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Aanleiding

Sinds 2014 groeit de werkgelegenheid in Nederland gestaag. De werkloosheid is afgenomen
tot het laagste niveau van deze eeuw en steeds meer werkgevers ervaren problemen om
hun vacatures te vervullen. Dit lijken ideale omstandigheden om ook groepen met een
relatief zwakke arbeidsmarktpositie of met een grote afstand tot de arbeidsmarkt (weer) aan
het werk te krijgen. Toch staan in Nederland nog altijd 900.000 mensen die kunnen en willen
werken aan de kant.! Dat wil zeggen dat er op iedere tien werkenden een persoon is die
ongewild zonder werk zit. Tegelijkertijd zijn er zo’n 300.000 openstaande vacatures, waarvan
een flink deel door werkgevers als moeilijk vervulbaar wordt aangemerkt. Er lijkt dus sprake
van een ‘mismatch’ tussen vraag en aanbod op de arbeidsmarkt. Blijkbaar heeft een flink
deel van de werkzoekenden niet de competenties die de werkgevers vragen.

Het programma BRIDGE (Building the Right Investments for Delivering a Growing Economy),
dat sinds 2016 in Rotterdam Zuid ten uitvoer wordt gebracht, heeft precies tot doel hierop in
te spelen. Zoals op de website van BRIDGE wordt uitgelegd: ‘In Rotterdam Zuid is in grote
mate sprake van een mismatch tussen onderwijs en de vraag op de arbeidsmarkt. Nog te
veel leerlingen kiezen na het vmbo voor financiéle, administratieve en juridische
opleidingen, terwijl de banen in deze sectoren afnemen. Binnen het NPRZ [Nationaal
Programma Rotterdam Zuid - PdB] worden leerlingen daarom op jonge leeftijd gestimuleerd
om te kiezen voor kansrijke sectoren als haven, zorg, voedingsmiddelen en techniek.”?

Dit essay plaatst BRIDGE in het bredere kader van het (activerende) arbeidsmarktbeleid zoals
dit in Nederland sinds de jaren negentig in praktijk wordt gebracht. Het beantwoordt de
vraag hoe BRIDGE hierin past en in welke mate het een vernieuwend initiatief is. Aan de
hand van de evaluatiestudies die door Regioplan, Ecorys en SEOR zijn uitgevoerd gaat het in
op de vraag in hoeverre de doelen van BRIDGE zijn gerealiseerd en of het programma ook uit
kostenoogpunt effectief is. Het sluit af met een beschouwing over de vraag of het
aanbeveling verdient om de aanpak van BRIDGE voort te zetten en verder uit te bouwen.

De historische context

In 1990 publiceerde de Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid (WRR) het rapport
‘Een werkend perspectief’. Hierin constateerde de Raad dat de lage arbeidsdeelname de
achilleshiel was van het Nederlandse sociaaleconomische bestel. Onder meer met het oog
op de betaalbaarheid van de verzorgingsstaat, de vergrijzing van de bevolking, het
voorkomen van armoede en de toekomstige welvaart pleitte de WRR ervoor dat verhoging
van de arbeidsparticipatie bovenaan de politieke agenda werd geplaatst. In de jaren tachtig,
toen Nederland internationaal bekend stond onder de noemer ‘Dutch disease’, was de hoge
werkloosheid in ons land vooral bestreden door mensen aan te moedigen zich terug te
trekken van de arbeidsmarkt of zich (nog) niet op de arbeidsmarkt aan te bieden, dan wel
door de beschikbare hoeveelheid werk gelijkmatiger te verdelen over de beschikbare
beroepsbevolking. Instrumenten die hiervoor werden ingezet waren onder meer de

11n de statistieken van het CBS gaat het om de categorieén ‘werkloos’, ‘beschikbaar, niet gezocht’, ‘gezocht,
niet beschikbaar’ en ‘niet gezocht en niet beschikbaar, maar wil wel werken’.
2 https://www.nprz.nl/activiteit/bridge
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regelingen voor vervroegde uittreding van oudere werknemers (de vut), verlenging van
onderwijsdeelname, collectieve arbeidstijdverkorting en deeltijdwerk. De WRR betoogde dat
deze instrumenten het eigenlijke probleem niet oplosten, maar juist verergerden, doordat
hierdoor nog minder werd gewerkt.

Hoewel het even duurde, had het WRR-rapport uiteindelijk een grote impact op het beleid.
Dit werd het best gesymboliseerd door het eerste ‘paarse’ (sociaaldemocratisch-liberale)
kabinet onder leiding van Wim Kok dat in 1994 aantrad met de leuze ‘werk, werk en nog
eens werk’. De doelstelling van het kabinet leek haast letterlijk overgenomen uit het WRR-
rapport. Vanaf dit moment stond verhoging van de arbeidsparticipatie hoog op de politieke
agenda en sindsdien heeft zij die positie niet meer opgegeven, al zijn er af en toe zaken die
tijdelijk een hogere prioriteit opeisen, zoals de financiéle crisis in 2008/2009 en de
vluchtelingencrisis in 2015.

De overtuiging dat verhoging van de arbeidsparticipatie hoge prioriteit dient te krijgen is niet
typisch Nederlands. Ook de EU en de OESO benadrukken vanaf de jaren negentig regelmatig
het belang van een hogere arbeidsdeelname. Meestal wordt dit verbonden aan een pleidooi
om het karakter van de verzorgingsstaten (welfare states) in de Europese landen te
veranderen. Er zou een omslag nodig zijn van een passieve naar een meer actieve (of
activerende) verzorgingsstaat. Een passieve verzorgingsstaat is primair gericht op
bescherming van burgers die, om welke reden ook, zonder werk (komen te) zitten. Via een
uitgebreid stelsel van sociale verzekeringen en voorzieningen worden zij beschermd tegen
een sterke terugval in inkomen in geval van werkloosheid, ziekte, arbeidsongeschiktheid en
ouderdom, terwijl degenen die nooit toegang tot de arbeidsmarkt hebben gehad (zoals
jonggehandicapten of gescheiden moeders) in ieder geval voldoende inkomen moeten
hebben om niet in armoede te leven. Nederland behoorde tot de landen in Europa, ja zelfs in
de wereld, die dit systeem van sociale bescherming na de Tweede Wereldoorlog het verst
hadden uitgebouwd. Dat had geleid tot een laag niveau van armoede en van sociale
ongelijkheid, maar ook tot een laag niveau van arbeidsparticipatie. Begin jaren tachtig was
Nederland na Spanje het land met het laagste niveau van arbeidsparticipatie in de EU.
Economen hadden daarvoor een simpele verklaring: door het hoge niveau van bescherming
was het in Nederland niet nodig om te werken om toch een volwaardig inkomen te
ontvangen, en veel mensen gingen er financieel niet of nauwelijks op vooruit (en soms zelfs
op achteruit) als zij aan het werk gingen (de zogenaamde armoedeval), waardoor een groot
deel van de bevolking langdurig aan de kant stond. Het genereuze stelsel van sociale
zekerheid was niet langer een ‘vangnet’, zoals het oorspronkelijk bedoeld was, maar was een
‘hangmat’ geworden, die veel burgers als het ware gevangen hield in een uitkering.

