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Relaties leggen en de 
kunst van balanceren

Financieel leiderschap in het voortgezet 
onderwijs

Aan de leergang Financieel leiderschap in het voortgezet onderwijs hebben inmid-
dels meer dan 200 bestuurders en schoolleiders deelgenomen. Een goed moment 
voor Pieter Veen, Tjerk Budding en Goos Minderman om op basis ervan de balans 
op te maken van de ‘financiële’ issues die in het voortgezet onderwijs spelen.

Om zijn verantwoordelijkheid waar te maken moet 
de schoolleiding ook een goed begrip hebben 
van de financiële situatie van de school en van de 
relatie tussen de portefeuille financiën en het func-
tioneren van de school. Het strategisch belang van 
deze portefeuille is bevestigd door de rapporten 
over de vermogenspositie van onderwijsinstel-
lingen (commissie-Don 2009), de rapporten van 
de commissie-Van Rijn (2012) en de commissie-
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Cohen (2012) over de financiële malaise bij twee 
grote onderwijsinstellingen en de commissie-Hal-
sema (2013) over toezicht in het algemeen. Ver-
sterking van het financieel leiderschap draagt ook 
bij aan de ontwikkeling van het de kwaliteit van het 
schoolleiderschap (Inspectie van het Onderwijs, 
2010; 2014). De VO-raad en de Vrije Universiteit 
Amsterdam hebben daarom samen met andere 
partners de leergang Financieel leiderschap in het 
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voortgezet onderwijs ontwikkeld. Inmiddels heeft 
de derde editie van deze leergang plaatsgevonden 
en hebben meer dan 200 bestuurders en school-
leiders eraan deelgenomen. Een goed moment om 
de balans op te maken van de ‘financiële’ issues 
die in het voortgezet onderwijs spelen. Alvorens wij 
op die specifieke thema’s ingaan, schetsen wij het 
kader van de opleiding.

Leiderschap en public value
De financiën vormen een onlosmakelijk onderdeel 
van de strategie van een organisatie. Dus kan een 
schoolleider de financiën niet in zijn of haar eentje 
doen, maar het ook niet volledig overlaten aan de 
portefeuillehouder in het bestuur en de controller 
van de instelling. Andersom kan evenmin. Financi-
eel leiderschap wordt vorm gegeven in de driehoek 
schoolleider-bestuurder-controller. Waslander, 
Dückers & Van Dijk (2012) hebben met school-
leiders een kader geformuleerd voor het school-
leiderschap. Daarin wordt leiderschap opgevat als 
het intentioneel beïnvloeden van anderen zonder 
dwang. Leiderschap is daarmee afhankelijk van 
de ruimte die anderen geven; de relatie met die 
anderen bepaalt het succes van het leiderschap. 

Voor de opleiding Financieel Leiderschap is deze 
relationele benadering uitgewerkt in de brochure 
‘Samenspel en dialoog’ (Lindemann e.a., 2014; zie 
ook het kader).

Samenspel en dialoog binnen de leergang
Samen deelnemen helpt! Uitgangspunt van 
de vierdaagse leergang is dat bij voorkeur een 
bestuurder, een directeur en de controller van 
de instelling organisatie deelnemen. Het plan 
van aanpak ‘Financieel Leiderschap’ dat de 
deelnemers per instelling gezamenlijk opstel-
len heeft daarmee van meet af aan draagvlak 
binnen de organisatie. Het plan bestaat uit het 
formuleren van de public value van de school-
organisatie, de financiële doelen in vijf jaar, 
een beleidsrijke begroting, de veranderopgave 
en de rol van de drie deelnemers.

Naast dit leiderschapsconcept bestaat het kader 
van de leergang uit theorie over het werk van de 
leiding in de publieke sector. Vanuit een eigen 
missie en een visie op onderwijs en de nieuwe 
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mogelijkheden, spelen scholen in op behoeftes in 
de samenleving. Vooral in krimpgebieden wordt de 
concurrentie steeds sterker en dus zullen scholen 
zich moeten profileren en zich moeten bewijzen. 
De keuzes blijven de verantwoordelijkheid van de 
school, maar ze vergen wel de waardering van de 
omgeving. Met een strategie die is afgestemd op 
(niet per se ‘met’) de omgeving is de kans groter 
dat de organisatie betekenisvol kan bijdragen aan 
de samenleving. Dat betekent niet de oren laten 
hangen naar de hardste schreeuwer, maar wel 
dat de school de relatie moet zoeken met haar 
belanghebbenden.

