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Bij bovenvermelde brief vraagt u de Raad voor de financiële verhoudingen (Rfv) 

om een advies over een concept van de herziene handleiding Artikel 12 Financiële-

verhoudingswet. De handleiding is slechts een handreiking voor mogelijke 

problemen en oplossingen die in een artikel 12-proces aan de orde kunnen 

komen. Het gaat om algemeen gestelde uitgangspunten die bij de beoordeling van 

een concrete aanvraag pas echt betekenis krijgen. Bij een artikel 12-traject gaat 

het uiteindelijk om maatwerk. In zijn advies legt de Raad de nadruk op de duiding 

van de voorgestelde wijziging in de handleiding.  

 

Samenvatting  

De Raad is van oordeel dat het wettelijk mogelijk zou moeten zijn een gemeente 

ook onder preventief toezicht te stellen indien de omvang van de algemene 

reserve onder de kritische grens van de vrij te laten buffer terechtkomt. Verder 

adviseert de Raad om bij de beoordeling van de financiële positie van de 

gemeente de mogelijkheid te openen om verder te kijken dan het criterium van 

een structureel en reëel evenwicht van de gemeentebegroting maar daarbij ook de 

schuldenlast bij te betrekken. De schuldenlast bepaalt immers in hoge mate de 

wendbaarheid en weerbaarheid van een gemeente om toekomstige tegenvallers 

op te vangen. 

 

De Raad geeft aan dat bij het ‘schoon opleveren' van een artikel 12-gemeente die 

betrokken is bij een gemeentelijke herindeling ook gekeken moet worden of de 

lasten van instandhouding van de kapitaalgoederen ook voor de nieuwe gemeente 

gelden en ook naar de mogelijkheden die de (nieuwe) gemeente heeft om de las-

ten op een andere wijze te kunnen dekken. In geval van een gemeentelijke herin-

deling acht de Raad een terugbetalingsverplichting afhankelijk van de toekomstige 

exploitatieresultaten niet effectief. Het is vatbaar voor gemeentelijk beleid en 

brengt hoge administratieve lasten met zich. Slechts in bijzondere gevallen en 

onder strikte voorwaarden kan een onvoorwaardelijke terugbetalingsverplichting 

(van een deel van) de steun wellicht soulaas bieden.  

 

Naar het oordeel van de Raad kleven er veel nadelen aan een voorwaardelijke 

terugbetalingsverplichting bij negatieve sanering van negatieve grondexploitaties. 

Slechts in bijzondere gevallen en onder strikte voorwaarden kan een 
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onvoorwaardelijke terugbetalingsverplichting (van een deel van) de steun wellicht 

soulaas bieden.  

 

Een negatieve algemene reserve dient binnen het tijdsbestek van de 

meerjarenbegroting te worden weggewerkt. Bij een negatieve algemene reserve 

ten gevolge van verliezen op de grondexploitatie acht de Raad een termijn van 

maximaal tien jaar echter aanvaardbaar. De gemeente moet dan wel onder 

preventief toezicht komen te staan en er dient een plan van aanpak te volgen voor 

het oplossen van de problematiek. Na deze periode zou opnieuw moeten worden 

beoordeeld in hoeverre het gezien de marktomstandigheden reëel is dat de 

gemeente zelf in staat is de negatieve algemene reserve alsnog aan te vullen, of 

dat er sprake is van een structureel probleem. Er dient een reëel perspectief op 

een financieel gezonde positie te zijn. Voorkomen moet worden dat een gemeente 

door het saneren van de financiële tekorten meerjarig op grote achterstand komt. 

De Raad acht deze benadering een beter alternatief dan het bieden van 

voorwaardelijke steun aan gemeenten die door het afwaarderen van grondposities 

in de financiële problemen zijn gekomen. 

 

De Raad deelt de opvatting dat van een gemeente mag worden verwacht dat die 

een voorziening treft voor het opvangen van toekomstige financiële claims als 

gevolg van juridische procedures. Bij het beoordelen van de vraag in hoeverre de 

gemeente de lasten van de juridische claim kan en moet dragen moet echter ook 

worden bezien in welke mate de claim verwijtbaar en vermijdbaar was. 