De oplossing lag voor de hand: het sociale stelsel moest zodanig worden hervormd dat het
mensen meer zou stimuleren en ondersteunen om aan het werk te gaan. De passieve, op
bescherming of nazorg gerichte verzorgingsstaat moest een meer activerend karakter krijgen
en meer op voorzorg (preventie) gericht worden. Ruwweg kon dit op twee manieren worden
gerealiseerd, namelijk via een actief arbeidsmarktbeleid en via versobering van de sociale
zekerheid.
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In de jaren negentig groeide onder beleidsonderzoekers en beleidsmakers de overtuiging dat
de beschermende sociale zekerheid moest worden aangevuld met actief arbeidsmarktbeleid
(in het Engels active labour market policies of ALMP). Actief arbeidsmarktbeleid is een
verzamelnaam voor een breed scala aan instrumenten die erop zijn gericht om (onvrijwillig)
niet-werkenden aan het werk te helpen. Het gaat onder meer om begeleiding, training,
loonkostensubsidies, werkervaringsplaatsen en additionele (gesubsidieerde)
werkgelegenheid. Het hoofddoel daarvan is om de factoren die mensen belemmeren om
aan het werk te gaan, weg te nemen. Dit kan in beginsel langs drie wegen, namelijk door de
kwaliteit (productiviteit) van niet-werkenden te verhogen (bv. via training), door hen voor
werkgevers goedkoper te maken (bv. via loonkostensubsidies) en door de ‘match’ tussen
vraag en aanbod te verbeteren (bv. door begeleiding naar vacatures). Actief
arbeidsmarktbeleid heeft echter ook een belangrijke keerzijde: het kost veel geld en de
(onzekere) opbrengst ervan — in termen van minder beroep op sociale uitkeringen — wordt
doorgaans pas in de toekomst gerealiseerd. Meer investeren in actief arbeidsmarktbeleid
betekent dat overheden op korte termijn dus meer geld moeten uitgeven. Vooral in tijden
van laagconjunctuur — wanneer de werkloosheid het hoogst en de behoefte aan actief
arbeidsmarktbeleid dus het grootst is — hebben overheden vaak niet genoeg geld
beschikbaar voor actief arbeidsmarktbeleid. Integendeel, vaak stijgen dan de kosten van de
‘traditionele’ beschermende sociale zekerheid en zijn des minder middelen beschikbaar voor
actief arbeidsmarktbeleid. Ondanks de brede steun voor actief arbeidsmarktbeleid, is er
sinds de jaren negentig in de EU dan ook niet of nauwelijks sprake geweest van een toename
van de uitgaven aan actief arbeidsmarktbeleid, uitgedrukt in procenten van het bruto
binnenlands product. Sinds 1990 zijn deze uitgaven in de oude 15 lidstaten van de EU per
saldo vrijwel gelijk gebleven.? Nederland vormde hierop aanvankelijk een uitzondering.
Vanaf begin jaren negentig ging Nederland —in lijn met de leuze ‘werk, werk en nog eens
werk’ — meer geld uitgeven aan activerend arbeidsmarktbeleid. Het ging hierbij onder meer
om verschillende soorten gesubsidieerd werk (de zogenaamde ‘Melkertbanen’, maar ook de
banenpools en het Jeugdwerkgarantieplan) en loonkostensubsidies voor werkgevers (in het
bijzonder de specifieke afdrachtskorting SPAK). Hierdoor stegen de uitgaven aan actief
arbeidsmarktbeleid van 0,78% van het BBP in 1990 naar 0,98% in 2002, na Denemarken en
Duitsland het hoogste percentage van de EU-15.

Vanwege de hoge kosten van het actieve arbeidsmarktbeleid kozen veel landen liever voor
de tweede optie om de verzorgingsstaat activerender te maken, namelijk versobering van de
sociale bescherming. Volgens de standaard (neoklassieke) economische theorie wordt de
werkgelegenheid op lange termijn vooral bepaald door het beschikbare arbeidsaanbod, dat
wil zeggen door het aantal mensen dat bereid is te werken. Simpel gezegd: het aanbod
schept zijn eigen vraag. Niet-economen klinkt dit vaak onwaarschijnlijk in de oren: de
werkgelegenheid wordt toch bepaald door het aantal banen dat werkgevers aanbieden?
Maar een simpele vergelijking tussen Nederland en Duitsland laat zien dat de
standaardredenering van economen toch plausibel is. Immers, het is geen toeval dat
Duitsland, met bijna vijf maal zoveel inwoners als Nederland ook ongeveer vijf maal zoveel

31n 1990 ging het om gemiddeld 0,55% en in 2017 om 0,56% van het BBP (bron: OECD.stat).
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banen heeft. Door mensen die nu een uitkering ontvangen te stimuleren om zich actief aan
te bieden op de arbeidsmarkt, zou ook de werkgelegenheid groeien en de arbeidsdeelname
stijgen. In eerste instantie komt dit doordat vacatures sneller kunnen worden vervuld als er
meer kandidaten beschikbaar zijn. En vervolgens zouden werkgevers meer nieuwe banen
creéren, onder meer doordat het grotere aanbod leidt tot lagere lonen.

In plaats van veel geld uit te geven aan actief arbeidsmarktbeleid konden landen dus ook de
arbeidsparticipatie verhogen door de sociale zekerheid zelf activerender te maken. De meest
simpele en goedkope manier om dit te doen is door de uitkeringen minder genereus te
maken, simpel gezegd door de hoogte of de duur ervan te beperken. Ook kunnen de
voorwaarden om een uitkering te (blijven) ontvangen, worden verscherpt. Zo kan men de
periode die men moet hebben gewerkt om aanspraak te maken op een
(werkloosheids)uitkering verlengen (zoals in Nederland meermalen is gebeurd) of de eisen
die men stelt aan het zoeken en/of accepteren van een baan aanscherpen (zoals in
Nederland eveneens is gebeurd). Op deze wijze slaat men twee vliegen in een klap: men
bespaart op socialezekerheidsuitgaven en stimuleert uitkeringsontvangers om (sneller) aan
het werk te gaan. Het is dan ook niet verwonderlijk dat activering van de sociale zekerheid in
veel landen een populairder instrument werd dan actief arbeidsmarktbeleid. De vraag is
natuurlijk wel of die activerende sociale zekerheid daadwerkelijk bijdraagt aan een snellere
uitstroom uit de uitkering en aan een hogere arbeidsdeelname.

Ogenschijnlijk was het activeringsbeleid in Nederland een groot succes. In de jaren negentig
steeg de werkgelegenheid in recordtempo en bereikte Nederland een toppositie in Europa
als het gaat om het niveau van de arbeidsparticipatie. Mede hierdoor verwierf Nederland in
de tweede helft van de jaren negentig de reputatie van ‘Dutch miracle’ en vergaarde het
‘poldermodel’ internationale faam. Nederland was erin geslaagd om simultaan een
hervorming van de verzorgingsstaat, een sterke verhoging van de arbeidsparticipatie en
behoud van een gematigde sociale ongelijkheid te realiseren.

Toch zwol in de loop van de jaren negentig, vooral uit academische kring, de kritiek op het
actieve arbeidsmarktbeleid aan. Geleidelijk werden steeds meer gedegen evaluatiestudies
verricht naar het effect van uiteenlopende vormen van actief arbeidsmarktbeleid (zie bv. de
overzichtsstudies van Martin, 1998, en Card, Kluve & Weber, 2010 en 2018). Vaak waren de
resultaten daarvan ontnuchterend: het netto-effect van die programma’s was meestal heel
klein, regelmatig verwaarloosbaar en soms zelfs negatief. In eerste instantie was dat niet zo
opgevallen omdat vaak alleen werd gekeken naar de bruto-uitstroom naar werk uit een
programma. Als die bruto-uitstroom groter was dan wat men voorheen gewend was, leek
zo’n programma al snel een succes. Maar econometristen wezen erop, dat degenen die aan
een programma deelnemen vaak verschillen, zowel in objectieve kenmerken (zoals leeftijd,
geslacht, uitkeringsduur, opleiding) als in subjectieve kenmerken (zoals motivatie), van
degenen die niet deelnemen en dat die verschillen in kenmerken een groot deel van het
verschil in uitkomsten verklaren. Als men daarvoor corrigeert, en dus het netto-effect van
een programma schat, blijft er vaak weinig of niets van over. Dat komt ook doordat actief
arbeidsmarktbeleid vaak gepaard gaat met verdringing (bv. een gesubsidieerde baan die in
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de plaats komt van een niet-gesubsidieerde baan), substitutie (een werkloze die aan een
interventie deelneemt vindt een baan ten koste van een andere werkzoekende) en
‘deadweight loss’ (degene die aan een interventie deelneemt zou ook zonder deelname een
baan gevonden hebben).

Al snel werd de consensus onder wetenschappelijke onderzoekers dat de meerwaarde van
actief arbeidsmarktbeleid maar heel beperkt is. Wel verschilt deze tussen soorten
arbeidsmarktbeleid. Diverse overzichtsstudies wezen uit dat bepaalde programma’s wel
redelijk effectief zijn, maar andere niet (Martin, 1998, Card, Kluve & Weber 2010). Zo levert
scholing van werklozen in een traditionele schoolomgeving niets op, maar is training in
combinatie met werk wel effectief. Loonkostensubsidie lijken ook redelijk effectief. Sancties
komen uit onderzoek ook bijna altijd naar voren als een effectief instrument om werklozen
sneller aan het werk te krijgen, maar deze hebben vanzelfsprekend alleen zin voor mensen
die wel een reéle kans op werk hebben.

