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1 Wat heeft de commissie onderzocht?

In dit hoofdstuk zijn de aanleiding en vraagstelling van het onderzoek opgenomen en is de uitvoering van
het onderzoek verantwoord. Het hoofdstuk sluit af met een leeswijzer voor dit rapport.

1.1/ Wat was de aanleiding tot dit onderzoek?

Bij de behandeling van de Programmabegroting 2011-2014 bleken de voorgenomen ambities niet haalbaar
binnen de middelen waarover de gemeente Lingewaard kon beschikken. Hierdoor is bij de raad de vraag
opgekomen of het financieel beleid en beheer binnen de gemeente de afgelopen jaren voldoende heeft
gefunctioneerd.

De gemeenteraad wilde nu weten welke oorzaken en omstandigheden hebben geleid tot deze situatie en
heeft besloten hiervoor haar zwaarste instrument — een raadsonderzoek ex artikel 155a van de
Gemeentewet — in te zetten. Voor het raadsonderzoek formuleerde de door de raad benoemde
onderzoekscommissie als onderzoeksvraag:

Wat zijn de oorzaken en omstandigheden die hebben geleid tot de huidige financiéle situatie van
Lingewaard?

De onderzoekscommissie besloot het onderzoek in twee fasen op te delen. De eerste fase betrof een
analyse van de financiéle situatie over de periode 2001-2010. De rapportage over deze eerste fase is in
samenhang met een door de onderzoekscommissie opgesteld raadsvoorstel op 19 april 2011 aan de raad
gepresenteerd en door de raad behandeld. Tijdens de eerste fase constateerde de onderzoekscommissie
samengevat het volgende:

1 Het verloop van reserves, kredieten en investeringen getuigt van een ambitieuze gemeente;

2 De gemeente blijkt meerdere jaren een probleem te hebben met het sluitend krijgen van de
(meerjaren)begroting.

3 Informatievoorziening is transparant over de financiéle positie en conform het Besluit begroting en
verantwoording provincies en gemeenten(BBV)".

Bij de bespreking van de uitkomsten van de eerste fase op 19 april 2011 besluit de raad van Lingewaard tot
een verdiepend onderzoek naar de periode 2007-2010.

1.2 / Wat is er onderzocht?

De raad heeft de onderzoekscommissie een zeer ambitieuze opdracht meegegeven. Gelet op het gewenste
eindresultaat van een heldere, duidelijke en begrijpelijke rapportage, heeft de commissie het onderzoek
toegespitst op drie aspecten.

1 Centraal staat de financiéle sensitiviteit van de gemeente: de wijze waarop college en organisatie in de
onderzoeksperiode in hun beleidsvoorbereiding voor de raad, omgingen met de afweging tussen ambitie
en de financiéle situatie en vooruitzichten.

2 Een belangrijk aandachtspunt daarbij was hoe de interne checks-and-balances functioneerde en hoe
signalen vanuit accountant en rekenkamer werden ontvangen en verwerkt.

! Deze wet bevat de voorschriften voor verslaglegging en verantwoording voor lokale overheden.
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3 Binnen deze ambtelijk-bestuurlijke cultuur en de inzet van instrumenten, onderzocht de
onderzoekscommissie de wijze waarop afwegingen werden gemaakt met betrekking tot het
investeringsprogramma en het meerjarig begrotingsevenwicht. Ook het AEF-traject is bij deze analyse
betrokken.

Voorgaande focus en afbakening leidde tot de volgende onderzoeksvragen:

1 Op welke wijze maakten raad, college en organisatie de afweging tussen politieke ambities en de
beschikbare middelen in de periode 2007-2010?

2 Hoe functioneerden hierbij de interne checks-and-balances tussen raad, college en organisatie en
binnen de organisatie?

3 Wat waren de consequenties van de politiek-bestuurlijke cultuur en werking van interne checks-and-
balances voor de ontwikkeling van het investeringsprogramma en het begrotingsevenwicht?

Voor elk van de onderzoeksvragen zijn deelvragen uitgewerkt. Deze zijn opgenomen in bijlage 1.

1.3/ Hoe is het onderzoek uitgevoerd?

Het feitenonderzoek is uitgevoerd in de periode juni tot en met half juli 2011. De maanden juli tot en met
september zijn benut om het onderzoekrapport op te stellen. Tijdens het feitenonderzoek zijn documenten
geanalyseerd en zijn gesprekken gevoerd met elf sleutelpersonen. Een overzicht van de geanalyseerde
documenten en gesprekspartners is opgenomen in bijlage 2. Op basis van de analyse is een overzicht van
de feitelijke gebeurtenissen opgesteld (zie bijlagen 3 en 4). De commissie heeft het onderzoeksrapport
vastgesteld op 12 oktober 2011, nadat de ambtelijke organisatie is gevraagd om de inhoud van het rapport
te toetsen op eventuele feitelijke onjuistheden. Dit heeft geresulteerd in de aanpassing van een onjuist
vermeld jaartal.

De onderzoekscommissie heeft zich tijdens het feitenonderzoek en het opstellen van de rapportage laten
ondersteunen door adviesbureau voor de overheid Necker van Naem. In de rapportagefase heeft Necker
van Naem het feitenrelaas opgesteld en een voorzet gedaan voor de conclusies en aanbevelingen. De

onderzoekscommissie heeft de definitieve conclusies en aanbevelingen zelf geformuleerd en vastgesteld.

1.4 / Wat is de opzet van dit rapport?

Dit rapport bestaat uit drie hoofdstukken en vier bijlagen. Dit eerste hoofdstuk bevat de
onderzoeksverantwoording. In hoofdstuk twee geeft de onderzoekscommissie haar duiding van de feitelijke
gebeurtenissen, op basis waarvan zij in hoofdstuk drie tot een beantwoording van de onderzoeksvragen
komt. In hoofdstuk drie zijn ook de conclusies en aanbevelingen van de onderzoekscommissie opgenomen.

De eerste bijlage betreft een overzicht van de onderzoeks- en deelvragen. In bijlage twee zijn de
bestudeerde documenten en gesprekspartners opgenomen. Bijlage drie is een tijdlijn met daarin de
belangrijkste gebeurtenissen op een rij. Deze tijdlijn is in een beschrijvende tekst uitgewerkt in bijlage vier.
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2 Hoe zijn de gebeurtenissen te duiden?

Bijlage vier bevat een weergave van de feitelijke gebeurtenissen en keuzes die werden gemaakt in de
periode 2007-2010 en die consequenties hadden voor de financiéle positie van de gemeente. In dit
hoofdstuk geven we duiding aan deze gebeurtenissen: waarom werden bepaalde keuzes gemaakt? Welke
achtergronden speelden bij de besluitvorming mee en hoe hingen diverse ontwikkelingen met elkaar
samen?

2.1/ Wat valt er op aan de kwaliteit van de planning-en-controlcyclus?

De afweging van de ambities ten opzichte van de beschikbare middelen vindt voornamelijk plaats bij de
behandeling van de kadernota en programmabegroting. Deze stukken geven inzicht in de inkomsten,
uitgaven en de ontwikkeling van het eigen en vreemd vermogen van de gemeente.

Begroting in beperkte mate ingezet als keuze-instrum  ent

Om besluitvorming mogelijk te maken dienen kadernota en programmabegroting inzichtelijk te maken hoe
structurele en incidentele middelen zich (in meerjarig perspectief) verhouden tot de ambities die de
gemeente heeft. In de financiéle analyse bij de kadernota’s en het hoofdstuk ‘financiéle positie’ in de
kadernota wijst de organisatie steeds op de aanwezige spanning tussen de hoge ambities in het
coalitieakkoord 2006-2010 en AEF-traject en de aanwezige middelen. Ondanks diverse signalen in de
toelichtingen van kadernota’s en begrotingen, maken de voorstellen een goede afweging niet mogelijk. Dit
komt doordat er in Lingewaard stelselmatig met ‘pm’ posten wordt gewerkt. De essentie van de begroting is
dat het document een integraal overzicht geeft van de beschikbare middelen en de ambities die daarmee
gerealiseerd kunnen worden. Het opnemen van ‘pm’ posten strijdt met dit principe, omdat er hierdoor
ambities in de begroting komen te staan die niet of niet volledig gedekt kunnen worden. De pijnlijke, maar
noodzakelijke keuze om deze ambities af te voeren wordt niet gemaakt (zie ook paragraaf 2.4). De functie
van keuze-instrument, waarin middelen en mogelijkheden tegen elkaar worden afgewogen, komt op deze
manier onvoldoende tot zijn recht.

Met het programma ‘Nieuwe Lasten’ (2010) bevat de begroting een lijst met initiatieven waarvan het college
aangeeft dat hiervoor in de meerjarenbegroting geen middelen beschikbaar zijn. Door het opnemen van
deze posten impliceert de begroting echter wel dat mogelijke meevallers in ieder geval zullen worden
ingezet om deze ambities in tweede instantie te realiseren. Hoewel hiervoor altijd nog wel een raadsbesluit
(begrotingswijziging) nodig is, bevat de begroting met het programma Nieuwe Lasten in feite dus nog steeds
meer ambities dan waarvoor middelen beschikbaar zijn.

2.2 / Wat valt er op aan de kwaliteit van de discussie en argumentatie van voorstellen?

In de kadernota’s en programmabegrotingen in de periode 2007-2010 heeft het college voorstellen gedaan
die de raad, al dan niet geamendeerd, heeft vastgesteld. Dit hoofdstuk bespreekt opvallende zaken aan de
keuzes die hierin zijn gemaakt.

College en raad kiezen voor een hoog ambitieniveau

In de periode 2007-2010 benadrukken college en raad in raadsvoorstellen, besluiten en debat hierover dat
het ambitieniveau zeer hoog is. Binnen het AEF-traject wordt sterk ingezet op het realiseren en uitwerken
van deze ambities. In de keuze voor het oppakken van ambities wordt de afweging met middelen niet
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expliciet gemaakt. Vanuit het college blijkt dit vooral door het opnemen van de ‘pm’ posten in de
raadsvoorstellen. De raad verhoogt daarbovenop nog eens de ambities door — soms zonder expliciete
dekkingsvoorstellen — investeringen te versnellen en nieuwe uitgaven te vragen. Ook als de gevolgen van
de recessie zichtbaar worden kiest de gemeente - in lijn met de oproep van Rijksoverheid en provincie - voor
het stimuleren van de lokale economie door anticyclisch investeren.

College en raad zijn zich er van bewust dat het hoge ambitieniveau op gespannen voet staat met de
beschikbare middelen. Men hoopt echter dat het toch gaat lukken.

Dit blijkt het duidelijkst in het begrotingsdebat in 2009, waar meerdere fracties hun twijfel uitspreken over de
voorliggende begroting, maar de raad desondanks de begroting vaststelt. Zowel raad als college heeft dus
bewust het risico genomen dat de gezamenlijke ambities een groot beslag leggen op de beschikbare
middelen.

Dekkingsplannen voor sluitende meerjarenbegroting be perkt uitgewerkt

In de hele onderzoeksperiode houdt de gemeente in dekkingsplannen bij begroting en kadernota rekening
met onderuitputting: budget dat door voorzichtig en conservatief begroten of het niet halen van de planning,
niet wordt uitgegeven. Dit bedrag is niet het gevolg van inhoudelijke keuzes, herijking of betere taxatie van
budgetten, maar is uitsluitend gebaseerd op ervaringen en verwachtingen.

De gemeente zet dus voortdurende beleidsombuigingen in taakstellende budgetverlagingen in om de
meerjarenbegroting sluitend te krijgen, maar slaagt er niet volledig in om deze bezuinigingen te realiseren.
Al in 2007 geeft het afdelingshoofd Financién in een collegevoorstel aan dat bezuinigingen uit eerdere jaren
nog niet volledig zijn gerealiseerd?, en dat aanvullende bezuinigingen niet mogelijk zijn. Vanaf 2008 zet de
gemeente beleidsombuigingen in het dekkingsplan om de meerjarenbegroting sluitend te krijgen. In de
kadernota 2008 begroot de gemeente € 5 ton bezuinigingen voor 2010, oplopend tot € 1 miljoen in 2012.
Een jaar later, bij de kadernota 2009, constateert de gemeente dat deze bezuinigingen slechts gedeeltelijk
zijn gerealiseerd. Aanvullend wordt een budgetverlaging van 3 procent op diverse beleidsterreinen
voorgesteld. Bij de programmabegroting 2010 is dit echter nog niet concreet en is de bezuiniging
opgenomen als stelpost. In de programmabegroting 2011 zijn in de meerjarenbegroting beleidsombuigingen
opgenomen tot € 2 miljoen in 2014.

In de onderzoeksperiode blijft het ontbreken aan een concrete oplossing voor het tekort in de
meerjarenbegroting. Pas in 2011 wordt prioriteit gegeven aan het concretiseren van de benodigde
bezuinigingen.

Financieel beleid tot 2010: incidenteel geld voor n  ieuw beleid

In de periode tot 2010 worden het rekeningresultaat en de bespaarde rente rechtstreeks naar de Algemene
reserve gestort. De Algemene reserve neemt hierdoor toe. Deze toename wordt vervolgens deels gebruikt
als dekkingsmiddel in de begroting en deels om investeringsreserves te voeden.® Bij het dekkingsplan van
de begrotingen 2008-2010 zet de raad minimaal € 1,5 miljoen (jaarlijkse toename door bespaarde rente) in
als dekkingsmiddel voor de begroting: deze reserves werden dan ingezet om de kapitaallasten van
investeringen te dekken. Daarnaast besluit de raad in 2008 bij de kadernota om jaarlijks € 100.000 van de
Algemene reserve (gevoed door rekeningresultaat en bespaarde rente) te storten in een Fonds
beleidsontwikkeling voor nieuwe initiatieven en het overige deel (op € 4 ton na) via de investeringsreserves
in te zetten voor de prioriteiten in het uitvoeringsprogramma.

2 Gemeente Lingewaard (2007), Collegevoorstel Kadernota 2007, 3 mei 2007.

% In plaats van investeringsreserve kan men hier en op andere plaatsen in het document ook lezen: ‘dekkingsreserve'.
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In het voorjaar van 2010 plaatst vooral het interim afdelingshoofd Financién vraagtekens bij de werkwijze
van het op grote schaal dekken van kapitaalslasten met bestemmingsreserves. Door de reserves te
financieren vanuit het eigen vermogen is immers het grootste gedeelte van het vermogen van de gemeente
vastgelegd in verplichtingen voor de investeringen. Daarnaast zijn de reserves eindig, waardoor slechts
sprake is van incidentele dekkingen voor vervangingsinvesteringen aanvullend vermogen of ruimte op de
exploitatie nodig is. Tot 2011 waren de bestemmingsreserves voor het dekken van kapitaalslasten
gekoppeld aan individuele investeringen en vielen deze reserves in gelijikmatige delen vrij volgens de
afschrijvingstermijn van de bijbehorende investering.

In 2010 besluit de raad in de kadernota om de bespaarde rente niet meer automatisch naar de Algemene
reserve te laten vloeien. In plaats daarvan wordt de bespaarde rente ingezet als dekkingsmiddel voor de
begroting. Deze keuze draagt bij aan het reduceren van het tekort op de begroting, maar heeft wel als
nadeel dat de Algemene reserve niet meer automatisch groeit. Dit is om meerdere redenen risicovol. In de
eerste plaats omdat de omvang van de Algemene reserve toch al gering is.