Moore presenteerde de zogenaamde Strategische 
Public Value driehoek voor het managen van pu-
blieke en non-profitorganisaties. De leiding schaakt 
namelijk op drie borden. Ten eerste is intern de 
vraag wat de wensen en mogelijkheden zijn van de 
organisatie; ten tweede is extern de vraag waaraan 
de organisatie betekenisvol kan bijdragen; ten slotte 
is de legitimatie en steun bij belanghebbenden 
cruciaal. In de leergang zijn inspirerende voorbeel-
den van profilering aan de orde gekomen, zoals de 
ontwikkeling van een tienercollege, de vorming van 
een topsportacademie en het idee van een vhbo-
school voor praktijkgerichte havisten. De public va-
lue van deze keuzes hangt af van de aansluiting bij 
de eigen organisatie en haar waarden, de identifica-
tie en aansluiting op het maatschappelijk vraagstuk 
en de legitimatie en steun van de omgeving.

Financiële’ thema’s
In de leergang zijn diverse thema’s naar voren 
gekomen die spelen in het voortgezet onderwijs 
en allemaal een relatie hebben met financiën: ICT- 
en personeelsbeleid, personeelstekorten, nieuwe 
onderwijsmethodes. Vanuit onze benadering van 
financieel leiderschap in het voortgezet onderwijs 
destilleren we zes thema’s die we hieronder be-
spreken: beleid en financiën, beleidsrijke meerja-
renraming, weerstandsvermogen, strategisch risi-
comanagement, de rol en positie van de controller 
en stakeholderbeleid.

Relatie tussen beleid en financiën
De belangrijkste uitdaging voor de deelnemers aan 
de leergang was de versterking van de relatie tus-
sen het beleid van een instelling en de financiën. 
Hoe geef je handen en voeten aan de waarden 
waar je als school voor staat en welk financieel 
plaatje hoort daar vervolgens bij? Opvallend was 
dat veel scholen niet goed de relatie weten te 
leggen tussen het huidige gebruik van de bronnen 
(‘resources’ in figuur 1) en de huidige waardepres-
tatie (‘value performance’). Hoeveel kosten worden 
gemaakt voor een specifiek beleidsonderwerp? Dit 
gebrek aan inzicht bleek een belangrijke zwakke 
schakel in de driehoek van Moore en daarmee in 
het financieel leiderschap. De financiën worden 
vaak geacht in orde te zijn zolang de deelbudget-
ten maar binnen de begrotingsposten blijven. 
Binnen de leergang zijn de cursisten uitgedaagd 
om meer inzicht in kostenplaatjes te krijgen en in 
de relatie tussen beleid en financiën. De deelne-
mende instellingen werden gevraagd een plan van 
aanpak op te stellen om hiermee te borgen dat 
deze relatie werd gelegd voor hun eigen instelling. 

Beleidsrijke meerjarenraming
Vanuit de relatie tussen beleid en financiën is het 
van belang een beleidsrijke meerjarenbegroting 

	

d	Figuur 1. De Public Value-driehoek van Mark 
Moore (1995)
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op te stellen. Een dergelijke raming geeft inzicht 
in de financiële gezondheid van de instelling op 
de middellange termijn. Een belangrijk aspect 
van de beleidsrijke raming is de oriëntatie op de 
doelstellingen van de school op de middellange 
termijn: Waar wil de school over vijf jaar staan? 
Wat gaat de school daar voor doen en wat zijn de 
daarmee gepaard gaande investeringen of wat is 
de benodigde ruimte in financiële zin? Tijdens de 
opleiding bleek dat veel deelnemers moeite heb-
ben de (strategische) beleidsplannen te vertalen 
in investeringen, waardoor het niet goed mogelijk 
is een betrouwbaar en betekenisvol meerjarenper-
spectief te krijgen.

