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Indledning

I 2014 fremlagde det danske Europaudvalg en plan for, hvordan Danmark
skulle imgdekomme malene i EU’s Ungdomsgaranti. EU’s Ungdomsgaranti
indebarer, at EU-landene forpligter sig pa, at alle unge under 25 éar far et
kvalificeret tilbud om beskaftigelse, fortsat uddannelse, lerlingepladser eller
praktik inden fire maneder efter, at de mister et job eller afslutter en uddannel-
se (Europakommisionen, 2018).

I Danmark var der i 2013 ca. 50.000 i gruppen af unge under 30 ar pi
uddannelseshjelp, kontanthjelp eller integrationsydelse og blandt disse havde
ca. 90 pct. ikke gennemfort en uddannelse ud over grundskoleniveau (Be-
skeeftigelsesministeriet, 2014). Sammenlignet med andre EU-lande havde og
har Danmark dog en forholdsvis lav arbejdsloshedsrate bade generelt set og i
forhold til langtidsledighed (Beskaftigelsesministeriet, 2014, p. 3). Arbejdslas-
heden for unge under 25 4r var Danmark i 2013 pa 11 pct. mod et EU-gen-
nemsnit pa 21 pct. Kun Tyskland, Holland og Ostrig havde pa det tidspunkt
en lavere ungdomsarbejdsloshed, mens lande som Spanien og Grakenland 14
langt over EU-gennemsnittet. Ligesom i andre lande er der dog ogséd i Dan-
mark store regionale forskelle.

Ungdomsgaranti er ikke et nyt fenomen i Danmark. Begrebet blev lanceret
i slutningen af 1970’erne, hvor den danske stat sogte at udvikle helhedsorien-
terede programmer, som skulle give alle unge arbejdslase et uddannelses- eller
arbejdstilbud. Der blev blandt andet igangsat et omfattende ungdomsgaranti-
forseg i to amter (Arbejdsministeriet, Indenrigsministeriet og Undervisnings-
ministeriet, 1982). Senere har nogle af de samme elementer indgéet i uddannel-
ses- og arbejdsmarkedspolitiske tiltag rettet mod unge og unge voksne, blandt
andet de sikaldte ungepakker i drene 2009-2011 (Epinion, Pluss Leadership &



Center for Ungdomsforskning, 2011), den senere kommunale ungeindsats (se
f.eks. Ejersbo, Iversen & Strandby, 2017) og kontanthjelpsreformen af 2013.
Sammenhangen med kontanthjelpsreformen belyses nermere i kapitel 2.

Som et led i implementeringen af EU’s ungdomsgaranti yder EU stotte til
projekter i de forskellige EU-lande. Der er afsat en serlig pulje til ungdoms-
garanti-initiativer i de lande, hvor ungdomsarbejdslgsheden er over 25 pct.
Da den danske ungdomsarbejdsloshed, som navnt, er relativt lav, modtager
Danmark ikke nogen af disse midler. Derudover gives der midler gennem Den
Europeiske Socialfond (ESF), hvor minimum 20 pct. af ESF-midlerne skal
allokkeres til projekter, som er malrettet "Inklusion gennem uddannelse og
beskaftigelse’, hvorunder ungdomsgarantiprojekter horer.

Denne lille bog handler om EU’s ungdomsgaranti og implementeringen af
den i Danmark. I bogens ferste del behandler vi ungdomsgarantien som led i
EU’s felles uddannelses- og beskaftigelsespolitik, forholdet mellem ungdoms-
garantien og dansk uddannelses- og beskeftigelsespolitik for unge samt den
administrative implementering af ungdomsgarantien i uddeling af midler fra
Den europziske Socialfond. I bogens anden del ser vi neermere pa to projekter,
som ligger inden for ungdomsgarantien og har féet stotte fra Socialfonden. Vi
ser bade pd, hvordan projekternes mal og rammer fastlegges og implemente-
res, og pa de unges udbytte af projekterne.

EU’s ungdomsgaranti startede i 2014 og gjaldt for en 6-irig periode. Pro-
grammet udleber saledes i 2020; men ved ferdiggerelsen af denne bog i august
2020 tyder alt pa, at den vil blive viderefort. Europakommissionen har gen-
nemfort en bred hering om erfaringerne med ordningen, har sammenfattet
resultaterne og har formuleret forslag til en henstilling fra Det Europziske Rad
— EU’s hojeste myndighed — om videreforelse af en styrket ungdomsgaranti
(Europakommissionen, 2020).

