
 

 

 

Verbeteren Begrotingsproces 
 

Bij het opstellen van de concept begroting 2021 en het meerjarenperspectief 2022 – 

2024 zijn administratieve fouten geconstateerd. De tekortkomingen zijn door eigen 

medewerkers geconstateerd. Er is direct een extern adviseur gevraagd om mee te kijken 

hoe deze tekortkomingen zijn ontstaan en wat de omvang is. Deze externe adviseur 

bevestigt dat er op verkeerde uitgangspunten is berekend.  

 

Uit de verschillenanalyse van de afdeling BFJz, gebaseerd op diverse controles en analyse 

van de cijfers vanuit diverse invalshoeken, blijkt dat de verschillen zijn te herleiden tot 

een drietal oorzaken: 

1. Vermenging van incidentele- en structurele posten; 

2. Onjuiste verwerking van het overschot als gevolg van baten van de precariobelasting;  

3. Niet consistente verwerking van stelposten. 

 

Uit diepgaand onderzoek is gebleken hoe dit heeft kunnen gebeuren en welke 

maatregelen genomen moeten worden om zulke fouten te voorkomen. Inmiddels zijn 

met de hoogste prioriteit de eerste belangrijke stappen in het validatieproces van de 

cijfers uitgevoerd. Dit met als doel om met hoogst mogelijke zekerheid de omvang van 

administratieve fouten vast te stellen en een correct meerjarenperspectief te kunnen 

presenteren bij de begroting 2021. 

 

Gefaseerde aanpak  

De volgende drie fases zijn/worden de komende periode opgepakt: 

Fase 1: valideren van de cijfers;  

Fase 2: tijdig opstellen van de begroting 2021; 

Fase 3: toekomstbestendig maken van de organisatie.        

 

Fase 1 is uitgevoerd. In deze memo wordt ingegaan op de uitkomsten. Allereerst wordt 

de opdrachtformulering beschreven. Vervolgens de analyse van de verschillen en de 

analyse van de begroting. Tot slot de aanbevelingen voor het begrotingsproces.   

 

Opdrachtformulering Fase 1: Verbeteren begrotingsproces 

In navolging van het advies van de externe adviseur nemen college en directie de 

volgende stappen: 

1. Het team Financiën krijgt de opdracht een analyse van de verschillen op 

productniveau te maken tussen de jaarrekening 2019 en begroting 2020 (inclusief 

begrotingswijzigingen). Het team zorgt in afstemming met de budgethouders voor 

verklaringen van de significante verschillen. De externe adviseur ondersteunt 

hierbij. Deze stap is afgerond. 

2. Daarnaast krijgt het team Financiën de opdracht het verloop van de totale 

omvang van de begroting en de begroting van de overhead 2020 en verder te 
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analyseren. De adviezen van de externe adviseur vormen hierbij het vertrekpunt. 

Deze adviseur en concerncontrol bieden ondersteuning. Deze stap is afgerond. 

3. De gemeenteraad benoemt een externe partij die een onafhankelijke toets doet 

van de analyse op productniveau en het verloop van de begrotingsomvang en de 

overhead. Hier wordt naar verwachting op maandag 7 september over besloten.  

 

De vervolgopdracht (fase 2 en 3) zal door de directie in afstemming met het hoofd BFJz 

worden opgesteld. 

 

De analyse van de verschillen  

 

Analyse van de werkwijze 

Voor de begroting 2018 is door de afdeling gestart met het gebruik van LIAS. Hiermee 

werd een groot deel van het opstellen van de P&C-documenten geautomatiseerd. De 

onderstaande onderdelen zijn niet geautomatiseerd. Dit zijn de verwerking van de 

mutaties op reserves en voorzieningen, de doorbelasting van de kostenplaatsen, de 

kapitaallasten en de verwerking van de personeelskosten. Bij de overgang van de 

begroting naar het nieuwe boekjaar worden deze posten in eerste instantie niet 

automatisch verwerkt. Voor deze onderdelen moeten de actuele standen worden 

verwerkt in de nieuwe begroting en niet de standen vanuit het vorige begrotingsjaar. 

