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1. Inleiding  
 

Aanleiding  
Gemeentelijk begroten gaat over het budgetteren van de gemeentelijke inkomsten en uitgaven over een 
vooraf gestelde periode volgens de daarvoor geldende regelgeving. Daarbij is de impliciete verwachting dat de 
realisatie in lijn is met de programmabegroting (vanaf nu: begroting)1, oftewel: er wordt realistisch begroot. De 
ervaring van raadsfracties in de gemeente Tilburg is echter dat er de laatste jaren sprake is geweest van (met 
name) onderbesteding; er is minder besteed dan in de begroting is opgenomen. Het omgekeerde kan ook het 
geval zijn; er is meer besteed dan in de begroting is opgenomen. In dat geval is er sprake van overbesteding. 
Zowel (een grote mate van) onder- als overbesteding kan nadelig zijn voor de stad en haar inwoners. De Reken-
kamer Tilburg (vanaf nu: RKT) heeft onderzoek gedaan naar realistisch begroten in de gemeente.  
 

Doelstelling 
De doelstelling van het onderzoek is meervoudig. Het onderzoek beoogt inzicht te bieden in: 

• De wijze waarop de gemeente Tilburg begroot 

• Of er tendensen zijn ten aanzien van eventuele onder- dan wel overbesteding in relatie tot de exploitatie, 
reserves en investeringen  

• Op welke wijze eventuele onder- of overbesteding in relatie tot de exploitatie, reserves en investeringen 
zijn beheerst en/of zijn bijgestuurd door het college en de raad 

• Welke kansen de ambtelijke organisatie en raad ziet voor realistisch begroten  

• Welke informatie er beschikbaar is over hoe de gemeente Tilburg zich verhoudt tot andere vergelijkbare 
gemeenten op het vlak van onder- en overbesteding 

 

Centrale onderzoeksvraag 
In navolging van de doelstelling is de volgende centrale vraagstelling geformuleerd:  
 

 
In hoeverre is er in de gemeente Tilburg sprake van onder- en overbesteding in relatie tot de exploitatie, reser-
ves en investeringen, zijn daar tendensen in aan te wijzen en hoe wordt op onder- of overbesteding door het 
college en de raad geacteerd? 
 

 
Daarbij zijn de volgende deelvragen geformuleerd:  
 

1. Welke begrotingsafspraken zijn in de gemeente Tilburg gemaakt? Zijn er daarbij uitgangspunten ge-
formuleerd voor de wijze waarop de ramingen in de programmabegroting tot stand zijn komen? Zijn 
er daarbij afspraken gemaakt over de mate van, en omgang met, onder- en overbesteding?  

2. Zijn er tendensen ten aanzien van eventuele onder- dan wel overbesteding in relatie tot de exploita-
tie, reserves en investeringen in de afgelopen vijf jaar? 

3. Op welke wijze zijn eventuele onder- of overbesteding in relatie tot de exploitatie, reserves en inves-
teringen in de afgelopen vijf jaar beheerst en/of bijgestuurd door het college en de raad? 

4. Welke kansen ziet de gemeente Tilburg voor de verdere inzet op realistisch begroten? 

5. Hoe verhoudt de gemeente Tilburg zich tot de overige 100.000+ gemeenten op het vlak van de be-
groting en realisatie?  

 

2. Onderzoeksaanpak en afbakening 
 
Het onderzoek is gestart in september 2023 en is afgerond in april 2024. Het onderzoek omvat de volgende on-
derzoeksopzet ter beantwoording van de centrale vraagstelling en deelvragen:  

• Bureauonderzoek: De RKT onderzocht welke begrotingsafspraken zijn gemaakt en onderzocht gemeente-
lijke documenten - waaronder de documenten uit de planning & control cyclus (vanaf nu: p&c cyclus) -, van 
de afgelopen vijf jaar (2018 t/m 2022).  

 
1 Beter begroten (bngbank.nl) 

https://www.bngbank.nl/magazine/Overig/Beter-begroten
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• Veldonderzoek: Om de documenten beter te kunnen doorgronden zijn (groeps)interviews gehouden met:  
➢ Ambtenaren vanuit de programma’s Inclusieve Stad, Duurzame Stad, Vitale Stad en Samen en Dichtbij. 

Dit betrof o.a. afdelingshoofden, teammanagers, programmamanagers, portfoliomanagers, beleidsme-
dewerkers en controllers. 

➢ Acht raadsfracties (van de dertien fracties in totaal) die aangegeven hadden geïnterviewd te willen wor-
den. 

Zie bijlage 1 voor een overzicht van de interviewvragen.  
➢ Accountants Deloitte.  

 

3. Normenkader  
 
Om inzichtelijk te maken vanuit welk referentiekader naar de resultaten uit dit onderzoek wordt gekeken, 
wordt hierna het normenkader geschetst. Dit normenkader geeft aan hoe de situatie idealiter zou moeten zijn, 
volgens de wet- en regelgeving, volgens de theorie/literatuur en volgens datgene wat algemeen maatschappe-
lijk aanvaard is. Door de onderzoeksresultaten te toetsen aan het normenkader, ontstaat een logische basis 
voor het formuleren van conclusies en aanbevelingen. 
 
Zoals hiervoor in de aanleiding genoemd, gaat gemeentelijk begroten over het budgetteren van de gemeente-
lijke inkomsten en uitgaven over een vooraf gestelde periode volgens de daarvoor geldende regelgeving. De 
impliciete verwachting dat de begroting en de realisatie met elkaar in lijn zijn, geldt als expliciete norm. Het is 
de verantwoordelijkheid van het college van Burgemeester & Wethouders (vanaf nu: college), als dagelijks be-
stuur van de gemeente, om erop te sturen dat de begroting en de realisatie met elkaar in lijn zijn. Voorts is het 
de taak van de ambtelijke organisatie om dit in de praktijk waar de maken. 
 
De norm dat de begroting en realisatie met elkaar in lijn zijn, is weer gebaseerd op een onderliggende norm. 
Namelijk, dat in onze (lokale) democratie zo effectief en efficiënt mogelijk omgegaan dient te worden met 
maatschappelijk geld. Ofwel, de besteding van maatschappelijk geld dient zo veel mogelijk bij te dragen aan de 
maatschappelijke doelen die in de begroting benoemd zijn, en liefst worden de doelen bereikt met de beste-
ding van zo min mogelijk geld. In termen van realistisch begroten kan dit verschillende doorwerkingen hebben. 
Wordt er te veel begroot, dan kan dit inefficiënt zijn en worden er middelen gereserveerd die daardoor niet 
aan een ander maatschappelijk doel kunnen worden uitgegeven. Te ruim begroten zorgt ook dat er minder kri-

tisch wordt gekeken naar het budget en naar het maximale bereiken met zo min mogelijk middelen. Wordt er te 
weinig begroot, dan kunnen de doelen mogelijk niet worden bereikt en is er sprake van ineffectiviteit. Om hier 
op een goede manier op te kunnen sturen, is het van belang dat hier transparant over wordt gerapporteerd, op 
basis waarvan tevens een goede verantwoording plaatsvindt.  
 
De gemeenteraad (vanaf nu: raad) is het hoogste bestuursorgaan in de gemeente en beslist over de documen-
ten uit de p&c cyclus, waaronder de begroting en de jaarstukken. De raad heeft drie rollen: het vertegenwoor-
digen van de inwoners van de gemeente, het stellen van kaders waarbinnen het college werkt en het controle-
ren of het college het afgesproken beleid goed uitvoert2. Het vertegenwoordigen van de inwoners en het stel-
len van kaders vindt vooral plaats bij de voorbereiding en vaststelling van de begroting. De controlerende rol is 
vooral aan de orde bij de behandeling van tussentijdse voortgangsrapportages, bij de besluitvorming over be-
grotingsbijstellingen en bij de besluitvorming over de jaarstukken. 
 
Hieruit volgt het volgende normenkader: 

De gemeentelijke gelden worden zo effectief (doeltreffend) en efficiënt (doelmatig) mogelijk ingezet. 

De begroting wordt zorgvuldig voorbereid en zo realistisch mogelijk opgezet. 

In de fase van voorbereiding van de begroting geeft de raad invulling aan haar volksvertegenwoordigende en 
kaderstellende rollen. 

De begroting en de realisatie van de begroting zijn in lijn met elkaar. 

Over de realisatie van de begroting wordt transparant gerapporteerd. 

Over de realisatie van de begroting wordt transparant verantwoording afgelegd. 

In de fase van uitvoering van de begroting en na afloop van het betreffende begrotingsjaar, geeft de raad 
invulling aan haar controlerende rol. 

 
2 www.rijksoverheid.nl  

http://www.rijksoverheid.nl/
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4. Leeswijzer 
 
De opzet van deze rapportage is als volgt. In deze Bestuurlijke nota (deel 1) deelt de RKT haar bevindingen, con-
clusies en aanbevelingen. In deel 2 is de bestuurlijke reactie van het college opgenomen. In deel 3, de Nota van 
bevindingen en de Bijlagen, wordt een uitgebreider verslag gegeven van de resultaten van het onderzoek.  
 

5. Hoor en wederhoor 
 
Hoor en wederhoor heeft plaatsgevonden door de verslagen van interviews ter verificatie op onjuistheden en 
onvolledigheden terug te leggen bij geïnterviewden. Aan de geïnterviewden heeft de RKT vervolgens het ver-
zoek gedaan om de Nota van Bevindingen (deel 3) en de Bijlagen te toetsen op feitelijke onjuistheden en onvol-
ledigheden. De door hen genoemde suggesties zijn door de RKT overgenomen wanneer het ook feitelijke on-
juistheden of onvolledigheden betrof. Vervolgens is het ontwerprapport bestaande uit de Bestuurlijke Nota 
(deel 1), de Nota van Bevindingen (deel 3) en de Bijlagen aangeboden aan het college met het verzoek om een 
bestuurlijke reactie. Deze reactie is integraal opgenomen in het eindrapport (deel 2).  
 

6. Beantwoording centrale vraagstelling  
 
De centrale vraagstelling luidt als volgt:  

 
In hoeverre is er in de gemeente Tilburg sprake van onder- en overbesteding in relatie tot de exploitatie, reser-
ves en investeringen, zijn daar tendensen in aan te wijzen en hoe wordt op onder- of overbesteding door het 
college en de raad geacteerd? 
 

 
De centrale vraagstelling wordt beantwoord door beantwoording van de deelvragen 1 t/m 5.  
 
Deelvraag 1 luidt als volgt:  

1. Welke begrotingsafspraken zijn in de gemeente Tilburg gemaakt? Zijn er daarbij uitgangspunten gefor-
muleerd voor de wijze waarop de ramingen in de programmabegroting tot stand zijn komen? Zijn er 
daarbij afspraken gemaakt over de mate van, en omgang met, onder- en overbesteding? 

 
De beantwoording van deelvraag 1 luidt:  
 
Begrotingsafspraken  
De beleids- en p&c cyclus zijn met elkaar verweven; de gestelde kaders in de beleidscyclus zijn uitgangspunt 
(kaders) voor de p&c cyclus in de gemeente. De begroting is onderdeel van de p&c cyclus welke bestaat uit een 
aantal met elkaar samenhangende producten; de perspectiefnota, begroting, tussenrapportage, najaarsbijstel-
ling en jaarstukken. Begrotingsafspraken zijn opgenomen in de Financiële Beheersverordening uit 2023.  

 

Uitgangspunten voor de wijze waarop de ramingen in de begroting tot stand komen 
Er wordt door de diverse afdelingen met name naar de voorgaande begroting en eventuele tussentijdse rap-
portages, najaarsbijstellingen en jaarrekening gekeken voor het ramen ten behoeve van de nieuwe begroting. 
Er wordt vanuit de afdelingen, samen met de afdeling planning & control (vanaf nu: afdeling p&c), data-gedre-
ven gewerkt door gebruik te maken van kengetallen, parameters, prognoses, normen, ervaringscijfers, aantal-
len, offertes, inschattingen en dergelijke voor het ramen. Gebruik hiervan is afhankelijk van het beleidsveld. De 
diverse afdelingen zijn dan ook leidend voor de inhoud en onderbouwing van de begroting. De afdeling p&c 
neemt datgene wat door de afdelingen wordt aangeleverd, op in de begroting. Er wordt daarmee bottom-up 
begroot. De raad erkent het gebruik van de uitgangspunten (kengetallen, parameters en dergelijke), maar 
meent dat zij onvoldoende op de hoogte is van de uitgangspunten die zijn ingezet voor het ramen van de be-
grotingen. 
 
Afspraken over de mate van, en omgang met, onder- en overbesteding 
Marges over de mate van, en omgang met, onder- en overbesteding zijn er niet. Er kan slechts verwezen wor-
den naar de rechtmatigheidsmarge uit de Financiële beheersverordening (art. 8); afwijkingen groter dan 1 ‰ 
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worden toegelicht. De fracties die de RKT heeft gesproken erkennen dat de raad weinig vragen stelt over afwij-
kingen tijdens de behandeling van de tussenrapportage, najaarsbijstelling en jaarrekening. Sommige fracties 
zien deze onderdelen uit de p&c cyclus als overbodig. 
 
Deelvraag 2 luidt als volgt:  

2. Zijn er tendensen ten aanzien van eventuele onder- dan wel overbesteding in relatie tot de exploitatie, 
reserves en investeringen in de afgelopen vijf jaar? 

 
De beantwoording van deelvraag 2 luidt:  
 
Tendens 1: Tussentijds positief bijstellen van de exploitatie op programmaniveau, realisatie vaak gelijk aan oor-
spronkelijke begroting  
In relatie tot de exploitatie op totaalniveau ziet de RKT dat de realisatie van baten en lasten vaak flink afwijkt 
van de oorspronkelijke begroting, zeker sinds 2020. De RKT constateert dat er, in relatie tot de exploitatie op 
programmaniveau, overwegend wordt gekozen om de begroting tussentijds (tijdens de tussenrapportage en 
najaarsbijstelling) naar boven toe bij te stellen, terwijl de realisatie in de jaarrekening vaak dicht in de buurt 
komt van de oorspronkelijke begroting. Indien de begroting niet zou zijn bijgesteld, is het de vraag of in plaats 
van een voordelig resultaat, er sprake zou zijn van een nadelig resultaat met een minder grote (negatieve) af-
wijking tussen jaarrekening en oorspronkelijke begroting. Dit roept weer de vraag op of een gewijzigde begro-
ting überhaupt wel nodig was.  
 
Tendens 2: Onderbesteding met name bij reserves en investeringen  
De analyse van jaarrekeningen op totaal- en programmaniveau laat als tendens zien dat er met name sprake is 
van onderbesteding in de vergelijking tussen de bijgestelde begroting en de realisatie, met name bij reserves 
en investeringen. 
 
Tendens 3: Verschillende oorzaken voor tussentijdse bijstellingen en onder- en overbesteding 
De oorzaken voor tussentijdse begrotingswijzigingen (bij de tussenrapportage en najaarsbijstelling) en over- en 
onderbesteding bij de jaarrekening zijn zeer veelzijdig, daar zijn weinig tendensen in te zien. Het gaat bijvoor-
beeld om budgetten vanuit het Rijk die tijdens de september-circulaire worden toegekend (algemene uitkering 
gemeentefonds), maar op dat moment niet meer door de gemeente Tilburg weggezet kunnen worden. In het 
sociale domein gaat het veelal om SPUKs (budget voor het bevorderen van sport, cultuur, gezondheid en pre-
ventie), onjuiste inschattingen over het aantal inwoners die gebruik zullen gaan maken van een bepaalde voor-
ziening of regeling, capaciteitstekorten in de ambtelijke organisatie, cao’s en indexaties. In het fysieke domein 
gaat het met name om scopewijzigingen (met name bij projecten), vertragingen in projecten, capaciteitstekor-
ten (denk aan projectleiders), prijsstijgingen (denk aan hogere bouwkosten) en stijgende rentekosten.  
 
In relatie tot specifiek investeringen gaat het met name om vertragingen in projecten, prijsstijgingen en stij-
gende rentekosten. In relatie tot specifiek reserves gaat het met name om het doorschuiven van activiteiten 
naar volgende jaren. De fracties zeggen over dit laatste punt dat ambities vaak groter zijn dan wat gerealiseerd 
kan worden vanwege de beschikbare capaciteit, dat de raad vooraf en tussentijds onvoldoende toetst op het 
realisme van de begroting en dat de ambtelijke organisatie zich onvoldoende realiseert dat de gemeente Til-
burg in een keten werkt met invloeden van buitenaf die de realisatiekracht kan doen verminderen.  

 
Deelvraag 3 luidt als volgt:  

3. Op welke wijze zijn eventuele onder- of overbesteding in relatie tot de exploitatie, reserves en investe-
ringen in de afgelopen vijf jaar beheerst en/of bijgestuurd door het college en de raad? 