Denne bog er udarbejdet i tilknytning til forskningsprojektet “Encouraging
Lifelong Learning for an Inclusive and Vibrant Europe”, forkortet ELIVEN'.
Det er et europzisk forskningsprojekt, som har sogt at udvikle modeller til at
oge virkningen af policy-tiltag i forhold til markeder for voksenuddannelse.
Projektet har undersogt, hvordan EU’s programmer for at fremme unges be-
skeftigelse og uddannelse besluttes, organiseres og styres. Formalet har veret
at skabe et nyt og mere videnskabeligt grundlag for politisk debat, beslutnings-
tagning og implementering pd ungdoms- og voksenuddannelsesomradet, iser
for unge voksne mellem 18 og 30 ar. Et led i projektet har veret at udvikle et
it-baseret beslutningsstottesystem. Projektet har saledes sogt at s@tte politiske
og administrative beslutningstagere i EU, i nationale sammenhznge og i orga-

' Se projektets website, https://h2020enliven.org
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nisationer i stand til at styrke bide uddannelsesmulighederne og anvendelsen
af de tilegnede kompetencer. Det er forventningen, at dette vil bidrage til en
mere produktiv og innovativ arbejdsstyrke og modvirke social eksklusion af
unge voksne pd uddannelses- og arbejdsmarkederne.

ENLIVEN-projektet er stottet af Europakommissionen under "Horizon
2020”-forskningsprogrammet. Projektets overordnede leder var professor John
Holford, Nottingham Universitet. Projektets EU-bevilling sluttede i efterret
2019, og det er siledes formelt afsluttet, men der udkommer fortsat publika-
tioner med resultater fra projektet (Milana, Tronca & Klatt, 2019 Boeren &
James, 2019).

ENLIVEN-projektet omfatter en rekke delundersogelser inden for fire om-
rider. Det forste omride er programmer, styring og politikker for voksenlering
i EU, herunder ogsa barrierer for deltagelse i og udbytte af programmerne.
Det andet omride er overordnet analyse af, hvad der bestemmer forskelle i
deltagelsen i voksenuddannelse. Tredje omrade er unge voksnes lering i og til
arbejdslivet, og fjerde omrade er udvikling af det I'T-baserede stottesystem for
policy-beslutninger inden for voksenuddannelse.

Den forskning, vi fremlegger i denne bog, knytter sig til det forste omrade,
herunder iser udforskning af, hvordan forskellige aktorer i EU-omradet indgar
i udformningen og styringen af politikker for voksenuddannelse og voksenlz-
ring. Denne del af ENLIVEN-forskningen blev ledet af lektor Marcella Mi-
lana ved Verona universitet. Den europziske ungdomsgaranti blev valgt som
case, og der blev gennemfort undersogelser af, hvordan ungdomsgarantien
var blevet udmentet i en rekke EU-medlemslande (Milana, Klatt & Vatrella,
2020). Vi bidrog med en analyse af ungdomsgarantien i dansk sammenhang
(Rasmussen & Juul, 2020). Som led i analysen gennemforte vi en empirisk
undersogelse ungdomsgarantien i dansk uddannelses- og beskaftigelsespolitik,
herunder iser to projekter, som blev stottet skonomisk af Den Europaiske
Socialfond og dermed indgik i den danske udmentning af ungdomsgarantien.
Resultaterne af denne undersogelse fremlaegges i bogens kapitel 3. Vores un-
derspgelse knyttede sig til ENLIVEN-projektet, men blev finansieret af Insti-
tut for Kultur og Leering, Aalborg Universitet.

Palle Rasmussen & Tilde Mette Juul, august 2020






Komplekse politikker og
deres spor

EU-politikker pa ungeomradet og for livslang lering udvikles og gennemfo-
res via et samspil mellem tvernationale og nationale — og ogsa ofte regionale
— politiske og administrative processer. Den politisk-administrative styring af
sadanne politikker er ikke kun en sag for nationale regeringer, den bygger mere
og mere pé plurale og netveerksbaserede former for styring, “hvor ingen enkelt
aktor kan kreve absolut dominans” (Burns, Késter og Furster, 2016, p 18).
Afgrensningen af policy-omrider, som f.eks. grenserne mellem uddannelses-,
arbejdsmarkeds- og socialpolitik, er ofte forskellig fra land til land, ligesom
fordelingen af akterer og beslutningskompetencer mellem niveauerne.

Politik og styring

Denne forstaelse af EU-politikker er forbundet med den @ndrede tilgang til
offentlig politik, som ogsd ligger i begreberne "policy” og ”governance”. Hvor
offentlig politik tidligere blev forstaet med udgangspunke i det politiske sy-
stem og dets beslutningstagere, er der i dag en erkendelse af; at politik formes
og gennemfores i komplekse samspil mellem aktorer i det formelle politiske
system og andre akterer, bade i offentlig og privat sektor. Policy er betegnel-
sen for de programmer og dokumenter, som formes i disse komplekse rum,
og governance betegner de styrings-, koordinations- og forhandlingsprocesser,
hvorigennem policy formes og soges implementeret.

