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Uw brief 

Uw kenmerk 

Geachte raad, 

In de onlangs aan u gezonden brief met het onderwerp felicitaties en vitale coalities 
hebben wij aangegeven om na het zomerreces bijeenkomsten te organiseren met als 
onderwerp: het financieel toezicht. U zult hiervoor een uitnodiging ontvangen. 
Voorafgaand hieraan willen wij u met deze brief informeren over het toezichtproces en de 
daarbij te hanteren wettelijke criteria. Aan deze informatie blijkt - in aanvulling op ons 
beleidskader (Zichtbaar Toezicht) - behoefte te zijn. Vanuit onze toezichtrol wordt dit 
faciliteren gezien als een ondersteuning in uw primaire verantwoordelijkheid voor het 
behoud cq herstel van een gezonde begrotingspositie, dat wil zeggen waarbij de 
structurele uitgaven en de structurele inkomsten in evenwicht zijn. 

Bijlagen 

Datum verzending 

Proces op hoofdlijn 
Inherent aan het proces is de korte tijd tussen de vaststelling door uw raad van de 
programmabegroting en het uiterlijke tijdstip waarop ons College een beslissing moet 
hebben genomen inzake het toezichtregime. In de praktijk beslaat dit hooguit een tijdvak 
van 4 tot 5 weken. Hoewel op proactieve wijze de totstandkoming van de 
programmabegroting door ons wordt gevolgd en met de gemeente daarover wordt 
gecommuniceerd, kan onverhoopt de situatie ontstaan dat wij genoodzaakt zijn tot het 
toepassen van preventief toezicht. 
Ingeval dat voornemen actueel is, zult u tijdig in de gelegenheid worden gesteld 
daarover met ons college in gesprek te gaan. 

Criteria op hoofdlijn 
Na de vaststelling van uw programmabegroting met bijbehorende meerjarenraming 
toetsen wij ten finale of de programmabegroting 2011 voldoet aan het bovengenoemd 
wettelijk criterium dan wel dat voor ons aannemelijk is dat hieraan uiterlijk in de laatste 
jaarschijf van de meerjarenbegroting wordt voldaan. Ingeval bij de vaststelling van de 
begroting 2010 reeds bleek dat eerst op termijn (dus 2013) kon worden voldaan aan het 
wettelijke criterium, blijft deze jaarschijf bepalend voor ons oordeel. Ingeval dat voor 
gemeente relevant is, verwijzen wij naar onze begrotingsbrief met betrekking tot de nu 
in uitvoering zijnde begroting 2010. 
Een bijzonder punt van aandacht vormt de verwachte ombuigingseffecten vanuit de 
Rijksbegroting op het Gemeentefonds. Conform ons beleidskader zal dit gegeven in ons 
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oordeel over de begroting eerst vanaf 2012 worden meegenomen. Hierbij gaan we ervan 
uit dat de komende juni-circulaire van het Gemeentefonds nog geen gegevens op dat 
punt bevat. 
Uiteraard is het zaak voor iedere gemeente om zoveel mogelijk op de verwachte situatie 
te anticiperen door het ontwikkelen van scenario's. 

Toezichtthema grondexploitatie 
Op grond van de mede door uw gemeente gegenereerde informatie over de 
grondexploitatie is deze informatie via een aantal optieken gebundeld. Wij menen vanuit 
onze toezichtrol u te faciliteren in het dragen van de verantwoordelijkheid voor de 
financiële positie van uw gemeente. 

Voor de nadere detaillering van zowel proces als criteria als ook de informatie over de 
grondexploitatie verwijzen wij u naar de bijlage van deze brief. 
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Tot slot - wij beseffen dat u met de gevolgen van de recessie en de doorwerking hiervan 
naar het ondermeer het Gemeentefonds voor een zeer grote opgave staat. Niettemin is 
overduidelijk dat de wettelijke criteria onverkort gelden en door ons zullen worden 
gehandhaafd om te voorkomen dat financiële problematiek onnodig cumuleert en 
onverhoopt leidt tot afwenteling op het collectief van de gemeenten. 