Daarom gaan ze bij het overzetten naar het volgende boekjaar niet direct mee. Zodra de 

juiste standen zijn verwerkt, worden deze onderdelen alsnog toegevoegd aan de 

begroting.   

 

Dit is de belangrijkste reden dat er wordt gewerkt met een extracomptabel overzicht. Dit 

is een spreadsheat die nodig is om controles op het systeem uit te voeren. Daarnaast is 

deze nodig om overzicht te houden op de uitkomst van de begroting. Tot slot is deze 

spreadsheat nodig om op overzichtelijke wijze de gegevens te kunnen presenteren. Het 

inzetten van een extracomptabel overzicht is niet ongebruikelijk bij gemeenten, zo 

bevestigt de externe adviseur.  

 

Analyse van de cijfers 

Uit de eerste analyse is gebleken dat de oorzaken van de verschillen voor het grootste 

gedeelte zijn ontstaan in de stelpost ‘Overige baten en lasten’. Uit de verdere analyse is 

gebleken dat de noodzaak tot het gebruik van deze stelpost is te herleiden tot drie 

momenten: 

1. Bij de perspectiefnota 2017 waarin het voordeel precario structureel is verwerkt in 

plaats van incidenteel (juni 2017); 

2. Bij de begroting 2019 waarbij verkeerde cijfers van de begroting 2018 zijn 

overgenomen. Daardoor is een incidenteel saldo structureel geworden (november 

2018); 

3. Bij de perspectiefnota 2020 zijn getallen vanuit de begroting 2020 niet juist 

overgenomen (juni 2020).  



 

 

3 

 

 

Tijdens bovenstaande momenten zijn fouten gemaakt bij het opstellen van het 

extracomptabele overzicht. Vervolgens is het extracomptabele overzicht als waarheid 

beschouwd en gebruikt om de nieuwe jaarschijf in het financiële systeem sluitend te 

maken. Om de financiële administratie in lijn te brengen met deze overzichten zijn in de 

administratie stelposten opgenomen zodat de begroting ook hier in evenwicht kwam. Dit 

is voor het eerst gedaan bij het opstellen van de begroting 2018, waarbij de jaarschijf 

2022 door deze stelpost sluitend is gemaakt. Deze vijfde jaarschijf (2022) wordt, 

conform het BBV, niet gepresenteerd in de begroting 2018 en was daardoor op dat 

moment niet direct relevant. In de jaren daarna is deze stelpost niet opgelost omdat de 

afdeling niet heeft ingezien dat hier grote financiële gevolgen uit zouden voortvloeien. In 

de toegepaste controles is dit ook niet naar boven gekomen. 

 

Analyse van de interne controle  

Tijdens het opstellen van de P&C-documenten is dit extracomptabele overzicht 

(abusievelijk) niet op juistheid gecontroleerd. In deze stelpost is de vermenging 

structureel en incidenteel opgetreden, de onjuiste verwerking van de precarioheffing en 

zijn overige stelposten in opgenomen. Dit is een omissie in het controle systeem dat bij 

het opstellen van de begroting wordt gehanteerd. Mede hierdoor zijn de fouten dan ook 

niet eerder op het spoor gekomen.   

 

Analyse van de begroting

De eerste twee stappen uit fase 1 is de opdracht voor het team Financiën om een analyse 

van de verschillen op productniveau te maken tussen de jaarrekening 2019 en begroting 

2020 (inclusief begrotingswijzigingen). Daarnaast is de opdracht om de totale omvang 

van de begroting en de begroting van de overhead 2020 verder te analyseren.  

 

De extern adviseur heeft een plan van aanpak opgesteld voor de analyse. De analyse is 

op dit moment bijna afgerond, evenals de review hierop door de extern adviseur. De 

bevindingen worden hieronder op hoofdlijnen weergegeven. Alle beschikbare 

onderbouwingen, specificaties en analyses zijn daarnaast centraal beschikbaar.  

Na opdrachtbevestiging door de gemeenteraad worden de analyses en reviews 

gevalideerd door de accountant. 

 

De bevindingen:  

1. Opstellen overzichten op productniveau en op taakveldniveau met daarin de 

werkelijke cijfers 2019 (= door accountant gecontroleerde basis), primitieve 

begroting 2020, begrotingswijzigingen 2020, begroting 2020 na wijzigingen 

alsmede de jaarschijven van de begroting 2021 t/m 2024 zoals die momenteel in 

de administratie zijn opgenomen. 

