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Geachte mevrouw Spies,  

 

Bij brief van 29 februari 2012 vraagt u het advies van de Raad voor de 

financiële verhoudingen (Rfv) over het verzoek van de gemeente Millingen 

aan de Rijn om een aanvullende uitkering uit het gemeentefonds voor het 

jaar 2011 op grond van artikel 12 Financiële verhoudingswet (Fvw).  

 

De Raad heeft kennis genomen van het Artikel 12-rapport Millingen aan de 

Rijn 2011 van de inspecteur, de schriftelijke reactie van de gemeente 

Millingen aan de Rijn (26 maart 2012) en het advies van de provincie 

Gelderland (8 juni 2012). In zijn advies heeft de Raad ook de reactie van 

de gemeente Groesbeek (19 april 2012) betrokken. 

 

Hierbij ontvangt u het gevraagde advies.  

 

Samenvatting 

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. 

De oorzaak van de financiële problemen worden in de optiek van de Raad 

hoofdzakelijk verklaard uit de wankele financiële basis waarop het beleid 
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was gebaseerd. Er is echter geen sprake van financieel wanbeleid of een 

buitensporig voorzieningenniveau.  

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. 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.  

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. 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. 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. 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 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 als dekking 

voor het te verwachten jaarrekeningtekort van 2011. 
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1.  

Inleiding 

Het gaat bij de aanvraag van de gemeente Millingen aan de Rijn voor 

aanvullende steun over 2011 om een eerste jaar. De gemeente Millingen 

aan de Rijn is een zowel inwoners (5.897 inwoners) als oppervlakte kleine 

(10,4 km2 ) gemeente. En ligt enigszins geïsoleerd. In 2005 is gemeente 

vanwege financiële problemen onder preventief toezicht gesteld. De daarop 

genomen maatregelen en de relatief gunstige financiële ontwikkelingen 

blijken de financiële kwetsbaarheid van de gemeent te hebben verdoezeld. 

Door de economische recessie kan de gemeente niet meer rekenen op 

opbrengsten uit woningbouw, waarmee vervangende nieuwbouw van 

gemeentelijke accommodaties zou moeten worden bekostigd. Daarom 

brengt de gemeente de lasten voor het achterstallig onderhoud van die 

accommodaties in beeld. Samen met een dalende gemeentefondsuitkering 

leidt dit ertoe dat de gemeente in 2010 geen structureel sluitende 

begroting kan opstellen waardoor Millingen aan de Rijn weer onder 

preventief toezicht wordt geplaatst. 

 

Voorstel inspecteur 

De inspecteur stelt voor een aanvullende steun voor het jaar 2011 van 

€1.477.000. Het grootste deel van het steunbedrag €965.320 komt voor 

rekening van het inlopen van achterstallig onderhoud. Voorgesteld wordt 

om aan de steun de volgende bijzondere voorschriften te verbinden: 

• 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 jaarschijf 2014 reëel (dus zonder aanvullende steun) sluitend is.  

 

2. 

Algemene overwegingen 

Artikel 12-steun dient er op gericht te zijn dat de gemeente na sanering 

van de financiën weer zelfstandig verder kan functioneren. De gemeente 

Millingen aan de Rijn staat echter aan de vooravond van een herindeling. 

Een herindeling met Groesbeek ligt gezien de bestaande intensieve vorm 

van samenwerking voor de hand. Naar de Raad heeft begrepen is inmiddels 

ook de gemeenten Ubbergen aangesloten bij het herindelingsproces. De 

Raad acht dit een goede zaak om dat dit zowel bestuurlijk als geografisch 

gezien een basis biedt voor een financieel gezonde gemeente.  

De artikel 12-procedure en het herindelingstraject zijn echter twee 

zelfstandige trajecten. Dat houdt in de optiek van de Raad in dat het 

uitgangspunt nog steeds dient te zijn dat de artikel 12-steun er in principe 

op gericht dient te zijn dat de gemeente Millingen aan de Rijn als 
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zelfstandige gemeente verder zou moeten kunnen functioneren. Dat houdt 

overigens niet in dat bij de herindeling op geen enkele rol speelt in de 

beoordeling. Ook hier geldt dat de financiële verhoudingen de bestuurlijke 

verhoudingen volgen. Dat houdt in dat steunverlening er op gericht is geen 

onnodige belemmeringen te scheppen die een bestuurlijk gewenste 

herindeling frustreren. 