 

De Raad acht het een goede zaak dat een meer eenduidige systematiek voor het 

onderhoud van kapitaalgoederen wordt geïntroduceerd. Het kwaliteitsniveau 

waarbij geen kapitaalvernietiging plaatsvindt, acht de Raad een goede vertaling 

van een sober en doelmatig niveau van onderhoud. De Raad dringt wel aan op het 

nader preciseren op welke kapitaalgoederen de nieuwe normkostensystematiek 

van toepassing is.  

 

De Raad acht het logisch de inkomsten uit het sociaal deelfonds te betrekken bij 

de bepaling van het relevante tekort. Dit betekent dat het benodigde tekort om tot 

de artikel 12-procedure te kunnen worden toegelaten hoger wordt. De Raad merkt 

wel op dat zowel de effecten die uit de herverdeling van de algemene uitkering 

voortvloeien als de herverdeeleffecten door de decentralisaties in het sociale 

domein moeten worden meegenomen bij de beoordeling van het 

absorptievermogen van individuele gemeenten die daardoor mogelijk in de 

financiële problemen.  

  

1. 

Inleiding 

Het aantal gemeenten dat een beroep doet op aanvullende steun (artikel 12 Fvw) 

is historisch laag. Ook staan er in 2014 slechts negen gemeenten om financiële 

redenen onder preventief toezicht. Dit duidt op een gezond financieel beleid en 

beheer van de gemeenten in Nederland. Deze geruststellende constatering mag 

niet afleiden van het belang van adequaat financieel toezicht en het actueel 

houden van de handleiding artikel 12. Integendeel. De gemeenten zien zich de 

komende tijd voor grote financiële uitdagingen geplaatst, naast de algemene 

kortingen op het gemeentefonds krijgen de gemeenten te maken met de 

financiële gevolgen van de decentralisaties in het sociale domein. Daarnaast 

kunnen individuele gemeenten te maken krijgen met een negatief herverdeeleffect 
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uit het groot onderhoud gemeentefonds en/of een negatieve grondexploitatie. In 

dat licht benadrukt de Raad het belang van financieel toezicht en de aanwezigheid 

van een vangnet in de vorm van artikel 12-steun, indien onverhoopt moet worden 

geconstateerd dat een gemeente ondanks grote eigen inspanningen niet in staat is 

de financiën structureel op orde te krijgen.  

 

De handleiding artikel 12 is het uitgangspunt voor de behandeling van gemeenten 

die op grond van artikel 12 van de Financiële-verhoudingswet (Fvw) een aanvraag 

voor een aanvullende uitkering indienen. Tegelijkertijd biedt de handleiding 

belangrijke aanknopingspunten voor het beoordelen en het oplossen van financiële 

problemen van gemeenten. Financieel toezicht strekt verder dan het verlenen van 

het predicaat preventief of repressief, het gaat ook om het waarborgen van een 

transparante weergave van de financiële positie in de begroting en rekening van 

de gemeenten. Preventief toezicht is daarbij een belangrijk instrument om het 

beroep op artikel 12 tot een minimum te beperken. Voorkomen is beter dan 

genezen. Dat betekent dat het financieel toezicht tijdig problemen signaleert en 

indien nodig preventief toezicht instelt. Preventief toezicht dient er mede toe de 

financiële positie goed in beeld te brengen teneinde een financieel gezonde positie 

te bewerkstelligen. Bij het financieel toezicht gaat het dan ook om het 

waarschuwen en aansporen van gemeenten de nodige maatregelen te nemen.  

 

De Raad herhaalt in het kader van deze adviesaanvraag zijn pleidooi om het 

wettelijk mogelijk te maken een gemeente ook onder preventief toezicht te 

kunnen stellen indien de omvang van de algemene reserve onder de vrij te laten 

buffer terechtkomt.1 Dit is immers een teken dat de gemeenten in de financiële 

gevarenzone komt.  