 
De beantwoording van deelvraag 3 luidt:  
 
Rol college in beheersen en bijsturen  
Reëel begroten wordt door de ambtelijke organisatie als lastig ervaren; bepaalde zaken zijn moeilijk vooraf in 
te schatten (bijv. volumes) en projecten blijven vaak onvoorspelbaar qua financiën en planning. Daardoor wor-
den bewust reserves groot gehouden om onvoorziene kosten op te vangen. De raad vindt een realistische 
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begroting wel van belang, maar controleert onvoldoende of dat ook zo is. De redenen zijn meerledig; de om-
vang en complexiteit van de begroting, het gebrek aan voldoende financiële kennis bij een groot aantal raadsle-
den, en de duur en wijze van de begrotingsbehandeling 
 
Sinds de analyse begroting – realisatie uit 2021 wordt door de ambtelijke organisatie sterker ingezet op reëler 
ramen. De inzet is vooral om onderbesteding binnen reserves en investeringen te verminderen. De diverse af-
delingen zetten in op o.a. structureler overleg met betrokkenen voor een realistische planning en door het ana-
lyseren van cijfers; terugkijken op wat was de prognose en wat is het resultaat en zijn daarin trends te zien. 
Voor investeringen geldt dat vooral de aanpassing van de Financiële beheersverordening in 2023, waarmee 
meerjarige investeringsbudgetten beter kunnen worden gefaseerd over de jaren, bijdraagt aan realistischer 
begroten. Reëler ramen binnen met name de reserves is verbeterd door de recente afspraak om eerst een plan 
uit te werken, dit door de raad vast te laten stellen en daarna de onttrekking voor een aantal jaren te doen. De 
afdeling p&c spreekt bovendien afdelingshoofden erop aan dat zij integraal verantwoordelijk zijn voor reële 
cijfers voor de begrotingsdoelen en begeleidt hen bij het opstellen van een zo reëel mogelijke begroting en tus-
sentijdse begrotingswijzigingen.  
 
Over tussentijdse begrotingswijzigingen (bij de tussenrapportage en najaarsbijstelling) wenst de raad tijdig te 
worden geïnformeerd. De informatie die gedeeld wordt vanuit het college wordt door een aantal fracties vrij 
summier bevonden; het is daardoor niet altijd duidelijk waardoor wijzigingen zijn ontstaan. Andere fracties 
noemen juist dat er altijd goede uitleg vanuit het college komt over wijzigingen, oorzaken en welke impact dit 
(financieel) heeft. Een enkele fractie stelt dat de raad tijdens met name de tussenrapportage en najaarsbijstel-
ling geen sterke positie inneemt. 
  
De meeste fracties menen ook dat er (ruim) voldoende bijsturing van onder- en overbesteding door het college 
plaatsvindt. Met name de informatievoorziening over de oorzaken van onder- of overbesteding wordt daarbij 
door de fracties van belang geacht. Sommige fracties menen dat een valide verklaring voor de oorzaken van 
onder- of overbesteding niet altijd wordt gegeven, vaag blijven of te kort worden omschreven of geduid. An-
dere fracties menen dat de uitleg van het college hierover wel voldoende is. Enkele fracties benoemen dat er 
slagen zijn gemaakt in het beheersen van met name onderbesteding door; het beter benoemen van structurele 
oorzaken, het opstellen van een meerjarenplanning voor projecten, het spreiden van projectbudgetten over 
meerdere jaren en de inzet van extra capaciteit om ambities mogelijk sneller te kunnen bereiken.  
 
Rol gemeenteraad in beheersen en bijsturen  
De fracties zien een rol voor de raad in de bijsturing van onder- en overbesteding. Indien er geen duidelijke uit-
leg vanuit het college komt vragen fracties door naar de oorzaken van onder- en overbestedingen en welke im-
pact dit heeft op ambities en financiën. De fracties zien ook dat de raad weinig vragen stelt over afwijkingen 
tijdens de behandeling van de tussenrapportage, najaarsbijstelling en jaarrekening. Sommige fracties zien deze 
onderdelen uit de p&c cyclus als overbodig. Ook wordt gesteld dat de raad nog weinig terugkijkt op de realisa-
tie (uit de jaarrekening) en daaruit nog te weinig lessen trekt, de raad kijkt liever vooruit en vormt nieuwe am-
bities en doelen. Kortom, er vindt onvoldoende analyse plaats over waarom ambities en doelen jaar op jaar 
niet volledig worden gerealiseerd, waarna de raad nieuwe ambities en doelen vormt en stapelt op oude ambi-
ties en doelen en daardoor achter de feiten aanloopt.  
 
In de praktijk ziet de RKT dat de raad zijn controlerende rol onvoldoende waarmaakt. In Tilburg lijkt het erop 
dat het college meer beoordeeld wordt op de plannen die uit de begroting blijken dan op de realisatie daarvan. 
Er wordt immers veel aandacht door de raad geschonken aan de begroting, maar weinig aan de jaarrekening 
dan wel aan afwijkingen tussen de begroting en jaarrekening, zo blijkt uit de analyse van gesprekken en versla-
gen van raadsbijeenkomsten door de RKT. Dit leidt tot de constatering dat er weinig door de raad getoetst lijkt 
te worden en dat het lerend vermogen achterwege blijft. Tilburg is zich dan ook nog onvoldoende bewust van 
het belang van realisatiekracht. Het zou er meer om moeten gaan dat de gemeente realiseert wat is begroot en 
daarop stuurt, waarmee de ambities die gesteld zijn worden bereikt. De capaciteit moet daarvoor in lijn zijn 
met de ambities, wat nu niet het geval is aldus zowel de raad als de accountant. Dus niet een gebrek aan bud-
get bepaalt momenteel of ambities worden bereikt, maar of er voldoende capaciteit beschikbaar is.  
 
Deelvraag 4 luidt als volgt:  
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4. Welke kansen ziet de gemeente Tilburg voor de verdere inzet op realistisch begroten? 

 
De beantwoording van deelvraag 4 luidt:  
 
Kansen volgens de ambtelijke organisatie  
De diverse afdelingen benoemen een aantal kansen voor verdere inzet op reëel ramen. Door inzet van parame-
ters met een voorspellende waarde (inzet op data intelligence), het ambtelijke en bestuurlijke proces nader tot 
elkaar brengen (doorlooptijd verkorten), betere cijfers vanuit het financiële management informatie systemen 
verkrijgen, het samenspel tussen deze systemen verbeteren en het creëren van reële ambities met daaraan 
gekoppeld een realistische planning. De afdeling p&c benoemt ook een aantal kansen. Door overheveling res-
tantkredieten bij de jaarrekening, een korter bestuurlijk proces om de actualiteit van planning & control pro-
ducten (vanaf nu: p&c producten) te waarborgen, een vermindering van afhankelijkheden in de p&c cyclus en 
meer tijd om de begroting te controleren op realisme. Of al deze zaken ook even uitvoerbaar zijn, wordt door 
de afdeling overigens betwist. De diverse afdelingen en de afdeling p&c zien ook kansen voor specifiek de rol 
van de raad. Door als raad scherp te blijven op het ambitieniveau van de gemeente Tilburg en keuzes te maken 
wat wel en wat niet kan worden gerealiseerd in relatie tot ambities, meer op inhoud te sturen en minder op 
uitvoering, bij nieuw beleid kritisch te kijken of doelen en budgetten in het begrotingsjaar of in het volgende 
begrotingsjaar gerealiseerd kunnen worden en bij overhevelingen te beoordelen of het de verwachting is dat 
middelen in het volgende jaar tot besteding gaan komen.  
 
Kansen volgens de gemeenteraad 
De raad zelf ziet ook kansen op verschillende gebieden. Het beter aansluiten van de beleids- en de p&c cyclus. 
Het begrip over de p&c producten bij raadsleden vergroten en de p&c producten (met name de begroting) ver-
simpelen. Reëlere ambities hanteren en inzetten op de realisatiekracht van de gemeente. De behandeling van 
de begroting optimaliseren. Een balans in het gebruik van uitgangspunten voor de begroting bewaken. De fi-
nanciële uitgaven beheersen. De meerwaarde van tussentijdse begrotingswijzigingen afwegen. Een sterkere 
positie innemen tijdens de behandeling van de tussenrapportage, najaarsbijstelling en jaarrekening. Marges 
instellen voor onder- en overbestedingen. De informatievoorziening over grote projecten in relatie tot onder- 
en overbesteding verbeteren. Reflecteren op de jaarrekening. Financiële ondersteuning vanuit de griffie uit-
breiden. En meer inzet op strategische personeelsplanning. 
 
Deelvraag 5 luidt als volgt:  

5. Hoe verhoudt de gemeente Tilburg zich tot overige 100.000+ gemeenten op het vlak van de begroting 
en realisatie? 

 
De beantwoording van deelvraag 5 luidt:  
 
Landelijk gezien worden gemeenten ieder jaar rijker. Tilburg is de op een na rijkste 100.000+ gemeente van Ne-
derland (in 2022). Onder andere de zeer lage netto-schuldquote in Tilburg toont dit; deze indicator is 26,20% 
(2022) terwijl de signaalwaarde van > 90% pas als hoog wordt gezien. Ook het gerealiseerde resultaat en het 
eigen vermogen van de gemeente Tilburg zijn de laatste jaren gestegen (respectievelijk sinds 2019 en 2021).  
 
De belangrijkste verklaring voor de rijkdom van gemeenten is dat tussen 2019 en 2021 significant meer alge-
mene uitkeringen vanuit het gemeentefonds vanuit het Rijk naar gemeenten zijn gegaan. Het betreft zo’n € 9 
miljard totaal, 30% meer dan de jaren ervoor. Tilburg, net als andere gemeenten, krijgt deze budgetten feitelijk 
niet weggezet waardoor reserves groeien. Daarbij komt dat Tilburg ambities blijft stapelen, maar te weinig ca-
paciteit heeft om deze ook daadwerkelijk uit te voeren. Ook investeringen blijven om die reden achter.  
 

7. Conclusies  
 
De conclusies luiden als volgt.   
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Conclusie 1: Veel ambtelijke inzet op realistische begroten 
Ambtelijk gezien is er serieus nagedacht over het begrotingsproces. Er is veel geïnvesteerd om de kwaliteit en 
het realiteitsgehalte van ramingen voor de begroting te optimaliseren. En er wordt door het college op ge-
stuurd.  
 
Conclusie 2: De informatiebehoefte van raadsleden ten aanzien van de begroting is divers  
Er bestaat veel verschil tussen welke informatie raadsleden ten aanzien van de begroting wensen. Het meren-
deel van de fracties heeft met name behoefte om de begroting inhoudelijk te begrijpen. Een aantal individuele 
raadsleden heeft daarnaast behoefte om óók, of juist vooral, de financiën uit de begroting te begrijpen.  
 
Conclusie 3: De raad mist kennis om p&c producten voldoende te doorgronden  
De p&c producten, met name de begroting, worden door veel fracties als complex en ondoorgrondelijk erva-
ren. Tegelijkertijd hebben fracties veelal veel vertrouwen in de begrote financiën vanuit het college. Dat maakt 
dat in de praktijk slechts een handvol individuele raadsleden zich daadwerkelijk verdiept in de cijfers van de 
begroting. Veel (met name kleinere) fracties geven aan dat zij enkel de voor hen belangrijke onderwerpen in-
tensief beoordelen; deze fracties besteden veel tijd en aandacht aan specifieke deelonderwerpen. Het grote 
geheel wordt niet of slecht overzien. Dit verzwakt de kaderstellende en controlerende rol van de raad. 
 
Conclusie 4: Het college, de ambtelijke organisatie en een deel van de raad lijken te varen op de gedachte ‘be-
ter geld overhouden, dan extra geld vragen’ 
In relatie tot de exploitatie op programmaniveau is de afgelopen jaren gebleken dat de oorspronkelijke begro-
ting tussentijds, met name tijdens de tussenrapportage en najaarsbijstelling, wordt bijgesteld (veelal ‘opge-
plust’). De realisatie blijkt vervolgens veelal overeen te komen met de oorspronkelijke begroting in plaats van 
met de bijstelling. Een deel van de schommelingen in de budgetten tussen oorspronkelijke begroting, bijstelling 
en realisatie lijkt voort te komen uit het defensief ramen lopende een boekjaar, mogelijk ingegeven vanuit de 
gedachte ‘beter geld overhouden, dan om extra geld vragen’. Dit ontneemt de raad de mogelijkheid daadwer-
kelijk te sturen op hetgeen nodig en mogelijk is. 
 
Conclusie 5: De raad wenst nadere informatie over oorzaken en impact van afwijkingen in p&c producten  
Er zijn vaak uiteenlopende verklaringen voor bijstellingen bij de tussenrapportage en de najaarsbijstelling als 
ook voor onder- dan wel overbesteding bij de jaarrekening. De raad acht met name de informatievoorziening 
vanuit het college over oorzaken, impact op ambities en impact op financiën van belang. De fracties verschillen 
van mening of het college hier voldoende richting de raad over rapporteert.  
 
Conclusie 6: Weinig sturing vanuit de raad op afwijkingen en op hetgeen is gerealiseerd in de p&c producten  
In de afgelopen jaren geeft de raad niet tot nauwelijks sturing aan de afwijkingen ten opzichte van de begroting 
die blijken bij de tussentijdse begrotingsbijstellingen en de jaarrekening; deze worden nauwelijks in het debat 
met het college betrokken. Ook kijkt de raad weinig terug op hetgeen in de jaarrekening is gerealiseerd en trekt 
daar onvoldoende lering uit; er wordt met name gestuurd op (nieuwe) ambities uit de opvolgende begroting. 
De controlerende rol van de raad wordt daarmee onvoldoende vervuld.  
 
Conclusie 7: Hoge ambities en veel extra middelen vanuit het Rijk, maar te weinig capaciteit  
Een groot deel van de onderbesteding, met name bij reserves en investeringen, is te wijten aan onvoldoende 
mogelijkheden om (de hoge) ambities van de gemeente Tilburg gerealiseerd te krijgen. In het begroten lijkt te 
weinig rekening te worden gehouden met zowel de ambtelijke als ook externe capaciteit om ambities ook 
daadwerkelijk te realiseren. Ook de extra middelen vanuit de algemene uitkering gemeentefonds vanuit het 
Rijk lopende het begrotingsjaar, lijken onvoldoende door de ambtelijke organisatie weggezet te kunnen wor-
den door met name een gebrek aan ambtelijke capaciteit.  
 
Conclusie 8: Onvoldoende gericht op realisatiekracht  
De gemeente Tilburg zet nog onvoldoende in op realisatiekracht; realiseren wat is begroot en daarop sturen, 
waarmee de ambities die gesteld zijn worden bereikt. Ambities zouden dan ook in lijn moeten liggen met de 
beschikbare ambtelijke capaciteit. De raad toetst onvoldoende vooraf bij de begroting, maar ook tussentijds bij 
de tussenrapportage en najaarsbijstelling, of ambities wel realistisch zijn. De insteek lijkt meer wensdenken te 
zijn, en minder te zijn gericht op prestaties die haalbaar zijn binnen het begrotingstijdpad met de beschikbare 
capaciteit. De kaderstellende en controlerende rol van de raad is hiermee niet goed ingevuld.  
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8. Aanbevelingen 
 
Voorgaande bevindingen en conclusies leiden tot een aantal aanbevelingen. Hoewel de conclusies een duide-
lijke relatie hebben met de aanbevelingen, is de nummering van de aanbevelingen niet één op één gekoppeld 
aan de nummering van de conclusies. Er is daarnaast een onderscheid gemaakt tussen aanbevelingen gericht 
aan de raad, aanbevelingen gericht aan het college en aanbevelingen gericht aan de griffie.  
 
Middels deze aanbevelingen geeft de RKT handvatten voor een betere grip op de realisatie van de begroting, 
en daarmee realistischer begroten; realisatie beter begroot. 
 
Aan de gemeenteraad van Tilburg  
 
Aanbeveling 1: Informatiebehoefte over de begroting en afwijkingen vaststellen  
Er dient recht gedaan te worden aan de informatiebehoefte van álle raadsleden omtrent de begroting. Deze 
behoefte is momenteel zeer verschillend. Stel vast welke informatiebehoefte de raad heeft ten aanzien van de 
begroting. Gericht op met name de financiële aspecten of op inhoud? En op welk abstractieniveau? Maar ook 
ten aanzien van de informatiebehoefte over de afwijkingen tussen de begroting, tussenrapportage, najaarsbij-
stelling en jaarrekening; wenst de raad bijvoorbeeld inzicht in welke invloed afwijkingen hebben op ambities en 
financiën? Stel daarnaast vast welke informatiebehoefte de raad heeft ten aanzien van afwijkingen bij grote 
projecten. Op welke wijze wenst de raad over bovenstaande meegenomen te worden door het college? En 
welke informatievoorziening wenst de raad specifiek over onderbesteding? Maak hier concrete afspraken over 
met het college. 
 
Aanbeveling 2: Vergroten begrip over p&c producten 
Om de p&c producten beter te kunnen doorgronden en als raad een betere positionering bij de behandeling 
van p&c producten in te kunnen nemen, dient de raad bereid te zijn zelf meer te investeren in de financiële 
kennis van raadsleden. Dit zou kunnen via het volgen van trainingen (bijvoorbeeld via de griffie aangeboden), 
het aantrekken van nieuwe raadsleden met deze kennis of het meer gebruik maken van de kennis van ambte-
naren. 
 
Aanbeveling 3: Beoordeel of ambities realistisch zijn in p&c producten  
Beoordeel of de ambities realistisch zijn op basis van de beschikbare capaciteit. Toets daarop in zowel de be-
groting, als in tussentijdse begrotingsbijstellingen. Bevraag het college hier kritisch op.  
 
Aanbeveling 4: Bespreek grote afwijkingen in de p&c producten met het college  
Bespreek op basis van een diepgaande analyse op regelmatige basis grote afwijkingen tussen oorspronkelijke 
begroting, tussentijdse begrotingsbijstellingen en jaarrekeningen met het college; welke oorzaken liggen daar-
aan ten grondslag, was dit eerder al te voorzien (en zo niet, waarom niet), welke impact heeft dit op ambities 
en welke impact heeft dit op financiën. Hierdoor zijn lessen te trekken om het voorspellende vermogen van de 
begroting te vergroten.  
 