Mede als gevolg van deze kritische evaluatiestudies nam de steun voor actief
arbeidsmarktbeleid in Nederland na de eeuwwisseling zienderogen af. Zo werden de
Melkertbanen bekritiseerd vanwege het feit dat ze niet bijdroegen aan doorstroom van de
deelnemers naar regulier, niet-gesubsidieerd werk. Hierdoor waren ze verhoudingsgewijs
erg duur en droegen ze niet bij aan een hogere arbeidsdeelname in de ‘open’ (niet-
gesubsidieerde) arbeidsmarkt. Vanaf 2003 werd er fors bezuinigd op het activerend
arbeidsmarktbeleid. In 2017 werd hieraan verhoudingsgewijs minder dan de helft besteed
danin 2002 (0,42% versus 0,98% van het BBP). Dat het afzonderlijke arbeidsbureau, dat
vanaf ... Centrum voor Werk en Inkomen (CWI) heette, in 2009 opging in de grote
‘uitkeringsfabriek’ UWV droeg ook niet bij aan het versterken van de positie van
‘arbeidsvoorziening’ en het actief arbeidsmarktbeleid. Het budget dat beschikbaar was voor
plaatsing en bemiddeling werd gereduceerd van 0,26% van het BBP in 2002 tot 0,08% in
2017.

Pas recent lijkt hierin een kentering te komen. Daarvoor zijn drie redenen. Allereerst is in de
fase van economisch herstel, na de langdurige Grote Recessie, gebleken dat er ook op een
krappe arbeidsmarkt voor bepaalde groepen nog steeds weinig kans op werk is. Het gevolg is
dat er tegelijkertijd sprake is van een tekort aan arbeidskrachten en moeilijk vervulbare
vacatures aan de ene kant en nog altijd een grote groep mensen die langdurig aan de kant
staan aan de andere kant. Alle ingrepen in de sociale zekerheid ten spijt, komt een kleine
miljoen mensen nog steeds niet ‘van zelf’, op eigen kracht aan het werk.

In de tweede plaats leveren meer recente evaluatiestudies van bepaalde vormen van actief
arbeidsmarktbeleid vaak wat gunstiger resultaten op dan eerdere studies. Dat komt wellicht
doordat zij gebruik maken van betere (register)data en soms ook doordat zij naar effecten
op langere termijn kijken. Zo lijkt scholing op korte termijn nauwelijks effect te hebben,
maar op wat langere termijn wel degelijk aanmerkelijke effecten te sorteren op de
arbeidsmarktpositie van werklozen (Card, Kluve & Weber 2018). En simpele maatregelen als
‘een goed gesprek’ met een uitkeringsgerechtigde, blijken soms ook al een behoorlijk effect
te hebben (Heyma & Van der Werf, 2013)
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In de derde plaats leverde de grote decentralisatie-operatie, waaronder die op het gebied
van arbeidsmarktbeleid, een sterke stimulans op om op lokaal niveau nieuwe initiatieven op
het gebied van actief arbeidsmarktbeleid te ondernemen. Enerzijds hebben gemeenten
(primair in de arbeidsmarktregio’s) een veel grotere verantwoordelijkheid gekregen voor het
arbeidsmarktbeleid, in het bijzonder voor de gehandicapten in de sociale werkvoorziening,
die geleidelijk wordt ontmanteld, en voor jonggehandicapten die eerst een Wajong-uitkering
kregen en onder de verantwoordelijkheid van het UWV vielen. Anderzijds hebben zij als
onderdeel van de decentralisatie-operatie ook meer beleidsvrijheid gekregen, al worden
daar wel vrij nauwe grenzen aan gesteld.

Waarom BRIDGE een belangrijk initiatief is

In dit kader moeten we ook het BRIDGE-project plaatsen. BRIDGE onderscheidt zich van de
meeste ander arbeidsmarktprojecten doordat het zich nadrukkelijk richt op de overgang van
onderwijs naar arbeidsmarkt. Dat deze overgang niet voor alle jongeren probleemloos
verloopt, is natuurlijk al lang bekend. Dit geldt in het bijzonder voor jongeren zonder
startkwalificatie, dat wil zeggen een opleiding onder mbo-2-niveau. Maar ook voor jongeren
die wel (net) een startkwalificatie hebben, is de aansluiting tussen onderwijs en
arbeidsmarkt vaak een probleem.

Jongeren die de arbeidsmarkt betreden hebben per definitie het probleem dat zij nog geen
gevestigde positie hebben en nog niet of nauwelijks werkervaring. Dit betekent dat zij een
positie moeten zien te veroveren tussen andere werknemers die al wel zo’n gevestigde
positie en ervaring hebben, zonder dat zij gemakkelijk kunnen laten zien wat hun kwaliteiten
zijn. Alleen een diploma is voor de meeste werkgevers niet voldoende om iemand aan te
nemen. Zeker op het lagere middenniveau (mbo-2 en -3) is er nog altijd meer dan genoeg
aanbod waaruit werkgevers kunnen kiezen. Werkgevers hebben het liefst een kandidaat die
onmiddellijk aan de slag kan gaan en niet eerst nog geruime tijd moet worden ingewerkt en
getraind om de benodigde praktische beroepsvaardigheden te leren. Er is dus alle reden om
te bevorderen dat jongeren met een mbo-diploma een sterkere startpositie op de
arbeidsmarkt krijgen.

Dat BRIDGE zich richt op jongeren in Rotterdam Zuid is eveneens begrijpelijk. We weten
immers dat de kenmerken die op de arbeidsmarkt in het nadeel van jongeren werken,
waaronder opleidingsniveau maar ook etnische herkomst, oververtegenwoordigd zijn in
bepaalde delen van het land en in bepaalde wijken van de grote steden. Rotterdam Zuid is
daar een bekend voorbeeld van. Zo heeft van de 18-22-jarigen in Rotterdam Zuid slechts
53% een startkwalificatie tegenover 64% in de rest van Rotterdam. Het aandeel voortijdig
schoolverlaters onder de 12-22-jarigen ligt in Rotterdam Zuid met 3,4% hoger dan in de rest
van Rotterdam (2,7%) en ook het aandeel leerlingen in het voortgezet speciaal onderwijs en
praktijkonderwijs (VSO/PRO) is met 12,8% anderhalf maal zo hoog als elders in Rotterdam
(8,2%).4

4 Deze cijfers zijn ontleend aan de databank van de afdeling Onderzoek en Business Intelligence van de
gemeente Rotterdam (https://rotterdam.buurtmonitor.nl/jive).
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BRIDGE is onderdeel van het Nationaal Programma Rotterdam Zuid, een omvangrijk en
ambitieus plan om de vele problemen waarmee dit deel van Rotterdam te kampen heeft,
aan te pakken.

