit en status van de 

beheerplannen. Hoge lasten worden geconstateerd op de clusters Sociale 

Dienst en Bijstand en Volkshuisvesting, Ruimtelijke Ordening en 

Stadsvernieuwing. 

 

Door de aanbevelingen uit de scan op te pakken, extra belastingverhoging, 

ombuigingen op de bedrijfsvoering, het gunstige economische tij en de 

daarmee gepaard gaande positieve ontwikkeling van de algemene uitkering, 

weet de gemeente met ingang van 2006 weer sluitende begrotingen op te 

stellen. Toch krijgt het preventief toezicht in 2006 nog voor één jaar een 

vervolg, omdat de gemeente de begroting niet tijdig weet in te dienen. 
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In de jaren 2007 en 2008 verbetert de financiële positie van de gemeente. Het 

financieel toezicht richt zich in deze jaren in de toezichtbrieven vooral op het 

verbeteren van het inzicht in de risico’s van de paragraaf weerstandsvermogen 

en de realiteit van ombuigingen in de bedrijfsvoering. 

 

Het provinciaal verslag meldt dat met ingang van de begroting 2009 het 

financieel perspectief van de gemeente verslechterd, wat resulteert in 

intensievere ambtelijke en bestuurlijke contacten tussen gemeente en 

toezichthouder. De toezichthouder is in zijn toezichtbrief bij de begroting 2009 

kritisch over het anticiperen op de gunstige septembercirculaire 2008 alsmede 

de toerekening van apparaatskosten aan de grondexploitatie en investeringen, 

omdat deze technische ombuiging duidelijk een omslag markeert ten opzichte 

van voorgaande jaren. De financiële ontwikkelingen in 2009 leiden tot 

toenemend ambtelijk overleg met de toezichthouder. De begroting 2010 met 

bijbehorend meerjarenperspectief is in de jaarschijf 2010 door ombuigingen 

met een incidenteel karakter sluitend, maar vertoont structureel tekorten wat 

preventief toezicht voor 2010 tot gevolg heeft. De gemeenteraad overweegt 

voor 2010 een artikel 12-aanvraag in te dienen. In het bestuurlijk overleg van 

de gedeputeerde met de gemeenteraad wordt echter afgesproken dat aan de 

hand van een op te stellen begrotingscan en de Perspectievennota 2011 in de 

loop van 2010 beoordeeld zal worden of op een artikel 12-aanvraag gekoerst 

moeten worden of dat de gemeente in staat moet worden geacht om een 

structureel sluitende begroting te presenteren. Zowel begrotingsscan als 

Perspectievennota blijken echter onvoldoende aanleiding te bieden om tot een 

reëel sluitende begroting te komen. Op grond van de begroting 2011 en 

meerjarenraming 2012-2014 plaatsen GS van Gelderland Millingen aan de Rijn 

dan ook opnieuw onder preventief toezicht en besluit de gemeenteraad een 

artikel 12-aanvraag in te dienen. 

 

Weerstandsvermogen 

Het provinciaal verslag vermeldt de gegevens zoals de gemeente die heeft 

opgenomen in de begroting 2011. De gekwantificeerde risico’s bedragen 

€ 488.000. Afgezet tegen de negatieve structurele weerstandscapaciteit (door 

het begrotingstekort en de negatieve belastingcapaciteit ten opzichte van de 

artikel 12-tarieven) en de geringe incidentele weerstandscapaciteit (nauwelijks 

vrij besteedbare bestemmingsreserves en de algemene reserve zal volgens de 

begroting eind 2011 door het begrotingstekort negatief worden) beoordeelt de 

toezichthouder het weerstandsvermogen als slecht. 

 

Beheerplannen 

Zowel in de begroting 2011 als in het provinciaal verslag wordt opgemerkt dat 

sinds de begrotingsscan 2010 de gemeente werkt aan een inhaalslag bij het 

onderhoud aan de kapitaalgoederen. De opgestelde beheerplannen dienen 

daarbij als onderbouwing van de stand van de gevormde voorzieningen. 

Tegelijkertijd worden de gelijknamige reserves opgeheven ofwel overgeheveld 

naar deze voorzieningen. De toezichthouder merkt in zijn verslag op dat de 

gemeente in het verleden het onderhoud van de kapitaalgoederen (te veel) 

voor zich uit heeft geschoven. Dit komt doordat de gemeente het voornemen 

had in het bijzonder via woningbouw voorzieningen anders te structureren. 

Gezien de opgetreden stagnatie in de woningbouwambities is het nu 
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onvermijdelijk dat de gemeente hier financieel een inhaalslag aan het maken 

is. 

 

Lopende projecten 

Sportpark De Hove 

De gemeente heeft de intentie gehad elders in de gemeente een nieuw 

sportpark voor de voetbal- en korfbalvereniging aan te leggen en op de plaats 

van het huidige sportpark woningbouw te realiseren. Het is echter niet 

haalbaar gebleken op de genoemde locatie een rendabel plan te ontwikkelen. 