Uw brief 

Uw kenmerk 

Een afschrift van deze brief is verzonden aan het College van Burgemeester en 
wethouders. 

Gedeputeerde Staten van Overijssel, 

voorzitter, 

secretaris, 

provincie 
e^verijssel 
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Proces financieel toezicht 

Informeel voortraject bestaande uit 2 ambtelijke 
gespreksrondes in eerste en tweede halfjaar voor 
wederzijdse kennisuitwisseling in aanloop naar de 
programmabegroting 2011 

Wettelijk traject 

Ontvangst van de door de raden vastgestelde 
Programmabegroting (verplicht op grond van GW) 

Ambtelijke beoordeling van de door de raden 
vastgestelde programmabegrotingen 

Ie bespreking GS over toezichtregimes 

Ingeval voornemen GS instellen preventief toezicht, horen 
(delegatie of vertegenwoordiging van) de raden 

Finale besluitvorming GS 

Finale brieven aan gemeenten en BZK 

Persverklaringen (in overleg met betrokken gemeenten) 

Publicatie Staatscourant 

15 november 

2e helft nov. 

Ie week dec ' 

Uiterlijk week na 
GS 

3e week dec 

3e week dec. 

3e week dec 

l e week jan. 

Criteria 
Om voor het regulier toezichtregime (repressief toezicht) in aanmerking te komen te komen, stelt 
de wetgever dat de begroting (naar het oordeel van GS) materieel in evenwicht moet z i jn, dan wel 
dat bedoeld evenwicht wordt hersteld uiterli jk in het laatste jaar van de bijbehorende 
meerjarenraming (ergo uiterli jk 3 jaar na de vastgestelde begroting). Dat alles is in het landelijk 
beleidskader uitgewerkt en gecommuniceerd met de Overijsselse gemeenten alsmede de 
Gemeenschappelijke Regelingen. 

Niettemin blijkt het noodzakelijk om daar jaarl i jks de gemeenten over te informeren. Actuele 
ontwikkelingen/landelijk ingenomen standpunten zijn daarvoor mede het motief. Afgelopen jaar 
werd in aanloop naar de vast te stellen programmabegroting 2010 een brief gezonden waarin de 
criteria nogmaals op hoofdlijn werden geëxpliciteerd. Kern was toen dat - gegeven de recessie -
gemeenten de gelegenheid werd gegeven investeringen te vervroegen zonder het risico van 
preventief toezicht als gevolg daarvan de eerst komende jaarbegroting niet in evenwicht zou zijn. 

Voor de komende programmabegrotingen 2011 is landelijk wederom een uitwerking van de criteria 
geredigeerd met onderstaande inhoud t.w. 

De uitgangspunten om voor het begrotingsjaar 2011 voor het repressieve toezicht in aanmerking 
te komen zi jn: 

de begroting 2011 dient naar ons oordeel in evenwicht te zijn of als dat niet het geval is 
dient de meerjarenraming aannemelijk te maken dat dit evenwicht in de eerstvolgende 
jaren tot stand zal worden gebracht; 
de jaarrekening 2009 dient in evenwicht te zi jn. Indien de jaarrekening niet in evenwicht 
is, kan dat, afhankelijk van de aard van het tekort, van invloed zijn bij de bepaling van het 
toezichtregime; 
de vastgestelde jaarrekening 2009 en de begroting 2011 dienen t i jd ig, respectievelijk vóór 
15 jul i en 15 november 2010, aan ons te zijn gezonden. 

Met het hiervoor genoemde evenwicht wordt 'materieel evenwicht' bedoeld. Hiervan is sprake 
indien, op basis van het bestaand!, beleid en het aanvaarde nieuwe beleid, de structurele lasten 



tenminste worden gedekt door structurele baten en de incidentele baten worden gedekt door 
incidentele baten. Daarbij dienen de ramingen uiteraard volledig en reëel te zijn. 