Pleidooien voor een andere vormgeving van de verzorgingsstaat, die meer gericht is op
activering dan op bescherming, gaan vaak vergezeld van pleidooien om het zwaartepunt in
het beleid te verschuiven van nazorg naar voorzorg. Nazorg betekent dat de overheid pas in
beeld komt als er eenmaal een probleem is ontstaan. In relatie tot arbeidsmarktbeleid gaat
het er dan meestal om dat iemand zonder werk is geraakt, door werkloosheid,
arbeidsongeschiktheid of een andere reden. Die nazorg kan zowel een passief (of
beschermend) als een actief (of activerend) karakter hebben. Passieve nazorg is bijvoorbeeld
het verstrekken van een uitkering ter compensatie van het verlies van een looninkomen.
Actieve nazorg houdt in dat men de persoon die haar/zijn werk heeft verloren of die nooit
aan het werk is geweest, (weer) aan het werk probeert te helpen, bijvoorbeeld via
bemiddeling, training of financiéle prikkels. Hoewel daarmee wordt geprobeerd de schade
van het verlies van werk — zowel voor de persoon zelf als voor de samenleving — zo klein
mogelijk te houden, is het natuurlijk aantrekkelijker om te voorkomen dat er tiberhaupt
schade ontstaat, dat wil zeggen dat iemand haar/zijn werk verliest. Voorkomen is nu
eenmaal beter dan genezen. Opmerkelijk is echter hoe weinig aandacht er in het actieve
arbeidsmarktbeleid tot nog toe is uitgegaan naar preventie, het voorkomen van uitval uit het
arbeidsproces dan wel het bevorderen dat mensen aan het werk blijven. Een belangrijke
reden daarvoor is dat de instanties die verantwoordelijk zijn voor actief arbeidsmarktbeleid,
in het bijzonder het UWV en de gemeenten, meestal pas met mensen te maken krijgen als
zich al een probleem heeft voorgedaan, namelijk als zij zich melden voor een uitkering. Zo
lang mensen aan het werk zijn of voordat zij Gberhaupt op zoek gaan naar werk (als zij nog
een opleiding volgen of wanneer zij bijvoorbeeld thuis voor de kinderen zorgen) zijn zij bij
deze instanties meestal niet bekend. Hoewel de gedachte dat voorzorg beter is dan nazorg
breed wordt onderschreven, is hiervan in de praktijk nog vrijwel geen werk gemaakt.

Dit maakt BRIDGE een bijzonder en belangwekkend project. BRIDGE is immers nadrukkelijk
bedoeld als voorzorg, als een preventief programma dat moet helpen voorkomen dat
jongeren later problemen ondervinden als zij de arbeidsmarkt betreden.

Uitgangspunt van BRIDGE is dat een goede en passende opleiding cruciaal is voor een
succesvolle entree op de arbeidsmarkt. Daarvoor zijn meer dan genoeg aanwijzingen. Het
diploma waarover iemand beschikt is tegenwoordig een van de belangrijkste
selectiemechanismen die werkgevers hanteren om personeel aan te nemen. Een passend
diploma alleen is weliswaar vaak niet voldoende om te worden aangenomen, want
werkgevers selecteren ook op ervaring, persoonlijkheid, motivatie en dergelijke. Maar een
diploma is voor de meeste functies wel een noodzakelijke voorwaarde: zonder het juiste
papiertje wordt je sollicitatiebrief meestal direct terzijde geschoven. Belangrijk is dat het
daarbij niet alleen gaat om het niveau van de opleiding — maar in het algemeen geldt
natuurlijk wel: hoe hoge,r hoe beter — maar ook om de richting van de opleiding. Onder
mensen met hetzelfde opleidingsniveau varieert de kans op werk sterk tussen verschillende
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opleidingsrichtingen. Figuur 1 laat dit zien voor jongeren tot 25 jaar (links) en voor de gehele
beroepsbevolking van 15-64 jaar (rechts). De werkloosheid onder hoog opgeleiden is lager
dan onder lager opgeleiden (zie de grijze staven), maar binnen de groepen met een gelijk
opleidingsniveau zijn er aanzienlijke verschillen tussen opleidingsrichtingen. Op alle niveaus
is de werkloosheid onder personen met een afgeronde opleiding in de techniek, industrie en
bouwkunde (in Figuur 1 aangeduid als ‘techniek’) aanzienlijk kleiner dan onder andere
opleidingsrichtingen. lemand met een mbo-4-diploma in de techniek loopt zelfs niet meer
risico op werkloosheid dan iemand met een masterdiploma in een technische studierichting.
Voor personen met een diploma in gezondheidszorg of welzijn (afgekort tot ‘zorg’) is het
beeld minder eenduidig. Vanaf mbo-4-niveau is de werkloosheid onder deze groep ook laag,
maar jongeren onder 25 jaar met een zorg-diploma op mbo-2- of mbo-3-niveau zijn juist
relatief vaak werkloos, terwijl dit niet geldt voor ouderen met een dergelijk diploma. Voor
degenen die geen startkwalificatie hebben (d.w.z. alleen een vmbo- of mbo-1-diploma) gaat
een zorg-opleiding juist gepaard met een hoger werkloosheidsrisico. Dit heeft wellicht te
maken met de recente bezuinigingen in de zorg, waardoor er minder vacatures zijn
opengesteld waarop afgestudeerden kunnen solliciteren. (Personen met een logistiek-
diploma kunnen in de CBS-cijfers helaas niet apart worden onderscheiden.)

Figuur 1. Werkloosheidspercentage naar opleidingsniveau en opleidingsrichting, 2017

15-24 jaar 15-64 jaar

Bron: CBS (EBB 2017 microdata); bewerking door de auteur

Deze cijfers laten zien dat er alle reden is om scholieren te stimuleren om een bewuste
keuze te maken voor een opleiding die goede kansen biedt op de arbeidsmarkt. BRIDGE is
precies hierop gericht. Door middel van Loopbaanoriéntatie en -begeleiding (LOB) worden
scholieren op de basisschool en het vmbo en mbo-studenten gestimuleerd om na te denken
over hun toekomstige loopbaan en op basis daarvan hun studiekeuzes te maken. Hiertoe
worden uiteenlopende activiteiten ontplooid. BRIDGE is dan ook niet simpelweg één
activiteit of interventie, maar omvat een breed scala aan activiteiten. Maar de intentie is
steeds dezelfde, namelijk, zoals het op de website van BRIDGE wordt verwoord, “Met het
project BRIDGE wordt de positie van jongeren van Zuid op arbeidsmarkt versterkt door te
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zorgen dat ze kiezen voor een opleiding in de techniek, zorg, haven of food. Als ze dat doen
stellen werkgevers een baan in het vooruitzicht.”>

Hoewel BRIDGE ogenschijnlijk een onderwijs- en niet een arbeidsmarktprogramma is, geeft
deze omschrijving aan dat BRIDGE zich wel degelijk in de eerste plaats richt op de
arbeidsmarktkansen van de jongeren.

Eén onderdeel van BRIDGE richt zich wel direct op de arbeidsmarkt. Dit is de ‘AanDeBak-
garantie’. Mbo-studenten die kiezen voor een opleiding in specifieke richtingen krijgen van
werkgevers de garantie van een baan na succesvolle afronding van hun opleiding. Hoewel
het algemene uitgangspunt van BRIDGE is dat een geschikte opleiding de kansen op werk
sowieso vergroot, wordt langs deze weg gepoogd een stap verder te gaan en daadwerkelijk
een baangarantie te bieden.

Als BRIDGE succesvol is, zal het niet alleen bijdragen aan een betere arbeidsmarktpositie van
schoolverlaters in Rotterdam Zuid, maar zal het ook de (latere) noodzaak van nazorg, in de
vorm van het verstrekken van uitkeringen en het (weer) aan het werk helpen van jonge
werklozen, aanzienlijk kunnen verminderen. Naast de grote maatschappelijke meerwaarde
dat meer jongeren aan het werk zijn, zou het daarmee ook grote besparingen op sociale
zekerheid en op activerend arbeidsmarktbeleid kunnen opleveren. Kortom, BRIDGE lijkt
potentie te bieden voor een win-win-win-situatie (winst voor de jongeren, winst voor
werkgevers en winst voor de samenleving).

Is BRIDGE een succes?

Het valt zeer te prijzen dat de gemeente Rotterdam niet alleen het initiatief heeft genomen
tot een op voorzorg gericht programma als BRIDGE, maar ook heeft besloten om het grondig
te laten evalueren. Zoals eerder is geconstateerd heeft het in het verleden vaak aan goede
evaluaties van arbeidsmarktbeleid ontbroken. Hierdoor hebben we feitelijk al decennialang
met arbeidsmarktbeleid geéxperimenteerd terwijl we toch nog steeds niet goed weten wat
nu precies werkt voor wie en onder welke omstandigheden. Omdat er bovendien, zoals
hierboven geconstateerd, nog erg weinig preventieve programma’s zijn uitgevoerd, weten
we op dit gebied nog minder.

Dankzij de evaluaties van Ecorys en Regioplan en vooral de overkoepelende evaluatie van
SEOR, is er over de effecten en de effectiviteit van BRIDGE nu gelukkig wel veel bekend.
Niettemin passen bij deze evaluatiestudies bij voorbaat drie belangrijke kanttekeningen.