 

Schone oplevering 

Het grootste deel van het steunbedrag komt voor het inlopen van het 

achterstallig onderhoud van wegen (€409.000), gebouwen (€441.698), 

openbare verlichting (€105.920) en speeltoestellen (€8.702). In totaal gaat 

het om een bedrag van €965.320 voor achterstallig onderhoud. Het komt 

de Raad voor dat met de genoemde bedragen de gemeente Millingen aan 

de Rijn zonder oude tekorten en dus met een schone lei verder zou moeten 

kunnen. In die zin is er dus sprake van een schone oplevering. 

 

3. 

Oorzaak van de slechte financiële situatie 

Het is opvallend dat een gemeente zonder dat er sprake is van een 

bovenmatig voorzieningenniveau in de financiële problemen komt en een 

beroep op artikel 12-steun moet doen. De gemeente Millingen aan de Rijn 

draagt zelf als mogelijke oorzaken aan de geïsoleerde ligging, de financiële 

consequenties van de onderhoudsplannen, het bovengemiddelde 

bestedingspatroon op gebieden waar de uitgaven weinig beïnvloedbaar zijn 

en het gebruik van voorzieningen door inwoners uit Duitsland. De 

aangevoerde redenen kunnen niet overtuigend worden onderbouwd. De 

verdeling van de algemene uitkering houdt rekening met de 

onvermijdelijke uitgaven die voortvloeien uit zwakke sociale structuur 

(bijstand, schuldhulpverlening etc.). Er zijn geen aanwijzingen dat kleine 

geïsoleerd liggende gemeenten aantoonbaar hogere kosten hebben. Het is 

overigens wel zaak hier alert op te zijn. De financiële consequenties van de 

onderhoudsplannen zijn een gevolg en niet de oorzaak van de financiële 

problemen. 

 

Financieel beleid van de gemeente 

Uit de analyse blijkt dat er sprake is van een sober voorzieningenniveau. Er 

blijkt ook geen sprake van financieel wanbeleid. Al plaatst de Raad wel een 

kanttekening bij het beeld dat de gemeente Millingen aan de Rijn de 

afgelopen vijf jaar een degelijk financieel beleid heeft gevoerd. De 

gemeente Millingen aan de Rijn heeft, nadat zij in 2005 onder preventief 

toezicht was gesteld, de daarop volgende jaren toen het in het in algemene 

zin financieel beter ging, niet gebruikt om de financiële structuur te 

versterken. Het voordeel dat de gemeente uit de 

dienstverleningsovereenkomst heeft gehaald, ruwweg zo’n €100.000, heeft 
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de gemeente ingezet voor uitzetting van het beleid. Ook heeft 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 aanvraag voor alleen 2010 was al goed 

voor een toekenning van €161.000.  

In de analyse van de tekortsituatie wordt gewezen op het weggevallen van 

de inkomsten uit grondexploitatie. Deze inkomsten dienden ter dekking 

voor de vervangende nieuwbouw en onderhoud van de gemeentelijke 

accommodaties. Het feit dat de gemeente afhankelijk is van incidentele 

inkomstenbronnen voor de dekking van uitgaven illustreert de wankele 

financiële basis waarop het beleid van de gemeente gebaseerd is geweest. 

Hiermee is overigens niet gezegd dat er sprake is van financieel wanbeleid. 

 

4.  

De dienstverleningsovereenkomst met Groesbeek 

In zijn zoektocht naar een verklaring van de financiële problemen stuit de 

inspecteur op de naar zijn inschatting onevenredige kosten die voortvloeien 

uit de dienstverleningsovereenkomst met de gemeente Groesbeek. De 

Raad acht deze redenering voldoende overtuigend onderbouwd. 

Belangrijkste overweging daarbij is dat de kostenoverschrijding zich op 

nagenoeg alle beleidsterreinen voordoet en er geen sprake is van een 

bovenmatig voorzieningenniveau.  

Indien de dienstverleningsovereenkomst zou zijn gebaseerd op alle 

objectieve verdeelmaatstaven van het Gemeentefonds zou de 

kostenverhouding 22% Millingen aan de Rijn en 78% voor Groesbeek zijn. 

Nu is de verdeling van de kosten 29% voor Millingen aan de Rijn en 71% 

voor Groesbeek. Het nadeel dat de gemeente Millingen aan de Rijn 

hierdoor lijdt is becijferd op €666.000. De Raad stelt dat op de 

berekeningswijze en de aannames die aan deze berekening ten grondslag 

liggen wel het nodige valt af te dingen en of te verfijnen. Dat geldt 

overigens in principe voor elke kostprijsberekening van overheidsdiensten. 

Als indicatie voor de kostenverhouding tussen de twee gemeenten is het in 

de optiek van de Raad evenwel een goede basis.  