Aanbeveling 5: Bespreek de jaarrekening separaat met het college en trek hier lering uit voor de volgende be-
groting  
Agendeer de jaarrekening in een zelfstandige raadsvergadering en betrek daar nadrukkelijk het advies van de 
accountant en een advies van de auditcommissie bij. Beoordeel of met hetgeen is gerealiseerd, de begrote am-
bities ook daadwerkelijk zijn bereikt en trek hier lering uit voor de volgende begroting en begrotingsbijstellin-
gen. Betrek bij de volgende begrotingsbehandeling veel nadrukkelijker dan nu de resultaten uit de jaarreke-
ning. Maak als raad keuzes in ambities en doelen, blijf deze niet jaar op jaar stapelen. 
  
Aan het College van Burgemeesters & Wethouders  

 
Aanbeveling 6: Verdere inzet op realistisch begroten  
Zet de huidige inspanningen vanuit de ambtelijke organisatie op reëel ramen en de bestuurlijke sturing daarop 
voort. Vermijd daarbij de gedachte dat het beter is om geld over te houden (onderbesteding), dan om extra 
geld bij de raad te vragen (overbesteding). Onderbesteding is ongunstig voor de samenleving. Immers, ambities 
zijn niet waargemaakt waardoor er geen maatschappelijk rendement is behaald. En met hetgeen is 
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overgehouden hadden ook andere ambities voor de stad en haar inwoners kunnen worden gerealiseerd. Ook 
ontneemt het de raad de mogelijkheid daadwerkelijk te sturen op hetgeen nodig en mogelijk is. 
 
Aanbeveling 7: Beleids- en p&c cyclus beter aan laten sluiten  
De raad benoemt de wens voor het beter aan laten sluiten van de beleids- en de p&c cyclus. Tijdens de behan-
deling van p&c producten moet de raad de inhoud kennen vanuit kadernota’s en beleidsnota’s. En andersom, 
tijdens de behandeling van kadernota’s en beleidsnota’s moet de raad de financiële kant kennen vanuit p&c 
producten. Daarbij is het nodig dat de structuur van kadernota’s en beleidsnota’s vergelijkbaar is als de struc-
tuur van de p&c producten, dat in de kadernota’s en beleidsnota’s de financiën beter verwoord worden, dat de 
effecten van kadernota’s en beleidsnota’s op de begroting inzichtelijk gemaakt worden en dat de beleidsnota’s 
jaarlijks worden besproken met de raad.  
 
Aanbeveling 8: Versimpelen van p&c producten  
Nadat de verschillende informatiebehoeftes vanuit de raad inzichtelijk zijn geworden (zie aanbeveling 1), dient 
het college in te zetten op verbetering van het overzichtelijker en begrijpelijker maken van de p&c producten 
voor raadsleden. Dit geldt met name voor de begroting. Voor raadsleden die zich met name richten op de in-
houd van de begroting is het hun wens dat de begroting in heldere taal wordt omschreven, op hoofdlijnen uit-
geschreven, waarbij grote knelpunten voor de raad zijn verduidelijkt. Voor raadsleden die meer op de financi-
ele aspecten uit de begroting gericht zijn is het van belang dat de financiën uit de begroting helder verwoord 
zijn en waarbij grote knelpunten voor de raad zijn verduidelijkt.  
 
Aanbeveling 9: Realisatiekracht vergroten door ambities in lijn te brengen met beschikbare capaciteit 
Tilburg bevindt zich in een financieel gunstige positie en de ambities zijn groot in Tilburg. Echter, met geld al-
leen kunnen ambities niet worden waargemaakt. Er is met name een gebrek aan capaciteit. Zet daarom meer 
het belang van realisatiekracht centraal; wat je aan ambities begroot waarmaken gedurende het begrotings-
jaar. Durf daarom ambities op te tellen en daarin te schrappen dan wel te prioriteren op basis van de beschik-
bare capaciteit. Stuur vervolgens op de uitvoering van ambities in het begrotingsjaar. 
 
Aan de griffie  
 
Aanbeveling 10: Ondersteuning bij vergroten kennis van de raad over p&c producten  
Een groot deel van de raadsleden lijkt onvoldoende financiële kennis te hebben om de p&c producten volledig 
te doorgronden. Er dient meer grip vanuit de raad te komen op het begrijpen van de p&c producten, met name 
de begroting. Daar hebben de raad en het college een rol in (zie aanbeveling 2 en 8), maar ook de griffie. Geef 
als griffie met meer regelmaat cursussen aan raadsleden in het lezen en begrijpen van de begroting, maar ook 
de tussenrapportage, najaarsbijstelling en de jaarrekening. Of huur hiervoor de juiste expertise in.  
 
Aanbeveling 11: Overweeg om de behandeling van de begroting te wijzigen  
Het proces in aanloop naar de begroting is kort; de fracties dienen in een beperkte tijd technische vragen te 
stellen en moties en amendementen in te dienen. Ook de behandeling van de begroting is beperkt; er is twee 
minuten spreektijd per fractie, er zijn geen interrupties mogelijk en ook de tijd voor het debat is beperkt. Over-
weeg om de behandeling van de begroting op deze punten te wijzigen.  
 

9. Nawoord 
 
De Rekenkamer dankt het college voor haar bestuurlijke reactie zoals ontvangen op 21 mei 2024. De Rekenka-
mer heeft waardering voor uw positieve toon; u herkent de uitkomsten van het onderzoek en ziet in de aanbe-
velingen een bevestiging van uw reeds ingezette koers op het gebied van reëel ramen in relatie tot de p&c- en 
beleidscyclus. De Rekenkamer ziet in de beide reflecties van het college in haar bestuurlijke reactie, een beves-
tiging van de conclusies en aanbevelingen uit dit rekenkameronderzoek. De Rekenkamer kijkt uit naar de be-
spreking van (ondermeer) deze reflecties van het college in de dialoog tussen raad en college als vervolg op de 
presentatie van het onderzoek door de Rekenkamer aan de gemeenteraad.  
 
De Rekenkamer Tilburg 
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Geachte heer Veldman, 
 
Het college heeft met veel interesse kennisgenomen van uw onderzoeksrapport ‘Realisatie beter begroot’. 
Gegeven de complexiteit van het financiële en planning & control (P&C) domein is een onderzoek naar een 
onderwerp als realistisch ramen ingewikkeld en intensief. Wij danken u voor de inspanningen die zijn gele-
verd en de afstemming die ambtelijk heeft plaatsgevonden. Wij herkennen de uitkomsten van het onder-
zoek en zien in de aanbevelingen een bevestiging van onze koers en inspanningen op het gebied van reëel 
ramen en de aansluiting van de P&C cyclus op de beleidscyclus.  
In de aanbevelingen maakt u op inzichtelijke wijze onderscheid tussen aanbevelingen gericht aan respectie-
velijk de raad, het college en de griffie. Gezien de samenhang in diverse aanbevelingen zijn wij graag bereid 
met de raad en de griffie hier samen het vervolggesprek over te voeren. 
 
Ten aanzien van de conclusies en aanbevelingen hebben wij een beperkt aantal reflecties, waarbij wij u in 
overweging geven op die punten uw conclusies en/of aanbevelingen te nuanceren:  
 
1. Aan de vorm en inhoud van gemeentelijke P&C documenten ligt verschillende, soms complexe, landelijke 
en lokale wet- en regelgeving ten grondslag. Ramingen en budgetten zijn gebaseerd op een diversiteit aan 
uitgangspunten. Daarnaast heeft de raad zich in aangenomen moties uitgesproken voor meer compactheid 
van onze P&C documenten. Tegen deze achtergronden werken wij continu aan het in balans verbeteren 
van inzichtelijkheid en begrijpelijkheid van onze P&C producten met inachtneming van de relevante wet- en 
regelgeving. Daarnaast zijn wij met griffie en audit commissie reeds in gesprek over de wijze van aansluiting 
van de P&C cyclus op de beleidscyclus. 
 
2. Bij budgetgestuurde organisaties, zoals gemeenten, ligt onderuitputting inherent op de loer. De organisa-
tie, en het college, voelt namelijk een nadrukkelijke verantwoordelijkheid om taken binnen de door de raad 
beschikbaar gestelde budgetten uit te voeren. Gemeenten in het algemeen en Tilburg in het bijzonder 
staan daarbij voor grote opgaven in een maatschappelijk complexe context. En lopen tegen grenzen aan in 
het absorptievermogen voor zowel fysieke als niet-fysieke ontwikkelingen in onze stad en dorpen én beper-
kingen bij leveranciers in termen van beschikbaarheid van arbeid en materiaal. Daarbij zijn financierings-
stromen vanuit het rijk helaas soms onvoorspelbaar. Enige mate van onderuitputting is als gevolg van deze 
factoren onvermijdelijk. Het realiseren van uitvoeringskracht en ambities is daarmee ook niet enkel afhan-
kelijk van beschikbare capaciteit. Gegeven deze context onderschrijven echter met u het belang van het 
voorzetten van onze aandacht voor realistisch ramen van activiteiten en projecten. Komende periode zet-
ten wij onze inspanningen hierop voort. 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
Rekenkamer Tilburg 
T.a.v. de heer H. Veldman, voorzitter 
Rekenkamer@tilburg.nl 
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Hoogachtend,  
 
Het college, 
 
 
 
 
mr. A. van Berckel, MBA drs. Th.L.N. Weterings 
gemeentesecretaris burgemeester 
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1. Begroten in de gemeente Tilburg  
 
 
Hoofdstuk 1 beschrijft op basis van bureau- en veldonderzoek welke begrotingsafspraken in de gemeente Til-
burg zijn gemaakt, of er daarbij uitgangspunten zijn geformuleerd voor de wijze waarop de ramingen in de be-
groting tot stand komen en of er daarbij afspraken zijn gemaakt over de mate van, en omgang met, onder- en 
overbesteding (deelvraag 1).  
 

1.1  De beleids- en p&c cyclus 
 
De Tilburgse beleidscyclus focust zich met name op welke onderwerpen er op de agenda komen en bestaat uit 
een kadernota (visies en doelen gericht op de lange termijn per beleidsveld uit de begroting), een beleidsnota 
(voor een specifieker thema of terrein binnen een beleidsveld), de uitvoering en een evaluatie. Kadernota’s 
vormen de samenhang tussen de beleids- en de p&c cyclus; de gestelde kaders in de beleidscyclus zijn uit-
gangspunt (kaders) voor de p&c cyclus in de gemeente3. In de p&c cyclus worden de prestaties om de ge-
wenste doelen van de gemeente te bereiken, gepland, gemonitord en verantwoord. In deze cyclus vindt de al-
locatie van middelen plaats en ligt de focus op prestaties afgewogen tegen de daarvoor beschikbare middelen.  

 
Bron: Gemeente Tilburg (2022). Inwerkprogramma raad. 

 
De p&c cyclus hanteert een aantal producten die onderling samenhangen4:  

• Perspectiefnota: de perspectiefnota is het instrument waarmee de raad de koers kan bepalen voor het 
komende jaar en biedt het inhoudelijke- en financiële kader voor het uitwerken van de begroting. In 
de perspectiefnota geeft het college haar ambities weer voor het komende jaar, rekening houdend 
met de resultaten van het afgelopen jaar en de nog te realiseren huidige begroting.  

• Programmabegroting (wettelijk verplicht): in de begroting staan de plannen van de gemeente voor het 
betreffende jaar, welke activiteiten worden uitgevoerd en wat dit kost. Het gaat om de beleidsmatige 
en financiële kaders voor het betreffende jaar en het meerjarenbeeld voor de drie daaropvolgende 
jaren. De begroting is verdeeld in meerdere programma’s.  

• Tussenrapportage: de tussenrapportage is het instrument waarmee de raad gedurende het jaar kan 
bijsturen zowel wat betreft beleid als financieel. In de tussenrapportage wordt gekeken naar de voort-
gang op de lopende begroting over de periode januari t/m mei. Hierbij wordt in de analyse betrokken 
hoe geconstateerde afwijkingen in het lopende jaar door bijsturing binnen bestaand beleid kunnen 
worden beperkt, of er wordt voorgesteld om het beleid aan te passen. Ook worden de risico's voor de 
gemeente geactualiseerd en nieuwe (wettelijke) ontwikkelingen gemeld. De tussenrapportage leidt op 
basis van de bevindingen tot een bijstelling van de lopende begroting en het begrotingsresultaat. 

 
3 Gemeente Tilburg (2022). Inwerkprogramma raad. 
4 Gemeente Tilburg (2017). Nota financieel beleid.  
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Eventuele structurele doorwerkingen die bij de tussenrapportage worden gemeld en vastgesteld, wor-
den bij de opvolgende begroting verwerkt. Deze structurele doorwerkingen worden niet meer sepa-
raat inzichtelijk gemaakt; behalve bij het financiële beeld ten behoeve van de begroting, waar de 
structurele doorwerking vanuit de tussenrapportage wel separaat wordt vermeld.  

• Najaarsbijstelling: de najaarsbijstelling is een financiële begrotingsbijstelling op hoofdlijnen, waarbij de 
budgetten opnieuw worden afgezet tegen de werkelijke uitgaven/ontvangsten met een geactuali-
seerde prognose naar het einde van het jaar (periode juni t/m augustus). De najaarsbijstelling leidt op 
basis van de bevindingen tot een bijstelling van de lopende begroting en het begrotingsresultaat. 
Eventuele structurele doorwerkingen worden indien mogelijk nog in het lopende begrotingstraject 
meegenomen. Kan dit in de tijd bezien niet, dan loopt de verwerking mee in de tussenrapportage. 

• Jaarstukken (wettelijk verplicht): met de jaarstukken legt het college verantwoording af aan de raad 
over het afgelopen jaar, zowel over het gevoerde beleid alsook over de financiële resultaten. De jaar-
stukken bestaan uit het jaarverslag met daarin de programmaverantwoording (beleid), bedrijfsvoe-
ring, specifieke onderwerpen, de jaarrekening (financiën) en bijlagen. Bij de jaarrekening kan ook 
sprake zijn van meldingen met een structurele doorwerking. Na vaststelling van de jaarrekening door 
de raad wordt de structurele doorwerking in het opvolgende jaar bij de tussenrapportage verwerkt.  

 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

 

 

Bron: Gemeente Tilburg (2022). Inwerkprogramma raad. 

 

Zoals hierboven beschreven kent de gemeente Tilburg twee tussentijdse rapportages om de begroting bij te 
stellen; de tussenrapportage (periode januari-mei) en de najaarsbijstelling (periode juni-augustus). De twee 
tussentijdse rapportages zijn de integrale afwegings- en bijsturingsmomenten. Hier is voor gekozen om het 
aantal tussentijdse individuele raadsvoorstellen bij raadsvergaderingen te beperken en de raad de mogelijkheid 
te bieden op een tweetal momenten in het jaar de verzamelde voorstellen integraal af te wegen. Via individu-
ele raadsvoorstellen kan de begroting nog wel tussentijds worden bijgesteld overigens, waarbij conform het 
financieel beleid moet worden aangegeven waarom er niet kan worden gewacht tot een integraal afwegings-
moment bij een van de twee tussentijdse rapportages5. De twee tussentijdse rapportages zijn het moment 
voor de ambtelijke organisatie om op basis van hun managementinformatie financiële meldingen (herijkingen 
en uitvoeringsafwijkingen) op het lopende jaar in beeld te brengen en de begroting daarop door de raad bij te 
laten stellen, alsook eventuele (raads)voorstellen te doen ter uitvoering of bijstelling van de lopende begroting. 
De financiële meldingen zijn ter formalisering van de begrotingsbijstelling door de raad. De (raads)voorstellen 
worden ter besluitvorming aan de raad voorgelegd6.  
 

1.2  Onderdelen binnen de programmabegroting  
 
Een nadere analyse van de begroting laat zien dat er drie onderdelen binnen de begroting bestaan; de exploita-
tie, reserves en investeringen7.  

• De exploitatie geeft een overzicht van de verwachte c.q. gerealiseerde baten en lasten, stortingen en 
onttrekkingen en laat per jaar zien of per saldo sprake is van een voor- of nadeel. Baten zijn inkomsten 
die aan een periode zijn toegerekend. Lasten zijn uitgaven die aan een periode zijn toegerekend.  

 
5 Per e-mail ontvangen document van p&c op 17 november 2023.  
6 Per e-mail ontvangen document van p&c op 17 november 2023.  
7 Bron: accountant, e-mail 27 september 2023. 
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• Reserves zijn bestemd voor het afdekken van risico’s, het egaliseren van ongewenste schommelingen 
van baten en lasten in de begroting en het dekken van incidenteel beleid. Reserves bestaan uit ont-
trekkingen en dotaties (stortingen). Bij een onttrekking wordt geld uit een reserve gehaald, dat bedrag 
komt ten gunste van de exploitatie (overzicht baten/lasten) waardoor er sprake is van een op-
brengst/bate in de exploitatie. Als de gemeente meer onttrekt aan reserves dan begroot, zijn er dus 
meer baten gerealiseerd dan begroot; dat levert dus een voordeel op. Vice versa is dat een nadeel. Bij 
een dotatie (storting) spaart de gemeente een bedrag in een reserve. Om dat te realiseren wordt een 
storting gedaan ten laste van de exploitatie (overzicht baten/lasten). Als de gemeente meer doteert 
aan reserves dan begroot, zijn er dus meer lasten gerealiseerd dan begroot; dat levert dus een nadeel 
op. Vice versa is dat een voordeel.  

• Investeringen gaan over uitgaven met een meerjarig nut waarvoor kapitaallasten (afschrijving en 
rente) worden geraamd in de exploitatie. Daarbij is ook de term restantkredieten van belang. Dit zijn 
bedragen die de gemeente meeneemt naar het volgende boekjaar. Die bedragen geven aan welke kre-
dieten voor het volgende jaar e.v. al beschikbaar zijn gesteld maar nog niet (geheel) zijn uitgegeven. 
Het meerjarig investeringsoverzicht geeft tezamen met de restantkredieten van enig lopend jaar het 
beeld van de voorgenomen investeringen naar de toekomst toe. 
 