Drie belangrijke kanttekeningen

In de eerste plaats is BRIDGE niet één specifieke interventie, maar bestaat het uit een
omvangrijk pakket aan interventies die min of meer simultaan zijn uitgevoerd. Niet alleen
loopt de aard van die interventies sterk uiteen, maar ook de mate waarin ze in de praktijk
zijn uitgevoerd, de duur van de interventies en de mate waarin zij nieuw zijn dan wel al in
praktijk werden gebracht voordat BRIDGE als overkoepelend programma startte. Dit
betekent dat we wel uitspraken kunnen doen over het effect van BRIDGE als geheel, maar

5> https://www.nprz.nl/activiteit/bridge
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dat het — op enkele uitzonderingen na — veel lastiger is om iets te zeggen over de effecten
van de afzonderlijke componenten. Voor zover BRIDGE positieve effecten sorteert, is het dan
ook moeilijk aan te geven welke onderdelen van BRIDGE daarvoor primair verantwoordelijk
zijn.

In de tweede plaats is het belang van een op voorzorg gericht programma als BRIDGE vooral
gelegen in de positieve effecten die het zou kunnen hebben op de langere termijn. Dit geldt
per definitie voor de leerlingen in het basisonderwijs, die pas over jaren de arbeidsmarkt
betreden. Maar het geldt feitelijk niet veel minder voor de leerlingen in het vmbo en de
mbo-studenten. Bij ‘langere termijn’ gaat het niet alleen om het effect over enkele jaren,
wanneer deze scholieren en studenten de arbeidsmarkt betreden, maar misschien nog wel
meer om het effect over tientallen jaren. Idealiter zou BRIDGE de perspectieven voor de
gehele loopbaan van jongeren moeten verbeteren. Of dit ook werkelijk het geval is, kun je
pas met zekerheid vaststellen als die loopbaan is voltooid, dus feitelijk pas over zo’n jaar of
vijftig! Uiteraard kunnen we niet zo lang wachten met een oordeel te vellen over BRIDGE.
Maar het betekent wel dat dit oordeel onvermijdelijk een voorlopig en onzeker karakter
heeft. Als het effect op korte termijn tegenvalt, is het altijd denkbaar dat het effect op
langere termijn veel positiever zal zijn. Het risico bestaat dan echter, dat een dergelijk
programma vanwege het tegenvallende korte-termijneffect al lang weer is gestopt en we
wellicht nooit meer kunnen vaststellen dat het lange-termijneffect gunstiger is. Maar het
omgekeerde kan zich ook voordoen: als het effect op korte termijn positief is, betekent dit
nog niet per se dat dit zich op langere termijn zal bestendigen. Dan bestaat het risico dat we
de duurzame positieve effecten overschatten en daarom te lang blijven inzetten op een
(kostbaar) programma dat uiteindelijk geen structurele verbetering oplevert.

In de derde plaats is BRIDGE weliswaar een experiment, maar is het niet opgezet als een
wetenschappelijk experiment, een zogenaamde randomized controlled trial (RCT). Deze
kennen we vooral van de medische wetenschap, waar bijvoorbeeld een nieuwe medicijn
wordt getest door een willekeurige (random) groep mensen het medicijn toe te dienen en
een andere groep een placebo, om te kunnen bepalen of het medicijn daadwerkelijk
effectief is. In de sfeer van sociaal beleid was er (in ieder geval in Nederland) lange tijd een
taboe op dergelijke experimenten, onder het mom ‘met mensen experimenteer je niet’. Dat
argument heeft mij altijd wat verbaasd, omdat dit, als het om de gezondheid van mensen
gaat, blijkbaar geen doorslaggevend tegenargument was. Bovendien waren de vele
arbeidsmarktprogramma’s van de afgelopen decennia feitelijk één lange reeks
experimenten. Doordat zij echter niet als wetenschappelijk experiment werden opgezet,
waren zij moeilijk te evalueren, waardoor we er veel minder van hebben geleerd dan bij een
echte experimentele opzet mogelijk was geweest. Bij BRIDGE is evenmin gekozen voor een
dergelijke experimentele opzet, waarbij een willekeurig geselecteerd deel van de jongeren
wel en een ander deel niet aan (een bepaald onderdeel van) het programma deelneemt.

Voor zover de arbeidsmarktpositie van jongeren in Rotterdam Zuid tijdens de periode waarin
BRIDGE wordt uitgevoerd (2016-2019) is verbeterd, is het dan ook moeilijk vast te stellen of
dit door BRIDGE komt of door andere factoren, zoals de aantrekkende conjunctuur. Sinds
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2016 is de werkgelegenheid in Nederland immers sterk gegroeid en is de jeugdwerkloosheid
gedaald van 11% medio 2016 tot 7% in september 2019. Ook zonder enige interventie zou
dus te verwachten zijn dat de perspectieven op werk voor schoolverlaters in Rotterdam Zuid
zouden zijn verbeterd.

In dit opzicht is het een voordeel dat BRIDGE zich beperkt tot Rotterdam Zuid en niet overal
in dezelfde mate en op dezelfde wijze is geimplementeerd. Hierdoor heeft BRIDGE toch wat
karaktertrekken van een wetenschappelijk experiment. In principe zouden we bijvoorbeeld
vergelijkingen kunnen maken tussen scholen die bepaalde onderdelen van BRIDGE wel en
scholen die die niet hebben uitgevoerd. SEOR (p.55) concludeert echter dat ‘de huidige
kwaliteit van de data nog op (te) veel beperkingen’ stuit om op basis hiervan conclusies te
kunnen trekken. Een andere vergelijking is wel mogelijk, namelijk met de rest van
Rotterdam, zoals SEOR in haar evaluatiestudie heeft gedaan. Ook dan doet zich echter het
probleem voor dat er ook andere verschillen tussen Rotterdam Zuid en de rest van
Rotterdam zijn die de verschillen in uitkomsten zouden kunnen verklaren.

Met deze kanttekeningen vooraf is het eigenlijk al duidelijk dat de vraag of BRIDGE een
succes is niet eenduidig kan worden beantwoord, ongeacht de uitkomsten van de
evaluatiestudies. Dat neemt niet weg dat er op basis van die evaluatiestudies wel degelijk
een aantal conclusies over BRIDGE te trekken valt.

Beleid is nog geen uitvoering

Allereerst laat de studie van Regioplan duidelijk zien dat er een groot verschil kan bestaan
tussen een programma op papier en de daadwerkelijke uitvoering en implementatie.
Beleidsmakers lijken er nog altijd veelal van uit te gaan dat het beleid zoals zij dat op papier
vaststellen, ook precies zo in de praktijk wordt uitgevoerd. De uitvoering van het beleid
geschiedt meestal echter via vele schijven en de uiteindelijke uitvoering ervan kan sterk
afwijken van wat de beleidsmakers ermee beoogden. In het geval van BRIDGE gaat het in het
bijzonder om de vraag of de besturen van de scholen aan het programma willen deelnemen,
vervolgens om de vraag welke onderdelen de schoolleiding daadwerkelijk wil uitvoeren en
hoe zij dit vertaalt naar de taken van de docenten en tot slot de wijze waarop die docenten
dit in de praktijk tot uitvoering brengen. Als verschillende besturen, schoolleidingen en
docenten hierin verschillende keuzes maken — zoals haast per definitie het geval is — kan de
uiteindelijke uitvoering ver afstaan van de intentie van de beleidsmakers. Terwijl BRIDGE al
complex is door het grote aantal verschillende activiteiten dat er onder valt, wordt het nog
complexer doordat elk van die activiteiten weer op verschillende manieren kan worden
uitgevoerd. De evaluatiestudie van Regioplan laat zien dat dit ook daadwerkelijk het geval is.

Vooral het gedrag van de uitvoerende professionals — in dit geval de docenten — speelt een
grote, maar vaak veronachtzaamde rol. In het klassieke boek Street level bureaucracy van
Michael Lipsky uit 1980 werd al geconstateerd dat beleid in feite in hoge mate wordt
gemaakt door de uitvoerende professionals in plaats van door de beleidsmakers. In de
dagelijkse praktijk hebben deze professionals een aanzienlijke ‘discretionaire bevoegdheid’,
waarvan zij ook ruimschoots gebruik maken. Er kunnen uiteenlopende redenen zijn waarom
zij afwijken van de letter of zelfs van de geest van de (maat)regel die zij moeten uitvoeren.