De begroting 2011 en de meerjarenraming 2012-2014 worden aanvullend beoordeeld met 
toepassing van het Gemeenschappelijk Financieel Toezichtkader "Zichtbaar Toezicht" (GTK) van 
februari 2008. Dit betekent dat de begroting en de meerjarenraming ook worden getoetst aan het 
begrip duurzaam financieel evenwicht. Aan de uitkomst van deze toets zijn nog geen sancties 
verbonden. 

Gevolgen ontbreken materieel evenwicht 
In artikel 203, lid 1, van de Gemeentewet is bepaald dat de begroting van het eerstvolgende 
begrotingsjaar evenals de daarop betrekking hebbende begrotingswijzigingen de goedkeuring 
behoeven van Gedeputeerde Staten, indien naar hun oordeel de begroting niet in evenwicht is en 
blijkens de meerjarenraming niet aannemelijk is dat in de eerstvolgende jaren een evenwicht tot 
stand zal worden gebracht. 
Dit betekent onder meer dat indien sprake is van begrotingstekorten in de jaren 2011 t/m 2013, 
maar naar ons oordeel de begroting in het jaar 2014 wel materieel in evenwicht is, dit toch 
terughoudend (repressief) toezicht tot gevolg kan hebben. Hierbij wordt verondersteld dat het 
ontstane incidentele tekort over de jaren 2011 t/m 2013 kan worden gedekt door te beschikken 
over de algemene reserve van de gemeente. Is echter ook in het jaar 2014 sprake van een 
materieel niet in evenwicht zijnde begroting, dan is dit aanleiding voor het instellen van preventief 
toezicht voor het begrotingsjaar 2011. Het gevolg hiervan is dat de begroting en de 
begrotingswijzigingen die betrekking hebben op 2011, voordat tot uitvoering daarvan kan worden 
overgegaan, onze goedkeuring behoeven. 

(Specifiek is nog van belang dat gemeenten, die de begroting 2010 naar ons oordeel zonder 
materieel evenwicht hebben vastgesteld, zich hebben verbonden om dat evenwicht te herstellen in 
meerjarenperspectief, uiterlijk dus in de jaarschijf 2013. Dat vertrouwen is ook vastgesteld in de 
verzonder toezichtbeschikking. Ergo: indien de programma beg roting 2011 geen materieel 
evenwicht kent zal dat evenwicht reeds in 2013 moeten zijn hersteld. Conform beleidskader wordt 
geen schuivend perspectief geaccepteerd. 

Toetsingsaspecten 
Algemene uitkering uit het gemeentefonds 
Op dit moment bestaan veel onzekerheden over de effecten van de huidige economische crisis voor 
de komende jaren. Dit geldt ook voor de doorwerking van de accressen van het gemeentefonds. 
Bij de beoordeling of sprake is van een materieel sluitende begroting wordt, voor wat betreft de 
algemene uitkering uit het gemeentefonds, uitgegaan van de mei/junicirculaire. Wij verzoeken de 
meerjarige berekeningen 2011 tot en met 2014 van de algemene uitkering uit het gemeentefonds 
op basis van deze circulaire (inclusief gehanteerde eenheden en bedragen per eenheid), voor zover 
niet in de (bijlagen van de) begroting opgenomen, ter informatie aan ons te zenden. 
Wij benadrukken nogmaals dat wij uitgaan van de in de mei/junicirculaire opgenomen 
uitkeringsfactoren. 
(specifiek - het middels scenario's verwerken van de komende effecten van ombuigingen op de 
Rijksbegroting wordt uiteraard bevorderd.) 

Behoedzaamheidsreserve 
In de meicirculaire gemeentefonds 2009 is melding gemaakt van het feit dat de 
behoedzaamheidreserve voorlopig buiten werking wordt gesteld. Tenzij op basis van de evaluatie 
van de werking van de behoedzaamheidsreserve anders wordt besloten, wordt deze in 2012 weer 
ingevoerd. U wordt hierover door het ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties 
geïnformeerd. 