We zijn benieuwd in hoeverre onderwijsinstellingen 
in staat zullen zijn tools te bouwen voor beleids-
rijke meerjarenramingen. We roepen de sector 
op ervaringen daarbij onderling uit te wisselen. 
Met behulp van Excel kunnen dergelijke ramingen 
goed worden onderbouwd, waarbij met behulp van 
vrije invoervelden ook scenario’s kunnen worden 
doorberekend, bijvoorbeeld welke gevolgen een 
leerlingendaling of -stijging heeft en hoe dat kan 
worden opgevangen.

Onzekerheid over het weerstandsvermo-
gen
Om financiële klappen op te kunnen vangen, is 
een zeker weerstandsvermogen nodig, terwijl an-
derzijds middelen niet onnodig op de plank moeten 
liggen, maar gebruikt dienen te worden voor het 
onderwijs. De commissie-Don (2009) heeft handvat-
ten aangereikt in de vorm van signaleringswaarden 
voor onder- en bovengrenzen van de kapitalisatie-
factor en de solvabiliteit. Overigens wordt in recente 
uitingen van de onderwijsinspectie  het begrip 
weerstandsvermogen niet meer als zodanig gehan-
teerd als criterium voor intensiever toezicht op een 
instelling. Nu wordt gesproken over gerelateerde 
begrippen zoals financiële buffer en solvabiliteit.
In de afgelopen editie van de leergang financieel 
leiderschap hoorden we veelvuldig dat de tijden van 
een te ruim weerstandsvermogen bij veel instel-

1http://www.onderwijsinspectie.nl/nieuwsbriefbijlage/2014/hantering-signaleringswaarden.html 

lingen voorbij zijn. Nu vroegen de sommigen zich af 
of de geïnvesteerde bedragen (ter verlaging van het 
eigen vermogen) niet te veel aan kort-renderende 
zaken waren besteed. Tegelijkertijd zijn er ook 
diverse instellingen waarbij de opbouw van weer-
standsvermogen nodig is. Bij dergelijke organisaties 
moeten vestigingen soms een bepaald financieel 
resultaat behalen als solidariteitsbijdrage voor een 
collegavestiging. Ook hier geldt dus dat beleid - bij-
voorbeeld in verband met solidariteit - en financiën 
ontegenzeggelijk met elkaar verbonden zijn.

‘Levend’ strategisch risicomanagement
Behalve directe financiële risico’s loopt een school 
ook andersoortige risico die het bereiken van de 
doelstellingen kunnen bedreigen. Het kan gaan om 
de kwaliteit van het onderwijs of de waarden waar 
de school voor staat. In de leergang kwamen voor-
beelden van zulke strategische onzekerheden naar 
voren, variërend van de zorg om radicalisering 
tot aan praktische zaken als hoe lang een nieuwe 
leraar ongemerkt slecht onderwijs kan verzorgen. 
In deze gevallen helpt een financiële buffer nauwe-
lijks, maar wil het leiderschap de risico’s vooral zo 
vroeg mogelijk detecteren. Het gaat dan vooral om 
risico-alertheid en -bewustzijn, en minder om -be-
heersing. Dit vergt inzicht, ervaring en samenspel 
van bestuur, management en leraren en mogelijk 
ook met ouders, leerlingen en de omgeving. Dit 
strategisch risicomanagement vergt nieuwsgierig-
heid, openheid en dialoog. In de praktijk betekent 
dit elkaar vragen stellen, gezamenlijk interpreteren 
en daarmee betekenis geven aan wat de bedoe-
ling is, wat er speelt en wat er mis kan gaan. Met 
een slinkende financiële buffer groeit het belang 
om dit type risicomanagement ook ‘levend‘ te krij-
gen in de driehoek bestuur-schoolleider-controller.