In de tweede plaats omdat de gemeente Lingewaard conform het beleidskader het hele vermogen inzet voor
interne financiering®. Dit heeft als consequentie dat wanneer onverwacht de Algemene reserve moet worden
aangesproken voor het dekken van een onverwachte uitgave, het bedrag van de bespaarde rente dat in de

begroting kan worden ingezet lager is. Op dat moment ontstaat er dus een structureel tekort in de begroting.

Discussie over het activeren van uitgaven

Tot 2010 waren college en organisatie volgens geinterviewden geneigd om veel uitgaven (ook relatief kleine
bedragen) te activeren.® Hierbij wordt het voorbeeld aangehaald van het activeren van leermiddelen. In de
kredietstaat 2009 zijn bij de materiéle vaste activa inderdaad enkele kleine investeringen in leermiddelen
opgenomen als ‘Abacus: leerpakket groep 11 en 13’ (€ 18.028,69) en ‘Jozef: leerpakket / meubilair groep
16/17" (€ 22.301,03)°.

Het BBV schrijft voor dat alle investeringen met een economisch nut dienen te worden geactiveerd. Omwille
van de transparantie hanteren veel gemeenten echter een ondergrens voor investeringen omdat het vanuit
bedrijfseconomisch oogpunt (transparantie, veel administratiekosten, fluctuerende kapitaallasten)
onwenselijk is dat alle kleine uitgaven worden geactiveerd. Door de werkwijze in Lingewaard om
bestemmingsreserves in te zetten om kapitaallasten (gedeeltelijk) te dekken, is er binnen de exploitatie geen
(volledige) ruimte voor deze uitgaven. Als de gemeente geen nieuwe reserves opbouwt, geeft de gemeente
dus niet de mogelijkheid om vervangingsinvesteringen te doen zonder noodzaak tot lastenverzwaring of
bezuinigingen.

Vanaf 2010 heerste bij het ambtelijk management de overtuiging dat omwille van transparantie aanvullende
kaders nodig waren. Het interim afdelingshoofd Financién was hierbij de drijvende kracht.

Berekend weerstandsvermogen varieert sterk

Het Besluit begroting en verantwoording provincies en gemeenten (BBV) schrijft voor dat de
programmabegroting inzicht geeft in het weerstandsvermogen: de verhouding tussen de aanwezige
weerstandscapaciteit en risico’s. Op basis van deze analyse moet de raad kunnen beslissen welk gedeelte
van het vermogen als weerstandsbuffer behouden moet blijven en welk gedeelte kan worden ingezet. Bij de

“Gemeente Lingewaard (2008), Nota reserves en voorzieningen, pp. 15.
® Dat wil zeggen: presenteren op de balans en in gedeelten afschrijven.

® Gemeente Lingewaard (2010), Jaarrekening 2009. Kredietstaat 2009.
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programmabegroting 2008 vindt geen kwantificering van risico’s plaats: dit gebeurt in 2008 in het
beleidskader. Het model op basis waarvan dit gebeurt, berekent het benodigde weerstandsvermogen op

€ 15,2 miljoen waarbij € 6,5 miljoen als risicobuffer beschikbaar dient te zijn. In 2009 laat het college echter
een risicosimulatie uitvoeren door AON die wijst op een minimum benodigde weerstandsbuffer van € 2,5
miljoen bij een zekerheidspercentage van 95 procent. Hierbij geeft het college aan dat bij veel overheden
een percentage van 99 procent gangbaar is: “De mate van zekerheid die hierbij gekozen wordt, hangt nauw
samen met de risicoattitude van de raad. Deze keuze dient gebaseerd te zijn op een bestendige gedragslijn,
wat inhoudt dat deze voor langere termijn vastgesteld zal worden en niet jaarlijks kan verschillen.”” Het
college adviseert om op langere termijn wel voor een percentage van 99 procent (= € 3,9 miljoen) te kiezen.
Het is onduidelijk waarom na het verschijnen van het beleidskader voor reserves en voorzieningen in 2008
al in 2009 werd gekozen voor het opnieuw berekenen van het benodigd weerstandsvermogen volgens een
andere systematiek als bij het beleidskader Reserves en Voorzieningen. In de interviews duiden
respondenten dit vanuit de ambitie van college en raad: om de plannen te kunnen realiseren en werd
onderzocht in hoeverre het vermogen kon worden ingezet.

2.3/ Wat valt er op aan de samenwerking tussen raad, college en organisatie?

De besluitvorming over de inzet van middelen voor het realiseren van ambities is een proces van interactie
tussen college, organisatie en gemeenteraad. Hoe vervulden raad, college en organisatie hun rollen in de
onderzoeksperiode?

College en raad kunnen moeilijk kiezen

De gemeenteraad van Lingewaard kenmerkte zich in de onderzoeksperiode door een hoog ambitieniveau.
In de afweging tussen middelen en ambities doet de raad meerdere amendementen, waarbij hij extra
prioriteiten stelt zonder hierbij een dekkingsplan te formuleren of andere wensen naar achteren te schuiven
of te schrappen. Dit is opvallend, aangezien in de toelichtende teksten nadrukkelijk wordt gewezen op de
noodzaak om keuzes te maken omdat de middelen beperkt zijn in verhouding tot de ambities. Bij
begrotingen en kadernota’s worden in de onderzoeksperiode meerdere moties en amendementen ingediend
waarbij de raad aanvullende wensen uit. Bij de programmabegroting 2010 lijkt de raad zich in het
begrotingsdebat terdege bewust van de risico’s die de gemeente neemt. Een enkele fractie heeft zelfs
twijfels bij de dekking van de begroting. Toch stelt de raad de programmabegroting vast en amendeert een
verhoging van de OZB in 2013 door een aanvullende, nog niet geconcretiseerde bezuinigingsopdracht.

In de interviews verklaren de respondenten de ambities vanuit het verlangen van de raad om de gemeente
Lingewaard op de kaart te zetten. De kinderziektes na de herindeling in 2001 waren voor een groot deel
overwonnen en nu wilde de gemeente aan de weg gaan timmeren. In diverse documenten verwijst de
gemeente naar haar positie binnen de provincie of de stadsregio. Ook de burgemeester was op zijn ambities
geselecteerd.

In de loop van 2010 lijkt de raad zich meer bewust te worden van de beperkte middelen waarover de
gemeente kan beschikken. Bij de jaarrekening amendeert de raad de bestemming van het resultaat om de
Algemene reserve te verhogen, totdat er meer duidelijkheid is over de financiéle perspectieven van de
gemeente. Bij de discussie rondom de programmabegroting 2011 verwerpt de raad diverse amendementen
om extra wensen in de begroting te verwerken.

Het college volgt in de onderzoeksperiode nadrukkelijk het ambitieniveau van de raad. Het college stelt zich
niet op als ‘tegenkracht’ van de raad om de ambities realistisch te houden. Dit hangt er mee samen dat,
zoals gezegd, in 2007 een burgemeester aantreedt die nadrukkelijk is geworven op basis van ambitie.

" Gemeente Lingewaard (2009), Programmabegroting 2010, pp. 141.
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Bovendien willen de diverse portefeuillehouders graag binnen hun beleidsterreinen de ambities die met de
raad zijn afgesproken realiseren. De collegeleden vertrouwden er hierbij op dat de gemeente er goed voor
stond zolang er geen andere berichten van de portefeuillehouder Financién kwamen. Samen met de
fractievoorzitters start de burgemeester het AEF-traject om beweging in de vele ambities te krijgen. Het
toenmalige management protesteert hevig tegen dit traject omdat het zich gepasseerd voelt, maar kan niet
verhinderen dat het doorgaat. Met het formuleren van een strategische agenda komt binnen de gemeente
een sterk accent te liggen op het realiseren en uitwerken van plannen. In de programmabegroting 2010
wordt deze ambitie als anticyclisch antwoord op de recessie geformuleerd.

Al tijdens de coalitieonderhandelingen (maart 2010) krijgen de beoogde coalitiepartners vanuit het
ambtelijke management en het interim hoofd Financién een ernstige uitkomst aangereikt van de analyse van
de financiéle situatie. Hierop wordt door het nieuwe college een gedeelte van het uitvoeringsprogramma
overgeheveld naar het Programma Nieuwe Lasten. Het college stuurt vervolgens aan op een
bezuinigingsronde om de meerjarenbegroting in evenwicht te krijgen.

Geen systematische aandacht voor ‘control’ binnen d e ambtelijke organisatie

In 2007 was de afdeling Financién één van de elf afdelingen van de gemeente Lingewaard. In de discussie
rond de kadernota 2007 en de toelichting op de financiéle positie in de raadsvoorstellen adviseerde de
afdeling Financién het college en de raad om keuzes te maken en heldere prioriteiten te stellen binnen de
beperkte middelen. Vanuit het college, de burgemeester en de raad, was er echter een grote druk om toch
veel zaken te realiseren, waardoor de afdeling Financién in de advisering grotere risico’s moest gaan
incalculeren. Advisering vond vooral plaats tussen de afdelingsmanager, portefeuillehouder en het ambtelijk
management. Dit sluit aan bij de observatie van AEF dat in Lingewaard de communicatie hoofdzakelijk liep
via hiérarchische lijnen en dat afdeling overschrijdende onderwerpen moeizaam van de grond kwamen. Ook
de bevinding van AEF met betrekking tot ‘schotten tussen afdelingen’ en moeizame communicatie komt
terug in de geisoleerde positie van de afdeling Financién. Terwijl de afdeling Financién opriep tot prioriteren,
kwamen vanuit de andere vakafdelingen claims voor nieuw beleid, gebaseerd op het coalitieakkoord en
AEF-traject. Respondenten benadrukken dat dit het gebruikelijke spel is, maar geven ook aan dat tot 2010
de afdeling Financién geen sterke stem hierin had. De afdeling Financién meldt dat in raadsvoorstellen door
de afdeling Financién weliswaar op risico’s werd gewezen, maar dat de bestuurlijke ambitie bij de
raadsvoorstellen dominant was. De afdeling Financién was dus noch naar andere afdelingen, noch richting
het college in staat om effectief op de rem te trappen. Daarmee ontbrak het binnen de organisatie aan een
adequate invulling van de controlfunctie. Binnen het college vormde de overkoepelende financiéle
haalbaarheid van de ambities geen nadrukkelijk aandachtspunt. De collegeleden en organisatie vertrouwden
erop dat de portefeuillehouder en afdeling Financién het zouden laten merken als voorstellen echt
onhaalbaar waren.

Vanaf 2008 startte het AEF-traject. Hierbij werden binnen de organisatie ambtelijk-bestuurlijke tandems
gevormd om de diverse projecten te versnellen. Tegelijkertijd startte een reorganisatie en vertrok de
gemeentesecretaris per 1 oktober van hetzelfde jaar. Het afdelingshoofd Financién nam tijdelijk samen met
een ander afdelingshoofd de functie van secretaris waar. Een medewerker Financién nam de functie van
afdelingshoofd Financién over. Als in mei 2009 een nieuwe gemeentesecretaris aantreedt, ligt de focus op
de (gevolgen van de) reorganisatie. Tegelijkertijd met de instabiliteit binnen de organisatie dienen zich
financiéle problemen aan door de recessie en de ontwikkeling van de Algemene Uitkering van het
Gemeentefonds. De instabiele situatie binnen de organisatie maakt dat de afdeling Financién geen sterke
adviesfunctie kan bieden aan het college.

Vanaf het voorjaar van 2010 vindt zoals gezegd een sterkere adviesrol vanuit Financién plaats die zich
onder meer vertaalt in het Programma Nieuwe Lasten, een andere systematiek van omgang met bespaarde
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rente en een naderend bezuinigingstraject om de meerjarenbegroting in evenwicht te krijgen. Hoewel de
maatregelen op korte termijn tot een verbetering van de situatie leiden, zijn er twee evidente nadelen van de
gekozen oplossingen. In de eerste plaats betekent het instellen van het Programma Nieuwe Lasten dat de
ambities waarvoor géén middelen zijn begroot nog wel steeds in de begroting staan, wat een vertekend
beeld kan geven. In de tweede plaats maakt de nieuwe manier om met bespaarde rente om te gaan een
einde aan de automatische groei van de toch al lage Algemene reserve.

2.4 | Wat is er met signalen gedaan?

Door de accountant, provincie en rekenkamer werden in 2009 en 2010 signalen afgegeven over de
ontwikkeling van de financiéle positie en het begrotingsevenwicht van de gemeente. Hoe reageerde de
gemeente hierop?

Het signaal van de accountant in 2009 leidt niet tot vervolgacties

Het eerste kritische signaal is het rapport van bevindingen van de accountant over de jaarrekening 2008. De
accountant is sinds 2008 niet meer in de gemeenteraad geweest maar besprak zijn bevindingen met een
afstemmingsoverleg van raadsleden, de organisatie en portefeuillehouder en de rekenkamercommissie.

In het rapport van bevindingen bij de jaarrekening 2008 plaatst de accountant vraagtekens bij het
weerstandsvermogen in relatie tot de hoge ambities van de gemeente. Het rapport krijgt geen concreet
vervolg: volgens de betrokken ambtenaren en bestuurders bevatte het accountantsrapport geen informatie
die de raad nog niet wist, maar bevestigde het juist de opvattingen die al binnen de gemeente leefden. Ook
in het afstemmingsoverleg met raadsleden werd de ernst van de situatie niet onderkend. College en
organisatie waren zich er van bewust dat de gemeente risico’s nam. Binnen college en organisatie werd het
signaal van de accountant daarom ook niet als verontrustend geinterpreteerd.

In voorjaar 2010 pakken organisatie en raad signale  n op

In het voorjaar raakt de discussie over de financiéle positie in een stroomversnelling: de provincie
Gelderland merkt in een brief van 21 januari 2010 op dat de meerjarenbegroting sluitend is gemaakt met
nog niet volledig geconcretiseerde posten. In de brief impliceert de provincie dat deze werkwijze kan
betekenen dat de gemeente in de toekomst onder preventief toezicht komt te staan®. De brief, die formeel
aan de gemeenteraad is gericht, is niet aan de raad verstrekt. Hierdoor kon de raad geen gevolg geven aan
de opmerkingen van de provincie. Het college stelt op 8 juli 2010 voor om, in overeenstemming met de
aanbevelingen van de provincie, alle ‘zachte’ posten te schrappen.

Het is opmerkelijk dat de brief van de provincie, die formeel gericht is aan de gemeenteraad, niet in de raad
is behandeld. Ook de eindrapportage AEF d.d. 11 februari 2010, waarin wordt gemeld dat de plannen voor
een deel niet uitvoerbaar zijn, is in tegenstelling tot de eerdere AEF-rapportages niet in de raad behandeld

maar per brief aan de raadsleden gestuurd. Mogelijk speelden hierbij de gemeenteraadsverkiezingen van 3
maart 2010 een rol.

Bij de jaarrekeningcontrole 2009 geeft de accountant — nu in sterkere bewoordingen — aan dat de financiéle
positie van de gemeente uiterst zorgelijk is. Ook de rekenkamercommissie wijst de raad in haar
begeleidende brief bij de begroting 2010 op de signalen van de accountant. De raad besluit op basis van
deze signalen bij de jaarrekening bij amendement om het resultaat niet naar bestemmingsreserves te
bestemmen. In plaats daarvan gebruikt de raad het resultaat om de Algemene reserve aan te vullen.