12
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Een belangrijke reden kan zijn dat zij vinden dat de regel simpelweg niet uitvoerbaar is,
omdat in de praktijk niet aan alle voorwaarden is voldaan die in de regelgeving worden
verondersteld. Het kan ook zijn dat er sprake is van tegenstrijdige eisen die aan hen worden
gesteld, waardoor zij onvermijdelijk in strijd met een van die eisen moeten handelen. Soms
kunnen ook persoonlijke morele overwegingen een rol spelen, omdat men vindt dat een
bepaalde regel in de praktijk onrechtvaardig uitwerkt.

Het gevolg hiervan is dat de feitelijke uitvoering van een programma meer of minder kan
afwijken van wat de beleidsmakers voor ogen stond. Of dit het programma meer of minder
effectief maakt, valt niet in het algemeen te zeggen. Het kan zijn dat de uitvoerende
professionals de effectiviteit vergroten, omdat zij meer rekening houden met de specifieke
praktische omstandigheden. Maar het is ook denkbaar dat de professionals andere
prioriteiten stellen dan de beleidsmakers en daardoor de effectiviteit — althans zoals die
door de beleidsmakers werd beoogd — ondergraven. Zo constateert Regioplan dat de
docenten het over het algemeen het belangrijkst vinden dat scholieren kiezen voor een
richting die aansluit bij hun persoonlijke voorkeur en interesse (Regioplan 2019, p.20). Of die
keuze uiteindelijk ook de kansen op de arbeidsmarkt vergroot, is voor hen veel minder
belangrijk, terwijl dit juist een centrale doelstelling is van BRIDGE.

Een ander probleem is dat de interventies in het kader van BRIDGE veelal een extra activiteit
waren naast het bestaande werk en daarmee een extra belasting vormden. Dat kan
gemakkelijk weerstand oproepen bij de uitvoerende professionals. Als de activiteiten in het
kader van BRIDGE ten koste gaan van andere, bestaande activiteiten, is het natuurlijk ook de
vraag welke negatieve effecten dat kan hebben. Ten slotte is vaak een probleem dat
uitvoerende professionals niet precies weten wat de bedoeling is van een interventie of hoe
zij die moeten uitvoeren.

Zeker bij een complex programma als BRIDGE dient men er bij voorbaat al van uit te gaan
dat het niet precies zo zal worden uitgevoerd als de beleidsmakers willen en dat dit de
uitkomst ervan sterk kan beinvlioeden. Beleidsmakers staan dan voor een lastige afweging.
Enerzijds kunnen zij de interventies zo precies mogelijk omschrijven en vastleggen, zodat er
zo min mogelijk ruimte is voor uitvoerende professionals om af te wijken van de intenties
van de beleidsmakers. Maar dit brengt ten minste twee risico’s met zich mee: ten eerste dat
de uitvoerende professionals er tegen heug en meug aan meewerken, hetgeen de kwaliteit
van de uitvoering niet ten goede zal komen; ten tweede dat de ruimte voor professionals om
de activiteiten zo goed mogelijk te laten aansluiten aan de praktijk die zij ervaren, sterk
wordt ingeperkt, hetgeen eveneens de effectiviteit vermindert. Anderzijds kunnen
beleidsmakers ook volstaan met globale regels en aanwijzingen en de precieze uitvoering
overlaten aan de uitvoerende professionals. Maar dan weet je als beleidsmaker eigenlijk niet
goed wat er precies in praktijk wordt gebracht en is het denkbaar dat de professionals iets
heel anders doen dan je als beleidsmaker beoogt, bijvoorbeeld doordat zij andere
prioriteiten stellen. In dat geval raak je als beleidsmaker grotendeels je grip op het beleid
kwijt en wordt het beleid feitelijk niet door de beleidsmakers gemaakt maar door de
uitvoerende professionals. Er is niet bij voorbaat een ideale of optimale uitweg uit dit
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dilemma. Maar het is wel van groot belang dat beleidsmakers zich bij het formuleren van het
beleid bewust zijn van dit dilemma en overwegen welk van de bovengenoemde risico’s zij
het zwaarst vinden wegen.

Kleine effecten

Hierboven werd er al op gewezen hoe lastig het is om de effecten van een programma als
BRIDGE vast te stellen, omdat er, zoals wetenschappers dit noemen, geen duidelijke
counterfactual is: wat zou er gebeurd zijn als het programma BRIDGE niet was uitgevoerd? In
de evaluatiestudie van SEOR wordt op verschillende creatieve manieren geprobeerd toch
een soort counterfactual te construeren, maar men dient zich te realiseren dat dit altijd
slechts een benadering is van de echte counterfactual die per definitie niet bestaat: het is
immers niet mogelijk om een bepaalde interventie tegelijkertijd wel en niet uit te voeren.
(Zoals eerder aangegeven is een zogenaamde randomized controlled trial wel een methode
om zo’n counterfactual te creéren in de vorm van een controlegroep, maar deze aanpak is
bij BRIDGE niet gevolgd.)

De vergelijking die SEOR maakt tussen de ontwikkelingen in Rotterdam Zuid en die in de rest
van Rotterdam is weliswaar een imperfecte, maar wel goede methode om iets te zeggen
over de effecten van BRIDGE. Het probleem daarbij is wel dat er in Rotterdam Zuid en de
rest van Rotterdam de afgelopen jaren natuurlijk meer is gebeurd dan alleen BRIDGE. Als we
verschillen in ontwikkeling zien tussen Rotterdam Zuid en de rest van Rotterdam zou dit toe
te schrijven kunnen zijn aan BRIDGE, maar wellicht ook aan andere onderdelen van het
Nationaal Programma Rotterdam Zuid of ook aan veranderingen die zich elders in Rotterdam
hebben voorgedaan. Doordat SEOR de ontwikkelingen in Rotterdam Zuid niet alleen
vergelijkt met die in de rest van Rotterdam maar ook met die in de andere drie grote steden
en de rest van Nederland, kunnen we vaststellen dat de ontwikkelingen in Rotterdam Zuid
en de rest van Rotterdam doorgaans meer op elkaar lijken dan die in de andere grote steden
en de rest van Nederland. Met andere woorden, de ontwikkelingen in Rotterdam Zuid
duiden eerder op een bredere verandering die zich in geheel Rotterdam heeft voorgedaan.
Dit is reden om het effect van BRIDGE sterk te relativeren. SEOR concludeert dan ook terecht
dat de effecten van BRIDGE op de opleidingskeuzen en de arbeidsparticipatie waarschijnlijk
(zeer) klein zijn. In ieder geval heeft het er alle schijn van dat die effecten in het niet vallen
bij andere veranderingen die zich voordoen, maar die niet aan BRIDGE gerelateerd zijn.

Hierbij is het wel belangrijk de eerdere kanttekening in herinnering te roepen dat het nog te
vroeg is om al tot een definitief oordeel over de effecten van BRIDGE te komen. Het is niet
ondenkbaar dat die effecten de komende jaren geleidelijk steeds duidelijker worden. Maar
helaas kan het omgekeerde evenmin worden uitgesloten, namelijk dat de kleine effecten die
nu meetbaar zijn, in de nabije toekomst geheel zullen verdwijnen.

Wat echter wel duidelijk is, is dat BRIDGE vooralsnog geen werkelijk betekenisvolle
resultaten heeft opgeleverd in de zin dat ze de feitelijke ontwikkeling aanmerkelijk bijsturen
en tot aantoonbaar betere uitkomsten voor de jongeren uit Rotterdam Zuid op de
arbeidsmarkt leiden.
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SEOR maakt terecht de belangrijke opmerking dat BRIDGE zich vooral richt op de
opleidingsrichting en niet op het opleidingsniveau. Zoals we hierboven zagen is het verschil
in werkloosheidspercentage tussen opleidingsniveaus van vergelijkbare grootte als het
verschil in werkloosheid tussen opleidingsrichtingen op hetzelfde niveau. Jongeren
stimuleren om langer door te leren lijkt daarom net zo effectief als proberen hun
opleidingsrichting te beinvloeden. Dit geldt in het bijzonder voor degenen die een opleiding
in de zorg volgen (zie hoofdstuk 4 van het SEOR-rapport). Bij deze richting is het verschil in
werkloosheid tussen gediplomeerden met een mbo-2- of mbo-3-diploma enerzijds en een
mbo-4-diploma anderzijds bijzonder groot. Hier is het effectiever om een keuze voor mbo-4-
niveau te stimuleren dan alleen de keuze voor een zorgopleiding aan te moedigen.