1.3  Onder- en overbesteding 
 
De jaarrekening maakt inzichtelijk of, in welke mate en op welk niveau (de exploitatie, reserves en/of investe-
ringen), er sprake is van onder- of overbesteding. Bij onderbesteding heeft de gemeente minder aan het reali-
seren van de ambities en doelstellingen besteed dan in de begroting is opgenomen; de lasten zijn dan lager dan 
begroot. Er is dan dus minder geld uitgegeven dan begroot. Dit roept de vraag op of de gemeente de ambities 
die de gemeente bij de begroting heeft beloofd, wel waar heeft gemaakt. Onderbesteding werkt ook niet in het 
voordeel van de kaderstellende en controlerende rol van de raad. Het beslag op financiële middelen in de be-
groting is dan immers te hoog, de raad autoriseert te veel budget voor datgene dat in het begrotingsjaar kan 
worden gerealiseerd. Hierdoor heeft de raad een minder goed beeld van de financiële speelruimte. De raad 
had in dat geval budgetten ook anders in kunnen zetten en de raad krijgt hierdoor weinig kans tussentijds bij te 
sturen.  
 
Bij overbesteding heeft de gemeente juist méér besteed aan het realiseren van de ambities en doelstellingen 
dan in de begroting is opgenomen. Hetgeen overigens niet per definitie betekent, dat de ambities en doelstel-
lingen dan ook werkelijk behaald zijn. In dit kader, stelde de RKT tijdens het rekenkameronderzoek ‘Begrote-
lijke projecten?’ uit 2020 naar financiële overschrijdingen bij projecten vast dat in de gemeente met regelmaat 
extra krediet gevraagd wordt bovenop het oorspronkelijk door de gemeenteraad goedgekeurde krediet. Over-
besteding hoeft overigens niet te ontstaan door een onvoldoende raming door de gemeente, maar kan ook 
door marktomstandigheden ontstaan8. Overbesteding is nadelig; het kan leiden tot financiële tekorten en extra 
druk op de ambtelijke organisatie9. Ook zullen overbestedingen moeten worden gefinancierd uit eigen ver-
mogen of kunnen de externe schulden toenemen.10 
 
Mogelijke oorzaken van onder- of overbesteding kunnen zijn11:  

• Plannen en begroten van de activiteiten en bestedingen gebeurt niet goed. Het is belangrijk dat de beste-
dingen en uitgaven in het begrotingsjaar worden opgenomen waarin zij zich daadwerkelijk voordoen.  

• In de begroting zitten meer ambities dan realistisch is (planningsoptimisme). De planning van de realisatie 
van ambities kan niet realistisch blijken vanwege inspraak-, of juridische procedures, besluitvormingspro-
cessen, overleg etc. Politieke of bestuurlijke scoringsdrang kan ook een oorzaak zijn van planningsopti-
misme.  

• De realisatiekracht van de gemeente sluit niet aan bij de ambities. De hoeveelheid werk met de beschikbare 
uren aan capaciteit kan minder zijn dan de hoeveelheid werk die verzet moet worden om de ambities te 
realiseren.  

 
8 Een voorbeeld: wanneer er sprake is van veel vraag naar aannemers, neemt de prijs toe en is dit vooraf niet altijd goed in 
te schatten.  
9 Zoals het bezuinigen om het bezuinigen, zonder voldoende oog voor het uiteindelijke resultaat.  
10 Beter begroten (bngbank.nl) 
11 Begroten of realiseren? | Nederlandse Vereniging voor Raadsleden 

https://www.bngbank.nl/magazine/Overig/Beter-begroten
https://www.raadsleden.nl/actueel/nieuws/begroten-of-realiseren
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• Incidentele meevallers of tegenvallers, zowel bij de inkomsten als uitgaven. Er kan sprake zijn van inciden-
tele meevallers aan de inkomsten- of uitgavenkant. Als dit een structureel karakter krijgt kan vooraf en tus-
sentijds hier rekening mee worden gehouden.  

• Prognose verschilt van werkelijke vraag naar (subsidie)regelingen. Bij open-einde-regelingen, zoals de bij-
stand, verstrekkingen in het kader van maatschappelijke ondersteuning, jeugdzorg en leerlingenvervoer 
wijkt de vraag van de inwoners naar deze voorzieningen soms (sterk) af van de prognoses, als gevolg van 
economische of maatschappelijke omstandigheden. 

 

1.4  Gemeente zet in op reëel ramen  
 

Het viel de raad op dat er sprake is van onderbesteding in de jaren voorafgaande aan 2021. De raad heeft 
daarom in een debat op 1 maart 2021 tijdens de informatiebijeenkomst ‘Raadsbrief toelichting toezichtbevin-
dingen provincie begroting 2021’ gevraagd om een analyse van de verschillen tussen de begroting en realisatie 
en om inzicht in hoe tot een meer realistische begroting kan worden gekomen. De afdeling p&c heeft naar aan-
leiding hiervan een analyse gemaakt, c.q. het traject reëel ramen (over de jaren 2016 tot en met 2020) en ver-
volgacties benoemd, als aanvulling op de informatieset voor de begroting 2022. Er is in deze analyse met name 
gekeken naar bestedingen vanuit exploitatiebudgetten en reserves, en naar de fasering van investeringsbud-
getten.  
 
Wat opvalt is dat op een aantal onderdelen in de begroting zich jaarlijks afwijkingen voordoen ten opzichte van 
de begroting. Dit speelt vooral bij de raming van de onttrekkingen aan reserves die jaarlijks lager zijn dan be-
groot en bij investeringskredieten die elk jaar een onderuitputting (c.q. onderbesteding) laten zien.   

• Wat betreft de reserves wordt geconstateerd dat afwijkingen vooral ontstaan vanwege het doorschui-
ven van activiteiten en het niet realistisch faseren van de inzet van reserves; activiteiten of (investe-
rings-)projecten worden vaak niet of niet volledig in het begrotingsjaar uitgevoerd waardoor de ont-
trekking aan de reserve ook doorschuift. Dit ligt vaak aan vertragingen, te optimistisch plannen van 
nieuw beleid en onvoldoende rekening houden met fasering over de jaren.  

• Wat betreft investeringen blijkt dat meer dan de helft van de investeringskredieten niet volledig wordt 
gebruikt. Het gemiddelde jaarlijks beschikbare investeringsbudget bedroeg in vijf jaar € 202 miljoen 
per jaar, hiervan werd € 91 miljoen gerealiseerd, 45% van het volume dat was begroot. De onderuit-
putting was gemiddeld € 111 miljoen per jaar, een gemiddelde van 55%12. Oorzaken van vertragingen 
in investeringen liggen met name in zaken als aanbestedingen, scopewijzigingen, afstemming met an-
dere partijen en aanvragen van subsidies (zie tabel 1 voor een volledig overzicht, volgend uit de ana-
lyse van de afdeling p&c). De onderuitputting heeft ook effect op de onttrekkingen uit de reserves om-
dat investeringen vaak een gedeeltelijke dekking kennen uit reserves. Dit kan dan weer leiden tot een 
afwijking in de reserves.  

 

Oorzaken onderuitputting investeringen 

Afstemming met andere partijen 

Inwonersparticipatie 

Absorptievermogen stad (openbare ruimte, bereikbaar houden) 

(Vertraging in) aanbestedingsprocedures 

Noodzakelijke aanvullende besluitvorming 

Rechterlijke procedures 

Discussies met leveranciers/aannemers 

Scopewijzigingen gedurende het proces (bestuurlijk, ambtelijk, stad) 

Doorlooptijd aanvragen externe subsidies 

Begroten in jaarschijven 

Beschikbaarheid van kwaliteit en capaciteit in organisatie (continuïteit in bezetting/arbeidsmarkt) 

Her-allocatie kwaliteit/capaciteit als gevolg van invliegers (coronacrisis, opvang Oekraïners, statushouders) 

Mogelijk onvoldoende balans in het (over)programmeren (en daarmee mogelijk te versnipperde focus in in-

zet) 

Tabel 1: Oorzaken onderuitputting investeringen uit de analyse begroting – realisatie van de afdeling p&c uit 2021 

 

 
12 Gemeente Tilburg (8 juli 2022). Presentatie ‘Reëel ramen’.  
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De vervolgacties die de afdeling p&c heeft benoemd, zijn:  

1 De begrotingsposten die in de afgelopen drie jaar tot voordelige resultaten hebben geleid betrekken bij de keuzes 

die mede vanuit de informatieset bij de begroting 2022 worden gemaakt.  

2 Nadrukkelijker aandacht besteden aan het realistischer ramen van de activiteiten, projecten en investeringen die 

in de begroting worden opgenomen en de bijbehorende financiële verwerking in de exploitatiebudgetten, reserves 

en investeringskredieten. Daarbij de p&c producten beter benutten voor het bijstellen van begrotingsramingen. 

Een diepere oorzaakanalyse van vertragingen in projecten/activiteiten kan hierbij helpen. 

3 Investeren in kennisniveau, toepassen van financieel beleid/financiële spelregels en checks & balances die bijdra-

gen aan realistischere begrotingsramingen. Daarbij het samenspel tussen de diverse spelers en rollen (lijn en finan-

ciële ondersteuning) beter in balans brengen.  

4 Voorstel om, mede gezien de toenemende druk op de gemeentelijke financiën, een integrale screening op de ge-

meentelijke reserves uit te voeren. Daarbij de hoeveelheid reserves, de aard en de doelstellingen daarvan betrek-

ken. 

Tabel 2: Vervolgacties vanuit analyse begroting – realisatie door afdeling p&c uit 2021 

 
De uitkomsten van het traject reëel ramen zijn als herijking verwerkt in de begroting 2022. 
 
Er zijn, naast het traject reëel ramen, in 2023 ook afspraken gemaakt over de wijze waarop wordt begroot, ver-
antwoording wordt afgelegd en over de verdere inzet op reëel ramen13: 

• Op 6 juli 2023 heeft de raad vastgesteld dat de Financiële Beheersverordening en de Controleverorde-
ning worden geactualiseerd naar aanleiding van de invoering van de rechtmatigheidsverantwoording 
met ingang van het boekjaar 2023. Dit betekent dat het college vanaf 2023 zelf de verantwoording bij 
de jaarrekening afgeeft, waarmee ook het afzonderlijke rechtmatigheidsoordeel in de controleverkla-
ring van de accountant komt te vervallen.  

• Daarnaast is de actualisatie van de Financiële Beheersverordening tegemoetgekomen aan enkele aan-
scherpingen in de Kadernota rechtmatigheid van de commissie Besluit Begroting en Verantwoording. 
Hiermee worden tevens randvoorwaarden geboden om het reëel ramen van investeringen verder te 
bevorderen. Het gaat dan om: het opnemen van de wijze van duiding van begrotingsafwijkingen, defi-
niëring van een verantwoordings- en rapportagegrens en nadere kaders met betrekking tot verschui-
vingen van uitgaven tussen jaarschijven in een investeringsbudget en de verwerkingswijze van techni-
sche budgetoverhevelingen (ten behoeve van reëel ramen). Ten aanzien van deze laatste twee pun-
ten, volgt een nadere toelichting. Voor investeringskredieten die over meerdere jaren uitgevoerd wer-
den, was er tot 2023 onduidelijkheid over de rechtmatigheid rond overschrijdingen in het lopende 
jaar. Dit zorgde ervoor dat vanuit rechtmatigheid kredieten niet altijd werden bijgesteld, terwijl dit 
realistisch gezien wellicht wel had gekund. Op een verlaagd investeringskrediet alsnog de geplande 
uitgaven doen, gaf dan immers het risico op een begrotingsonrechtmatigheid. De insteek is dat bud-
gethouders op basis van deze duidelijkheid voor de meerjarige fasering van investeringskredieten uit-
sluitend kijken naar haalbaarheid en daardoor realistischer begroten. Met andere woorden, het wordt 
eenvoudiger om investeringskredieten over meerdere jaren te spreiden om daarmee zo reëel mogelijk 
te kunnen ramen. De diverse afdelingen werden door de afdeling p&c gewezen op de nieuwe richtlij-
nen, bijvoorbeeld voor het aanleveren van de cijfers voor de tussenrapportage 2023. 

 

 
Bron: Gemeente Tilburg (2023). Financiële Beheersverordening Gemeente Tilburg 2023. 

 
 
 
 

 
13 Per e-mail ontvangen document van p&c op 17 november 2023.  
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2. Tendensen onder- en overbesteding en bijsturing  
 
 
Hoofdstuk 2 beschrijft op basis van bureau- en veldonderzoek of er tendensen zijn waar te nemen ten aanzien 
van eventuele onder- of overbesteding in relatie tot de exploitatie, reserves en investeringen in de afgelopen 
vijf jaar, op welke wijze onder- of overbesteding is beheerst en/of bijgestuurd door het college en de raad en 
welke kansen de gemeente Tilburg ziet voor verdere inzet op realistisch begroten (deelvraag 2, 3 en 4).  
 

2.1 Perspectief vanuit de Rekenkamer Tilburg  
 
De RKT heeft de jaarrekeningen 2018 t/m 2022 eerst geanalyseerd op totaalniveau en ziet daarin een aantal 
opvallendheden:  

• De grootste mate van onderbesteding valt binnen de reserves en investeringen (zie bijlage 2).  

• Overbesteding valt voornamelijk binnen de investeringen (zie bijlage 2).  

• Het verschil tussen de oorspronkelijke begroting en de realisatie is vaak kleiner dan het verschil tussen 
de bijgestelde begroting en de realisatie. Bij vergelijking tussen de oorspronkelijke begroting en de 
realisatie is er veelal sprake van een overschrijding van de budgetten, bij vergelijking tussen de bijge-
stelde begroting en de realisatie is er veelal sprake van onderbesteding.  
 

De RKT heeft de jaarrekeningen 2019 t/m 202214 en cijfers over investeringen via de afdeling p&c15 vervolgens 
nader geanalyseerd op programmaniveau16 en ziet daarin een aantal opvallendheden: 
 
Exploitatie: 

• De lasten binnen de exploitatie van het programma Duurzame Stad laat in 2019 zien dat ten opzichte 
van de oorspronkelijke begroting er hoog is bijgesteld (van € 50,5 naar € 62,8 miljoen), maar dat het 
resultaat (€ 43,1 miljoen) lager is uitgekomen dan de oorspronkelijke begroting. Voor 2020 ziet de RKT 
eenzelfde patroon; er is € 91 miljoen begroot, dit is bijgesteld naar € 109,1 miljoen, het resultaat is € 
89,8 miljoen.  

• De lasten binnen de exploitatie van het programma Vitale Stad laat in 2019 t/m 2022 een vergelijkbaar 
patroon zien als voor ‘Duurzame stad’. Bijvoorbeeld het jaar 2021: er is € 158,4 miljoen aan lasten be-
groot, dit is bijgesteld naar € 181,1 miljoen, het resultaat is € 148,5 miljoen. Dit geldt ook voor de ba-
ten in 2019 en 2020. Bijvoorbeeld het jaar 2020: er is € 50,7 miljoen aan baten begroot, dit is bijge-
steld naar € 55,3 miljoen, het resultaat is € 34,2 miljoen.  

• Ook voor het programma Samen en Dichtbij geldt een vergelijkbaar patroon in 2020; de lasten en ba-
ten binnen de exploitatie van het programma laat een forse bijstelling naar beneden zien ten opzichte 
van de oorspronkelijke begroting (lasten: € 55,9 miljoen naar € 20,3 miljoen en baten: € -70,7 miljoen 
naar € -47,1 miljoen), terwijl het resultaat ongeveer gelijk met de oorspronkelijk begroting is uitgeko-
men (lasten: € 52,4 miljoen en baten: € -84,8 miljoen).  

 
Reserves: 

• Voor de reserves voor het programma Vitale Stad geldt in 2019 t/m 2022 dat aan de lastenkant de re-
serves fors omhoog gaan. Terwijl aan de andere kant in de exploitatie de lasten en baten omlaag zijn 
gaan. Een voorbeeld is 2019: er is € 20,5 miljoen aan reserves begroot, dit is bijgesteld naar € 34,5 mil-
joen, het resultaat is € 61,6 miljoen. De lasten in de exploitatie zijn begroot op € 220,1 miljoen met 
een resultaat van € 173,8 miljoen. De baten in de exploitatie zijn begroot op € 68,1 miljoen met een 
resultaat van € 60,4 miljoen.  

• Voor de reserves geldt dat er in 2021 en 2022 geen grote overbesteding aan de lastenkant plaats heeft 
gevonden op veldniveau binnen het programma Vitale Stad.  
 

 
14 2018 is niet geanalyseerd aangezien in dat jaar een andere programma-indeling is gevolgd dan in de jaren 2019 t/m 2022 
en dat 2018 daarom minder goed vergelijkbaar is dan de jaren 2019 t/m 2022.  
15 Informatie via e-mail op 11 december 2023.  
16 Jaarstukken gemeente Tilburg 2019 en 2020, pg. 150 en 155; Jaarstukken gemeente Tilburg 2021, pg. 167 en 172; Jaar-
stukken gemeente Tilburg 2022, pg. 13 en 205. 
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Investeringen: 

• Voor de investeringen geldt dat met regelmaat de begroting naar boven toe wordt bijgesteld, maar 
dat het resultaat ongeveer gelijk is met de oorspronkelijke begroting (zowel aan de baten als lasten 
kant). Een voorbeeld is 2019, waarbij voor het programma Duurzame stad er aan baten € 12.710.000 
was begroot, dit naar € 28.490.000 is bijgesteld, waarna de realisatie uitkwam op € 13.270.000.  