8 Zie ook ‘Wat gebeurde er in 20107 - Brief provinciaal toezicht' in bijlage 4.
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In het voorjaar van 2010 start het nieuwe interim hoofd Financién een discussie over het financiéle beleid
van de gemeente. Ook de nieuwe gemeentesecretaris geeft vanaf dat moment, doordat de reorganisatie
verder is gevorderd, meer prioriteit aan het financieel beleid. Vanuit organisatie en ambtelijk management
wordt het contact met de provincie geintensiveerd. Door college en organisatie worden de opmerkingen van
provincie en accountant in raadsvoorstellen vertaald. Via een begrotingswijziging bij de kadernota worden
de ‘zachte’ posten verwijderd en wordt de inzet van € 1,5 miljoen uit de Algemene reserve teruggenomen
om het weerstandsvermogen groter te maken. Ook de raad lijkt door het amendement op de jaarrekening
het signaal van de accountant op te pakken door de Algemene reserve te verhogen.
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3 Wat is het antwoord op de vragen?

De duiding van de feiten in hoofdstuk 2 maakt het mogelijk de onderzoeksvragen (bijlage 1) te
beantwoorden.

Voor het onderzoek formuleerde de onderzoekscommissie de onderstaande onderzoeksvraag:

Wat zijn de oorzaken en omstandigheden die hebben g eleid tot de huidige financiéle situatie van
Lingewaard?

Deze hoofdvraag heeft de onderzoekscommissie opgesplitst in een drietal deelvragen, die gezamenlijk de
hoofdvraag beantwoorden. Op deze deelvragen formuleert de onderzoekscommissie de onderstaande
antwoorden:

1 Op welke wijze maakten raad, college en organisatie de afweging tussen politieke ambities en de
beschikbare middelen in de periode 2007-2010?

De periode 2007-2010 kenmerkt zich door een hoog ambitieniveau. Portefeuillehouder en afdeling
Financién zijn zich bewust van de ambitieuze dekkingsplannen en schetsen college en raad ook altijd de
risico’s. Hun signalen leiden bij college, organisatie en raad echter niet tot andere inzichten.

Tegenover het hoge ambitieniveau, staat het onvermogen om te prioriteren. Noch raad, nog college noch
organisatie slagen er in om expliciet vast te stellen wat er niet gedaan wordt. De reactie op een tekort
aan middelen om de ambities te realiseren is dat Lingewaard poogt aan de middelenkant de
mogelijkheden op te rekken; deels door reserves in te zetten en deels door ombuigingen die niet
concreet zijn gemaakt. Daarnaast hebben college en raad het voornemen de inkomsten te verhogen
door subsidies te verwerven en cofinanciering toe te passen. Dit voornemen is in de beschikbare
documenten nog niet volledig geconcretiseerd. Onhaalbare ambities voert het college niet van de
prioriteitenlijst af, maar neemt het als ‘pm’ post op.

Het voorgaande zorgt tot en met de programmabegroting 2010 voor een onvoldoende realistische wijze
van begroten, waarmee men bovendien het risico van het ontstaan van tekorten op de koop toeneemt. In
de kadernota 2010 stelt het college een andere weg voor. De raad stelt deze nota op 8 juli 2010 vast.

a. welke kaders heeft de raad gesteld voor de omvan g van investeringen?
Er is geen algemeen kader voor de omvang van de investeringen (zoals een kapitaallastenplafond).

Vanaf de eerste vertaling van het coalitieakkoord in de programmabegroting 2007 drukken de
politieke ambities op de beschikbare middelen. Jaarlijks verkent de raad bij de kadernota de eerste
lijnen van de begroting in het uitvoeringsplan voor een periode van vijf jaar. Hierin is vastgelegd in
welk jaar welke ambities zullen worden opgepakt. Bij de begroting wordt conform het BBV de
(meerjaren)begroting vastgesteld.

Bij de jaarlijkse kaders voor de omvang van de investeringen krijgt vooral het sluitend krijgen van de
begroting prioriteit. In de programmabegroting 2009, 2010 en 2011 is het meerjarenperspectief
sluitend gemaakt door nog niet geconcretiseerde bezuinigingstaakstellingen op te nemen. Voor de
begroting voor 2011 bedraagt deze bezuinigingstaakstelling € 2 miljoen. Het ontbreken van een
concrete invulling van de bezuinigingen heeft als risico dat de bezuiniging niet (volledig) gerealiseerd
wordt en dat risico doet zich ook daadwerkelijk voor. De werkwijze toont echter ook het onvermogen
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van de politiek om expliciete keuzes te maken. Men verlegt hierdoor het risico op financiéle
tegenvallers naar de toekomst, wat vanuit het oogpunt van verantwoord financieel beheer
onverstandig is.

welke kaders zijn vastgesteld voor de wijze van het financieren van investeringen?

De gemeente hanteert tot 2010 als kader dat het hele vermogen voor interne financiering wordt
ingezet en dat de bespaarde rente als incidentele baat aan de Algemene reserve wordt toegevoegd.
Vanaf de kadernota 2010 verwerkt de gemeente de baten door de bespaarde rente, voortaan in de
exploitatie.

In de praktijk bestemt de raad tot 2010 jaarlijks een groot deel van de Algemene reserve als
‘investeringsreserves’ voor het dekken van kapitaallasten (ruim € 40 miljoen in 2009). Het risico van
deze werkwijze is dat incidentele middelen worden gebruikt om structurele uitgaven te dekken. Met
de reserves wordt ruimte gemaakt voor investeringen waarvoor de gemeente binnen de structurele
middelen in de exploitatie geen ruimte heeft. Hierdoor zal de gemeente bij vervangingsinvesteringen
— als geen reserves beschikbaar zijn — extra ruimte moeten creéren in de exploitatie om de
kapitaallasten op te vangen. Bovenal is door het bestemmen van een zo groot deel van de reserves
ter dekking van kapitaallasten, het eigen vermogen grotendeels vastgelegd. Bij tegenvallers heeft de
gemeente nog maar een beperkte buffer voorhanden om deze op te vangen. Het aanspreken van de
investeringsreserves zou er immers toe leiden dat de gemeente ruimte binnen de exploitatie zou
moeten gaan zoeken om een groter deel van de kapitaallasten te kunnen financieren.

In de onderzoeksperiode waren de investeringsreserves gekoppeld aan individuele investeringen: in
gelijke delen met de afschrijvingstermijn van de individuele investeringen vielen de afzonderlijke
investeringsreserves vrij ter (gedeeltelijke) dekking van de kapitaallasten. In gesprekken met
respondenten kwam naar voren, dat de systematiek niet algemeen bekend was. In de kadernota
2011 heeft de raad besloten deze individuele koppeling los te laten.

Het in de onderzoeksperiode grootschalig inzetten van de reserves voor het dekken van
kapitaallasten, gecombineerd met het opzoeken van de grenzen van de structurele ruimte in de
exploitatie, zorgt ervoor dat de gemeente tot 2010 aanstuurt op een te hoog uitgavenpatroon in
relatie tot de financiéle mogelijkheden.

op welke aannames waren de investeringsprogramma  's 2007-2010 (en daarmee de
besluitvorming daarover door de raad) gebaseerd?

De gemeente Lingewaard heeft een sterke behoefte om zichzelf te profileren, wat zich uit in een
ambitieuze lijst met gewenste investeringen. Daarnaast wil de gemeente tijdens de recessie vanaf
2009 de lokale economie stimuleren door anticyclische investeringen te doen. Na de verkiezingen
2010 ruilt Lingewaard deze aanname in voor het uitgangspunt ‘tering naar de nering zetten'.

hoe zijn de investeringsprogramma’s 2007-2010 ui  tgevoerd?

Via de programmaverantwoording verantwoordt het college zich over de wijze waarop investeringen
zijn uitgevoerd. De uitputting van kredieten staat verantwoord in de kredietstaat bij de jaarrekening.
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2 Hoe functioneerden hierbij de interne checks-and-bal ances tussen raad, college en organisatie en
binnen de organisatie?

College- en raadsvoorstellen komen tot stand vanuit de vakafdelingen waarop een financiéle en
juridische toets plaatsvindt. Vanuit de politieke en bestuurlijke ambitie besloot het college om de grenzen
op te zoeken van de financiéle mogelijkheden en hierbij ook bewust risico’s te nemen. De ambtelijke
organisatie gaf de risico’s in de voorstellen duidelijk weer.

In de onderzoeksperiode, mede onder invioed van het AEF-traject in 2008 en de daarop volgende
reorganisatie, was er sprake van onvoldoende integraal management door de ambtelijke top. Hierdoor
ontbrak op cruciale momenten het overzicht en kon de ambtelijke adviesrol onvoldoende adequaat
worden ingevuld. Hoewel werd gewezen op risico’s en de opstapeling van ambities, slaagde de afdeling
Financién er onvoldoende in om een gezaghebbend tegengeluid te laten horen tegen de ambities van
raad, college en organisatie. Niet bij alle bestuurders en managers was het besef van integraal
management voldoende aanwezig. Pas vanaf begin 2010 wordt veel nadrukkelijker dan voorheen
aandacht besteed aan de ambities in relatie tot de beschikbare middelen.

a. hoe is de cyclus van planning-en-control op hoof dlijnen ingericht?

In de kadernota zet de gemeenteraad in het voorjaar de eerste lijnen voor de begroting uit, die in het
najaar worden vastgesteld in de (meerjaren) programmabegroting. Vrijwel gelijktijdig met de
kadernota wordt de jaarrekening behandeld. In het najaar vindt nog een afwijkingenrapportage
(najaarsrapportage) plaats.

De begroting en kadernota worden door de afdeling Financién samengesteld uit de diverse bijdragen
van de vakafdelingen en voorzien van een toelichting en een inleiding. Afstemming hierover vindt
plaats tussen de portefeuillehouder en het afdelingshoofd Financién. Uiteindelijk stelt het college de
concepten vast. Deze gaan vervolgens ter besluitvorming naar de raad, waarbij de raad
amendementen kan indienen of moties kan vaststellen. Deze werkwijze is algemeen aanvaard.

b. hoe inventariseren en beheersen college en organ  isatie risico’s?

De begroting bevat overeenkomstig de bepalingen in het BBV een paragraaf weerstandsvermogen.
In 2007 vindt nog geen kwantificering van de risico’s plaats. In 2008 schrijft de afdeling Financién
een beleidskader risicomanagement en weerstandsvermogen, waarin het een normatief model van
BMC hanteert dat het benodigd weerstandsvermogen berekent op € 6,5 miljoen. In 2009 voerde het
college in de kadernota 2009 een ander risicomodel aan, wat door een grotere risicoacceptatie een
lagere benodigde weerstandscapaciteit opleverde.

College (en raad) besloten hiermee tijdelijk meer risico’s te accepteren om zo meer middelen in te
kunnen zetten om de effecten van de crisis te bestrijden. De duur van deze ‘tijdelijke’ periode was
niet aangegeven of in de meerjarenbegroting verwerkt. Gedurende de periode 2007-2010 is de
gemeente Lingewaard (net als veel andere gemeenten) steeds beter in staat om de omvang van het
weerstandsvermogen te onderbouwen, hoewel het ideaal op dit punt nog niet is bereikt.

c. op welke momenten hebben raad, college en organi  satie signalen ontvangen van accountant,
provincie en rekenkamercommissie?

In het voorjaar van 2009 gaf de accountant in het rapport van bevindingen bij de
jaarrekeningcontrole over 2008 aan dat de financiéle positie van de gemeente een punt van
aandacht was. In januari 2010 plaatst de provincie in een brief aan de gemeenteraad vraagtekens bij
de hardheid van de dekking van de meerjarenbegroting. Deze brief is niet naar de raadsleden
gestuurd maar is binnen de organisatie blijven steken. Bij de jaarrekening 2009 uit de accountant, nu
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in scherpere bewoordingen, in het rapport van bevindingen zijn zorgen over de financiéle positie. De
rekenkamercommissie herhaalt dit signaal in haar toelichting bij de jaarstukken.

3 Wat waren de consequenties van de politiek-bestuurl ijke cultuur en de werking van interne
checks-and-balances voor de ontwikkeling van het in vesteringsprogramma en het
begrotingsevenwicht?

Het uitvoeren van de enorme ambities van college en raad vergden veel van de beleidsuitvoerende
onderdelen van de ambtelijke organisatie. Dit werd versterkt door het AEF-traject. Dit traject zorgde
vanaf 2008 voor nog meer nadruk op planvorming en — realisatie. Gedurende de onderzoeksperiode tot
aan het begin van 2010, verdween de aandacht voor de financiéle haalbaarheid van ambities naar de
achtergrond. Uit de teksten in documenten, de verslagen van raadsvergaderingen en interviews, blijkt dat
college en raad de waarschuwingen weliswaar begrepen, maar toch bewust kozen voor het inzetten van
reserves. De huidige situatie heeft dan ook weloverwogen kunnen ontstaan doordat geen behoedzaam
financieel beleid is gevoerd. De pas op de plaats die de gemeente Lingewaard momenteel moet maken
is grotendeels het gevolg van de bewuste afweging van college en raad in eerdere jaren om vooral naar
het realiseren van ambities op de korte termijn te kijken en geen concrete, expliciete en onderbouwde
keuzes te maken met het oog op de betaalbaarheid van ambities op lange termijn.

a. hoe hebben raad, college en organisatie de signa len van accountant, provincie en
rekenkamercommissie geinterpreteerd?

De signalen van de accountant zijn door organisatie, raad en college geinterpreteerd als een
bevestiging dat de gemeente hoge ambities koesterde in relatie tot de beschikbare middelen, maar
vormden geen aanleiding om het beleid te wijzigen.

De signalen die de provincie in januari 2010 gaf werden door college en organisatie zeer serieus
genomen. Ook de signalen van de accountant bij de jaarrekening 2009 werden door college en
organisatie opgevat als een aanleiding om de werkwijze bij te stellen. Géén van de signalen is
expliciet in de raad aan de orde geweest. Wel is er op 11 oktober 2010 door de gedeputeerde
mevrouw Van der Kolk voor de gemeenteraad een toelichting op de financiéle problematiek
gegeven.

b. hoe zijn raad, college en organisatie met de ont  vangen signalen omgegaan?

Zoals gezegd is op het signaal in het accountantsrapport over 2008 geen actie gevolgd. Markant is
dat de raad in dat jaar (2009) juist (op voorstel van het college) besloot het weerstandsvermogen
met€ 4 miljoen te verlagen naar € 2,5 miljoen.

De bekritiseerde begrotingsposten in de brief van de provincie van 21 januari 2010 zijn door de
organisatie bij de begrotingswijziging in de kadernota 2010 hersteld. Het is een tekortkoming van de
griffie en de afdeling Financién, dat de brief - die aan de gemeenteraad is gericht - niet aan de raad
is aangeboden. De signalen van de rekenkamercommissie en accountant bij de jaarrekening 2009
zijn in 2010 opgepakt.

c. hoe is de handelswijze van raad, college en orga  nisatie te duiden vanuit ieders
verantwoordelijkheid?