De Raad is van oordeel dat ook de schuldenlast van gemeenten een belangrijk 

criterium is voor de beoordeling van de financiële positie van de gemeente. De 

schuldenlast van een gemeente bepaalt in hoge mate de wendbaarheid en 

weerbaarheid van een gemeente om toekomstige tegenvallers op te vangen. 

Rente en aflossing leggen immers beslag op toekomstige inkomsten. Bij hoge 

schulden kunnen de uitgaven aan rente en aflossing de uitgaven aan 

noodzakelijke publieke voorzieningen verdringen.2 Gezien de grote opgaven waar 

gemeenten zich in het licht van de decentralisaties, de bezuinigingen en in 

sommige gevallen ook de herverdeeleffecten als gevolg van het groot onderhoud 

voor gesteld zien, acht de Raad de schuldpositie een relevant gegeven bij het 

beoordelen van de financiële positie van een gemeente. De Raad adviseert 

daarom bij de beoordeling van de financiële positie van de gemeente de wettelijke 

mogelijkheid te openen om verder te kijken dan het criterium van een structureel 

en reëel evenwicht van de gemeentebegroting maar daarbij ook de schuldenlast te 

betrekken. 

 

2. 

Schoon opleveren bij negatieve grondexploitaties  

In het geval de financiële problemen bij een fusiegemeente worden veroorzaakt 

door de grondexploitatie, zal moeten worden bezien wat de eigen bijdrage van de 

gemeente in relatie tot het zogenaamd ‘schoon opleveren’ van de gemeente kan 

zijn.  

 

De term schoon suggereert dat de nieuw te ontstane gemeente geen enkele last 

                                                
1 Rfv, Advies consultatie modernisering financieel toezicht, november 2011. 
2 Jan van der Lei, Toezicht op gemeentefinanciën heeft blinde vlek, ESB april 2014. 
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zal erven van de fusiepartner die zich voor de samenvoeging nog in een artikel 12 

traject bevindt. In de visie van de Raad houdt ‘schone oplevering’ in dat 

fusiegemeenten in beginsel niet worden geconfronteerd met (oude) tekorten van 

de artikel 12-gemeente. Dat houdt in dat bij het schoon opleveren ook gekeken 

moet worden of de lasten van instandhouding van een voorziening ook voor de 

nieuwe gemeente zullen gelden. Ook zullen de mogelijkheden die de (nieuwe) 

gemeente heeft om de lasten op een andere wijze te kunnen dekken, in kaart 

moeten worden gebracht. Dat houdt in dat ook gekeken dient te worden naar 

reële toekomstige baten van de nieuwe gemeente.  

 

Eerder heeft de Raad geconcludeerd dat een terugbetalingsregeling bij sanering 

van negatieve grondexploitaties niet geheel onredelijk is, maar dat aan een 

dergelijke terugbetalingsverplichting allerlei uitvoeringstechnische haken en ogen 

kleven.3 Een terugbetalingsverplichting bij grondexploitaties belast de integrale 

afweging van de nieuwe gemeente. Een terugbetalingsverplichting onder de 

voorwaarde van te behalen resultaten is vatbaar voor gemeentelijk beleid en 

brengt hoge administratieve lasten met zich mee. In geval van een gemeentelijke 

herindeling komt de Raad tot de conclusie dat een terugbetalingsverplichting 

afhankelijk van de toekomstige exploitatieresultaten beleidsmatig daarom niet 

effectief is en daarmee geen reële optie is. Indien het zou gaan om een 

onvoorwaardelijke terugbetaling is er feitelijke sprake van een lening. Het gaat 

dan om het activeren van een tekort. Het verkrijgen van financiering zal echter 

voor een gemeente strikt genomen niet het probleem vormen. Gemeenten zijn, 

mede dankzij de aanwezigheid van het financiële vangnet in de vorm van artikel 

12 Fvw, juist uiterst solvabel. De Raad kan zich echter in bijzondere gevallen en 

onder strikte voorwaarden voorstellen dat een onvoorwaardelijke terugbetaling 

(van een deel van) de steun soelaas kan bieden bij het verlichten van acute 

financiële problemen.4 Het zal daarbij altijd om maatwerk moeten gaan.  