Stelposten bezuinigingsmaatregelen/taakstellingen. 
Veel gemeenten hebben de meerjarenraming 2011 tot en met 2013 van de begroting 2010 sluitend 
gemaakt met stelposten bezuinigingsmaatregelen c.q. taakstellingen. Onderstaand geven wij meer 
duidelijkheid over de wijze waarop wij als toezichthouder met deze stelposten omgaan. 
Een gemeente valt onder het repressief toezicht indien wij van oordeel zijn dat de begroting voor 
het eerstvolgende jaar materieel in evenwicht is. Een belangrijke voorwaarde daarbij is dat de 
structurele lasten gedekt dienen te worden door structurele baten. Heeft een gemeente een 
stelpost bezuinigingsmaatregelen in de begroting voor het eerstvolgende jaar opgenomen waaraan 
geen of onvoldoende invulling is gegeven dan wordt deze post door ons op de structurele 
budgettaire ruimte in mindering gebracht. Heeft deze correctie tot gevolg dat een structureel 
begrotingstekort ontstaat dan kan dit een reden zijn voor preventief toezicht. Vertoont de 



begroting voor het eerstvolgende jaar een structureel tekort dan kan de gemeente toch voor het 
repressieve toezicht in aanmerking komen indien aannemelijk wordt gemaakt dat materieel 
evenwicht uiterlijk in het laatste jaar van de meerjarenraming tot stand zal worden gebracht. Ook 
bij deze toets worden stelposten bezuinigingsmaatregelen waaraan geen of onvoldoende invulling 
is gegeven gekort op de budgettaire ruimte. Voor een positief oordeel is het noodzakelijk dat de 
raad, als hoogste bestuursorgaan van de gemeente, een uitspraak doet over de invulling. Daarbij 
dienen de te treffen bezuinigingsmaatregelen zoveel mogelijk op programmaniveau te worden 
ingevuld. Verder dient het proces dat bij het concretiseren wordt gevolgd vast te liggen. Ervaringen 
opgedaan met eerdere bezuinigingingsoperaties kunnen in ons oordeel meewegen. Met andere 
woorden: sprake dient te zijn van een reëel perspectief, waarbij de financiële gevolgen van 
maatregelen die tot een herstel van het evenwicht moeten leiden (bijvoorbeeld 
tariefsverhogingen), met concrete voornemens van de gemeenteraad zijn onderbouwd. 

Concretiseren bezuinigingsmaatregelen en raadsverkiezingen 
De wijze waarop gemeenten met stelposten bezuinigingsmaatregelen c.q. taakstellingen omgaan 
loopt sterk uiteen. Dit varieert van vrijwel concreet ingevulde posten met bijbehorend proces tot 
het aangeven van niet meer dan een stelpost met het bedrag dat nog moet worden bezuinigd. 
Vooral in die gevallen waarin deze stelpost is gebruikt om de nagestreefde evenwichtssituatie te 
handhaven ofte bereiken is het van groot belang dat de maatregelen ook werkelijk en op tijd 
worden gerealiseerd. Zoals in de vorige paragraaf aangegeven, is dit van belang om voor het 
repressieve toezicht in aanmerking te komen. 
Het adequaat en op tijd realiseren van de bezuinigingen is bepaald noodzakelijk nu de kans groot is 
dat de al geplande bezuinigingsoperaties niet de laatste zullen zijn. Dit gelet op het negatieve 
scenario dat wordt geschetst als het gaat over de toekomstige ontwikkeling van het 
gemeentefonds. Wij adviseren dan ook de voortgang van de te treffen bezuinigingsmaatregelen te 
bevorderen en deze in samenhang met de verwachte ontwikkeling van het gemeentefonds te 
bezien. 

Grondexploitatie 
Inleiding. 
In het kader van ons regulier financieel toezicht op de gemeentebegrotingen wordt jaarlijks een 
specifiek thema afgesproken. Voor 2009 is de Grondexploitatie voor het eerst als thema gekozen. 
Als gevolg van de actuele ontwikkelingen (het verschijnsel "krimp" en de huidige economische 
crisis) werd het zinvol geacht dit thema vooralsnog jaarlijks voort te zetten. 
Doel van het thema is inzicht te krijgen in de risico's die gemeenten lopen op het gebied van 
grondexploitatie en in hoeverre gemeenten daar van doordrongen zijn en daar op anticiperen. 