In haar voorstellen heeft het college bewust de grenzen van een behoedzaam financieel beleid
opgezocht om de hoge ambities waar te kunnen maken. Hierbij werd het eigen vermogen
(investeringsreserves) grotendeels bestemd om de kapitaallasten van de investeringen te dekken.
Dit is in strijd met de ‘gouden regel’ dat structurele middelen uitsluitend worden gebruikt om
structurele uitgaven te dekken en incidentele middelen uitsluitend worden ingezet om incidentele
uitgaven te dekken.
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De consequenties van de hoge ambities leverden in meerjarig perspectief tekorten op. Het opzoeken
van de grenzen van een behoedzaam financieel beleid leidde uiteindelijk dus tot het overschrijden
van die grenzen. De dekkingsplannen om de tekorten te kunnen opvangen waren in meerder jaren
onvoldoende concreet en onderbouwd. Ook bevatten de collegevoorstellen ‘pm’ posten. De
voorstellen van het college aan de raad waren hierdoor meerdere jaren achtereen van onvoldoende
kwaliteit.

Herhaalde waarschuwingen van de afdeling Financién en in een later stadium signalen van de
accountant over de risico’s, leidden niet tot een andere werkwijze. Dit toont in de eerste plaats de
‘ambitie’ van het college, maar ook dat de ambtelijke organisatie onvoldoende in staat was zelf een
integrale afweging te maken tussen ambities en middelen en daarover te adviseren. De ambtelijke
organisatie heeft zich te veel opgesteld als uitvoeringsorganisatie van collegebesluiten en slaagde er
onvoldoende in een gezaghebbend tegengeluid te laten horen tegen ambities binnen raad en
college. Specifiek bleek de afdeling Financién onvoldoende in staat om als een effectieve
‘tegenkracht’ te functioneren.

De ambitie van het college werd sterk aangemoedigd door de raad. Ondanks de expliciete
formulering van risico’s in documenten en de beschikbaarheid van signalen van accountant en
rekenkamercommissie, heeft de raad meerdere jaren achtereen begrotingen vastgesteld die
overliepen van ambitie, zonder dat hieraan expliciete en onderbouwde dekkingsplannen ten
grondslag lagen. Uit verslagen blijkt dat ten minste een deel van de raad zich van de risico’s bewust
was. Ook bij de raad was er daarom sprake van grote ambitie. Dit wordt onderstreept doordat de
raad op diverse momenten trachtte de ambities nog verder op te rekken en tegelijkertijd de
inkomsten te verminderen (door beperking belastingopbrengst).
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Bijlagen

Bijlage 1. Deelvragen

In onderstaand overzicht zijn de deelvragen (inclusief de subvragen) van het onderzoek opgenomen.

1 Op welke wijze maakten raad, college en organisatie de afweging tussen politieke ambities en de
beschikbare middelen in de periode 2007-2010?

a. welke kaders heeft de raad gesteld voor de omvang van investeringen?
b. welke kaders zijn vastgesteld voor de wijze van het financieren van investeringen?

c. op welke aannames waren de investeringsprogramma’s 2007-2010 (en daarmee de besluitvorming
daarover door de raad) gebaseerd?

d. hoe zijn de investeringsprogramma’s 2007-2010 uitgevoerd?

2 Hoe functioneerden hierbij de interne checks-and-balances (interne controle) tussen raad, college en
organisatie en binnen de organisatie?

a. hoe is de cyclus van planning-en-control op hoofdlijnen ingericht?
b. hoe inventariseren en beheersen college en organisatie risico’s?

c. op welke momenten hebben raad, college en organisatie signalen ontvangen van accountant,
provincie en rekenkamercommissie?

3 Wat waren de consequenties van de politiek-bestuurlijke cultuur en de werking van interne checks-and-
balances voor de ontwikkeling van het investeringsprogramma en het begrotingsevenwicht?

a. hoe hebben raad, college en organisatie de signalen van accountant, provincie en
rekenkamercommissie geinterpreteerd?

b. hoe zijn raad, college en organisatie met de ontvangen signalen omgegaan?

c. hoe is de handelswijze van raad, college en organisatie te duiden vanuit ieders
verantwoordelijkheid?
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Bijlage 2. Bronnen

Documenten

Anderson Elffers Felix (2008), Doorlichting gemeente Lingewaard, Quickscan.

Burgemeester Lingewaard (2008), Voorstel tot aanpak doorlichting gemeente Lingewaard, 11 februari 2008.

Deloitte (2009), Gemeente Lingewaard. Rapport van Bevindingen accountantscontrole 2008.

Deloitte (2010), Gemeente Lingewaard. Rapport van bevindingen accountantscontrole 2009.

Directie en managementteam Lingewaard (2008), Brief burgemeester De Vries, 14 februari 2008.

Fractie LBL (2009), Amendement (art. 36 rvo) betreffende prijsindex, 25 juni 2009.

Fractie Lingewaard.NU (2009), Amendement (art. 32 rvo) betreffende hondenbelasting, 12 november 2009.

Fractie PvdA (2009), Amendement (art. 36 rvo) betreffende subsidiebudget mantelzorg, 25 juni 2009.

Fracties B06-L2000, D66, L.Nu, GL, PvdA, VVD en FR (2010), Motie (art. 33 rvo) betreffende raadsonderzoek financiéle

toestand gemeente, 11 november 2010.

Fracties LBL en VVD, Amendementbetreffende Voetpad Kapelstraat Gendt, 13 november 2008.

| Fracties LBL, VVD en PvdA (2007), Amendement (art. 36 rvo) betreffende Stadsgehoorzaal op investeringslijst 2008, 8
november 2007.

| Fracties PvdA, CDA, LBL en VVD (2008), Amendement (art. 36 rvo) betreffende Dekking 2009 en latere jaren, 25 juni 2008.

| Fracties PvdA, GroenLinks, Lingewaard.NU en VVD (2009), Amendement (art. 32 rvo) betreffende OZB verhoging 2013, 12
november 2009.

| Fracties VVD, PvdA, CDA en LBL (2010), Amendement (art. 32 rvo) betreffende Kerkstraat Doornenburg, 11 november
2010.

| Fracties VVD, PvdA, CDA en LBL (2010), Amendement (art. 32 rvo) betreffende Begroting — Centrumvisie Huissen, 11
november 2010.

| Gedeputeerde Staten van Gelderland (2009), Brief inzake begroting 2009 en meerjarenbegroting 2010-2012, 10 februari

2009.

Gedeputeerde Staten van Gelderland (2010), Brief meerjarenbegroting 2011-2014, 23 december 2010.

Gedeputeerde Staten van Gelderland (2010), Brief programmabegroting 2010, 21 januari 2010.

Gemeente Lingewaard (2007), Besluitenlijst raadsvergadering 8 november 2007.

Gemeente Lingewaard (2007), Collegevoorstel kadernota 2007, 12 april 2007.

Gemeente Lingewaard (2007), Collegevoorstel kadernota 2007, 3 mei 2007.

Gemeente Lingewaard (2007), Kadernota 2007.

Gemeente Lingewaard (2007), Programmabegroting 2008.

Gemeente Lingewaard (2007), Verslag van de openbare vergadering van de raad 28 juni 2007.

Gemeente Lingewaard (2008), Kadernota 2008.

Gemeente Lingewaard (2008), Nota reserves en voorzieningen.

Gemeente Lingewaard (2008), Programmabegroting 2009.

Gemeente Lingewaard (2008), Raadsbesluit uitvoeren van een doorlichting van de gemeentelijke organisatie door middel

van een quick scan, 17 april 2008.

Gemeente Lingewaard (2009), Kadernota 2009.

Gemeente Lingewaard (2009), Memo gevolgen septembercirculaire 2009, 3 november 2009.

Gemeente Lingewaard (2009), Programmabegroting 2010.

Gemeente Lingewaard (2010), Besluitenlijst openbare raadsvergadering 11 november 2010.

Gemeente Lingewaard (2010), Besluitenlijst raadsvergadering 10 juni 2010.

Gemeente Lingewaard (2010), Besluitenlijst raadsvergadering 8 juli 2010.

Gemeente Lingewaard (2010), Jaarrekening 2009. Kredietstaat 2009.

Gemeente Lingewaard (2010), Kadernota 2010, 8 juli 2010.

Gemeente Lingewaard (2010), Programmabegroting 2011.

Veranderteam (2008), Rapportage veranderagenda. Twee maanden verandermanagement, tijd voor een statusrapportage,

3.

| Veranderteam (2010), Eindrapportage AEF-traject, 11 februari 2010.
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Gesprekspartners

De heer Jurrién Westhoek, teamleider Financién (ad interim), 27 juni 2011,

De heer Leen de Waal, voormalig afdelingshoofd en waarnemend secretaris, 27 juni 2011;
De heer Tonny Berns, voormalig hoofd Financién en voormalig waarnemend secretaris, 27 juni 2011;
De heer Bud Joosten, voormalig portefeuillehouder Financién, 29 juni 2011;

De heer Louis Dolmans, voorzitter rekenkamercommissie, 4 juli 2011;

Mevrouw Esther Loenen, gemeentesecretaris, 4 juli 2011 en 8 september 2011;

De heer Marcel Knip, accountant (Deloitte), 4 juli 2011,

De heer Ron Janssen, medewerker afdeling Financién, 4 juli 2011 en 15 september 2011,
De heer Harry de Vries, burgemeester, 7 juli 2011;

10 De heer Theo Janssen, portefeuillehouder Financién, 7 juli 2011;

11 De heer Frans Crijns, voormalig fractievoorzitter en wethouder, 7 juli 2011.

12 De heer Marc Leenders, teamleider financién, juridische zaken en inkoop, 8 september 2011.
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Bijlage 3. Tijdlijn
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Bijlage 4. Overzicht feitelijke gebeurtenissen

Deze bijlage bevat een overzicht van de belangrijkste gebeurtenissen (2007-2010) die van invioed zijn
geweest op de ontwikkeling van de financiéle positie van de gemeente Lingewaard. Deze bijlage is een
uitwerking van de tijdlijn in bijlage 3. De tekst is te beschouwen als een verdieping op de rapportage van de
eerste fase van het raadsonderzoek (zie hoofdstuk 1).

Wat gebeurde er in 2007?

Context 2007: raad, college en organisatie

Sinds de verkiezingen van 2006 vormen CDA (6 raadsleden), PvdA (6 raadsleden), LBL (5 raadsleden) en
VVD (3 raadsleden) de coalitie. Lingewaard.NU (2 raadsleden), GroenLinks (1 raadslid), B'06 (3 raadsleden)
en L2000 (1 raadslid) vormden de oppositie. Portefeuillehouder Financién in deze periode was de heer
Joosten (LBL). Sinds maart 2007 is de heer De Vries burgemeester van Lingewaard. Hij is als burgemeester
aangesteld onder meer op basis van de ambities van de raad om Lingewaard op de kaart te zetten.

De organisatie van de gemeente Lingewaard kent 11 afdelingen, waarvan Financién er één is. De
afstemming met management en college over financieel beleid loopt voornamelijk via de afdelingsmanager
Financién en de portefeuillehouder. De begroting en kadernota worden geschreven door de afdeling
Financién op basis van bijdragen van de diverse vakafdelingen.

Het rekeningresultaat (inclusief de bespaarde rente door interne financiering®) wordt jaarlijks gedoteerd aan
de algemene reserve. Op deze manier vindt steeds een groei van reserves plaats. De raad bestemt
vervolgens deze reserve om bijvoorbeeld de kapitaallasten van investeringen te dekken. Op het hoogtepunt
(2009) is € 40,8 miljoen van de bestemmingsreserves bestemd om kapitaallasten te dekken.

Kadernota 2007: collegevoorstellen

Het voortraject voor de programmabegroting 2008 start met de kadernota 2007. In het collegevoorstel bij het
concept voor de kadernota van 12 april 2007 geeft het afdelingshoofd Financién aan: “De huidige informatie
(moet nog gecontroleerd worden op juistheid qua omvang en volledigheid) leidt tot de conclusie dat de
begroting met ca.1 miljoen nadelig zal sluiten (...) Het gegeven dat het coalitieakkoord vooral aangeeft dat
er heel veel ambities zijn, maakt het niet eenvoudig om op basis hiervan aan te geven waar het minder kan
(...) voorgesteld wordt de werkgroep mede te betrekken bij het richting geven aan keuzes die gemaakt
worden door in het lopend traject aandacht te richten op zaken die echt hoge prioriteit hebben (= zelfde

budget of hoger) en zaken die een lage prioriteit hebben (hier mag op gekort worden)™°.

Er is volgens het afdelingshoofd Financién dus een noodzaak om de ambities bij te stellen. Het college
besluit dat portefeuillehouders en afdelingshoofden deze exercitie gaan uitvoeren. In het collegevoorstel
hierover blijkt echter dat deze exercitie geen resultaat heeft opgeleverd. Het afdelingshoofd stelt in het
collegevoorstel: “Het doel, het beperken van de lijst met nieuwe wensen, is niet bereikt. (...) Volgens het
coalitieakkoord en de vertaling daarvan in de programmabegroting is alles even belangrijk. Gevolg is dat het
ambtelijk apparaat erg druk is met het uitwerken van plannen en beleidsnota’s. Dit gaat meestal gepaard
met de wens om extra financiéle middelen. Dit resulteert in een grote lijst met wensen die vervolgens

° Bespaarde rente ontstaat doordat de gemeente, in plaats van het benodigde geld te lenen op de kapitaalmarkt, investeringen
financiert met eigen vermogen. Hierdoor hoeft de gemeente voor het ‘van zichzelf geleende geld’ dus geen rente te betalen aan
een bank en bespaart zij rentekosten die wel als lasten aan de investering zijn toegerekend. De zo bespaarde rente kan worden
toegevoegd aan reserves of ingezet als dekkingsmiddel in de begroting.

® Gemeente Lingewaard (2007), Collegevoorstel kadernota 2007, 12 april 2007.
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onbetaalbaar zijn. (...) voorgesteld wordt: de kadernota te beperken tot bestaand beleid en de wensen /
ontwikkelingen in een afzonderlijke bijlage op te nemen; de discussie in de raad over het stellen van
prioriteiten en doelstellingen benutten om te sturen in de ontwikkelingen / wensen.”™*

Kadernota 2007: raadsvoorstel en raadsbesluit

In de kadernota 2007 is een aparte bijlage opgenomen met daarin alle nieuwe prioriteiten en investeringen,
met een voorstel om sommige projecten in de periode 2008-2011 op te pakken, sommige door te schuiven
naar 2012 en verder, en sommige wensen niet te vervullen®?. In de betreffende lijst staan 69 investeringen /
prioriteiten opgenomen met een totaal investeringsbedrag van € 11 miljoen, waarvan elf projecten voor de
periode 2008-2011 ‘pm’ zijn geraamd. Voor twaalf investeringen stelt het college voor om ze pas in de
periode 2012-2015 op te pakken. Van de prioriteiten die wel in de periode 2008-2011 zijn opgenomen, zijn
(op € 46.000 na) de lasten een jaar eerder al verwerkt in de meerjarenbegroting 2007-2011." Dekking van
de extra kapitaallasten die nog niet zijn opgenomen in de meerjarenraming vindt plaats door de inzet van €
1,5 miljoen uit de Algemene reserve'®. Naast de ambities die het college wil realiseren, bevat de kadernota
ook een wensenlijst als bijlage met investeringen die niet worden opgepakt. Hieronder vallen onder meer de
centrumontwikkeling in Bemmel en Huissen, de Stadsgehoorzaal en meerdere herinrichtingsplannen®®.