• Kijkend naar latere jaren dan 2019, dan komt de realisatie vaak lager uit dan de oorspronkelijke of bij-
gestelde begroting. Voor 2022 geldt aan de batenkant voor het programma Vitale stad bijvoorbeeld 
dat er € 12.515.000 was begroot, wat is bijgesteld naar € 20.955.000, terwijl de realisatie € - 
13.556.000 was.  

 
De RKT heeft vervolgens een aantal bijeenkomsten van de raad over de begrotingen (inclusief algemene be-
schouwingen), tussenrapportages, najaarsbijstellingen en jaarstukken teruggeluisterd dan wel de schriftelijke 
verslagen geanalyseerd, verspreid over de jaren 2019 t/m 2022. Daarin valt op: 

 

2019: 

• De coalitie (D66, GroenLinks en VVD) is akkoord met de tussenrapportage 2019, het grootste gedeelte 

van de oppositie (LST, 50Plus, PvdA en SP) niet (15 stemmen tegen). Redenen voor stemmen tegen 

zijn: beloften zijn niet nagekomen en de financiële huishouding is niet op orde.  

• De najaarsbijstelling wordt unaniem aangenomen.  

• Tijdens de bespreking van de jaarstukken 2019 is wederom een tegenstelling tussen de coalitie en op-

positie; D66 geeft aan dat zaken snel weer op orde zijn, er een stabiel weerstandsvermogen is, met 

een goedkeurende controleverklaring van de accountant. Tilburg is bovendien benoemd als beste 

100.000+ gemeente in Nederland. Ook de VVD geeft aan blij te zijn met het positieve resultaat over 

2019; zowel financieel als inhoudelijk. LST ziet juist de schuldenpositie toenemen en het eigen ver-

mogen dalen, wat naar verwachting zal doorzetten. Tilburg stevent volgens LST af op een enorme 

schuld aan het einde van de bestuursperiode. Ook 50Plus ziet dat de schuldquote oploopt met de 

prognose dat er meer schulden worden gemaakt. SP maakt zich zorgen over de solvabiliteit; de ge-

meente heeft te weinig geïnvesteerd (minder dan er plannen waren). Er is volgens de SP sprake van 

een realistische begroting en een jaarrekening die daarmee in overeenstemming is. De jaarstukken 

worden met 35 stemmen voor en 9 stemmen tegen (van LST) aangenomen.  
 
2020: 

• Tijdens de bespreking van de begroting 2020 zijn de grootste zorgen van verschillende fracties de pro-
jecten die fors duurder uitvallen dan begroot (o.a. Stadskantoren, winkelgebied binnenstad, bussta-
tion, fietstunnel) en de reserves die snel afnemen. LST geeft nog een andere kritische noot; de schuld-
quote loopt op van 11% in 2018, naar 45% in 2019, tot 61% in 2020. De schulden worden begroot op € 
4,5 miljoen in 2019 en € 5,9 miljoen in 2020. Er worden in 2019 en 2020 € 4,1 miljoen meer uitgege-
ven dan er binnen komt. Ook de solvabiliteit daalt in 2019 en 2020 van 75% naar 51%. De begroting 
wordt uiteindelijk met 37 voor en 10 stemmen tegen (van LST, SP, PvdA en Groep Jansen) aangeno-
men.  

• De najaarsbijstelling 2020 wordt met 32 voor en 9 stemmen tegen (van LST) aangenomen.  

• Tijdens de bespreking van de jaarstukken 2020 geeft LST aan dat er naast positieve zaken ook nog veel 
vraagtekens zijn en zaken die LST graag aangepast ziet. SP geeft aan dat de jaarrekening veel verschilt 
met de begroting. De accountant constateert bovendien dat de toelichting op de verschillen niet toe-
reikend zijn. 50Plus maakt zich zorgen over de oplopende schuld en het afnemen van de solvabiliteits-
ratio. De begroting wordt met 29 voor en 15 stemmen tegen (van LST, SP en Groep Jansen), aangeno-
men.  

 
2021: 

• De tussenrapportage wordt met 32 stemmen voor en 11 stemmen tegen (van LST) aangenomen.  

• Bij de najaarsbijstelling is er geen enkele fractie die het woord voert en wordt er direct tot stemming 
over gegaan. De najaarsbijstelling wordt met 32 stemmen voor en 9 stemmen tegen (van LST) aange-
nomen.  
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2022:  

• Tijdens de bespreking van de begroting laat de coalitie (GroenLinks, D66, VVD en PvdA) blijken blij te 
zijn met de ingezette koers op vergroening, klimaatadaptatie, sociaal domein inclusief bestaanszeker-
heid. De begroting wordt solide geacht. De oppositie uit zorgen over oplopende schulden en ‘potver-
teren’. Tilburg wordt door de accountant en VNG gekwalificeerd als een van de financieel gezondste 
gemeente in Nederland. De begroting wordt met 27 stemmen voor en 14 stemmen tegen aangeno-
men.   

• De tussenrapportage wordt met 35 stemmen voor en 5 stemmen tegen (van LST) aangenomen.  

• De najaarsbijstelling wordt met 39 stemmen voor en 2 stemmen tegen (van Voor Tilburg en FvD) aan-
genomen. 

• De jaarrekening wordt met 33 stemmen voor en 9 stemmen tegen (van SP, PvdD en LST) aangenomen. 
SP stemt tegen omdat het overblijvende zorggeld ook zorggeld zou moeten blijven. PvdD omdat de 
gemeente veel geld overhoudt in tijden van crisis. LST omdat het deels niet eens is op inhoud met de 
jaarstukken. Het valt uit de bespreking op dat 54 % van het jaarrekeningresultaat (€ 10,4 miljoen) 
wordt gevormd door overhevelingen. Dit zijn voordelen die ontstaan omdat beschikbare budgetten 
niet of niet volledig zijn ingezet maar worden overgeheveld om activiteiten in het volgende jaar alsnog 
uit te voeren of af te maken. Het bedrag aan overhevelingen liep van 12 miljoen in 2015 terug naar 6,8 
miljoen in 2017. Daarna was er een stijgende lijn naar 14,1 miljoen in 2021. De stijging van de overhe-
velingen sinds 2018 is voor een deel verklaarbaar door:  

- Decentralisatie uitkeringen via het gemeentefonds die laat in het jaar beschikbaar komen en 
vaak niet meer kunnen worden ingezet. Dit betreft met ingang van 2018 gemiddeld € 2,3 mil-
joen per jaar.  

- Ontvangen middelen voor aardgasvrije wijken die nog niet waren ingezet. Gemiddeld sinds 
2018 betreft dit € 2,8 miljoen.  

 

2.2 Perspectief vanuit de afdeling p&c 
 
De afdeling p&c benoemd richting de RKT het volgende:  

• De exploitatie kent verschillende oorzaken voor onderbesteding. Onderbesteding ontstaat vaak vanuit 
openeinderegelingen in het sociaal domein en subsidies. De exploitatie kent vaak afwijkingen op veld-
niveau omdat de september-circulaire landt in de jaarrekening, niet in de najaarsbijstelling. De ac-
countant vraagt met regelmaat of afwijkingen niet eerder hadden kunnen worden voorzien. De afde-
ling zelf ziet weinig rode draden in afwijkingen in de exploitatie; grotere afwijkingen betroffen veelal 
incidenten vanuit de ‘analyse begroting – realisatie’ uit 2021. 

• Investeringen zouden nog meer gefaseerd kunnen worden in de jaren, waarmee onderbesteding ver-
der kan afnemen. Door de aanpassing van de Financiële beheersverordening in 2023 waarmee inves-
teringen beter kunnen worden gefaseerd over de jaren, wordt bijgedragen aan het verminderen van 
onderbesteding.  

• Reserves kennen ook onderbesteding volgens de afdeling, bijv. door projecten die niet volgens plan-
ning lopen. De begroting van 2023 kent bovendien veel nieuwe fondsen. De afspraak is dat onttrekkin-
gen aan reserves pas worden geraamd op het moment dat een plan meer concreet is uitgewerkt en 
eventueel vastgesteld door de raad. Voor uitgaven die nog niet concreet zijn worden nog geen ont-
trekkingen opgenomen, maar reserveringen gemaakt in de reserves. Zo is er minder kans op onderbe-
steding. 

 
Verbeteringen die de afdeling p&c benoemt richting de RKT zijn:  

• Er kan met name nog een verdere slag gemaakt worden in het verminderen van onderbesteding in 
relatie tot reserves.  

• Restantkredieten worden aan het einde van het jaar vanwege drukte door de jaarrekening volledig 
overgeheveld naar t+1 en worden niet meteen goed gefaseerd over de komende jaren. Het zou beter 
zijn om dit bij de jaarrekening meteen wel te doen.  

• Het bestuurlijk proces in relatie tot p&c producten duurt lang, zo’n zes weken (informatiebijeenkomst, 
debatbijeenkomst, raadsbehandeling). Dit gaat ten kosten van de actualiteit uit de p&c producten.   

• Met name de accountant en de auditcommissie spreken over reëel ramen, de raad is weinig kritisch 
ten aanzien van tussentijdse bijstellingen van de begroting en meldingen van afwijkingen.  
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2.3 Perspectief vanuit de ambtelijke organisatie  
 
Er wordt een viertal programma’s door de gemeente Tilburg onderscheiden; Inclusieve Stad, Duurzame Stad, 
Vitale Stad en Samen en Dichtbij. Voor ieder van deze programma’s heeft de RKT interviews gehouden met 
ambtenaren. Daaruit ontstaat onderstaand beeld vanuit de ambtelijke organisatie. Daarbij moet opgemerkt 
worden dat wat voor het ene programma geldt, ook kan gelden voor andere programma’s. Het is in die zin 
geen volledig overzicht.  
 

2.3.1 Totstandkoming begroting 
 
Op basis van de interviews die de RKT met ambtenaren heeft gehouden, geeft het onderstaande een indruk 
van de wijze waarop de begroting in de gemeente Tilburg tot stand komt:  
 

Inclusieve Stad Duurzame Stad Vitale Stad Samen en Dichtbij 
• Op basis van actuele cij-

fers uit de meest recente 
jaarrekening, volume in-
schattingen x prijs en ma-
cro economische verken-
ningen bijv. voor wmo en 
jeugdhulp (parameters 
per beleidsveld vanuit 
het Rijk) waarna een 
doorkijk voor de ge-
meente wordt gemaakt. 

• Tussen jaarrekening en 
voorbereiding begroting 
(voorjaar) zit een jaar, 
wat een nadeel vormt. 
Daarom ook gekeken 
naar actualiteiten in lo-
pende jaar via bijv. tus-
senrapportage. 

Het programma kent het 

MJP/beheeropgave en de 

opgave energie.  

• MJP: Raad stelt niveaus 
van beheer en beleids-
plannen vast, waarop het 
MJP (meerjarige pro-
jecten openbare ruimte) 
is gebaseerd. Eens per 
jaar worden maatregelen 
in het MJP integraal be-
oordeelt; wat no-
dig/welke planning.  

• Beheeropgave: Assetma-
nagers gebruiken kenge-
tallen om budgetten voor 
de meerjarige beheerop-
gave (voor openbare 
ruimte) te bepalen, sa-
men met adviseurs, con-
tractmanagers, deskundi-
gen etc. Basis zijn cijfers 
van het IBOR17.  

• Energie: Vrij nieuwe op-
gave. Sinds 2023 structu-
rele middelen. Voor 2024 
bottom-up calculatie 
voor begroting; verwach-
ting kosten en verwach-
ting ambtelijke capaci-
teit. 

Grotendeels worden pro-

jecten vooraf aan de hand 

van kengetallen, percenta-

ges en ervaringen geraamd. 

Gedurende het project 

worden de ramingen steeds 

concreter. In de bouwfase 

is hier meer zicht op dan bij 

de start van een (meerjarig) 

project.  

 

 

• De basis voor de begro-
ting vormt de begroting 
van voorgaand jaar 
(stand van zaken) en ver-
wachtingen over toe-
komstige ontwikkelingen. 
Bij aanpassingen in het 
beleid of bij nieuw beleid 
wordt een voorstel aan 
de raad gedaan waarna, 
bij accordering, de be-
groting wordt herijkt. 

• Het veld publieke dienst-
verlening in de begro-
ting:  
Bouwleges: lastig te be-
groten (bijv. vanwege 
stikstof gerelateerde za-
ken).  
Paspoorten/rijbewijzen: 
gebruik van calculatie-
model met meerjarige 
trends voor bepalen vo-
lume/capaciteit.  
OZB: gekeken naar 
waarde-ontwikkelingen 
en landelijke ontwikke-
lingen (bijv. stijgende 
woningprijzen). 

• Het veld algemene dek-
kingsmiddelen in de be-
groting: algemene uitke-
ring gemeentefonds las-
tig te begroten, fluctu-
eert jaarlijks. 

 

2.3.2 Tussentijdse begrotingswijzigingen  
 
Op basis van de interviews die de RKT met ambtenaren heeft gehouden, geeft het onderstaande een indruk 
van de wijze waarop tussentijdse begrotingswijzigingen bij de tussenrapportage en najaarsbijstelling tot stand 
komen:  
 
 

 
17 IBOR: Integraal Beheerplan Openbare Ruimte. 
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Inclusieve Stad Duurzame Stad Vitale Stad Samen en Dichtbij 

De begroting wordt in het 

lopende jaar op basis van 

actualiteiten bijgesteld mid-

dels de tussenrapportage 

en najaarsbijstelling. Vooraf 

stemt de adviseur vanuit de 

afdeling p&c met de be-

leidsmedewerker af welke 

actualiteiten het betreft en 

welke invloed dit heeft op 

de begroting (als risico of 

als bijstelling). Voorbeeld: 

oorlog Oekraïnie en co-

ronacrisis. Blijkt wel lastig 

causaliteit oorzaak en ge-

volg te voorspellen bij inci-

dentele ontwikkelingen. 

SPUK’s18 blijken belangrijk-

ste factor voor begrotings-

wijzigingen en onderbeste-

ding (met name in 2022).   

• MJP/beheeropgave: Pro-
jectleiders voeren geza-
menlijk het gesprek over 
projecten, plussen en 
minnen worden binnen 
het totaal van MJP opge-
vangen. In de tussenrap-
portage en najaarsbijstel-
ling wordt het totaal in-
zichtelijk gemaakt.  

• Energie: Gestuurd op ba-
sis van ramingen en bij-
stelling begroting via tus-
senrapportage en na-
jaarsbijstelling. Extra 
budget vanuit de raad 
bedoelt om te versnellen 
met de opgave.  

Op verschillende momen-

ten wordt de stand van za-

ken voor projecten bepaalt. 

Dat gebeurt o.a. door de 

opdrachtgever en de afde-

ling p&c. Bijstellingen door 

de raad vinden plaats naar 

aanleiding van de prognose 

van het project voor het 

vervolg, in geval van on-

voorziene kosten in een 

project die niet door de re-

serves kunnen worden op-

gevangen en (met name de 

belangrijkste oorzaak voor 

bijstellingen) vanwege 

scope wijzigingen19 in een 

project.  

 

 

• Voor de tussentijdse be-
grotingswijzigingen 
wordt gekeken naar de 
stand van zaken m.b.t. 
de velden. Bij afwijkingen 
in relatie tot de begro-
ting volgt overleg met de 
afdeling p&c over wat de 
verklaring is en of het in-
cidenteel of structureel 
is. Dit wordt gemeld in 
de tussenrapportage of 
najaarsbijstelling. 

• Er wordt niet zomaar ex-
tra budget aan de raad 
gevraagd. “Je moet door 
veel hoepels heen sprin-
gen om er geld bij te krij-
gen”, aldus een geïnter-
viewde. Afdeling p&c 
toetst of de aanvraag 
voor extra budget aan de 
financiële spelregels vol-
doet en er wordt geke-
ken of de vakafdeling zelf 
middelen heeft. Indien 
de raad om extra budget 
wordt gevraagd, dan 
wordt het ‘waarom’ goed 
onderbouwd.  

 

2.3.3 Oorzaken voor noodzaak begrotingswijzigingen  
 
Geïnterviewde ambtenaren benoemen de volgende terugkerende oorzaken die van invloed zijn op de nood-
zaak van begrotingswijzigingen: 
 

Inclusieve Stad Duurzame Stad Vitale Stad Samen en Dichtbij 
• Ontvangst SPUK’s, herij-

kingen ten gevolge van 
veranderingen in volume 
(meer/minder verbruik) 
en/of prijs (contractuele 
indexaties en cao-verho-
gingen). 

• Voor nieuw beleid geldt 
dat er een inschatting 
van het effect op het vo-
lume en bijbehorende fi-
nanciële kader wordt ge-
maakt. Herijkingen en 
autonome ontwikkelin-
gen: minder invloed op. 
Bijv. Rijksmaatregel als 
abonnementstarief op 
wmo (hulp in huis) waar-
door inkomensafhanke-
lijke bijdrage verdwijnt 

Weinig sprake van tussen-

tijdse begrotingsbijstellin-

gen in 2022 en 2023.  

• Met name scope wijzigin-
gen. 

• In 2023 hebben zich ri-
sico’s voorgedaan bij de 
grondexploitatie die niet 
voorzien waren (corona-
crisis en oorlog Oekra-
ine). Daardoor vaker te-
rug naar de raad voor 
budget.  

• Er is niet gekozen om de 
RISMAN methode20 toe 
te passen bij niet-grond-
exploitatie aangezien dit 
veel onterechte claims 
op het budget zou leg-
gen, waardoor onderbe-
steding zou ontstaan. 
Keerzijde is dat het ont-
breken van een 

• Door de grote mutaties 
in de algemene uitkering 
gemeentefonds (zicht-
baar in mei en septem-
ber) ontstaan vaak en 
grote begrotingsafwijkin-
gen.  