Toch passen ook hier weer onmiddellijk twee relativerende kanttekeningen bij. Het is
immers de vraag of een hoger opleidingsniveau wel voor alle jongeren haalbaar is. Niet
iedereen die een mbo-2- of mbo-3-diploma haalt zou ook een mbo-4-diploma kunnen halen.
Als je jongeren aanmoedigt om een hoger niveau te behalen dan binnen hun mogelijkheden
ligt, bestaat er een groter risico op voortijdige uitval. Een tweede kanttekening is dat het
belang van een hoger diploma op zijn minst ten dele is gelegen in het feit dat jij een hoger
diploma hebt dan een ander. Als sommigen een hoger diploma halen, maar anderen niet,
kan dit dus ook leiden tot verdringing van de minder hoog opgeleiden. Anders gezegd, een
hoger diploma vergroot voor het individu weliswaar haar/zijn kans op een baan, maar dat
kan ten koste gaan van de kansen van een ander individu. Voor de samenleving als geheel
wordt de situatie dan niet beter.

Hoe gevoelig is BRIDGE voor de conjunctuur?

Zoals opgemerkt is het programma BRIDGE uitgevoerd in een periode waarin de economie
sterk aantrok en veel werkgevers zaten te springen om personeel. Wat betekent dit voor de
effectiviteit van het programma? Verdwijnen de positieve effecten niet als sneeuw voor de
zon als de economie weer inzakt en de werkloosheid oploopt? Die vraag is lastig te
beantwoorden. Natuurlijk is het voor schoolverlaters en afgestudeerden eenvoudiger om
aan het werk te komen als er sprake is van een krappe arbeidsmarkt dan tijdens een
recessie. Maar dat zegt nog weinig over de effectiviteit van BRIDGE. Het gaat er immers om
of de leerlingen en studenten die voor een techniek-, zorg- of logistiek-opleiding kiezen meer
kans op werk maken dan degenen die een andere opleiding volgen. Als de arbeidsmarkt krap
is en bijna iedere schoolverlater zonder al te veel moeite werk vindt, ongeacht diens
opleidingsrichting, zou je juist kunnen verwachten dat het effect van BRIDGE kleiner is. De
toegevoegde waarde van BRIDGE zou dan groter kunnen zijn in een periode van
economische terugval. Ook uit evaluaties van actief arbeidsmarktbeleid komt naar voren dat
vooral programma’s die zich richten op de competenties van werklozen effectiever zijn in
een periode van hoge werkloosheid (Card, Kluve & Weber, 2018). Toch staat het niet zonder
meer vast dat de afgestudeerden met een techniek-, zorg- of logistiek-opleiding dan nog
steeds gemakkelijker werk zullen vinden dan anders opgeleiden. Techniek- en
logistiekberoepen zijn doorgaans nogal conjunctuurgevoelig, omdat de vraag in de sectoren
waarin zij werken vaak sterk reageert op schommelingen in de economie. Voor de zorgsector
geldt dit veel minder, maar daar bestaat de kans dat er in tijden van laagconjunctuur wordt
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bezuinigd op zorgbudgetten, zoals in de vorige recessie het geval was, waardoor de
werkgelegenheid ook kan afnemen. Het is dus onzeker of toetreders tot de arbeidsmarkt
met een techniek-, zorg- of logistiek-diploma in een recessie hun relatief sterke positie zullen
weten te behouden.

In het licht van het uiteindelijke doel van BRIDGE, namelijk om de arbeidsmarktpositie van
jongeren int Rotterdam Zuid structureel te verbeteren, is het echter de vraag of het
verstandig is het oordeel over BRIDGE mede te laten afhangen van de resultaten in
verschillende fasen van de conjunctuur. Het positieve effect van BRIDGE zou zich, zoals
hierboven betoogd, geleidelijk op langere termijn moeten manifesteren en uiteindelijk de
gehele loopbaan moeten beslaan. Het is dan niet zo zinnig om de aandacht speciaal te
richten op het effect in een bepaalde fase van de conjunctuur.

Welke rol spelen werkgevers?

Nog los van de stand van de conjunctuur is een interessante vraag hoe belangrijk de rol van
werkgevers is voor het welslagen van BRIDGE. Door de evaluatiestudie van ECORYS weten
we meer over de rol van werkgevers bij BRIDGE. In het algemeen stemt deze evaluatie niet
bijzonder hoopvol. De bekendheid van verschillende BRIDGE-activiteiten houdt niet over en
slechts 2% van de bedrijven is betrokken bij de meest concrete arbeidsmarktinterventie
binnen BRIDGE, namelijk de AanDeBak-garantie. Hoe aantrekkelijk de gedachte van een
baangarantie voor afgestudeerden met een bepaald diploma ook klinkt, vooralsnog lijkt dit
weinig te hebben opgeleverd. Deze garantie heeft (nog) geen noemenswaardige invloed op
de keuze van studenten voor een bepaalde opleidingsrichting (zie de evaluatie van SEOR) en
de feitelijke garantie van een baan heeft evenmin al een meetbaar effect gehad. Nu begint
dit onderdeel van BRIDGE pas recent van de grond te komen en lijkt het nog te vroeg om al
een oordeel te vellen over het succes of falen. Bovendien heeft een werkgarantie op een
krappe arbeidsmarkt maar beperkte betekenis. De werkelijke meerwaarde zou moeten
blijken als de economie inzakt en werkgevers aan afgestudeerden met een bepaald diploma
niettemin een baan garanderen. Of zij daartoe ook werkelijk bereid zullen zijn staat echter
nog te bezien.

Zorgelijk is wel dat uit de analyse van SEOR blijkt dat de kans op werk voor schoolverlaters in
Rotterdam Zuid, ook als rekening wordt gehouden met het diploma en andere
persoonskenmerken, sterk samenhangt met de herkomst. Het effect van de herkomst blijkt
zelfs aanzienlijk groter te zijn dan het effect van opleidingsniveau en -richting tezamen.
Hoewel hieruit niet direct mag worden geconcludeerd dat er sprake is van etnische
discriminatie (er kunnen immers ook andere factoren meespelen die niet zijn gemeten, zoals
taalvaardigheid), betekent het wel dat een jongere met een niet-westerse afkomst een
beduidend kleinere kans op werk heeft dan een vergelijkbare ‘autochtone’ jongere. Dit roept
de vraag op of het, in plaats van of in aanvulling op de AanDeBak-garantie, niet beter is om
met werkgevers afspraken te maken om bij het aannemen van personeel aan jongeren van
niet-westerse herkomst een faire kans te bieden.
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Is BRIDGE kostenefficiént?

Een ogenschijnlijk verrassende uitkomst van de evaluatie door SEOR is dat het positieve
netto-effect van BRIDGE weliswaar erg klein lijkt te zijn, maar dat het project niettemin
waarschijnlijk toch zeer kostenefficiént is. Omdat termen als effectiviteit, doelmatigheid en
efficiéntie in de praktijk vaak nogal losjes door elkaar heen worden gebruikt, kan het
verwarrend lijken dat een programma tegelijkertijd nauwelijks effectief en toch efficiént kan
zijn. Niettemin is dit heel wel mogelijk. Als een activiteit een kleine kans op succes heeft,
maar een succes levert wel een groot financieel voordeel op, dan is een dergelijke activiteit
inderdaad niet erg effectief maar wel erg (kosten)efficiént. Dit nu zou het geval kunnen zijn
met BRIDGE. SEOR heeft dit effect proberen vast te stellen door de totale maatschappelijke
opbrengsten en kosten over een gehele loopbaan te schatten voor iemand die een opleiding
in de zorg, techniek of logistiek heeft gevolgd ten opzichte van iemand die een andere
opleidingsrichting heeft gekozen. Dat is natuurlijk een heroische onderneming en SEOR
plaatst er dan ook terecht de nodige relativerende kanttekeningen bij. Niettemin is het
verdienstelijk dat SEOR hiertoe een poging heeft gedaan. In (te) veel evaluatiestudies wordt
volstaan met te pogen de netto-effectiviteit te meten, zonder rekening te houden met de
verhouding tussen de (financiéle) kosten en baten. Men is dan al snel geneigd te
concluderen dat een interventie beter is naarmate deze effectiever is. Dat is echter een
onjuiste conclusie. Als een meer effectief programma veel duurder is dan een wat minder
effectief programma, is het vaak beter om het minder effectieve programma uit te voeren.
Met een zelfde budget kan men dan immers een groter totaal effect realiseren dan met het
meer effectieve programma.