In het concluderende hoofdstuk daagt het college de raad uit om de keuze te maken investeringen een jaar
te verschuiven of naar de periode 2012-2015 te verplaatsen, om zo uit de wensenlijst onder bijlage K van de
kadernota keuzes te kunnen maken. “De doelstellingen, zoals die zijn opgenomen in de
programmabegroting 2007, zijn nog niet aangepast aan de mogelijkheden. De vakafdelingen komen daarom
met veel voorstellen voor activiteiten die nodig zijn om de doelstellingen van de raad te kunnen realiseren.
Het gevolg is dat wederom veel middelen gevraagd worden terwijl in de begroting 2007 zo optimaal mogelijk
alle beschikbare middelen voor de periode 2007-2010 zijn toegewezen. Bijsturing — middels het aanpassen
van doelstellingen — is dan ook dringend gewenst. Hiermee wordt voorkomen dat veel energie wordt

gestoken in het in beeld brengen van wensen die financieel onhaalbaar zijn™*°.

Het dekkingsplan bij de kadernota gaat in op de diverse mogelijkheden die er zijn om de begroting sluitend
te krijgen. Hierbij wordt voorgesteld € 1,5 miljoen van de reserves in te zetten. Bezuinigingen zijn volgens
het college geen optie: in 2004 is een bezuinigingsslag uitgevoerd van € 1,8 miljoen gevolgd door een
bezuiniging van € 150.000 in 2006. Uit een uitgevoerde begrotingsscan blijkt dat Lingewaard alleen op het
gebied integrale veiligheid relatief duur is: naast de raming onderuitputting zullen geen stappen naar
gerichte bezuinigingen worden doorgevoerd. In de investeringsplanning is een aantal investeringen een jaar
doorgeschoven en een viertal investeringen is naar de periode 2012-2015 doorgezet.'’

Raadsbehandeling

De raad besluit tot het vaststellen van de kadernota. Hierbij worden meerdere moties aangenomen met
betrekking tot zaken die in het wensenlijstje (bijlage K van de kadernota) zijn opgenomen: het onderzoeken
van de mogelijkheden tot het opwaarderen naar Dorpshuizen Plus, het opnemen van het Dorpsplein

™ Gemeente Lingewaard (2007), Collegevoorstel kadernota 2007, 3 mei 2007.
2 Gemeente Lingewaard (2007), Kadernota 2007, 29 mei 2007, pp. 35.

! Gemeente Lingewaard (2007), Kadernota 2007, 29 mei 2007, bijlage J.

* Gemeente Lingewaard (2007), Kadernota 2007, 29 mei 2007, pp. 35.

!5 Gemeente Lingewaard (2007), Kadernota 2007, 29 mei 2007, bijlage K.
®*Gemeente Lingewaard (2007), Kadernota 2007, pp. 31.

Gemeente Lingewaard (2007), Kadernota 2007, pp. 32.
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Angeren in de meerjarenbegroting (onder de titel ‘beloofd is beloofd’), en het naar voren halen van de
revitalisering van oude wijken op de investeringsplanning in bijlage J van de kadernota. Ook neemt de raad
één amendement aan vanuit de fracties van VVD en Lokaal Belang Lingewaard om de Stadsgehoorzaal aan
te voeren op de lijst met investeringen. Bij deze moties en amendementen wordt geen keuze gemaakt om
andere investeringen te temporiseren.

lllustratief voor de ondernemende en positieve toon is het volgend citaat van de algemene beschouwingen
van de PvdA-fractie: “Een open en initiatiefrijk college kan mensen enthousiasmeren om te investeren in de
Gemeenschap. Als PvdA zullen wij waar mogelijk niet schromen om nog voor de begroting met moties en
initiatieven te komen om onderdelen van wensenlijst K met weinig of beperktere middelen alsnog te
realiseren™®, Met betrekking tot het amendement tot het revitaliseren van oude wijken geeft het college aan
hier zeker mee te willen starten. Over het opnemen van de Stadsgehoorzaal merkt de portefeuillehouder op:
“Over het algemeen is het zo dat amendementen en moties waarvoor geen dekking aanwezig is — en een
p.m.-post wordt toch ook wel gezien als mogelijk te verwachten middelen -, door het college worden
ontraden. (...) Misschien is de raad wel zo creatief om een dekking te vinden, maar het college moet
constateren dat er geen dekking is™*®. In interviews geven (voormalig) medewerkers aan verrast te zijn
geweest dat de raad deze voorstellen vaststelde, ondanks de expliciete benoeming van de risico’s.

Programmabegroting 2008

In de programmabegroting 2008 zijn de wijzigingen in de kadernota verwerkt. Het overzicht van prioriteiten
en investeringen bevat nu zeventig onderdelen met een totaal investeringsbedrag van € 50 miljoen. Tien
projecten zijn hierbij als ‘pm’ post opgenomen, waaronder het dorpsplein Angeren en de Stadsgehoorzaal
Huissen®. De toon van de begroting is positiever dan de kadernota: door de groei van de Algemene
Uitkering van het gemeentefonds door een toename van het accres, heeft de gemeente Lingewaard meer
ruimte op de begroting, waardoor de mogelijkheden voor ambities zijn toegenomen.

De weerstandscapaciteit berekent de gemeente door de structurele weerstandscapaciteit (OZB-verhoging
en post onvoorzien) op te tellen bij de incidentele weerstandscapaciteit (risicobuffer, vrij besteedbaar
vermogen en stille reserves). In de programmabegroting concludeert het college: “zonder
belastingmaatregelen, inzet stille reserves en onvoorzien resteert een buffer van € 6,9 miljoen voor opvang
van risico’s. Gelet op de beschreven risico’s is deze buffer voldoende™. De risico’s zijn overigens niet
zodanig gekwantificeerd dat deze conclusie voor de onderzoekscommissie navolgbaar is.

Raadsbehandeling

De raad stelt de programmabegroting 2008 vast, inclusief twee amendementen. De fracties B'06 en L2000
stemmen tegen de begroting. Amendementen van LBL om de Stadsgehoorzaal Huissen en de aanleg van
een fietspad van de rotonde Essenpad naar het Lingefietspad met een jaar naar voren te halen, wordt
aangenomen®. Een motie om de nieuwbouw van de brandweerkazerne Huissen in de investeringsplanning
naar voren te halen en de extra lasten te dekken uit de Algemene reserve wordt verworpen.*

®Gemeente Lingewaard (2007), Verslag van de openbare vergadering van de raad 28 juni 2007, pp. 25.
®Gemeente Lingewaard (2007), Verslag van de openbare vergadering van de raad 28 juni 2007, pp. 35.
“Gemeente Lingewaard (2007), Programmabegroting 2008, pp. 235.
ZGemeente Lingewaard (2007), Programmabegroting 2008, pp. 166.

*Fracties LBL, VVD en PvdA (2007), Amendement (art. 36 rvo) betreffende Stadsgehoorzaal op investeringslijst 2008, 8
november 2007.

% Gemeente Lingewaard (2007), Besluitenlijst raadsvergadering 8 november 2007, pp.1-2.
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Wat gebeurde er in 20087

Context 2008: raad en organisatie

Op 1 oktober stopt de gemeentesecretaris. Hij wordt tijdelijk opgevolgd door het afdelingshoofd Financién en
de afdelingsmanager CWI. Zij bekleden deze tijdelijke functie tot mei 2009. Een medewerker van de afdeling
Financién neemt de functie van afdelingsmanager Financién over.

In 2008 stelt de raad het nieuwe beleidskader voor risicomanagement vast. Hierin berekent de afdeling
Financién aan de hand van een normatief model van BMC de benodigde weerstandscapaciteit op € 15,2
miljoen. Op basis van de aanname dat de aanwezige buffer in de Algemene reserve voldoende moet zijn om
1 procent van de uitgaven gewone dienst te dekken, mogelijke tekorten op de grondexploitaties te dekken
en een mogelijke afwaardering / correctie van balanscijfers te dekken, komt de berekening uit op een
benodigde buffer van € 5,8 miljoen. Dit bedrag wordt met ongeveer 10 procent verhoogd, wat een
benodigde buffer van € 6,5 miljoen oplevert.

AEF-traject: start **

De in maart 2007 aangetreden burgemeester maakt eind 2007 zijn bezorgdheid kenbaar aan de
fractievoorzitters over de slagkracht van de ambtelijke organisatie. Overleg hierover leidt tot het voornemen
een quick scan uit te voeren. Hierop zendt de burgemeester op 11 februari 2008 een brief aan de
fractievoorzitters (cc: gemeenteraad, college van burgemeester en wethouders, managementteam en
ondernemingsraad) waarin hij aangeeft dat de fractievoorzitters en het college van burgemeester en
wethouders de behoefte hebben uitgesproken “om een onderzoek te doen naar beleving en kwaliteit van de
totale gemeentelijke organisatie. Doel daarvan is te komen, middels een Quick Scan, tot een plan van
aanpak op grond waarvan voornoemde ontwikkelingen c.g. uitdagingen waargemaakt kunnen worden en
eventueel lopende processen kunnen worden bijgesteld””®. Er wordt gekozen voor het inzetten van een
extern bureau. De burgemeester (portefeuillehouder P&O) en drie fractievoorzitters begeleiden het
offertetraject. Daarnaast zal een klankbordgroep worden gevormd met daarin naast deze personen ook een
afvaardiging van management en ondernemingsraad. Op 14 februari 2008 sturen directie en
managementteam de burgemeester een brief waarin ze hem verwijten de Quick Scan te starten zonder het
ambtelijk management hierin te betrekken.”® Op 13 maart 2008 zal de raad de definitieve opzet vast moeten
stellen. Op 17 april 2008 besluit de raad om de quick scan uit te laten voeren door AEF?’.

#voor de volledigheid merkt de onderzoekscommissie op dat de burgemeester geselecteerd was op zijn ambitie en op het
vermogen om de gemeente Lingewaard op de kaart te zetten.

% Burgemeester Lingewaard (2008), Voorstel tot aanpak doorlichting gemeente Lingewaard, 11 februari 2008.
%8 Directie en managementteam Lingewaard (2008), Brief burgemeester De Vries, 14 februari 2008.

Z'Gemeente Lingewaard (2008), Raadsbesluit uitvoeren van een doorlichting van de gemeentelijke organisatie door middel van
een QuickScan, 17 april 2008.
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Kadernota 2008

Bij de kadernota 2008 klinkt, net als een jaar daarvoor, weer bezorgdheid door in de weging van middelen
en ambitie. In de kadernota is sprake van een nadeel ten opzichte van de meerjarenbegroting van € 362.300
in 2008 en € 1, 6 miljoen in 2009 door een daling van de Algemene Uitkering uit het gemeentefonds, hogere
salariskosten en kosten voor automatisering en een bijstelling van het investeringsplan 2008. Daarnaast
zorgen aan de uitgavenkant investeringen en prioriteiten uit de programmabegroting 2008 en investeringen
en nieuwe activiteiten in de kadernota 2008, voor een nadeel van € 404.000 in 2009, oplopend tot € 3,5
miljoen in 2012%. Het college concludeert in de kadernota dat “de financiéle mogelijkheden onvoldoende zijn
om alle investeringen en nieuwe activiteiten in de periode 2008-2012 te kunnen realiseren”. In het
dekkingsplan stelt het college voor om de beschikbare vrije reserve van € 3.078.600 op € 438.100 na in te
zetten om het investeringsprogramma en de prioriteiten te dekken®:

Inzet reserves kadernota 2008 *°

“Het saldo van de vrij beschikbare reserves bedraagt € 3.078.600. Voorgesteld wordt in de
programmabegroting hiervan:

a. Ter dekking van éénmalige nieuwe lasten in de jaren 2008, 2009 en 2010 een bedrag van €
740.500 in te zetten;

b. Ter dekking van investeringen / prioriteiten € 1.500.000 in te zetten;
c. Jaarlijks vanaf 2009 € 100.000 te storten in het fonds beleidsontwikkeling;

d. Hetrestant ad. € 438.100 ter beschikking te houden om snel te kunnen reageren op nieuwe
ontwikkelingen.”

Vervolgens constateert het college dat, ook met de inzet van deze reserves, alleen 2008 sluitend is en dat
het tekort in 2009 (€ 760.400) richting 2012 oploopt tot € 2,2 miljoen. Voorgesteld wordt om, naast de inzet
van de reserves, via temporisering van bestaande prioriteiten en investeringen (€ 1,3 miljoen) en een
eenmalige belastingverhoging van 23 procent en jaarlijkse indexering, de meerjarenbegroting sluitend moet
worden gemaakt.**

Raadsbehandeling

Bij de raadsbehandeling van de kadernota volgen twintig moties en één amendement. In een amendement
amenderen de fracties PvdA, CDA, LBL en VVD de eenmalige verhoging van de OZB met 23 procent door
een gelijkmatige verhoging van 4,5 procent jaarlijks (exclusief indexering) en uit de geraamde positieve

resultaten in 2008, 2009 en 2010 een egalisatiereserve te vormen om tekorten in latere jaren op te vangen.
Dit alternatief is op aanvraag van de fracties door de organisatie doorgerekend. Hierbij gaan de fracties uit

®Gemeente Lingewaard (2008), Kadernota 2008, pp. 26.
®Gemeente Lingewaard (2008), Kadernota 2008, pp. 27.

% Gemeente Lingewaard (2008), Kadernota 2008, pp. 27.
*Gemeente Lingewaard (2008), Kadernota 2008, pp. 29-30.

Rapport / Onbalans tussen ambities en financiéle middelen 29



9(3\
fg\

Necker van Naem

2

van temporiseringen en ombuigingen, te beginnen met € 310.000 euro in 2009*. In de lijst van
investeringen zijn vijf investeringen ‘pm’ geraamd, waaronder het dorpsplein Angeren en de
Stadsgehoorzaal Huissen.* De bij de kadernota 2007 door de raad naar voren gehaalde investeringen zijn
in de planning dus vooralsnog niet van middelen voorzien.

AEF traject: resultaten quickscan

Op 18 juli 2008 rondt AEF het eindrapport van de QuickScan af. Op basis van verkennende gesprekken
stelde AEF 10 diagnoses. Op basis van deze tien diagnoses discussieerden tijdens het Lingewaard Debat
van 3 juli 2008 ruim vijftig deelnemers in tien werkgroepen over deze diagnoses en stelden zij actieplannen
op over de wijze waarop deze konden worden verbeterd. De voor dit onderzoek vijf meest relevante
diagnoses waren:

! Besluitvorming en follow-up stroperige dossiers: constatering dat de raad de neiging heeft op details te
sturen en moeite heeft knopen door te hakken. De organisatie heeft moeite om de follow-up van
besluiten daadkrachtig vorm te geven. “Een ambitieuze gemeente moet ook ambitieus durven
besluiten™*,

| Lingewaard op de kaart in de regio: investeren in een regionaal netwerk.

| Organisatiemodel: “Door het groot aantal afdelingen (11) en onvoldoende contact tussen de
verschillende afdelingen, ontstaan er afstemmingsproblemen (...) er bestaan zogenaamde ‘schotten’
tussen afdelingen, hierdoor ontstaan rafelranden of vallen dingen tussen tafels.”®

/ Communicatie: “Afdelingen communiceren onderling niet voldoende, waardoor planvorming vertraging
oploopt of uiteindelijk niet volledig blijkt. Ook communiceert de top van de ambtelijke organisatie
onV(ngoende richting medewerkers zodat prioriteiten voor medewerkers vaak onvoldoende helder
Zijn™>.

| Dwarsverbanden raad-apparaat: “De relatie tussen politiek en ambtelijke organisatie verloopt niet
soepel. De sfeer is weinig informeel en er is te weinig uitwisseling. (...) De oriéntatie in het apparaat is
gericht op hiérarchische communicatie, waardoor veel op de schouders van directieteam en

afdelingsmanagers komt te liggen™’.