 

3. 

Sanering van de negatieve algemene reserve in geval deze samenhangt 

met grondexploitatieproblematiek. 

De lasten voortvloeiend uit het wegwerken van de (gecorrigeerde) negatieve 

reserve zullen in maximaal vier jaar bij het relevante tekort worden betrokken; 

voor tekorten die worden veroorzaakt door grondexploitatie en/of stads- en 

dorpsvernieuwing geldt in verband met de conjunctuurgevoeligheid een periode 

van - in de regel - maximaal 10 jaar, dit ter beoordeling van de provinciale 

toezichthouder.  

 

De Raad is van oordeel dat bij het honoreren van grondexploitatieverliezen binnen 

artikel 12 terughoudendheid geboden is. De Raad stemt daarom in met de 

beleidslijn dat als de negatieve stand van de algemene reserve is ontstaan ten 

gevolge van verliezen op de grondexploitatie, de toezichthouder de gemeente dan 

toestemming kan geven dit tekort in een langere periode dan vier jaar te saneren. 

Een periode langer dan tien jaar is echter niet toegestaan. Indien de gemeente 

een langere periode dan vier jaar voor de sanering van de negatieve algemene 

reserve wordt toegestaan, dient de gemeente wel onder preventief toezicht te 

worden gesteld. Het is wel van belang dat alle toezichthouders daarbij eenzelfde 

lijn hanteren. Voorkomen moet worden dat gemeenten om onder het predicaat 

                                                
3 Rfv, Advies toepassing artikel 12 Fvw Boarnsterhim 2011, maart 2012. 
4
 Rfv, Advies actualisatie handleiding artikel 12 Fvw, april 2012. 
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preventief toezicht uit te komen zich laten verleiden tot ’boekhoudkundige trucs’ 

om de financiële positie te maskeren. Het is van belang dat gemeenten op 

transparante wijze een reëel beeld geven van hun financiële positie. Het is in de 

eerste plaats de verantwoordelijkheid van de gemeente, maar de toezichthouder 

moet daar op toezien. Een gemeente die geen reëel beeld geeft van de financiële 

positie, laadt de verdenking op zich van verwijtbaar handelen. Preventief toezicht 

geldt niet als sanctie maar om te waarborgen dat gewerkt wordt aan een 

financieel gezonde positie van de gemeente.  

 

De Raad is daarbij van oordeel dat het instellen van preventief toezicht gepaard 

moet gaan met een analyse van de gehele financiële positie van de gemeente, 

gevolgd door een plan van aanpak waarbij de maximale bijdrage van de gemeente 

aan de oplossing van de negatieve algemene reserve binnen het tijdsbestek van 

tien jaar duidelijk wordt gemaakt. Het ligt voor de hand dat de nadruk in het plan 

van aanpak dient te liggen op de belangrijkste oorzaak, het saneren van de tekor-

ten op de grondexploitatie. Door conform de regels af te boeken naar actuele 

marktwaarde bestaat de kans dat gelet op de conjuncturele ontwikkelingen er op 

termijn weer een voordeel ontstaat als gevolg van een positieve prijsontwikkeling. 

Van jaar tot jaar zal dan moeten bekeken hoe de grondexploitatie zich ontwikkelt. 

Na deze periode zou moeten worden beoordeeld in hoeverre het reëel is, de 

marktomstandigheden in aanmerking genomen, of de gemeente zelf in staat is de 

negatieve algemene reserve alsnog aan te vullen, of dat er sprake is van een 

structureel probleem. Het wachten op betere tijden is dan geen alternatief omdat 

de ellende blijft meeslepen. Er dient immers uiteindelijk een reëel perspectief op 

een financieel gezonde positie te zijn. Voorkomen moet worden dat een gemeente 

door het saneren van de financiële tekorten meerjarig op grote achterstand komt.  