- De overzichten zijn opgesteld en aan de Financieel adviseurs beschikbaar 

gesteld voor analyse. 
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2. Analyseren en verklaren van de verschillen op alle producten tussen de werkelijke 

cijfers 2019 en de begroting 2020 (baten en lasten afzonderlijk) door de 

adviseurs, met een ondergrens van € 100.000. Hierbij wordt zichtbaar gemaakt 

dat alle producten zijn geanalyseerd. Naast de analyse 2019 vs. 2020, wordt ook 

de doorkijk naar de volgende jaren op productniveau in de analyse betrokken. De 

adviseurs bekijken hun eigen producten, in samenspraak met budgethouders en 

afdelingshoofden. Bij constatering van verschillen boven de gestelde ondergrens 

van € 100.000 wordt de analyse verdiept tot grootboekniveau. 

- De verklaringen boven de € 100.000 zijn verklaard en onderbouwd. Hier 

zijn geen andere afwijkingen/mutaties uit voort gekomen naast de reeds 

bekende afwijkingen. De overzichten zijn geanalyseerd en afgestemd met 

de budgethouders. De reactie van de budgethouders is zichtbaar 

vastgelegd.  

3. Review door een andere medewerker van de door de adviseurs gemaakte 

analyses op plausibiliteit van de verklaring van de verschillen. De externe 

adviseur voert tevens een review uit. 

- In tegenstelling tot het plan van aanpak is de review uitgevoerd door een 

externe adviseur en collega’s van het team AO/IC.  

4. Tot in detail uitzoeken van product 003 (algemene uitgaven en inkomsten). 

- Dit product is tot in detail uitgezocht. Hier zijn geen verdere nieuwe 

afwijkingen uit voortgekomen.  

5. De overheadtoerekening wordt in lijn gebracht met de werkwijze van de 

jaarrekening 2019. Het is van belang om hierbij nog te kijken of de aansluiting 

met de Personeelsbegroting gemaakt kan worden (zitten de kosten voor eigen 

personeel en inhuur er volledig in?).  

- De Personeelsbegroting is gecontroleerd op de aansluiting in de begroting.  

We hebben geconstateerd dat de personeelsbegroting 1 op 1 verwerkt is in 

het financieel systeem.  

6. In beeld brengen van het begrote verloop van de reserves in de komende jaren, 

in relatie tot de uitkomsten van de exploitatie en verklaren van de geplande 

mutaties.  

- De analyse tussen rubriek 7 (reserves) en rubriek 6 (exploitatie) heeft 

plaatsgevonden. Hier komen geen bijzonderheden uit voort. 

7. Controleren of de uitkomsten/mutaties van de audit sociaal domein t.b.v. de 

perspectiefnota 2020 op de juiste wijze in de begroting zijn verwerkt. 

- Deze analyse is uitgevoerd op productniveau. De uitkomsten uit de audit 

sociaal zijn op de juiste wijze in de begrotingscijfers verwerkt.  

8. Controleren of de uitkomsten/mutaties van de audit IBOR op de juiste wijze in de 

begroting zijn verwerkt. 

- Deze analyse is uitgevoerd op productniveau. De uitkomsten uit de audit 

IBOR zijn op de juiste wijze in de begrotingscijfers verwerkt.  
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9. Controleren of de dekking van de kapitaallasten van toekomstig geplande 

investeringen (investeringsbegroting), specifiek gericht op de Perspectiefnota 

2016, daadwerkelijk zijn begroot. 

- De investeringen vanuit de perspectiefnota 2016 voor de onderdelen 

onderwijshuisvesting en openbare ruimte zijn conform de uitgangspunten 

verwerkt in de begroting en meerjarenperspectief.  

10. Analyseren van verschillen op taakveldniveau. Normaliter moeten de verklaringen 

uit bovenstaande controles de verschillen kunnen verklaren. De verschillen 

worden schriftelijk vastgelegd en de verklaringen worden op plausibiliteit 

beoordeeld door de extern adviseur en een medewerker van Concerncontrol. 