Op 12 september 2008 besluit de raad het rapport vast te stellen als leidraad voor het opstellen van een
bestuurlijk en organisatorisch verbeter- en verandertraject.

Programmabegroting 2009

In de programmabegroting meldt het college in de inleiding een verhoging van het ambitieniveau: “Mede op
basis van de AEF-rapportage ‘doorlichting gemeente Lingewaard’ en het eerste Lingewaardse debat dd. 3
juli 2008 zijn ambitieuze doelen gesteld.* Een totaaloverzicht is opgenomen in een 10-puntenplan.
Onderdeel van dat plan zijn 21 strategische dossiers waarover voor maart 2010 realisatie dan wel definitieve
besluitvorming dient plaats te vinden.

2 Fracties PvdA, CDA, LBL en VVD (2008), Amendement (art. 36 rvo) betreffende Dekking 2009 en latere jaren, 25 juni 2008.
% Gemeente Lingewaard (2008), Kadernota 2008, bijlage C.

#Anderson Elffers Felix (2008), Doorlichting gemeente Lingewaard, Quickscan, pp. 9.
*Anderson Elffers Felix (2008), Doorlichting gemeente Lingewaard, Quickscan, pp. 10.
*Anderson Elffers Felix (2008), Doorlichting gemeente Lingewaard, Quickscan, pp. 11.

*"Anderson Elffers Felix (2008), Doorlichting gemeente Lingewaard, Quickscan, pp. 13.
¥Gemeente Lingewaard (2008), Programmabegroting 2009, pp. 3.
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Om de ambities te kunnen realiseren wordt aanvullend op de bezuinigingsmaatregelen zoals deze zijn
verwoord in de kadernota 2008, het volgende dekkingsplan gepresenteerd:

Aanvullend dekkingsplan programmabegroting 2009 %9

“Dit resultaat wordt mede bereikt door het bestaande dekkingsplan uit de Kadernota 2008 nog aan te
vullen met:

2009 2010 2011 2012
Inzet reserves (€ 500.000 met vrijval in 25 jaar) 45.000 45.000 45.000
Hondenbelasting + 3,5% in 2009 7.000 7.000 7.000 7.000
Leges + 3,5% in 2009 52.000 52.000 52.000 52.000
Beleidsombuigingen 500.000 750.000 1.000.000
Deregulering 50.000 100.000  100.000 100.000
Totaal aanvullend dekkingsplan 109.000 704.000 954.000 1.204.000

Om de meerjarenbegroting sluitend te kunnen aanbieden is een stelpost opgenomen voor
beleidsombuigingen van € 1.000.000 in 2012. Uitgegaan wordt van:

Dekking van de extra personeelskosten door minder uit te besteden;
De suggesties ombuigingen bestaand beleid van de Werkgroep kadernota 2007,
Faseren van investeringen;

Een vast percentage van de in de begroting opgenomen beinvioedbare lasten op alle
beleidsvelden”.

Hoewel de meerjarenbegroting voor de hele periode een voordelig saldo laat zien, geeft de afdeling
Financién een verontrustende analyse in de paragraaf financiering. De analyse bevat een opsomming van
de ambities: “Naast de reguliere taken heeft de gemeente Lingewaard een ambitieus investeringsplan. (...)
In de periode 2009-2012 zijn forse investeringen gepland tot een totaalbedrag van € 69 miljoen. (...) In het
op 3 juli gehouden Lingewaards debat hebben gemeenteraad, het college van B&W en management zich
uitgesproken voor een voortvarende realisatie / uitwerking van plannen. Vertaling hiervan in het
uitvoeringsplan betekent een vraag naar extra financiéle middelen oplopend tot een bedrag van € 3.284.200
structureel per jaar (in 2012). (...) Ook wordt gewerkt aan projecten die op de ‘wensenlijst’ staan. Te weten:
Dorpshuizen plus in Doornenburg en Haalderen, actualisatie Toeristisch recreatief plan, gemeentelijk
mobiliteitsplan, nieuwbouw SSC De Kinkel, revitalisering oude wijken, HOV-as en gemeentekantoor 2° fase.
Voor deze plannen zijn ook middelen nodig. Zie hoofdstuk 5 ‘wensen’. Hiervoor zijn in de voorliggende
budgetperiode geen middelen geraamd. Wel zijn stelposten geraamd voor nieuw beleid in de jaren 2009-
2012."° Na de opsomming van deze ambities duidt de paragraaf op het gevaar van imagoschade wanneer
niet alle ambities realiseerbaar blijken binnen de beschikbare middelen door bijvoorbeeld tegenvallers
binnen de krappe financiering.

% Gemeente Lingewaard (2008), Programmabegroting 2009, pp. 224.
““Gemeente Lingewaard (2008), Programmabegroting 2009, pp. 226.
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In het overzicht van investeringen en middelen staan twaalf posten ‘pm’ geraamd, waaronder het Dorpsplein
Angeren en de Stadsgehoorzaal Huissen. Wel is voor de Stadsgehoorzaal inmiddels een
voorbereidingskrediet verstrekt van € 25.000*.

Raadsbehandeling

De raad stelt de programmabegroting vast, inclusief €én amendement: het revitaliseren van het voetpad
Kapelstraat in Gendt wordt naar 2009 gehaald waarbij de extra jaarlast van € 5.400 wordt gedekt uit de vrije
middelen®?. Onder vermelding van financiéle crisis en economische ontwikkeling dienen de fracties van B'06
en L2000 een amendement in voor het verlagen van de inflatiecorrectie van 3,5 procent naar O procent en
het beperken van de OZB-stijging naar 2 procent, maar dit amendement wordt verworpen.

AEF-traject: uitwerking

De raad stelt op 4 december 2008 de uitwerking van het 10-stappenplan van het AEF-rapport vast. In de
bijbehorende Rapportage Veranderagenda doet het veranderteam verslag van de stand van zaken. In
september is een aantal dossiers geselecteerd waarop versnelling gewenst is. Voor ieder dossier zijn een
bestuurlijke en ambtelijke trekker aangewezen die het project moesten gaan versnellen. De aftrap hiervoor
vond eerder dat jaar op 23 oktober plaats. Het rapport is positief over de bereikte resultaten: “Het pak papier
ontneemt het zicht op de eerste oogst van deze andere werkwijze: een merkbaar nieuw elan en nieuw

aangeboorde energie tussen bestuur en ambtelijke organisatie™.

Wat gebeurde er in 2009?

Context 2009: raad, college en organisatie

In mei 2009 treedt de nieuwe gemeentesecretaris bij de gemeente Lingewaard in functie. Op dat moment
ligt de focus binnen het management op de lopende reorganisatie. De financiéle situatie is dan binnen
bestuur en management nog geen nadrukkelijk onderwerp van gesprek.

Brief provinciaal toezicht

In een brief van 10 februari 2009 geeft de provincie aan dat de begroting 2009 geen aanleiding geeft tot het
maken van opmerkingen.*

Opmerkingen accountant bij jaarstukken 2008

In de nota van bevindingen bij de jaarstukken 2008 merkt de accountant in het inleidend hoofdstuk ten
aanzien van de financiéle positie van de gemeente op: “Samenvattend zijn wij van mening dat de financiéle
positie van uw gemeente onder druk komt te staan en op wat langere termijn — op basis van de nu bekende
cijfers — niet voldoende zal zijn. Wij vragen dan ook in dezen uw bijzondere aandacht voor de ontwikkeling
van de risico’s, het verloop van de weerstandscapaciteit en daaraan gekoppeld de toekomstige financiéle

“IGemeente Lingewaard (2008), Programmabegroting 2009, pp. 239.
“2 Fracties LBL en VVD, Amendement (art. 36 rvo) betreffende Voetpad Kapelstraat Gendt, 13 november 2008.

3 Veranderteam (2008), Rapportage veranderagenda. Twee maanden verandermanagement, tijd voor een statusrapportage,
pp. 3.
a4 Gedeputeerde Staten van Gelderland (2009), Brief inzake begroting 2009 en meerjarenbegroting 2010-2012, 10 februari 2009.
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positie van uw gemeente. Dit alles uiteraard in relatie tot de door u geformuleerde ambities (o.a.

investeringsplan) en het realiseren van de gestelde beleidsdoelen™.

De accountant plaatst bij de onderbouwing van de berekende weerstandscapaciteit enkele kritische
kanttekeningen. De onbenutte belastingcapaciteit en inzet van stille reserves zijn immers niet op korte
termijn te realiseren. Ook heeft de Algemene reserve ultimo 2008 niet de benodigde bufferomvang van € 6,5
miljoen. De accountant plaatst in het rapport deze observaties in het licht van het hoge ambitieniveau van de
gemeente, dat een grote druk legt op de exploitatie. Daarnaast benadrukt de accountant de onzekerheid
rondom de winstverwachting van de grondexploitatie en landelijke ontwikkelingen met betrekking tot de
Algemene Uitkering Gemeentefonds en budgetten voor Wwb en Wmo.*® Onder meer de Fractie van Aalten
constateert bij de behandeling van de jaarrekening 2008 dat de accountant een andere analyse geeft van
het weerstandsvermogen van de gemeente dan het college en vraagt wat het college met de opmerking van
de accountant gaat doen. Het college komt niet met een helder antwoord. Wel geeft het college aan dat ze
bij de Kadernota 2009 mogelijk met een onderbouwd voorstel komt waarom de buffer lager zou kunnen zijn.

De wethouder geeft aan dat er veel contact is met de accountant tijdens de controle, maar dat dit niet is
gebeurd na afloop. Het beperkte contact met de accountant van de rekenkamer is door planningsperikelen
niet doorgegaan.

AEF traject: terugkoppeling 7 maanden

De raad bespreekt tijdens de politieke avond van 14 mei 2009 de rapportage resultaat 7 maanden
verandermanagement. In het rapport komt de voortgang van alle 37 dossiers ter spraken en wordt in een
planning vooruitgekeken. Hierbij vindt geen koppeling plaats met de uitvoerbaarheid binnen de financiéle
kaders.

Kadernota 2009

Ten tijde van de kadernota 2009 zijn de precieze consequenties van de meicirculaire voor de ontwikkeling
van de Algemene Uitkering van het Gemeentefonds nog niet bekend®’. In de kadernota 2009 geeft het
college aan dat het een aantal projecten versneld wil gaan uitvoeren:

| 2°fase restauratie fort Pannerden;

/  Stadsgehoorzaal Huissen;

/  Capaciteitsverruiming Ir. Molsweg en aanleg HOV-as Huissen-Arnhem;
! Revitalisering oude wijken.

Hiertegenover staat vanaf 2011 een taakstellende temporisering van het uitvoeringsplan van € 200.000,
oplopend tot € 550.000 in 2013.”® In het uitvoeringsprogramma zijn vijftien posten ‘pm’ opgenomen
waaronder het dorpsplein Angeren. De Stadsgehoorzaal Huissen is geconcretiseerd en naar voren gehaald.

Wat betreft het dekkingsplan blijken de stelposten uit de begroting 2009 voor het dekkend krijgen van de
meerjarenbegroting slechts ten dele gerealiseerd: € 278.600 in 2009 (in plaats van de begrote € 500.000) en
€ 471.900 vanaf 2010 (in plaats van de begrote € 750.000 en € 1 miljoen). De kadernota 2009 bevat daarom

“ Deloitte (2009), Gemeente Lingewaard. Rapport van Bevindingen accountantscontrole 2008, pp. 3.
“® Deloitte (2009), Gemeente Lingewaard. Rapport van Bevindingen accountantscontrole 2008, pp. 20-21.
4" Gemeente Lingewaard (2009), Kadernota 2009, pp. 14.

“8 Gemeente Lingewaard, Kadernota 2009, pp. 21.
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een aanvullend dekkingsplan dat oploopt van € 37.500 in 2010 tot € 1,9 miljoen in 2013.* In een bijlage van

de kadernota is dit dekkingsplan uitgewerkt. Dit dekkingsplan bestaat uit vier elementen:

! Inzet vrij besteedbare reserves (€ 1,5 miljoen) voor dekking investeringen en (tijdelijke) verlaging van de
weerstandsbuffer van € 6,5 miljoen naar € 2,5 miljoen waardoor € 4 miljoen extra kan worden ingezet om
de exploitatie sluitend te maken. Dit levert vanaf 2011 een dekking van € 385.000 op.

| Dekking inkomsten uit leges en verhaal kosten optimaliseren: dit levert dekking op die oploopt van
€ 25.000 in 2010 tot € 100.000 in 2011.

| Gefaseerde budgetverlaging van 3 procent op een aantal gedefinieerde beleidsvelden. Dit levert een
voordeel op van € 400.000 in 2011 tot € 860.000 in 2013. De invulling hiervan is niet nader
geconcretiseerd.

/| Te verwachten aanbestedingsvoordelen, oplopend van € 12.500 in 2010 tot € 50.000 in 2013.%°

Dit dekkingsplan levert de gewenste extra dekking op van € 37.500 in 2010 tot € 1,9 miljoen in 2013. Naast
deze maatregelen heeft de gemeente in 2009 en 2010 ook € 575.000 aan onderuitputting ingeboekt. Dit
bedrag loopt vanaf 2011 weer terug.

De inzet van de reserves vormt een belangrijk onderdeel van het dekkingsplan: de gemeente zet € 5,5
miljoen aan reserves in om de ambities te dekken en de lokale economie te stimuleren. Ze verlaagt hiervoor
de minimaal benodigde buffer van € 6,5 miljoen naar € 2,5 miljoen. Op basis van een risicosimulatie van
AON meent het college dat deze buffer voldoende is: “De verlaging van de financiéle buffer van € 6,5
miljoen naar € 2,5 miljoen wordt thans voorgesteld om de economie te stimuleren. Dit is mogelijk omdat in
het verleden steeds een voorzichtig financieel beleid is gevoerd. Dit laatste met in het achterhoofd dat er na
‘vette’ jaren ook ‘magere’ jaren komen. Toepassing van wat de Britse econoom Keynes na de grote crisis in
de jaren 30 doceerde — overheden moeten in crisisjaren investeren in plaats van bezuinigen — kan in
Lingewaard worden toegepast omdat er een behoorlijke buffer is en een laag belastingniveau™". Het college
merkt in de kadernota op dat de buffer van € 2,5 miljoen alleen wordt gerealiseerd als de geraamde groei
van de Algemene reserve en de te verwachten stortingen in het fonds bovenwijkse voorzieningen worden
gerealiseerd. Het college stelt: “Dit betekent wel dat we hogere risico’s nemen™?. Tussen bestuurders en
Financién vond stevige discussie plaats over de risico’s die de gemeente nam door het verlagen van de
buffer.