 

De Raad acht deze benadering een beter alternatief dan het bieden van 

voorwaardelijke steun aan gemeenten die door het afwaarderen van grondposities 

in de financiële problemen zijn gekomen. Overigens heeft de Raad in een eerder 

advies overigens wel aangegeven het denkbaar te achten dat een gemeente (een 

deel van) de saneringsbijdrage ten aanzien van de grondexploitatie - 

onvoorwaardelijk van het uiteindelijk te behalen resultaat - terug moet betalen.5 

 

4. 

Aanpassing berekening achterstallig onderhoud kapitaalgoederen 

Bij de berekening van het onderhoud kapitaalgoederen, bijvoorbeeld wegen, werd 

tot nog toe gebruik gemaakt van de in het kader van de herverdeling van het 

wegenbeheer ontwikkelde normkostensystematiek. Deze bestaande 

normkostensystematiek ging uit van een technisch optimaal onderhoudsniveau. 

Het algemene beeld daarbij was dat weinig gemeenten, ook financieel gezonde 

gemeenten, voldeden aan dit optimale onderhoudsniveau. Dit was de reden om 

een korting van 25% toe te passen op het aldus berekende benodigde budget. 

Deze korting was in het verleden bepaald op basis van ervaringsgegevens en 

leverde altijd veel discussie op. Bij andere kapitaalgoederen werd een soortgelijke 

redenering gevolgd. De Raad acht het een goede zaak dat nu een meer 

eenduidige systematiek voor het onderhoud kapitaalgoederen wordt 

geïntroduceerd. Het kwaliteitsniveau waarbij geen kapitaalvernietiging plaats, het 

zogenaamde niveau C, acht de Raad een goede vertaling van een sober en 

doelmatig niveau van onderhoud. Het voorkomen van achterstallig onderhoud 

                                                
5
 Rfv, Advies actualisatie handleiding artikel 12 Fvw, april 2012. 
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behoort in het kader van het financieel toezicht een belangrijk aandachtspunt te 

zijn. Zeker gelet op de druk op het sociale domein kan het voor gemeenten 

verleidelijk zijn te besparen op het onderhoudsniveau. Voor gemeenten die onder 

preventief toezicht staan betekent dat dit kwaliteitsniveau C ook de norm is, 

waarop zij worden beoordeeld.  

De Raad dringt er wel op aan duidelijk te maken dat het gaat om een beoordeling 

van het totale wegenareaal en niet van afzonderlijke wegen binnen het areaal van 

een gemeente. Verder beveelt hij aan in de handleiding ook op te nemen op welke 

kapitaalgoederen deze normkostensystematiek kan worden toegepast. De indruk 

ontstaat dat gemeenten als zij in de artikel 12-procedure zijn beland elke 

mogelijke vorm van achterstallig onderhoud voor sanering in aanmerking willen 

laten komen.  

 

5. 

Anticiperen op toekomstige financiële claims  

In de concept-handleiding is een passage opgenomen hoe gemeenten dienen te 

anticiperen op juridische procedures die kunnen leiden tot zodanige financiële 

gevolgen, dat een beroep zal moeten worden gedaan op artikel 12. 

 

De Raad stemt in met de gedachtegang achter deze bepaling. Van een gemeente 

mag worden verwacht dat zij te allen tijde een maximale inspanning doet om 

afwenteling van kosten op de collectiviteit van de gemeenten, via artikel 12-steun, 

te voorkomen. Het gaat er om dat een gemeente op voorzienbare claims tijdige 

anticipeert. Een logische conclusie is dan ook dat de gemeente, zeker na een voor 

een gemeente nadelige rechtelijke uitspraak in eerste aanleg, een voorziening 

vormt. Het is aan de toezichthouder daar op te letten en indien nodig te 

waarschuwen en aan te sporen de nodige maatregelen te nemen. Bij de 

beoordeling van de artikel 12-aanvraag zal dan moeten worden beoordeeld in 

hoeverre de gemeente de lasten van de juridische claim kan en moet dragen, zal 

ook moeten worden bezien in welke mate de claim verwijtbaar en vermijdbaar 

was. Ook een mogelijk verhaal van de kosten op derden moet daarbij worden 

berokken.  