Opzet/werkwijze 
Bij de uitwerking van het toezichtthema wordt vanuit een drietal invalshoeken gekeken naar de 
(financiële) grondpositie van gemeenten, t.w.: 

1. allereerst wordt gekeken naar de omvang van de gemeentelijke grondexploitatie. Ten einde 
de gemeenten onderling enigszins te kunnen vergelijken wordt de boekwaarde per 
gemeente uitgedrukt in een percentage van het balanstotaal. Het gemeentelijk grondbezit 
wordt uitgedrukt in m2 per inwoner. 

2. vervolgens wordt gekeken naar externe factoren die van invloed zijn op de gemeentelijke 
grondexploitatie (b.v. demografische ontwikkelingen, stagnatie grondverkoop als gevolg 
van conjunturele factoren etc). 

3. tenslotte wordt gekeken naar de endogene factoren, m.a.w. in hoeverre is de 
gemeentelijke grondexploitatie "in control". 

De verzamelde gegevens zijn door ons verwerkt in een matrix (deze is bijgevoegd) waarin per 
gemeente de uitkomsten worden vergeleken met gemiddelde waarden van groepen gemeenten, 
dan wel met door ons wenselijk c.q. niet-wenselijk geachte situaties. Door middel van grijstinten is 
op eenvoudige wijze inzichtelijk gemaakt op welke punten een bepaalde gemeente afwijkt van de 
"norm" c.q. de wenselijke situatie, waarbij het gemiddelde van de groep als norm wordt 
gehanteerd. Voor de indeling van de matrix hebben wij de gemeenten van Overijssel in de 
volgende groepen ingedeeld: 

1. de stedelijke gebieden: 
a. Zwolle/Kampen-netwerkstad; 
b. Netwerkstad Twente; 
c. Deventer; 

2. de landelijke gebieden: 



a. de rest van Twente; 
b. de rest van Overijssel. 

Beknopte samenvatting. 
De bevindingen van het toezichtthema biedt ons enig inzicht in de kansen en risico's van 
gemeenten op het terrein van grondexploitatie. Verderop in deze memo wordt nader ingegaan op 
onderstaande (beknopte) bevindingen. 

Kansen 
Naarmate een gemeente de administratieve organisatie rond en de inrichting van het grondbeleid 
goed op orde heeft, beschikt zij over de mogelijkheden om in voorkomende gevallen tijdig en 
adequaat bij te sturen. Over het algemeen kan worden gesteld dat gemeenten op een 
verantwoorde wijze omgaan met hun grondbeleid en dat ze voldoende "in control" zijn, want: 

de gemeenten beschikken over het algemeen over voldoende weerstandscapaciteit 
(5 gemeenten hebben een negatieve capaciteit); 
20 gemeenten werken met een actuele nota grondbeleid; 
alle gemeenten gaan prudent om met het nemen van winsten; 
slechts 3 gemeenten dekken te treffen voorzieningen uit nog te realiseren winsten. 

Risico's 
De gemeenten lopen legio risico's op het terrein van grondexploitatie. De volgende factoren kunnen 
een indicatie geven van een mogelijk risico: 