Raadsbehandeling

Bij de raadsbehandeling van de kadernota wordt de kadernota inclusief twee amendementen vastgesteld.
De PvdA fractie stelt voor € 36.000 op te nemen voor mantelzorg,> de fractie Lokaal Belang Lingewaard
stelt voor de stelpost prijsstijgingen investeringen in het uitvoeringsprogramma te verlagen van € 950.000
naar € 500.000 omdat scherper moet kunnen worden aanbesteed™.De portefeuillehouder doet naar
aanleiding van de discussie de toezegging om te laten onderzoeken hoe investeringen kunnen worden
getemporiseerd. De raad dient bij de behandeling van de kadernota geen moties of amendementen in over
verlaging van buffer.

9 Gemeente Lingewaard (2009), Kadernota 2009, pp. 20.

% Gemeente Lingewaard (2009), Kadernota 2009, bijlage F.

*'Gemeente Lingewaard (2009), Kadernota 2009, pp. 17.

52Gemeente Lingewaard (2009), Kadernota 2009, pp. 21.

%% Fractie PvdA (2009), Amendement (art. 36 rvo) betreffende subsidiebudget mantelzorg, 25 juni 2009.
* Fractie LBL (2009), Amendement (art. 36 rvo) betreffende prijsindex, 25 juni 2009.
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Een maand na de behandeling van de kadernota neemt de raad op 16 juli 2009 een motie aan van PvdA die
het college oproept “tot het uitvoeren van een analyse van het investeringsprogramma wat betreft de
mogelijkheden en risico tot het temporiseren, goedkoper uitvoeren of zelfs schrappen van initiatieven™®. De
motie stelt voor om dit onder regie van een werkgroep van raad, college en organisatie te laten plaatsvinden
waarbij de begrotingsscan van BZK en provincie ondersteunend zal zijn. De motie benadrukt verder de
verantwoordelijkheid van de raad om de zaken niet ‘op zijn beloop’ te laten. De raad neemt de motie met
algemene stemmen aan.

Programmabegroting 2010

In de analyse van de financiéle positie constateert het college dat het beeld somberder is dan bij de
bespreking van de kadernota. Een belangrijke oorzaak hiervan is een in de meicirculaire aangekondigde
daling van de Algemene Uitkering en een lagere groeiverwachting. Het college meldt: “Wij hebben in de
meerjarenbegroting de verwachte groei op basis van de lopende woningbouwprojecten positief bijgesteld
vanuit de gedachte dat extra inzet van de gemeente (starterleningen, erfpacht, actiever grondbeleid) tot
versnelling zal leiden. Wij beseffen hier grote risico’s te nemen. Wij willen echter niet blijven hangen in
sombere bespiegelingen. Voor de pessimist is het glas half leeg. Voor de optimist is het halfvol. Wij gaan uit
van een derde benadering: de kraan staat open! Wij houden de kraan open om een bijdrage te leveren aan
de economische vooruitgang. Daarom willen wij zoveel als mogelijk de investeringen versnellen™®.Naast de
projecten die worden versneld, stelt het college ook voor om twaalf investeringen met een totaal
investeringsbedrag van € 962.400 over de planningshorizon van 2013 te tillen. Hiermee ziet het
dekkingsplan er als volgt uit:

Dekkingsplan programmabegroting 2010 °’

2010 2011 2012 2013
Inzet reserves € 1.500.000 105.000 105.000 105.000
Inzet reserves tbv subs. VVE/peuterspeelzaalwerk 100.000
Taakstellende budgetverlagingen 400.000 600.000 860.000
Besparing organisatiekosten 100.000 175.000 250.000
Herijken subsidies 100.000 200.000 200.000
Aanbestedingsvoordelen investeringen 37.500 75.000 112.500
OZB extra verhogen in 2013 met 4,5% 303.000

De taakstellende budgetverlaging voor het dekkingsplan van de meerjarenbegroting heeft het college niet
verder geconcretiseerd. Het college meldt dat via een begrotingsscan de overeenkomsten en verschillen
tussen de begroting van Lingewaard en de begroting van andere gemeenten is geanalyseerd. “De resultaten
hiervan zullen in de Kadernota 2010 worden opgenomen. In het dekkingsplan wordt daarom volstaan met

*Fractie PvdA (2009), Motie aan de raad van Lingewaard. Begrotingsscan / investeringen, 16 juli 2009.
*®*Gemeente Lingewaard (2009), Programmabegroting 2010, pp. 198.
5’Gemeente Lingewaard (2009), Programmabegroting 2010, pp. 200.
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het opnemen van een stelpost.”® Naast het dekkingsplan gaat het college uit van € 800.000 onderuitputting

in 2010, aflopend naar nihil in 2013.

De structurele weerstandscapaciteit berekent het college in 2010 op € 6.202.000 op basis van de ruimte om
de OZB te verhogen (€ 6.102.000) en de post onvoorzien € 100.000. De incidentele weerstandscapaciteit
berekent het college op € 5.241.000 op basis van de stille reserves (€ 2.739.000) en het vrij beschikbare
vermogen (€ 2.502.000)°. In de staat van reserves en voorzieningen is begroot dat de Algemene reserve op
31 december 2010 negatief zal staan, op - € 1.191.250 door de afstortingen in het fonds
beleidsontwikkeling.® Hoewel een negatieve Algemene reserve niet expliciet verboden is in het BBV, merkt
de commissie BBV over negatieve reserves op: “Negatieve reserves laten zien om de raad te confronteren
met de ge}a/lolgen van (ongewijzigd) beleid voor de financiéle positie is een oneigenlijk en onjuist gebruik van
reserves.”

Memo septembercirculaire 2009

Bij de vergaderstukken voor de begrotingsbehandeling zit een memo gevoegd met de gevolgen van de
Septembercirculaire. In het memo benadrukt het college dat deze cijfers niet in de begroting zelf zijn
verwerkt. Het college geeft als verklaring hiervoor dat software om de gevolgen door te rekenen niet tijdig
beschikbaar was en dat de begroting wel tijdig bij de raadsleden moest liggen. Het memo meldt een extra
incidentele bijdrage voor Wmo en VVE / Peuterspeelzaalwerk, maar geeft een sombere vooruitblik op de
verwachte ontwikkeling van het gemeentefonds: “de resultaten van de septembercirculaire (inclusief de
geraamde krimp) hebben tot gevolg, dat alleen in 2010 sprake is van een sluitende begroting. Het begrote
tekort in 2011 kan uit de reserves worden gedekt. Vanaf 2012 zullen extra tekorten ontstaan als gevolg van
de krimp van de uitkering uit het gemeentefonds. (...) Deze tekorten kunnen niet worden gedekt door inzet
van reserves. De reserves zijn ingezet voor dekking van investeringen”.®’Hiermee geeft het college in feite
aan dat het meerjarenperspectief dat de begroting biedt niet sluitend is.

Raadsbehandeling

Bij de raadsbehandeling van de programmabegroting worden twaalf zeven moties en twee amendementen
aangenomen. De fracties PvdA, GroenLinks, Lingewaard.NU en VVD dienen hierbij het volgende
amendement in: “bij de financiéle Meerjarenbegroting 2010-2013 op pagina 211 de zinsnede ‘OZB extra
verhogen met 4,5% in 2013’ vervangen door de zinsnede: ‘Extra bezuinigingsmaatregelen doorvoeren™®,
Als overweging bij dit amendement stellen de fracties dat “de raad van mening is dat het college dit tekort
door bezuinigingen binnen de begroting dient op te lossen™®. Daarnaast amendeert de raad het tarief voor

de hondenbelasting omlaag, wat een lager begrotingsresultaat veroorzaakt®”.

*®Gemeente Lingewaard (2009), Programmabegroting 2010, pp. 198.

*Gemeente Lingewaard (2009), Programmabegroting 2010, pp. 142.

®Gemeente Lingewaard (2009), Programmabegroting 2010, pp. 252.

' Commissie BBV, vraag en antwoord 19 van deel 8.

%2 Gemeente Lingewaard (2009), Memo gevolgen septembercirculaire 2009, 3 november 2009.

% Fracties PvdA, GroenLinks, Lingewaard.NU en VVD (2009), Amendement (art. 32 rvo) betreffende OZB verhoging 2013, 12
november 2009.

® Fracties PvdA, GroenLinks, Lingewaard.NU en VVD (2009), Amendement (art. 32 rvo) betreffende OZB verhoging 2013, 12
november 2009.

% Fractie Lingewaard.NU (2009), Amendement (art. 32 rvo) betreffende hondenbelasting, 12 november 2009.
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In de Algemene beschouwingen bij de begrotingsbehandeling verwijzen bijna alle fracties naar de
bezuinigingsmaatregelen en het ambitieuze dekkingsplan. De fractie B'06-L2000 constateert: “het
ambitieniveau van dit college ligt veel te hoog”. GroenLinks voegt toe: “De ambitie is groter dan de spaarpot.
De reserves uit de spaarpot mogen wat ons betreft best worden gebruikt, maar het zou mooi zijn als na de
verkiezingen de spaarpot niet helemaal geplunderd is.” In de analyse van de VVD-fractie is het dekkingsplan
ambitieus: “Als we goed tussen de regels doorlezen, dan kunnen we eigenlijk niet anders dan concluderen
dat zelfs de begroting 2010 misschien al niet een echte sluitende begroting is, en dat de begroting is
gebaseerd op uitgangspunten die snel om kunnen slaan naar tekorten. Alle speling lijkt te zijn ingezet.” Toch
stelt de raad met twintig stemmen voor en vier stemmen tegen, de begroting vast. LBL geeft in een reactie
op de verhoging van de OZB aan: “Wij beseffen ons terdege dat, wil je projecten zoals Kulturhusen,
brandweerkazernes, scholen e.d. willen bouwen, je deze onpopulaire stap moet zetten”. Uiteindelijk neemt
de raad zoals vermeld een motie aan om de extra OZB-verhoging te schrappen.

Wat gebeurde er in 20107

Context 2010: raad, college en organisatie

In januari van 2010 trekt de nieuwe gemeentesecretaris een externe adviseur aan als interim afdelingshoofd
Financién. Zijn opdracht was aanvankelijk om de ‘lucht’ uit de begroting te halen. Hij adviseerde de
gemeente af te stappen van het werken met investeringsreserves. Na het overlijden van deze adviseur in de
zomer van 2010,neemt een collega van het externe bureau per 1 november 2010 zijn plaats in.

Op 3 maart 2010 vinden de gemeenteraadsverkiezingen plaats. De samenstelling van de nieuwe raad is:
B’06-L2000 (7 raadsleden), D66 (3 raadsleden), Lingewaard.NU (3 raadsleden) en GroenLinks (2
raadsleden), CDA (4 raadsleden), VVD (3 raadsleden), LBL (3 raadsleden), PvdA (2 raadsleden) en fractie
Reijmers (vanaf september, eenmansfractie afgesplitst van B’06-L2000). De fracties van B’06-L2000, D66,
Lingewaard.NU en GroenLinks vormen samen de coalitie. In het nieuwe college is de heer Janssen
(Lingewaard.NU) portefeuillehouder Financién. Bij de verkiezingen vindt een wisseling plaats van oppositie
en coalitie ten opzichte van de voorgaande periode. Nog tijdens de formatie vindt overleg plaats tussen de
beoogd coalitiepartners, de gemeentesecretaris en het interim hoofd Financién waarin zij de ernst van de
financiéle positie van de gemeente uiteen zetten.

Per 1 juli 2010 is de organisatiestructuur van de gemeente Lingewaard gewijzigd en zijn de elf afdelingen
teruggebracht naar vijf afdelingen. De afdeling Financién is vanaf dat moment onderdeel van de grotere
afdeling bedrijfsvoering.

Brief provinciaal toezicht

In de brief in het kader van het begrotingstoezicht op 21 januari 2010 geven de Gedeputeerde Staten van
Gelderland aan dat Lingewaard opnieuw voor het gebruikelijke repressieve toezicht in aanmerking komt. GS
plaatsen wel twee kanttekeningen bij de ingediende begroting. De meerjarenbegroting is voor 2013 sluitend
gemaakt met budgetverlagingen, taakstellende besparingen op organisatiekosten, herijking van subsidies en
aanbestedingsvoordelen (het OZB-element uit het aanvankelijke dekkingsplan is door de raad via een
amendement uit de begroting gehaald) zonder dat deze concreet zijn. De provincie vraagt dringend om
nadere onderbouwing. “Een en ander zullen wij betrekken bij de vraag of uw gemeente in 2011 opnieuw
voor repressief toezicht in aanmerking komt”®. Daarnaast wijst de provincie erop dat de geprognosticeerde
negatieve stand van de Algemene reserve op 31 december 2010 niet is toegestaan volgens het BBV. De
reserve dient te worden aangevuld.

86Gedeputeerde Staten van Gelderland (2010), Brief programmabegroting 2010, 21 januari 2010.
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In de berekening van de weerstandscapaciteit telt de gemeente het Fonds bovenwijkse voorzieningen op bij
de Algemene Reserve. De provincie deelt deze berekenwijze niet en telt alleen de Algemene Reserve mee
in de berekening, waardoor de gemeente in feite een negatieve weerstandscapaciteit heeft
geprognosticeerd. College en ambtelijk management gaan naar aanleiding van deze signalen nadrukkelijk
de dialoog aan met de provincie.

Raadsbehandeling

Uit het dossier blijkt dat deze brief niet ter kennisneming van de raad is gebracht. De brief is volgens het
postsysteem ingeboekt door de griffie en vervolgens doorgezet naar de afdeling Financién. De brief is echter
niet opgenomen bij de ingekomen stukken van de raadsvergadering van 25 februari 2010 of 22 april 2010.
Ook op 6 juni zijn geen ingekomen stukken geagendeerd.

AEF-traject: eindrapportage

De eindrapportage van het AEF-traject bevat een financiéle paragraaf, waarin wordt geconcludeerd: “Niet
voor alle onderwerpen van de strategische agenda is bij de opstelling daarvan rekening gehouden met de
financiéle gevolgen. Het resultaat is niet compleet zonder inzicht in de financiéle haalbaarheid van de
uitgewerkte en / of geplande ontwikkelingen.” In het uitvoeringsplan zijn enkele projecten ‘pm’ geraamd
(hiervoor zijn dus geen middelen geraamd) en om de (meerjaren)begroting sluitend te krijgen is van € 9,5
miljoen aan investeringen getemporiseerd. Hoewel planvorming heeft plaatsgevonden, zal een aantal
projecten vooralsnog niet kunnen worden gerealiseerd. Bij het rapport zit als besluitpunt: “Op grond van
bovenstaande conclusies en overwegingen stellen we voor: kennis te nemen van de rapportage over de
strategische agenda per december 2009; vast te stellen dat de uitvoering daarvan slagvaardig ter hand is
genomen en dat daardoor voor alle onderdelen besluitvorming heeft plaatsgevonden en tot realisatie is
overgegaan; tevens vast te stellen dat voor een aantal onderdelen van de agenda geen of slechts
gedeeltelijke financiéle dekking is; de raad te informeren middels bijgevoegde brief over de voortgang™’ In
de eindrapportage berekent het college het tekort, als de gemeente alle ambities wil realiseren, op € 4,1
miljoen per jaar.?®

Raadsbehandeling

Het AEF-eindrapport verschijnt op 11 februari, aan de vooravond van de verkiezingen. Op de ondertekende
brief in het dossier is vermeld dat de brief op 12 februari 2010 is verzonden, dus drie weken voorafgaand
aan de verkiezingen. In de raadsvergaderingen hierna komt de brief niet expliciet aan de orde.