 

Oplossingsrichting 

Er vanuit gaande dat de gemeente zonder aanvullende steun in principe 

zelfstandig verder zou moeten kunnen functioneren, onderschrijft de 

redenering van de inspecteur dat de oplossing voor de financiële 

problemen gezocht moet worden in het aanpassen van de 

dienstverleningsovereenkomst. Het ligt dan ook in de rede de gemeente 

een taakstellende opdracht voor een structureel te realiseren bezuiniging 

van €666.000 mee te geven. Dat het daarbij voor de hand ligt te kijken 

naar dienstverleningsovereenkomst ligt in de rede.  
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De Raad stelt niet dat de dienstverleningsovereenkomst de oorzaak is van 

de financiële problemen, wel dat de oplossing daarin wel moet worden 

gevonden. De Raad constateert dat de gemeente Millingen aan de Rijn 

zeker achteraf gezien zich te afhankelijk heeft opgesteld ten opzichte van 

Groesbeek. Dit is verklaarbaar omdat juist de bestuurskracht de aanleiding 

was de dienstverleningsovereenkomst aan te gaan.  

 

Kwaliteit en omvang van de dienstverlening 

Het beeld dat uit het rapport dreigt te ontstaan als zou Groesbeek de 

gemeente Millingen aan de Rijn uitbuiten, doet geen recht aan de situatie. 

De gemeente Millingen aan de Rijn heeft achteraf bezien een te hoge prijs 

betaald voor de dienstverleningsovereenkomst, maar niet ontkend kan 

worden dat de gemeente daar een goede kwaliteit van dienstverlening voor 

terug heeft gekregen. Een kwaliteitsniveau dat veel gemeenten van 

dezelfde omvang niet kunnen realiseren.  

 

Visie van de gemeente Groesbeek op de dienstverleningsovereenkomst 

De gemeente Groesbeek beroept zich ten onrechte op het formeel 

juridische argument dat de dienstverleningsovereenkomst niet eenzijdig 

kan worden gewijzigd. Dat is formeel juridisch juist maar het staat partijen 

vrij om – afhankelijk van de daartoe strekkende bepalingen in de 

overeenkomst - deze op te zeggen. Dat dit praktisch gezien niet wenselijk 

en bijna feitelijk onmogelijk is, geeft Groesbeek niet het recht Millingen aan 

de Rijn onverkort aan deze overeenkomst te houden. Gezien de 

omstandigheden kan worden gesteld dat het zelfs onredelijk is Millingen 

aan de Rijn aan deze een overeenkomst te willen houden. Het 

inspectierapport geeft goede gronden om deze overeenkomst als kennelijk 

onredelijk te kenschetsten. Daarbij gaat het niet om een louter 

privaatrechtelijke overeenkomst maar om een overeenkomst tussen twee 

gemeenten. En niet zo maar willekeurige gemeenten; juist gemeenten die 

de intentie hebben samen met een derde gemeente te willen fuseren. Van 

de gemeente Groesbeek mag worden verwacht dat zij ook oog heeft voor 

haar bestuurlijke verantwoordelijkheid. Het vertalen van de 

dienstverleningsovereenkomst in louter financiële termen, waarbij er 

sprake is van verlies voor Groesbeek als over de inhoud van de 

dienstverleningsovereenkomst moet worden heronderhandeld, doet geen 

recht aan het bestuurlijke karakter van de overeenkomst.  

Daarbij rekent de gemeente Groesbeek zich wellicht bewust of onbewust 

arm. In geval van een gemeentelijke herindeling kan de nieuwe gemeente 

een herindelingsbijdrage uit het gemeentefonds tegemoet zien voor 

frictiekosten.1 In het geval van de een fusie met Millingen aan de Rijn is de 

verwachting dat er nauwelijks sprake kan zijn van frictiekosten omdat het 

                                                
1 In geval van een herindeling waarbij ook Ubbergen is betrokken gaat het indicatief ongeveer om een bedrag van 
ruim € 5 mln, bij een herindeling tussen Millingen aan de Rijn en Greosbeek om een bedrag van ruim  €2,5mln. 
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gehele gemeentelijke apparaat met uitzondering van de 

gemeentesecretaris reeds in dienst is van de gemeente Groesbeek. 

Automatisering, boekhoudkundige systemen en dergelijke zijn al 

geïntegreerd. 

 

Fasering van de aanpassing 

Nog afgezien van het feit dat artikel 12-steun niet bedoeld is als een 

structurele tegemoetkoming, geeft het geen pas de collectiviteit van de 

gemeente te laten betalen 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. 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. Er kunnen vraagtekens worden gesteld bij de 

doelmatigheid van het achteraf vaststellen en verrekenen van de werkelijk 

afgenomen uren. De Raad is van oordeel dat gezien deze afspraak dat al in 

2012 een begin dient te worden gemaakt met het controleerbaar 

toerekenen van de kosten van de werkelijk afgenomen uren. 