• Overhevelingen vanuit 
het voorgaande jaar zor-
gen dat de lasten en ba-
ten in de tussenrappor-
tage wordt verhoogd. 

  
 

 
18 Een budget voor het bevorderen van sport, cultuur, gezondheid en preventie. 
19 Veranderingen van wensen in een proces. 
20 De RISMAN methode brengt alle risico’s in kaart.  
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en het volume stijgt. 
Maatregel vanuit het Rijk 
is bij de begroting be-
kend, effect op volume 
pas bij de najaarsbijstel-
ling (en dus begrotings-
wijziging). 

risicoreservering ervoor 
kan zorgen dat bij on-
voorziene risico’s vaker 
een overschrijding van 
het optreedt.  

 

2.3.4 Omgaan met onder- en overbesteding 
 
Geïnterviewde ambtenaren benoemen de volgende marges die door de gemeente worden aangehouden als 
acceptabel voor onder- en overbesteding: 
 

Inclusieve Stad Duurzame Stad Vitale Stad Samen en Dichtbij 
• Rechtmatigheidsmarges 

(art. 8 Financiële be-
heersverordening): ver-
antwoordingsgrens van 
1% van de totale lasten 
van de gemeente, incl. 
dotaties aan reserves 
(circa € 10 miljoen in 
2023). 

• In de paragraaf bedrijfs-
voering worden de ge-
constateerde afwijkingen 
groter 1‰ nader toege-
licht (circa € 1 miljoen in 
2023). 

• MJP/beheeropgave: In 
2022 < 1% (zo’n € 
500.000 euro). Verwach-
ting voor 2023 is verge-
lijkbaar. Echter, een 
kleine afwijking is lastig 
behouden bij projecten 
waar vertragingen ont-
staan. Marge van 5 a 10 
% wordt acceptabel ge-
acht door geïnterview-
den.  

• Energie: Geen marge ge-
zien het een vrij nieuwe 
opgave is.  

Er dient binnen het totale 

investeringskrediet geble-

ven te worden. Er zijn geen 

marges die worden aange-

houden.   

 

Er worden geen marges 

aangehouden. Dit is ook 

moeilijk want afwijkingen 

zijn vaak specifiek. Denk 

aan OZB, algemene uitke-

ring uit het gemeentefonds, 

rente e.d. Dan is 3% aan af-

wijking reëel volgens geïn-

terviewden. 3% op een be-

groting van € 1 miljard euro 

is echter € 30 miljoen euro, 

dat is dan absoluut wel veel 

volgens geïnterviewden.   

 

 

De belangrijkste onder- en overbestedingen en oorzaken die door geïnterviewden worden benoemd zijn:  

 

Inclusieve Stad Duurzame Stad Vitale Stad Samen en Dichtbij 

Belangrijkste onder- en 

overbestedingen:  

• Exploitatie: zorg en 
bijstand. 

• Investeringen: onder-
wijshuisvesting. 

• Reserves: doorschuiven 
van activiteiten. 

Belangrijkste onder- en 

overbestedingen:  

• MJP/beheeropgave: 
Voorheen onderbeste-
ding; zo’n 50 a 60% van 
de begroting werd niet 
besteed. Momenteel 
weinig sprake van onder- 
en geen sprake van over-
besteding in 2022 en 
2023. Realisatie ligt in 
2022 en 2023 dicht bij de 
begroting.  

• Energie: Vrij nieuwe op-
gave, begroting en reali-
satie liggen dicht bij el-
kaar.   

Belangrijkste onder- en 

overbestedingen:  

Scope wijzigingen.  

Belangrijkste onder- en 

overbestedingen:  

• Algemene uitkering ge-
meentefonds.  

• Investeringen en reser-
ves.  

 

 

Belangrijkste oorzaken:  

• Inschatting van de q. 
Voor zorgverbruik, bij-
stand, armoederegelin-
gen, hulp aan huis etc. is 
dit lastig in te schatten.  

• Onderwijshuisvesting: af-
hankelijk van schoolbe-
sturen (zijn budgetver-
antwoordelijk), 

Belangrijkste oorzaken:  

• MJP/beheeropgave: Bij 
lichte mate van onder-
besteding door vertra-
gingen bij ondernemers, 
corporaties e.d.  

• Energie: SPUK’s vanuit 
het Rijk in september. 

 
 

Belangrijkste oorzaken:  

Gedurende een project 

dient het bestek soms aan-

gepast te worden.  

 

Belangrijkste oorzaken:  

• Investeringen: vertragin-
gen in de bouw van het 
Stadhuis en de Stadswin-
kel. Realisatie was lager 
dan begroot (onderbe-
steding) en daarmee 
schoven onttrekkingen 
uit de reserves door naar 
volgende jaren (die met 
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2.3.5 Rol organisatie bij realistisch begroten 
 
Geïnterviewde ambtenaren spreken over de volgende gemeentelijke afspraken over onder- en overbesteding 
die bijdragen aan realistisch begroten:  
 

Inclusieve Stad Duurzame Stad Vitale Stad Samen en Dichtbij 

Tussenrapportage 2023 is 

beleidsmatig beperkt ge-

houden. Inhoud: in één 

oogopslag ‘wat gaat 

goed/wat kan beter’, finan-

ciële afwijkingen > € 

100.000, ontwikkelin-

gen/gewijzigde substantiële 

risico’s, beleidsvoorstellen.  

Voor MJP/beheeropgave 

geldt:  

• In 2022 een knip ge-
maakt tussen voorberei-
ding en uitvoering. Toe-
wijzen projectbudgetten 
daardoor meer op basis 
van werkelijkheid.  

• Administratieve proces is 
gewijzigd; spreiding van 
investeringsbudgetten 
over meerdere jaren.   

• Er wordt veel energie ge-
stoken in het optimalise-
ren van ramingen/prog-
noses. 

• Voorheen dekking van 
reserves volledig in de 
begroting opgenomen. 
Nu is er een reservering 
in de reserves opgeno-
men (niet in de budgetfi-
nanciering). Wanneer 
deze overschreden wordt 
of dreigt te worden 
wordt dit aan de raad 
voorgelegd. 

• De risicovoorziening voor 
grondexploitaties wordt 
2x per jaar herijkt en 
voorgelegd aan de raad.  

• Overschrijding van een 
budget in een betreffend 
jaar is niet meer onrecht-
matig mits de uitgaven 
binnen het totale (meer-
jarige) investeringskre-
diet blijven. 

De analyse begroting – rea-

lisatie van de afdeling p&c 

uit 2021 zorgde dat er af-

spraken zijn gemaakt over 

het meer realistisch begro-

ten. 

 
Geïnterviewde ambtenaren zien de volgende rol voor de ambtelijke organisatie in realistisch begroten (naar 
aanleiding van de ‘analyse begroting – realisatie’ vanuit de afdeling p&c uit 2021):  
 

Inclusieve Stad Duurzame Stad Vitale Stad Samen en Dichtbij 
• Afgestapt van de werk-

wijze om voor de om-
vang van zorguitgaven de 
omvang van de Decen-
tralisatie Uitkering (DU) 
aan te houden (werke-
lijke zorgkosten weken 
vaak veel af van DU).  

• Meer aandacht gekregen 
voor het reëel ramen van 
bestedingen en investe-
ringen in de begroting. 

• De adviezen vanuit de 
analyse van p&c zijn door 
het programma opge-
pakt.  

• Wisselingen in functies in 
het programma Duur-
zame Stad heeft het be-
lang van realistisch be-
groten vergroot, er 
wordt actiever op ge-
stuurd.  

• Door de afspraak dat 

overschrijding van een 

budget in een betreffend 

jaar mag indien de uitga-

ven binnen het totale 

(meerjarige) investe-

ringskrediet blijven, kan 

er ‘strakker’ geraamd 

worden (minder onder-

besteding). 

• Er is bij de begroting en 
bij tussentijdse begro-
tingswijzigingen na de 
analyse vanuit de afde-
ling p&c, meer aandacht 
voor reëel ramen. Met 
name ten aanzien van in-
vesteringen, projecten 
en bestedingen van re-
serves.  

• Bij de tussenrapportage 
2022 is vervolgens een 

vertragingen in aanbe-
stedingsprocedures, aan-
vullende besluitvorming 
door nieuwe werkzaam-
heden of kostenstijgin-
gen.  

name in de tussenrap-
portage budgettair zijn 
verwerkt).  

• ICT-investeringen: gerea-
liseerde investeringen la-
ger dan begroot (onder-
besteding), hoewel reali-
satie versus begroting in 
de laatste jaren een min-
der grote afwijking laat 
zien. Met name door 
aanbestedingen die niet 
goed zijn verlopen en op-
nieuw moeten worden 
aanbesteed.  
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Zorgbudgetten: perio-
dieke afstemmingstafels 
met vertegenwoordigers 
uit beleid, uitvoering, 
data en financiën voor 
analyses/prognoses om 
reëler te kunnen ramen. 
Onderwijshuisvesting: 
gericht en frequent over-
leg met schoolbesturen 
over planning projecten, 
als gemeente kritischer 
naar raming van beste-
dingen kijken die volgt 
uit planning, en budget-
ten over meerdere jaren 
verspreiden (op project-
niveau).  

• In 2023 is meer ingezet 
op het verbeteren van 
realistisch begroten door 
het analyseren van cij-
fers; terugkijken op wat 
was de prognose en wat 
is het resultaat en zijn 
daarin trends te zien.  

 

• Geïnterviewden geven 

aan dat zij zich ervan be-

wust zijn om zo reëel 

mogelijk te begroten. De 

post onvoorzien wordt 

voldoende groot ge-

maakt om te voorkomen 

dat de raad niet voor het 

blok wordt gezet indien 

middelen niet toereikend 

blijken voor een groot 

project.  

belangrijke slag gemaakt; 
in bijlage 4.6 van de tus-
senrapportage is expli-
ciet opgenomen welke 
bijstellingen er vanuit de 
analyse van de afdeling 
p&c hebben plaatsgevon-
den, dit is daarna opge-
nomen in de p&c pro-
ducten.  

 

 
 

 

 
Geïnterviewde ambtenaren zien de volgende kansen voor inzet op realistisch begroten vanuit de ambtelijke 
organisatie:  
 

Inclusieve Stad Duurzame Stad Vitale Stad Samen en Dichtbij 
• Met name voor zorgkos-

ten en bijstandskosten 
wordt bij het ramen en 
doen van prognoses te-
ruggekeken. Er kan meer 
gebruik worden gemaakt 
van parameters die een 
voorspellende waarde 
hebben. Dit gaat gepaard 
met (investeringen in) 
data intelligence. Het 
gaat om demografische 
factoren; wat zorgt dat er 
meer/minder aanspraak 
wordt gemaakt op voor-
zieningen.  

• Begroting op productni-
veau (binnen projecten) 
insteken i.p.v. op project-
niveau. Bijv. bouw 
school, product: onder-
wijshuisvesting. Helpt om 
sneller te kunnen schake-
len bij ontwikkelingen. 
Het mandaat van de raad 
wordt aan het college ge-
geven.   

• Het ambtelijke en be-
stuurlijke proces bij el-
kaar brengen; bestuurlijk 
wordt gestuurd op 3 mo-
menten middels de be-
groting, tussenrappor-
tage en najaarsbijstelling, 
ambtelijk wordt gestuurd 
door ‘zo dicht mogelijk 
op de bal te zitten’ qua 
budgetten. Slechts 3x per 
jaar inzicht betekent een 

• Financiële management 
informatie vanuit sys-
temen (bijv. JDE) lijkt niet 
altijd de correcte weer-
gave van cijfers te geven. 
Hierdoor is er minder ba-
sis om te handelen en te 
sturen. Dient verder ge-
optimaliseerd te worden.  

• Samenspel tussen finan-
ciële management infor-
matie systemen loopt 
niet goed. Er is recent 
opdracht gegeven om dit 
te verbeteren in 2024.  

• Energie: Kengetallen om 
mee te kunnen sturen. 

Kansen zijn beperkt. Soms 

is de ambitie en het beeld 

van een projectleider over 

wat gerealiseerd kan wor-

den niet realistisch (maar 

zonder ambitie bestaat er 

ook geen drive om het 

maximale resultaat te be-

halen).  

 

• De gemeente is optimis-
tisch in haar ambities, de 
planning is daardoor niet 
altijd realistisch. Dit 
wordt te weinig gereali-
seerd.  

• Het helpt om in p&c pro-
ducten te investeren; kri-
tischer zijn op wanneer 
budgetten worden opge-
nomen. Met andere 
woorden, in welk jaar be-
steding werkelijk wordt 
gedaan.  

• Optimistisch begroten 
ontstaat ook omdat het 
bestuurlijk proces lang 
duurt wanneer de raad 
om extra budget moet 
worden gevraagd (duurt 
snel drie maanden).  

• Er moet meer aandacht 
komen voor de momen-
ten van het uitnutten van 
reserves. Met de begro-
ting 2022 zijn nieuwe 
fondsen gecreëerd (re-
serve levendige demo-
cratie, reserve fonds ste-
delijke ontwikkeling, re-
serve transitiefonds wijk-
gericht werken). Maar er 
zijn niet meteen concrete 
onttrekkingen begroot. 
Eerst wordt een plan 
voor het fonds uitge-
werkt. In de tussenrap-
portage of najaarsbijstel-
ling wordt dan 
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beperktere handelings-
ruimte voor de raad. 
Daarom ook raadsinfor-
matiebrieven naast p&c 
cyclus over ontwikkelin-
gen. 

opgenomen hoe het 
fonds in te gaan zetten. 
Zo kan er realistischer 
met budgetten/onttrek-
kingen uit reserves wor-
den omgegaan.   

• Er wordt comfort ervaren 
bij de raad en het college 
over de financiën van de 
gemeente. Vanaf 2026 
zal dit comfort minder 
zijn (flinke tekorten door 
minder budgetten vanuit 
het Rijk). De ambities 
moeten dan bijgesteld 
worden.  

 

2.3.6 Rol raad bij realistisch begroten 
 
Geïnterviewde ambtenaren zien de volgende rol voor de raad bij realistisch begroten:  
 

Inclusieve Stad Duurzame Stad Vitale Stad Samen en Dichtbij 

Raad is kaderstellend, bijv. 

bij onderwijshuisvestings-

plannen. Uitvoering ligt bij 

het college. Raad keurt be-

grotingswijzigingen goed, 

waarbij een onderscheid 

wordt gemaakt tussen her-

ijkingen en (nieuw) beleid.  

• MJP/beheeropgave: Raad 
stelt met regelmaat de-
tailvragen die met name 
gaan over de uitvoering.  

• Energie: Er worden door 
de raad weinig vragen 
over de financiën ge-
steld, meer over de in-
houd. De raad is geneigd 
budget beschikbaar te 
stellen indien nodig.  

• In het algemeen vraagt 
de raad door over welke 
ambities niet zijn gereali-
seerd in geval van onder-
besteding. Van overbe-
steding is geen sprake, 
hier komen dan ook geen 
vragen vanuit de raad 
over.  

• Uitgangspunten en ken-
getallen als basis voor de 
begroting worden door 
de raad niet ter discussie 
gesteld omdat ze ge-
stoeld zijn op parameters 
(wat geen knop wordt 
geacht om aan te kunnen 
draaien). 

• De raad stuurt met name 
op vijf grote projecten; 
via (formele) gesprekken 
op basis van de regeling 
grote projecten (momen-
teel herijkt) en (infor-
mele) volggroepen op 
projecten (raad wordt 
bijgepraat over alle as-
pecten van projecten). 

• Doordat gesproken 
wordt over doelen op 
strategisch niveau, heeft 
de raad meer grip op de 
ontwikkeling en realisatie 
van de vijf grote pro-
jecten.  

• Het totaalbeeld is lastig 
voor de raad. De begro-
ting, tussenrapportage, 
najaarsbijstelling en jaar-
rekening zijn technisch 
omschreven en moeilijk 
voor de raad te door-
gronden.  

• Wel zijn er soms vragen 
vanuit de raad richting 
de afdeling p&c over af-
wijkingen, dit gaat over 
specifieke onderdelen 
(minder over het totaal-
beeld).  

• De raad wordt niet als 
erg kritisch ervaren ten 
aanzien van tussentijdse 
bijstellingen van de be-
groting.  

 
  

 
Geïnterviewde ambtenaren zien de volgende kansen voor de raad om (bij) te sturen op een realistische begro-
ting:  
 

Inclusieve Stad Duurzame Stad Vitale Stad Samen en Dichtbij 

Als raad positief kritisch 

blijven en scherp blijven op 

de mate van het ambitieni-

veau.  

Als raad meer op inhoud 

sturen en minder op basis 

van een ‘gevoel’ of slechts 

enkele geluiden vanuit de 

samenleving. MJP/beheer-

opgave is feitelijk uitvoe-

ring, de raad dient meer fo-

cus te houden op 

Er is gestart met een brede 

maatschappelijke visie Til-

burg 2050, deze wordt ver-

taald naar een ruimtelijke 

visie. Daaruit voortvloeiend 

zal een investeringspro-

gramma opgesteld worden. 

Ruimte is schaars en de 

• Bij nieuw beleid kri-
tisch(er) kijken als raad 
of het realistisch is dat 
gestelde doelen (en daar-
mee inzet van budget-
ten) in het begrotingsjaar 
of volgende 
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doelen/beleidskeuzes 

waarop het MJP/beheerop-

gave is gebaseerd.  

claims (wensen en ambi-

ties) zijn groot. De raad 

dient daar keuzes in te ma-

ken.  

begrotingsjaar gereali-
seerd kunnen worden. 