Blijft natuurlijk wel de vraag wat we op basis van deze analyse t.a.v. BRIDGE kunnen
concluderen. Als je met enkele tientallen scholieren/studenten die een andere
opleidingsrichting kiezen op langere termijn al zoveel kunt verdienen, vormt dit dan niet een
zwaarwegend argument om veel meer in programma’s als BRIDGE te investeren en het
bereik ervan sterk uit te breiden?

Er zijn meerdere redenen om deze vraag niet zonder meer bevestigend te beantwoorden.
Allereerst dient men zich te realiseren dat de vraag of BRIDGE kostenefficiént is, afhankelijk
is van twee zeer onzekere getallen die met elkaar worden vermenigvuldigd. Enerzijds is dat
de kans dat iemand dankzij BRIDGE een andere opleidingsrichting kiest. En anderzijds de
geschatte netto opbrengst over de gehele loopbaan van een andere keuze van
opleidingsrichting. Als je twee zeer onzekere getallen met elkaar vermenigvuldigt, wordt de
onzekerheid van de uitkomst letterlijk gekwadrateerd. Dat betekent dat die uitkomst met
zulke grote onzekerheidsmarges is omgeven, dat je je kunt afvragen of je daar een besluit
over voortzetting en/of uitbreiding van BRIDGE op kunt baseren.

In de tweede plaats is de berekening van de opbrengst van een andere opleidingsrichting
gebaseerd op een statische analyse. De berekening gaat ervan uit dat de huidige
meerwaarde van een zorg-, techniek- of logistiek-opleiding in de komende decennia exact
gelijk blijft. Een dergelijke veronderstelling is misschien onvermijdelijk, omdat we niet weten
of die meerwaarde in de toekomst zal veranderen en, zo ja, in welke richting. Maar
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tegelijkertijd is die veronderstelling ook weinig plausibel. En, enigszins paradoxaal, zou de
veronderstelling juist verkeerd kunnen blijken te zijn als BRIDGE een groot succes wordt.
Immers, het is aannemelijk dat de arbeidsmarktpositie — zowel in termen van werk als van
loon — van afgestudeerden met een zorg-, techniek- of logistiek-opleiding mede beter is dan
die van andere opleidingsrichtingen omdat er een tekort is aan mensen met deze opleiding —
of een overschot aan mensen met een andere opleidingsrichting. Als het aantal
afgestudeerden met een zorg-, techniek- of logistiek-opleiding groeit en de schaarste dus
afneemt, is het aannemelijk dat hun relatieve voordeel op de arbeidsmarkt ten opzichte van
andere opleidingsrichtingen kleiner wordt en op den duur misschien zelfs geheel verdwijnt.
Stel dat een landelijke invoering van BRIDGE de relatieve schaarsteverhoudingen op de
arbeidsmarkt wezenlijk zou veranderen, dan zou ook de netto-opbrengst ervan kleiner
worden en mogelijk zelfs verdwijnen.

Dit is een breder probleem dat zich voordoet bij de meeste (ogenschijnlijk) succesvolle
kleinschalige arbeidsmarktprojecten. Het succes kan ten dele het gevolg zijn van de
kleinschaligheid ervan. Als het project wordt opgeschaald, zullen de netto-effecten niet
automatisch evenredig groter worden. Er bestaat een reéel gevaar dat die effecten met de
opschaling juist steeds kleiner worden en uiteindelijk mogelijk geheel zullen verdwijnen.

Overigens is het natuurlijk de vraag of de gemeente Rotterdam zich hiervan veel moet
aantrekken. Zolang het BRIDGE-programma alleen in Rotterdam wordt uitgevoerd en dus
niet zo’n groot effect zal hebben op de schaarsteverhoudingen op de gehele Nederlandse
arbeidsmarkt, zou dit positieve effect zich wel degelijk kunnen voordoen. Een groter
probleem is dat de maatschappelijke opbrengst van 80 tot 90.000 euro per student die extra
kiest voor techniek of zorg, zoals SEOR heeft berekend, in de praktijk nooit zichtbaar zal
worden, terwijl de kosten die daarvoor worden gemaakt wel heel zichtbaar zijn. Die
opbrengst wordt immers verdiend over een gehele loopbaan, dus een periode van zo’n
vijftig jaar en slaat slechts voor een heel klein deel bij de gemeente Rotterdam neer. SEOR
schat dat bij een extra techniekstudent € 5.620 op bijstandsuitkeringen wordt bespaard en
bij een extra zorgstudent € 936. Let wel, dit zijn geen bedragen per jaar, maar over een
gehele loopbaan (zij het in contante waarde, dat wil zeggen dat baten in de verre toekomst
minder zwaar meetellen dan baten op korte termijn). Bij een project als BRIDGE gaat ‘de
kost’ dus wel erg ver voor ‘de baat’ uit. Puur bezien vanuit het gemeentebudget op korte
termijn valt hieruit dus geen overtuigend argument te ontlenen om BRIDGE voort te zetten,
laat staan uit te breiden.

Nu is het zeer de vraag of men een dergelijke afweging louter op financiéle gronden zou
moeten maken. Het maatschappelijke belang van een beter arbeidsmarktperspectief voor
jongeren reikt natuurlijk verder dan alleen de budgettaire effecten voor de gemeente.
Echter, zoals we zagen, zijn ook de bredere maatschappelijke baten van BRIDGE in termen
van een andere opleidingskeuze en uiteindelijk een betere arbeidsmarktpositie vooralsnog
uiterst onzeker en vermoedelijk klein. Vanuit dit perspectief lijkt het vooralsnog niet
verstandig om BRIDGE uit te breiden naar de rest van Rotterdam. Om een beter en
betrouwbaarder inzicht te krijgen in de werkelijke (duurzame) effecten van BRIDGE en
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vooral ook in de vraag welke onderdelen ervan het meest effectief zijn, is het verstandiger
om BRIDGE vooralsnog voort te zetten in Rotterdam Zuid en de nauwgezette monitoring en
evaluatie ervan eveneens te continueren en misschien zelfs te intensiveren. Vooral de
tamelijk gebrekkige registratie van welke scholen welke activiteiten voor welke leerlingen en
studenten uitvoeren, maar ook de geringe bekendheid en betrokkenheid van werkgevers bij
de AanDeBak-garantie, zijn redenen om eerst de uitvoering van BRIDGE in Rotterdam Zuid
aanzienlijk te verbeteren. Daarbij verdient het aanbeveling om BRIDGE, in ieder geval ten
dele, een werkelijk experimenteel karakter te geven, door bepaalde interventies aselect aan
bepaalde scholen wel en aan andere niet aan te bieden. Hierdoor zou men veel beter
kunnen vaststellen of die interventies een positief effect sorteren.

Door BRIDGE te continueren en gedurende langere tijd te volgen, kan ook beter inzicht
worden gekregen in de vraag in hoeverre de effecten afhangen van de conjunctuur en hoe
bestendig deze effecten zijn. Dankzij zorgvuldige monitoring en evaluatie kan dan hopelijk
over enkele jaren met meer zekerheid worden vastgesteld hoe effectief BRIDGE als geheel is,
welke onderdelen ervan het meest en welke het minst effectief zijn, en of het daadwerkelijk
loont om deze aanpak uit te breiden naar de rest van Rotterdam en uiteindelijk wellicht zelfs
naar heel Nederland.
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