de omvang van de grondpositie 
De groep gemeenten in het landelijk gebied van Twente laten een relatief lage boekwaarde 
zien ten opzichte van hun balanstotaal. Een uitschieter is echter de gemeenten Wierden die 
op dat punt het hoogste percentage scoort van Overijssel (45,1% tegenover een 
gemiddelde van 21,6% in Overijssel). De hoge score wordt hier veroorzaakt door het reeds 
in exploitatie genomen woningbouwcomplex Zuidbroek l e fase. Bovendien acht de 
gemeente rentebijschrijving op de nog niet in exploitatie genomen complexen 
Lageveld/Zenderink 2e fase en Zuidbroek T fase niet langer verantwoord. 
De groep gemeenten in het landelijk gebied van de rest van Overijssel scoren over het 
algemeen hoger dan gemiddeld in Overijssel. De gemeenten Dalfsen, Olst-Wijhe, Ommen, 
Raalte en Zwartewaterland scoren allen boven de 30%. De hoge score wordt in deze 
gemeenten met name veroorzaakt door nog niet in exploitatie genomen complexen. Met 
betrekking tot de gemeente Raalte geven de cijfers een enigszins vertekend beeld 
aangezien de grond met betrekking tot het complex Franciscushof ultimo 2008 nog in 
eigendom was van de gemeente, terwijl er reeds plannen waren voor een PPS-constructie, 
welke begin 2009 ook daadwerkelijk is gerealiseerd. 
Van de (netwerk-)steden scoren de gemeenten Almelo en Borne relatief hoog met 
percentages van resp. 32,6% en 41,1%. Almelo heeft ambitieuze (woning-) bouwplannen 
met b.v. Waterrijk en Almelo Noord-Oost. Borne heeft problemen met de VINEX-lokatie De 
Bornsche Maten en met het industrieterrein Veldkamp De Buren. In beide complexen speelt 
samenwerking met de gemeente Hengelo. 
Een geringe grondvoorraad (uitgedrukt in m2 per inwoner) gepaard met een relatief hoge 
boekwaarde duidt op een zgn. voorfinancieringsrisico. De gemeente heeft kennelijk al 
kosten gemaakt welke uit de opbrengst van toekomstige grondverkopen gedekt moeten 
gaan worden. Dit is geen ongebruikelijke situatie, maar duidt op een extra risico wanneer 
dit op grote schaal gebeurt. Deze situatie doet zich met name voor in de gemeenten 
Almelo, Rijssen-Holten en Wierden en in mindere mate in Olst-Wijhe en Ommen. 
Het omgekeerde doet zich voor bij Zwolle/Kampen-netwerkstad. 
Voorfinancieringsrisico's 
Gemeenten moeten veel kosten maken (bouwrijp maken, bodemonderzoeken, 
saneringskosten etc.) die achteraf terugverdiend moeten worden uit verkoopopbrengsten. 
Naarmate een gemeenten meer investeringen doet neemt het risico toe. Met name als het 
daarbij gaat om "luxe" investeringen in de hoop daarmee een stagnerende verkoop te 
kunnen stimuleren. 
Een vergelijking van de grondposities per 1-1-2009 met die per 1-1-2008 laat zien dat de 
boekwaarde in Zwolle/Kampen-netwerkstad procentueel is gestegen, evenals de 



grondvoorraad (uitgedrukt in m2 per inwoner). De stijging van de boekwaarde wordt 
echter veroorzaakt door de lopende woningbouwcomplexen in Kampen, terwijl de stijging 
van de grondvoorraad zich voor doet bij de gemeente Zwolle. 
De vergelijking laat tevens zien dat de boekwaarde in Deventer eveneens is gestegen, 
terwijl de grondvoorraad nauwelijks is gewijzigd. De stijging van de boekwaarde doet zich 
hier voor bij de complexen die nog niet in exploitatie zijn genomen. Aangezien de 
grondvoorraad nauwelijks is gewijzigd, gaat het hier om investeringen in de grond 
(sanering, sloopkosten, bouwrijpmaken etc) . Door het ontbreken van een exploitatieopzet 
is hier sprake van een verhoogd risico. 
Demografische ontwikkelingen 
De ontwikkeling van de huishoudens in de periode 2008 - 2020 vormen in de meeste 
gemeenten aanleiding voor een neerwaartse bijstelling van de (harde of zachte) 
plancapaciteit. Alleen de gemeenten Enschede, Losser, Tubbergen en Dalfsen vormen in dit 
opzicht een "positieve" uitzondering. 

Tot slot bij dit onderwerp - nadere detaillering van de uitkomsten kan op aanvraag worden 
verstrekt 