De voornemens hebben er bovendien toe geleid dat alleen het 

hoogstnoodzakelijke onderhoud is uitgevoerd waardoor er nu sprake is van 

een onderhoudsachterstand. In de begroting 2010 heeft de gemeente lasten 

geraamd voor groot onderhoud aan het sportpark en de realisering van twee 

kunstgrasvelden. De kunstgrasvelden zijn nodig om de noodzakelijke 

speelintensiteit mogelijk te kunnen maken. De toezichthouder heeft 

aanvankelijk goedkeuring aan de ramingen onthouden maar na de 

Perspectievennota 2011, mede op grond van het lage lastenniveau op Kunst 

en Ontspanning in de begrotingsscan 2010, alsnog goedkeuring voor de lasten 

voor de twee kunstgrasvelden verleend. 

 

Kulturhus  

Met de overheveling van het ambtelijk apparaat naar de gemeente Groesbeek, 

is een groot deel van het gemeentehuis leeg komen staan. Het karakteristieke 

gebouw midden in de kern Millingen aan de Rijn wil de gemeente gebruiken 

voor de realisatie van een Kulturhus waarbij de gemeente er naar streeft om 

diverse sociale en culturele instellingen hierin onder te brengen. Daarbij is van 

belang dat ook Cultureel Centrum de Bijenkorf verouderd is en toe is aan 

grondige renovatie. Millingen aan de Rijn wil daarom een deel van de Bijenkorf 

overhevelen naar het Kulturhus, de daardoor overtollige oppervlakte slopen en 

het resterende deel renoveren. De gemeente heeft eind 2010 en begin 2011 

op basis van een extern haalbaarheidsonderzoek voor dit project inmiddels 

een subsidieverzoek bij de provincie ingediend en toegekend gekregen en 

heeft het tripartiete overleg (artikel12-overleg tussen gemeente, provinciaal 

toezichthouder en inspecteur) verzocht met het voorstel in te stemmen. Onder 

de aantekening dat aandacht is gevraagd voor een verdere verbreding van het 

(financiële) draagvlak van het te realiseren Kulturhus in de vorm van een 

uitbreiding van het huurdersbestand en dat is gewezen op de noodzaak om de 

opzet van de bibliotheek financieel toekomstbestendiger te maken, is binnen 

het tripartiete overleg met het voorstel ingestemd.  

 

Grondexploitatie 

Millingen aan de Rijn voert zelf geen actieve grondpolitiek. Wel beschikt de 

gemeente volgens het provinciaal verslag over enkele ruilgronden ter waarde 

van ruimt € 0,9 mln., waarvan de rente op de exploitatie drukt. Voor enkele 

van deze gronden is de planvorming in een verder gevorderd stadium. Zo is 

voor de woningbouwplannen op de voormalige schoollocatie samen met 

woningbouwvereniging Waardwonen en de woningbouwplannen op het 

Bijlandtterrein bij de provincie ISV-subsidie aangevraagd. De uitvoering van 

deze plannen (ruilgrondwaarde € 0,66 mln.) betekent dat de rentelast in de 

exploitatie kan worden teruggebracht. Van andere locaties zoals de Claim van 

Wanrooy (ontwikkelingsclaim), bedrijventerrein Molenveld (revitalisering) en 
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het Centrumplan (versterking centrumfunctie) zijn de uitkomsten nog onzeker. 

Ten laste van exploitaties uit het verleden heeft de gemeente een fonds 

bovenwijkse voorzieningen gevormd ter grootte van € 768.000 per 1 januari 

2011. 

 

Oordeel toezichthouder  

Op basis van het vorenstaande beoordeelt de toezichthouder de financiële 

toekomst van Millingen aan de Rijn ronduit als slecht. De gemeente heeft een 

begroting die sluit met een fors negatief saldo, bij een beleidsarme begroting, 

waarin de afgelopen twee jaren reeds omvangrijke ombuigingen zijn 

doorgevoerd en waar lastenverhogingen op korte termijn niet mogelijk zijn. Op 

grond hiervan verwacht de toezichthouder dat het gezondmakingproces een 

hele klus wordt waarbij een aanvullende uitkering onontbeerlijk is.  

 

Bevolkingsdaling 

Bevolkingsdaling kan aanzienlijke financiële gevolgen hebben. In de Gelderse 

provinciale bevolkingsprognose uit 2010 wordt in de periode 2008-2040 een 

daling van 5% ofwel 300 inwoners verwacht voor Millingen aan de Rijn. De 

toezichthouder verwacht door deze terugloop geen (extra) grote financiële 

problemen. Wat wel voor een lastenverschuiving kan zorgen is de vergrijzing. 

Het aantal 65+ers zal in Millingen aan de Rijn verdubbelen van 876 naar 1880 

waardoor in 2040 1/3e deel van de Millingse bevolking van deze 

leeftijdscategorie deel uit zal maken. Voor de regio en Gelderland als totaliteit 

zal dit percentage lager uitkomen en rond 25% bedragen. 