Opmerkingen accountant bij jaarrekeningcontrole 200 9

In de inleiding van het rapport van bevindingen bij de jaarrekeningcontrole 2009 benadrukt de accountant:
“Op grond van de verslechtering van het weerstandsvermogen en de verwachte toekomstige ontwikkelingen
in met name het gemeentefonds, concluderen wij dat het van groot belang is de toekomstige financiéle
positie van uw gemeente de komende tijd nauwlettend te bewaken, zodat tijdig afwijkingen kunnen worden
gesignaleerd en hierop adequaat kan worden bijgestuurd c.q. maatregelen kunnen worden getroffen.
Samenvattend komen wij — zoals ook verwoord in het jaarverslag en door ons al verwoord in onze
rapportage 2008 — tot de conclusie dat de financiéle positie van uw gemeente momenteel uiterst zorgelijk

®7 Veranderteam (2010), Eindrapportage AEF-traject, 11 februari 2010, pp. 3.
%8eranderteam (2010), Eindrapportage AEF-traject, 11 februari 2010, pp. 2.
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is". De accountant onderbouwt deze stelling door te wijzen op het niet aanwezig zijn van een financiéle
buffer van € 2,5 miljoen, krimp van het gemeentefonds, daling van de geprognosticeerde winstverwachting
uit de grondexploitatie en het niet direct aanspreekbaar zijn van stille reserves en onbenutte
belastingcapaciteit. Ter afsluiting benadrukt de accountant: “De komende jaren worden boeiende jaren
waarin beleid, uitvoering c.q. realisatie en middelen continu op elkaar moeten worden afgestemd”’°. Op 9
april 2010 zit bij de ingekomen stukken de aanbiedingsbrief bij het rapport van bevindingen van Deloitte. Bij
het vaststellen van de jaarstukken 2009 neemt de raad een amendement van de VVD aan “om het college
te verzoeken om de voorstellen tot resultaatbestemming van het overschot van de jaarrekening 2009, die
dotaties aan de bestemmingsreserves betreffen, eerst voor te leggen tijdens een Politieke Avond, voorzien
van onderbouwing en nog te maken keuzes in het licht van de ontwikkeling van het gemeentelijk financieel
beeld"".

Kadernota 2010

Op 8 juli 2010 behandelt de gemeenteraad de kadernota 2010. De kadernota bevat naast een vooruitzicht
voor het daaropvolgend jaar ook een correctie op het dekkingsplan voor de programmabegroting 2010: “In
de (programma)begroting 2010 zijn een aantal algemene stelposten opgenomen die tot baten zouden
kunnen leiden. Deze zijn echter niet concreet en worden daarom teruggenomen. Dit ligt in lijn met hoe de
provincie te werk gaat en onze begroting als toezichthouder beoordeelt.””” Naast deze ontwikkelingen geven
frictiekosten door organisatieontwikkeling en de geraamde krimp van de Algemene Uitkering van het
Gemeentefonds”® (geraamd € 2,5 miljoen in 2014) een noodzaak tot aanvullende bezuinigingen. Dekking
wordt gerealiseerd door onder meer de inzet van bespaarde rente voor de exploitatie (€ 1,2 miljoen in 2010,
aflopend tot € 700.000 in 2014) en aanvullende temporisering van investeringen. De kadernota constateert:
“Door bezuinigingen op korte termijn sluit de begroting 2011 met een voordelig saldo. In 2012 en de jaren
daarna is sprake van omvangrijke begrotingstekorten (oplopend tot meer dan € 3 miljoen in 2014) die
afgedekt moeten worden door heroverwegingen en ombuigingen van gemeentelijk beleid. Er moeten
belangrijke en ingrijpende keuzes worden gemaakt en de heroverwegingen en ombuigingen raken alle in de
begroting opgenomen programma’s en producten (...) Het traject om te komen tot een duurzaam sluitende

begroting vanaf 2012 vergt intensieve inzet van en samenwerking tussen raad, college en organisatie”’.

Daarnaast stelt het college voor om de € 1,5 miljoen inzet van reserves uit het dekkingsplan van de
programmabegroting 2010 terug te nemen om de weerstandscapaciteit aan te sterken en geen stortingen
meer te doen in het fonds beleidsontwikkelingen vanaf het begrotingsjaar 2010.

Raadsbehandeling

In de vergadering van 8 juli 2010 stelt de raad de kadernota ongewijzigd vast. De raad neemt een motie van
de VVD-fractie aan die het college oproept om bij de najaarsnota 2010 te rapporteren over de realisatie van
de in de programmabegroting 2010 opgenomen bezuinigingen / taakstellingen en “op een korte termijn op
gefundeerde wijze aan te geven wat de gewenste omvang van de reserves moet zijn op basis van een

®Deloitte (2010), Gemeente Lingewaard. Rapport van bevindingen accountantscontrole 2009, pp. 4.
Deloitte (2010), Gemeente Lingewaard. Rapport van bevindingen accountantscontrole 2009, pp. 23.
""Gemeente Lingewaard (2010), Besluitenlijst raadsvergadering 10 juni 2010, pp. 4.

2 Gemeente Lingewaard (2010), Kadernota 2010, 8 juli 2010.

8 Raming op basis van de septembercirculaire 2009, de meicirculaire verscheen pas op 9 juni.

™ Gemeente Lingewaard (2010), Kadernota 2010, 8 juli 2010.
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actuele risico-inventarisatie””®. Daarnaast neemt de raad een motie aan van B’06-L2000 waarin hij het

college oproept te onderzoeken binnen welke voorwaarden het Kulturhus Gendt binnen de nieuwe financiéle
kaders kan worden gerealiseerd.

Programmabegroting 2011

In de programmabegroting 2011 maakt het college met de introductie van het Programma Nieuwe Lasten
(PNL) duidelijk dat de ruimte voor nieuw beleid beperkt is: “Een duurzaam begrotingsevenwicht noodzaakt
ons om nieuwe beleidsvoornemens niet slechts onderling af te wegen maar ook af te wegen ten opzichte
van het bestaande beleid. Hiertoe zijn de investeringen die in de begroting 2010 zijn opgenomen, maar
welke nog niet tot uitvoering zijn gekomen uit de begroting gehaald en samen met de nieuwe
beleidsvoornemens opgenomen op het zogenaamde PNL. Voor de volledigheid wordt opgemerkt dat voor
de posten uit het PNL (zoals opgenomen in bijlage 1) geen bedragen in de (meerjaren)begroting zijn
opgenomen en dat voor de uitvoering van deze posten geen budgetten of kredieten beschikbaar zijn. De
beschikbare ruimte in de begroting is bepalend of en in welke omvang het PNL kan worden gerealiseerd.
Het is vervolgens aan de raad om de prioriteit aan te geven van de posten van het PNL. Tot het moment
van realisatie van de bezuinigingsoperatie is de fi  nanciéle ruimte nihil "’°. In de uiteenzetting van de
financiéle situatie geeft het college aan dat de bedragen in de begroting 2011 zijn geactualiseerd in een
streven tot meer reéle bedragen te komen. De programmabegroting 2011 laat een nadeel zien van € 1,5
miljoen. Een deel van het begrotingstekort 2011 wordt opgevangen door een incidentele uitkering door
Presikhaaf Bedrijven (Werkvoorzieningsschap Midden Nederland) aan de aandeelhouders en de inzet van
het beschikbare saldo van de voorziening voor groenonderhoud. Aanvullend stelt het college het
onderstaande dekkingsplan voor:

Dekkingsplan programmabegroting 2011’

2011 2012 2013 2014
Saldo begroting 2011 conform kadernota 2010 194.200 v 194.200 v 194.200 v 194.200 v
Mutaties bestaand beleid meerjarenbegroting -1.505.600 n -1.407.000 n -1.312.250 n -1.459.850 n
Mutaties uitkering gemeentefonds ministerie BZK -194.300 n -1.010.900 n -1.638.900 n -2.373.900 n
Uitvoeringsplan 2011-2014 -678.450 n -938.600 n -957.700 n
Dekkingsplan kadernota 2010 186.000 v 86.000 v -14.000 n
Saldi vaor dekkingsvoorstel -1.505.700 n -2.716.150 n -3.609.550 n -4.511.250 n
Dekkingsvoorstel programmabegroting 2011
Inverdienen frictiekosten reorganisatie 760.000 v 1.095.000 v 1.095.000 v 1.095.000 v
Temporisering van vervangingsinvesteringen 100.000 v 125.000 v 150.000 v 175.000 v
Investeringen van uitvoeringsplan naar PNL 186.900 v 605.750 v 849.400 v 865.600 v
Onderuitputting exploitatie-uitgaven en 750.000 v 750.000 v 750.000 v 750.000 v
budgetverlagingen
Aanvullende bezuinigingsopdracht 500.000 v 1.000.000 v 2.000.000 v
Saldi 291.200 v 359.600 v 234.850 v 274.350 v

™® Gemeente Lingewaard (2010), Besluitenlijst raadsvergadering 8 juli, 4.
® Gemeente Lingewaard (2010), Programmabegroting 2011, pp. 14.
" Gemeente Lingewaard (2010), Programmabegroting 2011, pp. 167
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Het dekkingsplan bevat enkele niet onderbouwde posten (aannames). De sluitende meerjarenbegroting
wordt voor een deel gerealiseerd door het werken met stelposten voor temporisering van
vervangingsinvesteringen van automatisering, brandweermaterieel en materieel voor ruimtelijk beheer. Alle
investeringen zullen hiervoor worden gescreend op noodzaak. Daarnaast wordt verwacht dat in 2011 door
natuurlijk verloop en het niet invullen van vacatures een voordeel van € 760.000 kan worden gerealiseerd en
wordt een bezuiniging van € 750.000 door het naar beneden bijstellen van budgetten als ‘realiseerbaar’
beschouwd. Voor de meerjarenbegroting vormen ingrijpende bezuinigingen (tot € 2 miljoen in 2014) het
belangrijkste dekkingsmiddel.

Ook stelt het college voor om 24 investeringen uit het Uitvoeringsplan op te nemen in het Programma
Nieuwe Lasten, wat in feite betekent dat ze voorlopig niet uitgevoerd gaan worden. Dit levert een structureel
voordeel op van € 865.600. Op de lijst staat onder meer de Stadsgehoorzaal Huissen opgenomen.’® Met het
terugnemen van € 1,5 miljoen inzet van reserves bij de kadernota 2010, is de Algemene reserve weer net
boven het benodigde niveau van € 2,5 miljoen. Het college waarschuwt in de programmabegroting 2011 dat
een nadelig jaarrekeningresultaat of het optreden van risico’s dit niveau kunnen aantasten. De analyse sluit
af: “Op basis van de voorliggende financiéle cijfers van de gemeente Lingewaard moet geconcludeerd
worden, dat de financiéle situatie niet rooskleurig is (...) een duurzaam en structureel sluitende begroting na
2011 kan alleen worden bereikt als in aanvulling op de reeds in gang gezette en deels afgeronde
onderdelen van de bezuinigingsoperatie door heroverwegingen en ombuigingen van het gemeentelijk beleid
een extra besparing van (structureel) € 2.000.000 wordt gerealiseerd”.

Raadsbehandeling

Bij de raadsbehandeling op 11 november 2010 worden negen moties en één amendement ingediend. Een
amendement van VVD, PvdA, CDA en LBL om de reconstructie van de Kerkstraat in Doornenburg van het
Programma Nieuwe Lasten naar de Programmabegroting te verplaatsen en dit te dekken uit het structurele
voordeel in de meerjarenbegroting, wordt met zestien tegen dertien stemmen verworpen’®. Ook een motie
van dezelfde partijen, “overwegende dat in de voorliggende conceptbegroting 2011-2014 weinig nieuwe
initiatieven ontplooid worden”,®° om de centrumvisie Huissen in de komende raadsperiode ter hand te
nemen, wordt met zestien tegen dertien stemmen verworpen. Daarnaast worden ook de moties om het
Kulturhus Gendt en de revitalisering Zilverkamp binnen de collegeperiode te realiseren met dezelfde
stemverhouding weggestemd. De begroting wordt uiteindelijk aangenomen met vijftien stemmen voor en
veertien stemmen tegen. In de stemverklaring stelt de heer Wegh van de VVD-fractie: “De VVD heeft
gezegd dat zij constructief zullen meedenken in de voortzetting van het beleid en dat wil men ook doen.
Maar gezien alles wat men tegenkomt in de begroting en ook gezien het niet echt bereid zijn om met de
moties wat te doen, om die mee te nemen in de overwegingen, zal de VVD tegen de begroting stemmen™®.
Naar aanleiding van het debat zegt de portefeuillehouder toe dat de gemeente zal inzetten op het
verminderen van de ambtelijke capaciteit, het verminderen van representatiekosten met 50 procent en dat

het opnemen van ‘pm’ posten in de begroting niet meer zal plaatsvinden®.

® Gemeente Lingewaard (2010), Programmabegroting 2011, pp. 169.
"Fracties VVD, PvdA, CDA en LBL (2010), Amendement (art. 32 rvo) betreffende Kerkstraat Doornenburg, 11 november 2010.

®Fracties VVD, PvdA, CDA en LBL (2010), Amendement (art. 32 rvo) betreffende Begroting — Centrumvisie Huissen, 11
november 2010.

 Gemeente Lingewaard (2010), Besluitenlijst openbare raadsvergadering 11 november 2010, 2.

% Gemeente Lingewaard (2010), Besluitenlijst openbare raadsvergadering 11 november 2010, 4.
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Tijdens deze raadsvergadering neemt de raad ook unaniem een motie aan tot het instellen van een
raadsonderzoek naar de financiéle toestand van de gemeente.* De nu voorliggende rapportage is het
eindresultaat van dat raadsonderzoek.

Brief provinciaal toezicht

Op 23 december 2010 delen de Gedeputeerde Staten van Gelderland de gemeenteraad per brief mede dat
de gemeente Lingewaard in 2011 weer in aanmerking komt voor repressief toezicht. Wel merkt de provincie
op dat de begroting voor het boekjaar 2011 sluitend is gemaakt met incidentele baten, de
meerjarenbegroting biedt wel een structureel sluitend perspectief. Verder benadrukt de provincie dat in het
dekkingsplan de posten ‘herijken subsidies’ en ‘onderuitputting exploitatie-uitgaven’ niet van een gedegen
onderbouwing zijn voorzien. Gedeputeerde Staten verzoeken de gemeente om deze posten bij de kadernota
2011 te concretiseren. “De dan te bepalen hardheid van de specifieke dekkingsmaatregelen betrekken wij in
de vraag of uw gemeente in 2012 wederom voor repressief toezicht in aanmerking kan komen”.®* Daarnaast
merken Gedeputeerde Staten op dat het niet opnemen van een post Onvoorzien strijdig is met artikel 8 lid 6
en artikel 17b van het BBV.

Raadsbehandeling

De brief van de provincie heeft van 6 januari tot 6 februari 2011 ter inzage gelegen in de leesmap van de
gemeenteraad. Raadsleden hebben dan de gelegenheid om de brief op te voeren op de lijst van ingekomen
stukken voor de raad. Behandeling in de raad heeft niet plaatsgevonden.

8 Fracties B06-L2000, D66, L.Nu, GL, PvdA, VVD en FR (2010), Motie (art. 33 rvo) betreffende raadsonderzoek financiéle
toestand gemeente, 11 november 2010.

84 Gedeputeerde Staten van Gelderland (2010), Brief meerjarenbegroting 2011-2014, 23 december 2010.
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