Rol en positionering van de controller
Versterking van het financieel leiderschap bij on-
derwijsinstellingen vergt een goede positionering 
van de controlfunctie. Wij zien hierbij de controller 
als de functionaris die het management van een 
organisatie gevraagd en ongevraagd adviseert 
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over financiële vraagstukken (zie kader). Op grond 
van de ervaringen van deelnemers constateerden 
we de zorgelijke ontwikkeling dat de controller in 
met name een aantal grotere organisaties verwordt 
tot een (pure) financiële controleur, die vaak in 
opdracht van een centraal bestuur komt contro-
leren of men zich aan regels houdt en binnen de 
financiële kaders blijft. Uit onderzoek naar de ef-
fectieve inrichting van de controlfunctie komt naar 
voren dat het van belang is dat de controller zich 
niet alleen richt op een geleding (vaak het centrale 
bestuur), maar op meerdere partijen binnen een 
organisatie, om te voorkomen dat men puur als 
vertegenwoordiger van die ene geleding wordt 
gezien (Anderson, 2006). Als dat het geval is, kan 
het gevolg zijn dat men niet meer bereid is om vol-
ledige openheid over zaken te geven. 

Definitie public control
De controlfunctie in de publieke en non-profit-
sector is een coördinerende functie in een pu-
blieke of maatschappelijke organisatie waarin 
het leiderschap wordt geadviseerd t.a.v. maat-
schappelijke en financiële resultaten van een 
organisatie, het ontwerpen en implementeren 
van het managementcontrolsysteem en het 
afleggen van rekenschap. De public controller 
is voor de organisatie onderzoeker, analyticus, 
criticus en informatieverstrekker en adviseur 
die op een afstandelijke wijze, onbevooroor-
deeld en daarmee gewetensvol rapporteert 
aan het leiderschap.
Bron: Van Egten & Veldman (2006)

Bij sommige scholen in het voortgezet onderwijs 
is de controlfunctie al versterkt, terwijl bij anderen 
een deel vooral op papier is gerealiseerd. De posi-
tionering van de controller kan onder meer worden 
afgelezen aan de vragen die aan hem of haar wor-
den gesteld (zie figuur 2 op p. 48). In de discussies 
met de deelnemers hebben we stilgestaan bij de 
vragen die managers en bestuurders aan control-

lers stellen en of die vragen wel horen bij een 
goede invulling van die functie. De vraag of ‘er nog 
ergens een een potje geld is?’ terwijl het plan al 
helemaal geschreven is, helpt niemand. De vraag 
of de controller wil meedenken over innovatie en 
vernieuwing en vanuit diens expertise al vooraan 
in het traject een bijdrage wil leveren, maakt de 
slagingskans van programma’s en projecten groter. 
De versterking van de controlfunctie is niet alleen 
een methode om verrassingen te voorkomen, 
maar ook om beleidsplannen veel succesvoller te 
realiseren. 

Stakeholderbeleid
Waar scholen vooral denken vanuit de intrinsieke 
waarde van onderwijs en daardoor veelal intern 
gericht zijn, leggen we in de leergang de nadruk 
op de blik naar buiten en op het belang van de 
dialoog met stakeholders over de waardeproposi-
tie van de school. Dat betekent niet dansen naar 
andermans pijpen of alleen maar reageren op 
anderen. Stakeholders waarderen immers juist een 
school die met overtuiging staat voor haar zaak en 
van daaruit bijdraagt aan de samenleving. Boven-
dien vraagt de dynamiek in de maatschappij om 
nieuwe ideeën en initiatieven vanuit het onderwijs 
zelf. Ook zullen er altijd weer nieuwe vragen en 
eisen gesteld worden aan het onderwijs. Daarom 
is steun vanuit de samenleving onmisbaar voor de 
organisatie. Dus ook voor het financiële leider-
schap is de relatie met stakeholders en het stake-
holderbeleid van groot belang. Er kunnen hierbij 
verschillende stakeholders worden onderscheiden, 
zoals het opvolgend onderwijs, de onderwijsin-
spectie, werkgevers en de gemeenten.