• Bij overhevelingen als 
raad ook mee beoorde-
len of de verwachting is 
dat middelen in het vol-
gende jaar wel echt tot 
besteding gaan komen. 

 
2.4 Perspectief vanuit de gemeenteraad 
 
Naar aanleiding van het verzoek van de RKT aan fracties om in gesprek te gaan, zijn acht fracties geïnterviewd. 
Daaruit ontstaat onderstaand beeld vanuit de fracties.  

 
2.4.1 Uitgangspunten voor het ramen van de begroting 

 
Op de vraag of er uitgangspunten zijn voor het ramen van de begroting, benoemen de fracties dat er een heel 
palet aan kengetallen, parameters, normen, ervaringscijfers, aantallen, offertes, inschattingen en dergelijke 
bestaat voor het zo realistisch mogelijk ramen van de begroting door de ambtelijke organisatie. Het gebruik 
daarvan is afhankelijk van het domein (sociaal of fysiek). De fracties zijn echter onvoldoende op de hoogte hoe 
deze uitgangspunten worden ingezet voor het ramen van de begroting. 
 

2.4.2 Controle op het realisme van de begroting  
 
Op de vraag of de raad voldoende controleert of de begroting realistisch is, benoemen de fracties dat zij het 
van belang vinden dat de begroting realistisch is. De meerderheid van de fracties meent echter dat de raad on-
voldoende controleert of dat ook zo is. De redenen waarom de raad onvoldoende controleert is volgens frac-
ties meerledig. Als eerste, de omvang en complexiteit van de begroting bemoeilijkt de controle. Ook missen 
veel fracties voldoende financiële kennis om de begroting goed te doorgronden; men kijkt naar de inhoud en 
minder naar de getallen. Bovendien vindt de begrotingsbehandeling in een zeer korte tijd plaats waardoor frac-
ties zich beperkt voelen tot het zich enkel kunnen richten op de voor hen belangrijke onderwerpen (dit geldt 
met name voor kleinere fracties). Als laatste, veel fracties (zeker de coalitiepartijen) vertrouwen er op dat het 
college zo reëel mogelijk heeft geraamd en zien hun rol om de begroting te controleren op realisme als be-
perkt.  

 

2.4.3 Oorzaken tussentijdse begrotingswijzigingen en onder- en overbesteding bij de jaar 
stukken 

 
De fracties benoemen overwegend dat het college voldoende en tijdig met de raad bespreekt wat de oorzaken 
voor tussentijdse begrotingswijzigingen (bij de tussenrapportage en najaarsbijstelling) en over-en onderbeste-
ding bij de jaarstukken zijn. Deze oorzaken zijn volgens de fracties veelzijdig. Het gaat om budgetten vanuit het 
Rijk die tijdens de september-circulaire worden toegekend, maar op dat moment niet meer door de gemeente 
Tilburg weggezet kunnen worden. In het sociale domein gaat het veelal om inschattingen over het aantal inwo-
ners dat gebruik zal gaan maken van een bepaalde voorziening of regeling, die in de praktijk onjuist bleken, ca-
paciteitstekorten in de ambtelijke organisatie, cao’s en indexaties. In het fysieke domein gaat het met name om 
vertragingen in projecten, capaciteitstekorten (denk aan projectleiders), prijsstijgingen (denk aan hogere bouw-
kosten door duurdere arbeid en materialen of risico’s die uitkomen die niet voldoende in contracten waren 
vastgelegd), stijgende rentekosten. Ook wordt benoemd dat er bewust laag wordt begroot bij projecten zodat 
deze doorgang kunnen vinden.  
 
Een van de fracties zoomde nader in op de realisatiekracht in relatie tot onderbesteding; bij de jaarstukken lijkt 
een grote oorzaak te zijn dat er meer ambities zijn dan gerealiseerd kunnen worden, waardoor onderbesteding 
ontstaat. De raad toetst onvoldoende vooraf of tussentijds of ambities wel realistisch zijn. Daarnaast lijkt het zo 
dat de ambtelijke organisatie zich onvoldoende realiseert dat de gemeente Tilburg in een keten werkt en dat 
daardoor afhankelijkheden ontstaan (vooral extern) die invloed uitoefenen op de realisatiekracht. Een hypo-
thetisch voorbeeld: de gemeente kan het bouwvergunningen proces volledig optimaliseren, zet veel capaciteit 
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in op dat proces, maar als er vervolgens geen bouwvakkers of materialen zijn stagneert de gemeentelijke reali-
satiekracht op woningbouw. 
 

2.4.4 Beheersing tussentijdse begrotingswijzigingen en onder- en overbesteding bij de 
jaarrekening 
 
Ten aanzien van de beheersing van tussentijdse begrotingswijzigingen (bij de tussenrapportage en najaarsbij-
stelling) benoemt een aantal fracties niet te willen worden verrast door het college; de fracties wensen tijdig te 
worden geïnformeerd. De informatie die gedeeld wordt vanuit het college wordt door een aantal fracties vrij 
summier bevonden; het is daardoor niet altijd duidelijk waardoor wijzigingen zijn ontstaan. Andere fracties 
noemen juist dat er altijd goede uitleg vanuit het college komt over wijzigingen, oorzaken en welke impact dit 
(financieel) heeft. Een enkele fractie erkent dat de raad tijdens met name de tussenrapportage en najaarsbij-
stelling geen sterke positie inneemt. 
 
Een van de fracties zoomde nader in op de informatievoorziening rondom tussentijdse begrotingswijzigingen. 
Kijkend naar de begroting versus tussenrapportage en najaarsbijstelling dan wordt de oorzaak voor tussentijdse 
wijzigingen op de belangrijkste posten genoemd, de impact op ambities en financiën bij het niet uitvoeren van 
wijzigingen echter niet. Vervolgens lijken tussentijdse aanpassingen onnodig te zijn geweest bij de jaarrekening; 
bij de tussenrapportage en najaarsbijstelling is er een verhoging van het budget, terwijl de realisatie in de jaar-
rekening vaak praktisch gelijk is aan de begroting. Dit roept regelmatig de vraag op bij de fractie waarom de 
inschattingen, met name vanuit de najaarsbijstelling (feitelijk de korte termijn), toch niet juist zijn.  
  
Kijkend naar de jaarrekening benoemen enkele fracties dat het beter is om geld over te houden (onderbeste-
ding) dan dat het teveel kost (overbesteding). Marges voor de maximale onder- of overbesteding bestaan vol-
gens de fracties niet. Het ene raadslid vindt marge x acceptabel, het andere raadslid marge y. De marges die de 
fracties willen hanteren is mede afhankelijk van de idealen die de fractie heeft.  
 
De meeste fracties menen ook dat er (ruim) voldoende bijsturing van onder- en overbesteding door het college 
plaatsvindt. Met name de informatievoorziening over de oorzaken van onder- of overbesteding wordt daarbij 
door de fracties van belang geacht. Sommige fracties menen dat niet altijd een valide verklaring voor de oorza-
ken van onder- of overbesteding wordt gegeven, dat uitleg vaag blijft of te kort wordt omschreven of geduid. 
Andere fracties menen dat de uitleg van het college hierover wel voldoende is. Enkele fracties benoemen dat er 
slagen zijn gemaakt in het beheersen van met name onderbesteding door; het beter benoemen van structurele 
oorzaken, het opstellen van een meerjarenplanning voor projecten, het spreiden van projectbudgetten over 
meerdere jaren en de inzet van extra capaciteit om ambities mogelijk sneller te kunnen bereiken.  
 
Ook zien de fracties een rol voor de raad zelf in bijsturing van onder- en overbesteding. Indien er geen duide-
lijke uitleg vanuit het college komt vragen fracties door naar de oorzaken van onder- en overbestedingen en 
welke impact dit heeft op ambities en financiën. Een enkele fractie erkent dat de raad nog weinig kritisch rich-
ting het college is in geval van onderbestedingen. Ook wordt erkent dat de raad nog weinig terugkijkt op de 
realisatie (uit de jaarrekening) en daaruit nog te weinig lessen trekt, de raad kijkt liever vooruit en vormt 
nieuwe ambities en doelen.  
 

2.4.5 Behandeling van p&c producten   
 
Een van de fracties benoemt dat de inhoudelijke behandeling van de p&c producten wisselend is; vaak is er al-
leen discussie op ambitieniveau, zelden is er voldoende discussie over financiële aspecten. De financiële positie 
van de gemeente Tilburg komt in de inhoudelijke behandeling van p&c producten wel ruimschoots aan de 
orde, zo menen meerdere fracties. Wat betreft de begroting geldt dat soms verrassingen ontstaan in de begro-
ting, wat als onwenselijk door verschillende fracties wordt gezien. Het gaat dan om nieuwe informatie, grote 
bedragen die ‘verstopt’ zitten in de begroting of onbekendheid met een groot project. De fracties menen ook 
dat de duur en manier van behandelen van met name de begroting onder druk staat. De fracties erkennen ook 
dat de raad weinig vragen stelt over afwijkingen tijdens de behandeling van de tussenrapportage, najaarsbij-
stelling en jaarrekening. Sommige fracties zien deze onderdelen uit de p&c cyclus zelfs als overbodig. Een en-
kele fractie benoemde het belang van inwonersparticipatie dat te weinig terugkomt in de p&c producten, ter-
wijl het (bestuurs)akkoord van de gemeente Tilburg ‘Meer voor elkaar’ 2022-2026 daar wel op inzet. De 
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begroting wordt bijvoorbeeld nauwelijks begrijpelijk gemaakt voor inwoners, maatschappelijke organisaties en 
ondernemers en over de inhoud daarvan wordt ook weinig met inwoners, maatschappelijke organisaties en 
ondernemers in gesprek gegaan.  
 

2.4.6 Kansen om realistischer te begroten 
 
De fracties zien kansen om realistischer te kunnen begroten, onderstaand een opsomming van de gedane sug-
gesties vanuit fracties:   
 
Beleids- en p&c cyclus beter aan laten sluiten  

• De beleidscyclus en de p&c cyclus moeten beter aansluiten. Het gaat om inhoud én financiën. Tijdens 
de behandeling van p&c producten moet de raad de inhoud kennen vanuit kadernota’s en beleids-
nota’s, tijdens de behandeling van kadernota’s en beleidsnota’s moet de raad de financiële kant ken-
nen vanuit p&c producten.  

• Daarbij moet de structuur van kadernota’s en beleidsnota’s beter aansluiten bij de structuur van de 
p&c producten.  

• In de kadernota’s en beleidsnota’s moeten de financiën bovendien beter verwoord worden.  

• De effecten van kadernota’s en beleidsnota’s op de begroting moeten inzichtelijk worden gemaakt 
zodat de raad beter kan beoordelen of de begroting realistisch is.  

• De beleidsnota’s dienen jaarlijks te worden besproken in de raad.  
 

Begrip over de p&c producten vergroten en versimpelen 

• Veel raadsleden worstelen om de p&c producten te begrijpen; het totaalbeeld mist en de raad richt 
zich vooral op incidenten. Er is verbetering nodig om de p&c producten overzichtelijker en begrijpelij-
ker te maken voor de raad.  

• Met name de begroting is momenteel een te omvangrijk en te complex document. De begroting zou 
op hoofdlijnen (incl. pijnpunten) uitgewerkt moeten worden.  

• Er zou geen nieuwe informatie in de begroting moeten staan; dit moet reeds bij de raad bekend zijn.  

• Het inrichten van een dashboard met kpi’s per beleidsterrein ten behoeve van monitoring van realisa-
tie van ambities en doelen.  

• De raad moet meer investeren in de financiële kennis van raadsleden via trainingen, het aantrekken 
van raadsleden met deze kennis, deze kennis inhuren via de griffie, of meer gebruik maken van deze 
kennis vanuit ambtenaren.  
 

Reëlere ambities hanteren en inzetten op realisatiekracht 

• Er wordt begroot naar ambities en ambities zijn groot. De raad moet zich in de eerste plaats richten op 
de vraag of ambities wel realistisch zijn in verhouding tot de capaciteit om die ambities uit te voeren.  

• De ambtelijke organisatie moet kritischer zijn op de realisatiekracht. Zonder een helder beeld daar-
over in de totale keten, is realistisch begroten lastig.  

• De auditcommissie betrekken bij realistisch begroten.  
 
Behandeling van de begroting optimaliseren  

• Het proces in aanloop naar de begroting is te kort; fracties dienen in een beperkte tijd technische vra-
gen te stellen en moties en amendementen in te dienen.  

• Ook de behandeling van de begroting is te beperkt; er is twee minuten spreektijd per fractie, er zijn 
geen interrupties mogelijk en ook de tijd voor het debat is zeer beperkt.  

• Een mogelijkheid is om de begrotingbehandeling te scheiden; op inhoud en op financiën.  

Balans in het gebruik van uitgangspunten voor de begroting bewaken  

• Er worden veel analytische gegevens ingezet om zo realistisch mogelijk te begoten, maar er wordt bo-
venmatig gestuurd op normen, kengetallen, parameters et cetera die te weinig opleveren in relatie tot 
de inzet die hiervoor wordt gepleegd. 
 

Financiële uitgaven beheersen 

• De gemeente moet zich richten op het niet meer uitgegeven dan er binnen komt.  
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• Uitgaven die structureel zijn ook structureel financieren. Niet te veel fondsen instellen met incidenteel 
geld om daarvan structureel kosten te dekken. 

• Niet te veel uit de reservepot halen.  
 

Meerwaarde tussentijdse begrotingswijzigingen afwegen  

• De meerwaarde van het meerdere keren per jaar bijstellen van de begroting via de tussenrapportage 
en najaarsbijstelling is te klein in vergelijking met de inzet die dit kost.  

• De najaarsbijstelling wordt als dubbelop gezien, deze is gelijktijdig met de begroting. De najaarsbijstel-
ling kan mogelijk afgeschaft, dan wel verkort worden. 

 
Marges instellen voor onder- en overbestedingen 

• De percentuele afwijkingen tussen begroting en jaarrekening meer expliciet zichtbaar maken.  

• Bij onderbesteding (net als bij overbesteding) afspraken maken over de informatievoorziening richting 
de raad. Voor overbesteding geldt dat aan de raad moet worden gemeld indien het totaalbudget op 
veldniveau wordt overschreden. Indien dit niet het geval is, is het college bevoegd te schuiven met 
budgetten binnen het veld. Dergelijke afspraken zouden ook gemaakt moeten worden voor het om-
gaan met onderbesteding.  

 
Informatievoorziening grote projecten in relatie tot onder- en overbesteding verbeteren  

• De informatievoorziening over grote projecten verbeteren door inzicht in op welke momenten de raad 
waarover wordt bijgepraat. Met name gaat het daarbij om de marges die de raad wenst af te spreken 
over de mate van onder- en overbesteding in relatie tot grote projecten en wanneer het college rich-
ting raad (tussentijds) hierover rapporteert. 

 
Reflecteren op de jaarrekening 

• De jaarrekening wordt onvoldoende besproken, terwijl het gaat over wat heeft de gemeente gereali-
seerd. De reflectie hierop moet beter, waaronder het trekken van lessen.  

 
Griffie ondersteuning op financieel vlak uitbreiden  

• De capaciteit bij de griffie uitbreiden met medewerkers met financiële kennis zodat er meer begelei-
ding is voor de raad voor de financiële onderbouwing van bijvoorbeeld moties. Nu valt de raad daar-
voor vaak terug op ambtenaren.  

 
Inzet op personeelsplanning 

• Haal de juiste expertise in huis; de juiste mensen op de juiste positie in de gemeente.  

• Zet in op strategische personeelsplanning zodat medewerkers van de gemeente breder kunnen wor-
den ingezet en medewerkers ingezet kunnen worden daar waar realisatiemogelijkheden liggen.  
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3. Tilburg in relatie tot de 100.000+ gemeenten  
 
 
Hoofdstuk 3 beschrijft op basis van bureauonderzoek en verdiepende gesprekken met de accountant welke 
beschikbare informatie er is over hoe de gemeente Tilburg zich verhoudt ten opzichte van overige 100.000+ 
gemeenten op het vlak van de begroting en realisatie daarvan (deelvraag 5). Hierbij baseert de RKT zich op de 
informatie die de accountant van de gemeente Tilburg de RKT heeft aangereikt.  
 

3.1 Inzoomen op de balans  
 
Grafiek 1 toont de ontwikkeling van het vermogen en het gerealiseerde resultaat van de gemeente Tilburg in 
vergelijking met de overige 100.000+ gemeenten t/m 2022. Kijkende naar de afgelopen vijf jaar is voor Tilburg 
eerst een dalende en sinds 2021 een stijgende lijn waar te nemen in de ontwikkeling van het vermogen. Voor 
de ontwikkeling van het gerealiseerd resultaat is een stijgende lijn waar te nemen vanaf 2019. Landelijk gezien, 
worden de meeste gemeenten, inclusief Tilburg, ieder jaar rijker.  
 
De accountant geeft als verklaring dat tussen 2019 en 2021 meer budget vanuit het Rijk (in de vorm van alge-
mene uitkeringen vanuit het gemeentefonds en specifiek middelen/bestemmingsreserves) naar gemeenten is 
gegaan. Het betreft zo’n € 9 miljard, 30% meer dan de jaren ervoor. De gemeente Tilburg als ook andere ge-
meenten krijgen dit budget feitelijk niet weggezet. Daarbij komt dat de gemeente Tilburg ambities blijft stape-
len, maar te weinig capaciteit heeft om ambities ook uit te voeren. Ambities zouden meer in lijn van de be-
schikbare capaciteit moeten komen.  
 