 

6.  

Afbakening relevant tekort 

De Raad acht het in principe logisch de inkomsten uit het sociaal deelfonds te be-

trekken bij de bepaling van het relevante tekort. Weliswaar neemt de hoogte van 

het benodigde tekort om tot de artikel 12-procedure te kunnen worden toegelaten 

toe, maar tegelijkertijd nemen ook de mogelijkheden toe om binnen een ruimer 

budget oplossingen te vinden. Zeker in de eerste jaren zal dat overigens vanwege 

doorlopende verplichtingen die met de decentralisaties overkomen wellicht nog 

beperkt zijn. Ook structureel hebben de uitgaven voor deze (nieuwe) taken een 

verplichtender karakter. Verder dient te worden bedacht dat tekorten buiten het 

domein van het sociaal deelfonds niet gedekt kunnen worden uit mogelijke over-

schotten binnen het sociaal domein. Dat neemt niet weg dat een onderscheid tus-

sen de uitgaven binnen het sociale domein en de overige uitgaven van de ge-

meentelijke taken deels kunstmatig is. In de huidige situatie komen tekorten op 

specifieke uitkeringen in principe ook niet in aanmerking voor aanvullende steun.6 

Daarbij zal het sociaal deelfonds na drie jaar gewoon onderdeel uit gaan maken 

van de algemene uitkering. Een belangrijk aandachtspunt daarbij vormen de risi-

                                                
6 Voor het Inkomensdeel van de Participatiewet zal een aparte vangnetregeling gaan gelden. 
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co’s die gemeenten lopen als gevolg van een (nog) imperfecte verdeling van bud-

getten over gemeenten.  

 

De Raad is verder van oordeel dat de effecten die voortvloeien uit zowel de 

herverdeling van de algemene uitkering als uit decentralisaties in het sociale 

domein wel moeten worden meegenomen bij de beoordeling van het 

absorptievermogen van individuele gemeenten die daardoor mogelijk in de 

financiële problemen komen en zich genoodzaakt zouden zien een beroep te doen 

op aanvullende steun.  

 

7.  

Toegangskaartje artikel 12 

Hoewel geen onderdeel uitmakend van de wijziging van de handleiding artikel 12 

maakt de Raad van de gelegenheid gebruik een opmerking te maken over de 

berekeningswijze van het OZB-tarief voor toelating tot artikel 12. De Raad merkt 

op dat in de meicirculaire gemeentefonds van jaar t het OZB-tarief moet worden 

vastgesteld voor de beoordeling van artikel 12-aanvragen voor het volgende jaar 

(t+1). Dat gebeurt op basis van de OZB-tarieven zoals die op dat moment bekend 

zijn. Deze tarieven zijn vastgesteld op de OZB-waarde van het huidige jaar (t). De 

toelatingseisen gelden echter voor het daaropvolgende jaar met andere WOZ-

waarden als basis. Bij dalende WOZ-waarden ondergraaft dat de eis dat het 

toelatingstarief 120% van het landelijk gemiddelde OZB-tarief bedraagt. Immers, 

als gevolg van de dalende WOZ-waarden zullen alle gemeenten om eenzelfde 

opbrengst te kunnen realiseren een hoger OZB-tarief hanteren. Het landelijke 

gemiddelde OZB-tarief in het jaar waarvoor de beoordeling voor toegang tot 

artikel 12 plaatsvindt (t+1), is dan feitelijk hoger dan op het toetsmoment. Dat 

leidt tot een lagere drempel dan beoogd.  

 

 

De Raad voor de financiële verhoudingen, 

 

 

 

 

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

 

 

 

 

Dr. C.J.M. Breed, secretaris 

 

 
 

 

 

 

 

 