Dit leidt tot drie redenen waarom stakeholder-
beleid een belangrijke focus is voor financieel 
leiderschap. Ten eerste kunnen partijen met grote 
belangen ook middelen beschikbaar stellen voor 
een specifieke waardepropositie of doelstelling. Zo 
investeren sommige scholen nu al in de aansluiting 
tussen voortgezet onderwijs en hoger onderwijs: 
soms betaalt een hbo-instelling mee aan projecten, 
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soms is het andersom. Rondom allerlei jeugdar-
rangementen is bijvoorbeeld de gemeente een 
nieuwe (financiële) partner. Ten tweede vergt het 
onderhouden van de relatie ook het afleggen van 
verantwoording en bewaken van de afspraken in 
het netwerk. Deze cyclische werkwijze is eigen 
aan financieel leiderschap. Ten derde vergt de 
interactie met de omgeving borging van informatie-
uitwisseling en beoordeling van informatie van de 
andere partijen aan tafel, wat een kerncompetentie 
is van het financieel leiderschap.

Relaties leggen als focus van financieel 
leiderschap
De versterking van het financieel leiderschap is 
alleen mogelijk als het strategisch denken over 
de maatschappelijke betekenis van de onder-
wijsinstelling wordt gecombineerd met passende 
aandacht voor de financiën. Het draait om het ver-
groten van het bewustzijn van de samenhang tus-
sen strategie, beleid en financiën bij alle leden van 
het bestuur en de schoolleiding. Essentieel voor 
financieel leiderschap is de door bestuur, directie 
en control gezamenlijke vertaling van de visie en 
strategie naar de meerjarenbegroting, de organisa-
tieontwikkeling, de inrichting van de controlfunctie, 
het risicomanagement en het stakeholderbeleid. 
De verschillende elementen moeten met elkaar in 
evenwicht worden gebracht en gehouden. 

Dit balanceren is de kunst van het financieel leider-
schap. De thema’s noch de strategische driehoek 
van Moore zijn ‘tools’ die simpelweg toegepast 
kunnen worden. Het vergt werk en inzicht om de 
informatie te vertalen en te verwerken naar de 
juiste strategie. Daarbij loopt de school het risico 

Niet zo: Maar zo:

Vraag van de manager aan de 
controller

Is er nog geld voor dit nieuwe 
project?

Zou je mee willen denken over 
de financiële haalbaarheid van 
dit nieuwe project?

Antwoord van de controller Nee, er is geen geld voor. Er is nog x ruimte in de begro-
ting en op deze vlakken kunnen 
we onze bestedingen nog 
aanpassen.

Vraag van controller aan de 
manager

Wat zijn je tien grootste risico’s? Waar maak je je zorgen over? 
Waar lig je wakker van?  
Waar heb je buikpijn van?

Antwoord van de manager aan 
de controller

Voor de inventarisatie van die 
risico’s hebben we toch jou aan-
getrokken?

Kom erbij en denk mee  
wanneer we bespreken wat er 
mis kan gaan en waar onze 
zorgen liggen.

Figuur 2. Vragen en antwoorden controller en manager

Vanuit de relatie tussen 
beleid en financiën is 
het van belang een 
beleidsrijke meerjaren-
begroting op te stellen
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beschuldigd te worden van enerzijds ‘meewaaien 
met alle winden’ of anderzijds ‘doof te zijn voor 
de eisen van de moderne tijd’. Afhankelijk van je 
perspectief kun je bovendien zeggen dat de poli-
tiek maatschappelijke behoeftes over de schutting 
van het onderwijs gooit dan wel dat de politiek een 
maatschappelijke zorg benoemt en weloverwogen 
in de goede handen van scholen legt. Feit is dat de 
scholen keuzes moeten maken en steun moe-
ten verkrijgen; het geboden model geeft daarbij 
houvast.

Door relaties te leggen binnen en buiten de school 
smeedt het financieel leiderschap banden tussen 
het beleid, de strategie, de financiën en de waar-
dering die het ontvangt voor zijn bijdrage aan de 
samenleving. Waar het leiderschap de school in-
spiratie en uitdaging biedt en vleugels geeft, draagt 
het financieel leiderschap bij aan de beheers- en 
controleerbaarheid van de organisatie en houdt het 
de beentjes op de grond. ■
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