- De analyse op taakveldniveau is uitgevoerd door de financieel adviseurs. 

De review is gedaan door de externe adviseur. De analyse op 

taakveldniveau komt overeen met de analyse op productniveau (punt 2).   

11. Opstellen overzicht op grootboekrekeningniveau (baten en lasten afzonderlijk) 

met daarin de werkelijke cijfers 2019 (= door accountant gecontroleerde basis), 

primitieve begroting 2020, begrotingswijzigingen 2020, begroting 2020 na 

wijzigingen alsmede de jaarschijven van de begroting 2021 t/m 2024 zoals die 

momenteel in de administratie zijn opgenomen en vanuit dit overzicht analyseren 

of de verschillen van jaar tot jaar te verklaren zijn door indexatie en eventuele 

begrotingswijzigingen 2020. Met deze analyse wordt onderzocht of er op 

grootboekniveau geen sprake is van onterechte saldering van bedragen die op 

productniveau mogelijk onopgemerkt kunnen blijven.  

- De analyse op grootboekrekeningniveau wordt uitgevoerd door de extern 

adviseur. Tot nu toe is er geen onterechte saldering geconstateerd op 

productniveau. Zoals eerder is aangegeven, is het niet haalbaar gebleken 

deze review deze week af te ronden. De uitkomsten volgen uiterlijk voor 

de start van het externe onderzoek met betrekking tot de validatie van de 

cijfers.   

 

 

Aanbevelingen voor het begrotingsproces 

De extern adviseur heeft naar aanleiding van de bevindingen en de analyse onderstaande 

aanbevelingen voor het begrotingsproces gedaan. Deze aanbevelingen staan 

gespecificeerd uitgewerkt in de rapportage (Kenmerk: Heerenveen-2020-02). 

 

De aanbevelingen:  

- Gebruik van stelposten zoveel mogelijk beperken; 

- Onderscheid structurele en incidentele baten en lasten; 

- Nadere analyse van de begrote lasten voor de overhead; 

- Aansluiting met de personeelsbegroting zichtbaar maken; 

- BBV: 

o Per thema afzonderlijk inzicht geven in de beoogde toevoegingen en 

onttrekkingen aan de reserves; 
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o Totaaloverzicht met de samenvatting van de baten en lasten per thema; 

o Incidentele baten en lasten per thema presenteren; 

o De kostensoorten die in het overzicht met uitgangspunten in de begroting 

2020 actualiseren. 

- Aan de thema’s ten grondslag liggende producten presenteren in de begroting; 

- Toelichting verdelingsprincipe taakvelden over programma’s presenteren; 

- Structureel borgen begrotingsproces; 

o Analyses verdiepen met ook de werkelijkheid van de laatst vastgestelde 

jaarrekening; 

o Analyse van baten, lasten en reservemutaties afzonderlijk, waarbij de 

begroting 2021 (en jaarschijven 2022, 2023 en 2024) wordt vergeleken 

met de begroting 2020 en de jaarrekening 2019; 

o Analyseren van de begroting naar taakvelden, waarbij de begroting 2021 

wordt vergeleken met de begroting 2020 en jaarrekening 2019; 

o In beeld brengen van de trend van het totale volume van de begroting en 

deze trend verklaren zodat kan worden vastgesteld dat de mutatie in het 

volume van de begroting wordt verklaard door (goedgekeurde) 

uitzettingen, inflatiecorrecties etc.;  

o In kaart brengen van de begrote mutaties per reserve, zodat het 

verwachte meerjarige verloop per reserve kan worden geduid;  

o Uitvoeren van een controle of de begroting voldoet aan de inhoudelijke 

eisen van het BBV;  

o Controleren of aandachtspunten die de provincie Fryslân in haar 

begrotingsbrief heeft benoemd zijn opgevolgd;  

- Geadviseerd wordt om jaarlijks een interne controle uit te voeren, waarin wordt 

vastgesteld dat bovenstaand genoemde controles zijn uitgevoerd en dat daarbij 

geconstateerde verschillen in voldoende mate zijn verklaard. 

 

Al deze aanbevelingen worden overgenomen en toegepast vanaf de begroting 2021.  