 

Kwaliteit van het toezicht 

Het beeld dat uit de toezichtbrieven van de afgelopen jaren en uit het 

provinciaal verslag over de (ontwikkeling van) de financiële positie van 

Millingen aan de Rijn naar voren komt, sluit goed aan op de beschrijving en 

motivering van de artikel 12-aanvraag van de gemeente. Het door de 

provincie uitgeoefende financieel toezicht is inhoudelijk en goed onderbouwd 

en bevat een zelfstandig oordeel of er wel echt sprake is van een sluitende 

begroting (= een materieel sluitende begroting). De door de toezichthouder 

aangetroffen financiële situatie is steeds adequaat ambtelijk en daar waar 

nodig bestuurlijk met de gemeente gecommuniceerd. Daarbij is de intensiteit 

van het toezicht toegenomen toen de financiële situatie verslechterde. Dit 

heeft geleid tot preventief toezicht nadat de gemeente niet meer over het 

vereiste evenwicht in begroting en het bijbehorend meerjarenperspectief 

beschikte. Op basis hiervan wordt geconcludeerd dat het toezicht naar 

behoren heeft gefunctioneerd. 

 

Als suggestie wordt meegegeven dat de provinciaal toezichthouder een 

indringender analyse maakt en oordeel geeft over de achtergronden en 

oorzaken van de overbestedingen die bij de clustervergelijking in de 

begrotingsscan zijn aangetroffen of via de begrotingsanalyse achterhaald 

kunnen worden. Ook het van de gemeente eisen van adequaat opgestelde en 

in de begroting vertaalde beheerplannen die beter aansluiten op de artikel 12-

criteria als noodzakelijke behoeften, onontkoombaar en onuitstelbaar, zou nog 

in overleg met de inspecteurs van programma Krachtig Bestuur verbeterd 

kunnen worden.
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6 Conclusies 

 

De gemeente Millingen aan de Rijn heeft voor het jaar 2011 een verzoek 

gedaan voor een extra uitkering uit het gemeentefonds op grond van artikel 

12 van de Financiële-verhoudingswet. De gemeente is van oordeel dat de 

reguliere middelen tekort schieten om in de noodzakelijke behoeften te 

voorzien. 

 

Op basis van het gestelde in deze tussenrapportage worden de volgende 

conclusies getrokken: 

• de gemeente voldoet aan de algemene voorschriften voor toelating tot 

artikel 12; de aanvraag is tijdig ingediend; er is sprake van een 

aanmerkelijk én structureel tekort; er wordt voldaan aan het redelijk peil; 

• de gemeente is bezig met het actualiseren en ‘artikel 12-proof’-maken van 

de beheerplannen; daarnaast zal de gemeente door een grondige analyse 

van de clustervergelijking een verklaring moeten leveren voor de oorzaken 

waarom de gemeentefondsuitkering op onderdelen als werk en inkomen, 

maatschappelijke zorg en volkshuisvesting/ruimtelijke ordening/ 

stadsvernieuwing niet toereikend is; ook zal in vergelijking met andere 

gemeenten inzicht geboden moeten worden in het niveau van de 

kapitaallasten, de rentelasten, de personele lasten en de overige eigen 

inkomsten alsmede de daarmee samenhangende omvang van de activa, 

de leningenportefeuille en de reserves, voorzieningen en stille reserves; 

deze analyse en vergelijking moeten input leveren voor de door de 

gemeente op te stellen saneringsbegroting met een sluitende 

meerjarenbegroting als resultaat; 

• het door de provincie uitgeoefende toezicht is inhoudelijk en goed 

onderbouwd en bevat een zelfstandig oordeel of er wel echt sprake is van 

een sluitende begroting; de door de toezichthouder aangetroffen financiële 

situatie is steeds adequaat met de gemeente gecommuniceerd; verder is 

de intensiteit van het toezicht toegenomen toen de financiële situatie 

verslechterde; dit heeft inmiddels geleid tot preventief toezicht nadat de 

gemeente niet meer over het vereiste evenwicht in begroting en het 

bijbehorend meerjarenperspectief beschikte; op basis hiervan wordt 

geconcludeerd dat het toezicht naar behoren heeft gefunctioneerd; wel zijn 

er twee verbetersuggesties; aandacht wordt gevraagd voor een meer 

indringende en verklarende analyse van de afwijkingen in de 

clustervergelijking en het opstellen en doorvertalen in de begroting van de 

beheerplannen die ‘artikel 12-proof’ zijn. 

 

Op grond van het vorenstaande wordt geconstateerd dat het onderzoek naar 

de financiële positie van de gemeente Millingen aan de Rijn kan worden 

voortgezet. 

 

Het definitieve artikel 12-rapport wordt vóór 1 december van het jaar 

waarover het verzoek is gedaan uitgebracht. De beschikking van de 

beheerders van het gemeentefonds is uiterlijk vóór 1 juli van het jaar volgend 

op het jaar waarover het verzoek is gedaan of binnen 6 maanden na het 

uitbrengen van het artikel 12-rapport, in het bezit van de gemeente. 
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Bijlage 1 ARTIKEL 12: AANVRAAG EN MOTIVATIE MILLINGEN AAN 

DE RIJN 
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Bijlage 2 BEGROTINGSSCAN MILLINGEN AAN DE RIJN 2010 
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Bijlage 3 BEGROTINGSSCAN MILLINGEN AAN DE RIJN 2005 
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