 

5.  

Eigen inspanning 

De gemeente voldoet aan de toelatingseisen. De inspecteur stal vast dat er 

gelet op het financieel beleid en het sobere voorzieningenniveau geen 

aanleiding is voor het opleggen van een extra belastingvoorschrift. De 

Raad kan daarmee instemmen. Wel wijst hij er op dat de prijs die voor de 

omvang en kwaliteit van dienstverlening wordt betaald niet duidt op een 

sober pakket. Daarbij zij opgemerkt dat de lokale lastendruk in Millingen 

aan de Rijn op basis van de Coelo-atlas van de lokale lasten 2012 voor een 

artikel 12 gemeente bescheiden mag worden genoemd. De gemeente 

Groesbeek behoort overigens tot de gemeente met de laagste lokale 

lasten.2 

 

6. 

Advies van de Raad 

De Raad stelt voor het saneringstraject toe te werken naar een sluitende 

meerjarenbegroting voor Millingen aan de Rijn voor 2015. In het rapport 

2011 is een ombuigingstaakstelling genoemd van €666.000 dit op basis 

van een nadere kostenverdeling op basis van de 

dienstverleningsovereenkomst. De Raad acht dit bedrag een redelijk en 

reëel uitgangspunt. De wijze waarop de gemeente Millingen aan de Rijn dit 

bedrag realiseert, is in principe aan de gemeente. Aanpassing van de 

                                                
2 De gemeente Millingen aan de Rijn heeft als ranking nummer 301; Groesbeek staat op nummer 5. Ter vergelijking 
andere(ex) artikel 12-gemeenten Boarsnsternhim (378); Loppersum (384); Boskoop (404);Ouderkerk  (388).  
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dienstverleningsovereenkomst ligt daarbij in de rede. 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 realiseren. Het is niet redelijk de lasten van de 

dienstverleningsovereenkomst af te wentelen op de collectiviteit. Gezien de 

onderlinge verhoudingen tussen de beide gemeente en relatieve 

afhankelijkheidsrelatie van de gemeente Millingen aan de Rijn ten opzichte 

van Groesbeek zou van de provincie Gelderland een bemiddelende rol 

mogen verwacht. 

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. Wel is hij van oordeel dat 

reeds in 2012 een begin dient te worden gemaakt met het controleerbaar 

toerekenen van de kosten van de werkelijk afgenomen uren. De 

verwachting lijkt gerechtvaardigd dat de uitkomst daarvan het 

rekeningsresultaat van Millingen aan de Rijn gunstig zal beïnvloeden.  

 

Bij de aanpassing van de dienstverleningsovereenkomst ligt het voor de 

hand hierbij ook het voordeel van €100.000 dat Millingen aan de Rijn uit 

dienstverleningsovereenkomst heeft behaald te betrekken.  

In de onderhandelingen met Groesbeek ligt het in de rede dat de gemeente 

Groesbeek een deel van haar voordeel (ad €300.000) ook bereid is in te 

leveren. Het is daarbij van belang dat de gemeente Groesbeek de 

dienstverleningsovereenkomst niet louter in financiële termen beschouwt 

maar ook als een overeenkomst die als opmaat dient voor de 

gemeentelijke herindeling. Bij een herindeling is de kwaliteit van de 

dienstverlening geborgd en zijn de frictiekosten beperkt. De 

herindelingsbijdrage uit het gemeentefonds is dan ook te bezien als een 

meevaller.  

 

Met de inzet van de jaarrekeningoverschotten, inbreng vanuit de reserves 

en voorzieningen, inzet van bespaarde rente moet Millingen aan de Rijn in 

staat zijn een sluitende meerjarenbegroting 2015 te presenteren. Dit sluit 

aan op de beoogde herindelingsdatum van 1 januari 2015. De Raad stelt 

voor de fasering te handhaven 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. Na het in kaart brengen van de reserves en 

voorzieningen moet duidelijk zijn wat de gemeente eventueel zelf nog kan 

inbrengen ter leniging van het tekort. Daarmee kan het saneringstraject 
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worden afgerond en hoeft het herindelingsproces niet meer belast te 

worden met de verdere artikel 12–procedure en onderzoek.   
 

 

De Raad voor de financiële verhoudingen, 

 

 

 

 

 

Mr. M.A.P. van Haersma Buma, voorzitter 

 

 

 

 

Dr. C.J.M. Breed, secretaris 

 

 

 

 

 