 
Grafiek 1: Ontwikkeling vermogen gemeenten inclusief Tilburg  

 
In grafiek 2 wordt duidelijk wat de ontwikkeling van het eigen vermogen per inwoner is in Tilburg in vergelijking 

met de overige 100.000+ gemeenten t/m 2022. Tilburg heeft meer vermogen per inwoner dan gemiddeld wan-

neer dit wordt afgezet tegen de gemiddelde omvang van gemeenten met 100.000+ gemeenten. Tilburg is daar-

mee, Amsterdam buiten beschouwing gelaten, de rijkste 100.000+ gemeente van Nederland (in 2022).  

 

Daarbij merkt de accountant op dat door Tilburg begroot was om de reserves te laten afnemen, waar zij niet in 

is geslaagd; reserves zijn juist gegroeid in de afgelopen jaren. Dit geldt ook voor overige 100.000+ gemeenten.  
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Grafiek 2: Ontwikkeling eigen vermogen per inwoner 
 

3.2 Het resultaat verklaard 
 

Onderstaande grafieken (grafiek 3) gaan in op de resultaten van de gemeente Tilburg in vergelijking met de 

overige 100.000+ gemeenten. Het saldo van baten en lasten, zowel begroot als gerealiseerd, laat vanaf 2020 

een jaarlijkse stijging zien in Tilburg. Voor de gemeenten met 100.000 – 200.000 inwoners geldt dit beeld niet; 

daar ontstaat vanaf 2020 een meer stabiel patroon. Voor de 200.000+ gemeenten is wel een stijgende lijn te 

zien, met name vanaf 2021 voor het gerealiseerde saldo van baten en lasten en vanaf 2022 voor het begrote 

saldo van baten en lasten.  

 

 
Grafiek 3: Ontwikkeling saldo van baten en lasten ten opzichte van begroting gemeenten inclusief Tilburg  

 

Ingezoomd op de baten (excl. mutaties reserves), ontstaat in grafiek 4 het volgende beeld. De totale baten zijn 
voor zowel de gemeente Tilburg als de 100.000+ gemeenten de afgelopen jaren fors gestegen. De gereali-
seerde baten zijn sinds 2019 hoger dan begroot in Tilburg. Afgezet tegen de baten per inwoner ontstaat 



 

36 

 

hetzelfde beeld; er is sinds 2019 sprake van hogere gerealiseerde baten dan begroot in Tilburg. Voor overige 
100.000+ gemeenten is dit beeld vergelijkbaar, maar speelt dit zich al af voor 2019.  
De accountant licht toe dat dit het gevolg is van de hogere algemene uitkering gemeentefonds vanuit het Rijk 
waar sinds 2019 sprake van is (de eerder genoemde € 9 miljard).  
 

 

Grafiek 4: Ontwikkeling baten gemeenten inclusief Tilburg  

 
Ingezoomd op de lasten (excl. mutaties reserves), is het beeld vanuit onderstaande grafieken (grafiek 5) dat in 
Tilburg de lasten jaarlijks groeien, dat de realisatie lager lag dan begroot vóór 2020 en dat de realisatie hoger 
lag dan begroot na 2020. Ook voor de overige 100.000+ gemeenten geldt dat de lasten jaarlijks groeien maar 
dat de realisatie hoger is dan begroot. De omslag zoals Tilburg die in 2020 kent, geldt niet voor de overige 
100.000+ gemeenten.  
 
De accountant geeft aan dat de jaarlijkse groei het gevolg is van de hogere algemene uitkering gemeentefonds 
vanuit het Rijk waarvan sinds 2019 sprake is. In 2020 werd Tilburg bewuster van het belang van realistisch be-
groten. Sinds 2019 gaf het Rijk echter jaarlijks veel meer budget aan gemeenten (de eerder genoemde € 9 mil-
jard), waardoor Tilburg feitelijk terug bij af was en de realisatie lager kwam te liggen dan begroot.  
 
Tilburg is zich volgens de accountant nog onvoldoende bewust van het belang van realisatiekracht. Het gaat er 
om dat de gemeente realiseert wat is begroot, waarmee de ambities die gesteld zijn worden bereikt. Er wordt 
ook onvoldoende getoetst waarom er afwijkingen bestaan tussen de begroting en realisatie. De gedachte is dat 
budgetten verankerd zijn in de vorm van overhevelingen, waarbij het idee is dat ambities in opvolgende jaren 
wel kunnen worden gerealiseerd. Dit is echter met regelmaat niet het geval. De raad moet dan ook niet sturen 
op de middelen maar op de uitvoerings(kracht). Een uitzondering vormen crisissituaties zoals bijvoorbeeld de 
coronacrisis (TOZO uitkering) en de opvang van Oekraïners. De gemeente Tilburg is dan wel in staat om op 
korte termijn de realisatiekracht te vergroten; de lasten stijgen flink, echter de compensatie middels specifieke 
uitkeringen is hoger dan de lasten die hiertegenover staan. De gemeente blijkt in die gevallen dus heel wend-
baar. Echter, de vraag blijft welke ambities er hierdoor blijven liggen. Medewerkers kunnen immers maar één 
keer worden ingezet.  
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Grafiek 5: Ontwikkeling lasten gemeenten inclusief Tilburg  

 
Er kan ook verder ingezoomd worden op de taakvelden om te zien wat wordt begroot en wat wordt gereali-
seerd. Als voorbeeld dient taakveld 0.0 ‘bestuur en ondersteuning’ (excl. mutatie reserves en resultaat). Zie 
hiervoor grafiek 6. De gerealiseerde som van baten per inwoner (cq. inkomsten) zijn steeds (wat) hoger dan 
begroot en lopen sinds 2019 (wat) op, evenals loopt wat was begroot over het algemeen wat op. In 2022 geldt 
dat de gerealiseerde som van baten per inwoner € 3.122 is, waarbij € 2.643 was begroot. Dit patroon is redelijk 
vergelijkbaar met de gemeenten met 100.000 – 200.000 inwoners. In relatie tot de 200.000+ gemeenten, is wel 
een verschil te zien. De gerealiseerde baten per inwoner liggen in die gemeenten hoger dan in Tilburg voor dit 
taakveld; in 2022 geldt dat de gemiddelde gerealiseerde som van baten per inwoner € 3.618 is, versus € 3.034 
begroot.  
 
Tilburg loopt wat betreft de lasten per inwoner (cq. uitgaven) op dit taakveld wel achter op andere gemeenten; 
de gemeente heeft een lagere gerealiseerde som van lasten per inwoner dan andere gemeenten. Het gaat in 
Tilburg in 2022 om € 557, terwijl het voor gemeenten met 100.000 – 200.000 inwoners gaat om € 608 en voor 
200.000+ gemeenten om € 751. In Tilburg is bovendien geen echt stijgende lijn te zien in de gerealiseerde en 
begrote som van lasten over de jaren heen. Meestal is er sprake van dat er minder is gerealiseerd aan lasten 
dan was begroot. Hierbij mist een duidelijke trend.  
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Grafiek 6: Som van baten en lasten per inwoner - taakveld bestuur en ondersteuning gemeenten inclusief Tilburg  

 

Wordt gekeken naar de mutatie van reserves op dit taakveld, dan valt het volgende op uit grafiek 7. Tilburg 
probeert zich te richten op een afname van de reserves, maar feitelijk vinden er stortingen in de reserves 
plaats. In 2022 wordt € 469 per inwoner uit de reserves gehaald (dit is de gerealiseerde som van baten per in-
woner), maar wordt € 630 per inwoner gestort (dit is de gerealiseerde som van lasten per inwoner). In vergelij-
king; er wordt in 2022 € 314 per inwoner aan baten en € 171 aan lasten begroot, veel minder dan is gereali-
seerd. Dit patroon komt vanaf 2017 in Tilburg terug. Voor gemeenten met 100.000 – 200.000 inwoners en 
200.000+ gemeenten geldt een vergelijkbaar patroon vanaf 2020/2021.  
 
De accountant benoemt dat zij ziet dat de reserves op bijna alle taakvelden groeien, met enkele uitzonderingen 
daargelaten. De oorzaak van de stijgende reserves zit met name in een gebrek aan capaciteit om budgetten 
vanuit de algemene uitkering gemeentefonds vanuit het Rijk weg te kunnen zetten.  
 

 

Grafiek 7: Mutatie reserves – taakveld bestuur en ondersteuning gemeenten inclusief Tilburg  
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3.3 Ontwikkeling indicatoren 

Een van de belangrijkste indicatoren voor Tilburg is (naast solvabiliteit) de netto-schuldquote. De netto-schuld-
quote laat zien of met het inkomen blijvend de schuldverplichtingen kunnen worden gedragen. Een hoge netto 
schuldquote geeft aan dat bij een recessie de druk van de schuldverplichtingen op de exploitatie-uitgaven hoog 
kan oplopen. Signaalwaarden bedragen > 90% (hoog) en > 130% (zeer hoog).  
 
In 2022 bedraagt de netto-schuldquote voor Tilburg 26,20% (zie grafiek 8). Het landelijk gemiddelde ligt op 
38,12%. Voor de gemeenten met 100.000 – 200.000 inwoners bedraagt het 50,37% en voor 200.000+ gemeen-
ten 53,99%. De accountant trekt hierbij de conclusie dat gemeenten, inclusief Tilburg, rijk zijn.  
 
Verder wordt in grafiek 8 duidelijk dat schulden landelijk en specifiek voor de 100.000+ gemeenten sinds 2014 
jaarlijks dalen. Dit is echter niet het geval voor Tilburg; de netto-schuldquote is sinds 2014 eerst flink afgeno-
men, om sinds 2018 toe te nemen van 10,80% naar 26,20%. De oorzaak is al eerder genoemd; reserves worden 
niet besteed vanwege met name onvoldoende capaciteit om de verschillende budgetten vanuit het Rijk ook 
werkelijk te kunnen besteden. De accountant benoemd verder dat er veel ambities zijn in Tilburg, maar dat ook 
investeringen niet worden gedaan vanwege een gebrek aan capaciteit. Tilburg zou daarom eerst op realisatie 
moeten gaan sturen.  

 
Grafiek 8: Netto-schuldquote gemeenten inclusief Tilburg  
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LIJST MET AFKORTINGEN  
 
 
Afdeling planning & control    afdeling p&c 
College van Burgemeester & Wethouders   college  
Gemeenteraad      raad 
Planning & control cyclus     p&c cyclus 
Planning & control producten    p&c producten 
Programmabegroting     begroting 
Rekenkamer Tilburg     RKT 
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Bijlage 1: Vragenlijsten voor interviews 
 
 
Vragenlijst gericht aan de ambtelijke organisatie  
 
Totstandkoming begroting  

1. Hoe komt de begroting voor uw programma tot stand? Via parameters, kengetallen of dergelijke?  
 

Tussentijdse begrotingswijzigingen  
2. Hoe komen tussentijdse begrotingswijzingen voor uw programma tot stand? Wie heeft hierin 

welke rol?  
3. Zijn er volgens u jaarlijks terugkerende oorzaken of verklaringen die van invloed zijn op de nood-

zaak voor begrotingswijzigingen voor uw programma? 
 

Onder-/overbesteding bij realisatie  
4. Welke marges (in %) zijn acceptabel als onder- en overbesteding voor uw programma?  
5. Wat zijn de belangrijkste onder- of overbestedingen voor uw programma?  
6. Wat zijn de oorzaken of verklaringen voor de belangrijkste onder- of overbestedingen voor uw 

programma? 
 

Inzet op realistischer begroten  
7. Zijn er volgens u afspraken in de gemeente over de mate van, en omgang met, onder- en overbe-

steding? En zo ja, wat zijn volgens u de belangrijkste afspraken die het meeste bijdragen aan realis-
tisch begroten?  

8. Er wordt sinds 2021 vanuit de analyse van P&C ‘begroting – realisatie’ meer ingezet op realistisch 
begroten. Wat merkt u daarvan?   

9. Stuurt u sinds de analyse van P&C meer op realistisch begroten voor uw programma en op welke 
wijze?  

10. Welke kansen zijn er volgens u nog om realistischer te begroten voor uw programma?  
 

Rol raad  
15. Hoe denkt u dat de raad controleert of de programmabegroting realistisch is? 
16. Hoe ervaart u de reactie van de raad op onder- of overbestedingen? 
17. Welke kansen zijn er volgens u voor de raad om te kunnen sturen op de realiteit van de begroting? 

 
 
Vragenlijst gericht aan de gemeenteraad 
 
Totstandkoming begroting  

1. Zijn er volgens u uitgangspunten geformuleerd voor de wijze waarop ramingen in de programma-
begroting tot stand komen (bijv. op basis van parameters, kengetallen of anders)? 

2. Controleert de raad of de programmabegroting realistisch is en zo ja, hoe? Vindt u dat dit vol-
doende gebeurt?  

3. Hoe beoordeelt u onder- en overbesteding? Zijn er volgens u afspraken over de mate van, en om-
gang met, over- of onderbesteding? Welke marges acht u daarbij acceptabel?  
 

Tussentijdse begrotingswijzigingen  
4. Zijn er volgens u terugkerende oorzaken of verklaringen die van invloed zijn op de noodzaak voor 

tussentijdse begrotingswijzigingen? 
5. Wordt onder- en overbesteding volgens u voldoende tussentijds beheerst/bijgestuurd? Hoe er-

vaart u de rol van het college hierin? Hoe ervaart u de rol van de raad hierin?  
 

Realisatie  
6. In welke programma’s zitten de belangrijkste onder- of overbestedingen volgens u in de jaarreke-

ning (evt. in exploitatie, reserves, investeringen)? Ziet u hierin mogelijk bepaalde tendensen de 
afgelopen jaren?  
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7. Heeft u voldoende zicht op de oorzaken van onder- of overbestedingen?   
 

Inzet op realistisch begroten  
8. Er wordt sinds 2021 vanuit de analyse van P&C ‘begroting – realisatie’ door de gemeente meer in-

gezet op realistisch begroten. Wat merkt u daarvan? Heeft dit voldoende effect volgens u? Wat 
heeft uw fractie gedaan m.b.t. de inzet op realistisch begroten?  

9. Welke kansen zijn er volgens u nog om realistischer te kunnen begroten? Wat is de rol van het col-
lege hierin? Wat is de rol van de raad hierin?  
 

Algemeen t.a.v. proces  
10. Hoe vindt u dat de behandeling van de P&C producten (programmabegroting, tussenrapportage, 

najaarsbijstelling en jaarstukken) in de raad verloopt? Hoe beschrijft u de rol van uw fractie in de 
behandeling? Zou u verandering wensen in de sturing vanuit de raad?  
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Bijlage 2: Exploitatie, reserves en investeringen 2018 t/m 2022  
 
 
Exploitatie 
 
Exploitatie bestaat uit baten en lasten.  
 
Baten zijn inkomsten die aan een periode zijn toegerekend. De baten in een begrotingsjaar zijn inkomsten 
die in dat jaar of in een ander jaar hebben plaatsgevonden of zullen plaatsvinden, maar die op het begro-
tingsjaar betrekking hebben omdat de uitvoering van een taak die tot opbrengsten leidde in het begrotings-
jaar plaatsvond of omdat het voordeel in het begrotingsjaar plaatsvond.  
 
Lasten zijn uitgaven die aan een periode zijn toegerekend. De lasten in een begrotingsjaar zijn de uitgaven 
die in dat jaar of in een ander jaar hebben plaatsgevonden of zullen plaatsvinden, maar die op het begro-
tingsjaar drukken omdat de uitvoering van een taak die leidde tot kosten in het begrotingsjaar plaatsvond 
of omdat het verlies in het begrotingsjaar plaatsvond. 
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Bron: Jaarstukken 2018 t/m 2022, accountant Deloitte d.d. 19 september 2023. In geel gearcheerd: een afwijking van 

5% of hoger.  

 

 

Reserves 
 
Reserves bestaan uit onttrekkingen en dotaties.  
 
Bij een onttrekking wordt er geld uit een reserve gehaald, dat bedrag is ten gunste van de exploitatie, waar-
door er sprake is van een opbrengst/bate in de exploitatie. Als de gemeente meer onttrekt aan reserves 
dan begroot, zijn er dus meer baten gerealiseerd dan begroot; dat levert dus een voordeel op. Vice versa is 
dat een nadeel.  
 
Bij een dotatie wordt een bedrag gespaart in een reserve. Om dat te realiseren wordt een storting gedaan 
ten laste van de exploitatie (overzicht baten/lasten). Als de gemeente meer doteert aan reserves dan be-
groot, zijn er dus meer lasten gerealiseerd dan begroot; dat levert dus een nadeel op. Vice versa is dat een 
voordeel. 
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Bron: Jaarstukken 2018 t/m 2022, accountant Deloitte d.d. 19 september 2023. In geel gearcheerd: een afwijking van 

5% of hoger. 

 
 
Investeringen en restantkredieten 
 
Bij investeringen gaat het om uitgaven. Om een beeld te krijgen van de begrote vs werkelijke uitgaven (wat 
realiseer je als gemeente in jaar x aan geraamde investeringen), wordt gekeken naar zowel baten als lasten.  
 
Bij restantkredieten gaat het om bedragen die de gemeente meeneemt naar het volgende boekjaar. Die 
bedragen geven aan welke kredieten voor het volgende jaar e.v. al beschikbaar zijn gesteld maar nog niet 
(geheel) zijn uitgegeven. Dat geeft een beeld van de voorgenomen investeringen naar de toekomst toe. Als 
dat bedrag van jaar tot jaar oploopt, zegt dat iets over de uitvoerings-/realisatiekracht van de gemeente. 
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Bron: Jaarstukken 2019 t/m 2022, accountant Deloitte d.d. 19 september 2023, P&C d.d. 17 november 2023. In geel 

gearceerd: een afwijking van 5% of hoger. 
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Bron: Jaarstukken 2019 t/m 2022, P&C d.d. 17 november 2023.   

 