Den traditionelle forstdelse af offentlig politik i Europa og USA indeberer
pa den ene side demokrati, pd den anden hierarki. Det er ideen om en parla-
mentarisk styringskede, der tildeler de offentlige organisationer og forvaltnin-
ger en bestemt plads inden for rammen af et reprasentativt demokrati (Olsen



1978). Der er fire elementer i denne styringskade. Det forste er det suverzne
folk, som har den overordnede politiske autoritet og gennem offentlig debat
og frie valg finder og udpeger sine reprasentanter. Det andet element er den
lovgivende forsamling, parlamentet, som er valgt af folket og arbejder efter
princippet om, at flertallet bestemmer pa grundlag af dben debat. De love og
bevillinger, som parlamentet beslutter, fastlegger de grundlaeggende regler for
samfundslivet. Det tredje element er den udgvende magt eller regeringen, som
leder statens arbejde med at udmente de vedtagne principper og program-
mer, og det fjerde element er de offentlige organisationer og forvaltninger, som
varetager den praktiske implementering. Styringskeden indeberer siledes, at
regeringers og forvaltningers arbejder styres demokratisk af folket gennem dets
valgte reprasentanter; men samtidig er forholdet mellem forvaltninger og folk
hierarkisk, idet borgerne ma rette sig efter regeringens og administrationens
afgorelser, med mindre de kan fa dem @ndret gennem den lovgivende forsam-
ling.

Demokrati, som det forstés i den parlamentariske styringskade, er en indi-
rekte styreform. Beslutninger tages ikke af folket selv, men af dets valgte repree-
sentanter. Men der er meget forskellige opfattelser af, hvor meget og hvordan
bor folket deltage i dette indirekte demokrati (Held, 2006; Svensson, 2015). 1
sikaldt elitedemokratiske forstdelser er der blevet lagt vagt pa de frie valg med
passende mellemrum som grundlag for politisk ledelse. I valgsituationen pre-
senterer forskellige eliter sig som bud pé ledelse, og gennem den finder man
den ledelse, som har sterst opbakning i folket. Derefter ledes landet af de valgte
ledere, og folket deltager ikke i lobende beslutninger. Gennem denne form for
demokrati seger man at opna en klar ledelse og forebygge, at stemningsskift
og snavre interesser i befolkningen skal underminere den politiske og sociale
stabilitet. Over for den elitedemokratiske tilgang stir den deltagelsesdemo-
kratiske. Her bliver de frie valg og de parlamentariske beslutninger kombi-
neret med, at der etableres organer og fora, hvorigennem borgerne indgér i
beslutninger pa alle niveauer, for eksempel i lokalomrader, pa arbejdspladser
og i uddannelsesinstitutioner og andre offentlige institutioner. Formalet med
deltagelsesdemokrati er blandt andet at styrke beslutningernes folkelige basis
og relevans og at udvikle borgernes demokratiske kompetencer.

Det fokus pa governance og policy-processer, som har preget forskningen
i politik og samfund de seneste artier (Jorgensen & Vrangbak, 2004), knytter
sig ikke sa meget til spergsmalet om forskellige former for og grader af demo-
krati. I stedet er udgangspunktet en forstielse af; at styringskedens udferende
led, regering og forvaltning, langt fra er en enkel og entydig udmentning af
parlamentariske vedtagelser. De udferende led prager ogsi politikkens form
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og indhold, og det sker i samspil med bade det politiske niveau og borgerne.
Offentlige organisationer befinder sig i et komplekst felt, hvor forbindelsen
til den parlamentariske styring kan vere uigennemskuelig og hvor grenserne
mellem stat, erhvervsliv og resten af samfundet kan vere flydende. Meget af
politikudviklingen foregir i netverk mellem staten og andre aktorer, bade of-
fentlige og private, og disse aktorer fir ofte afgorende indflydelse pa den offent-
lige politik (Serensen & Torfing, 2005; Ozga, Segerholm og Simola, 2011).

Aben koordinering

Styring og policy-koordinering i EU-sammenhzng er en kompleks opgave.
Det omfatter indbyrdes relationer mellem regeringer, som reprasenterer for-
skellige territoriale omrader og niveauer, men ogsd indbyrdes relationer mel-
lem statslige- og ikke-statslige aktgrer. Begrebet om den parlamentariske sty-
ringskede beskriver beslutnings- og implementeringsprocesser i det enkelte
samfund og dets stat, og det kan vanskeligt anvendes pa en kompleks tvarna-
tional organisation som EU. Siden det organiserede europziske samarbejde
for alvor startede med Rom-traktaten i 1957 har man forsegt at finde frem
til beslutnings- og styringsprocedurer, som pé den ene side respekterede med-
lemslandenes suverenitet, pa den anden tillod udvikling og implementering af
felles tveernationale politikker. Et afgerende skridt var den sakaldte abne ko-
ordinationsmetode (pd engelsk Open Method of Coordination, OMC), som
blev taget i brug i forbindelse med Lissabon-processen fra ar 2000.

De to klassiske styringsformer i det europziske samarbejde og i andre tver-
nationale politiske organisationer er pi den ene side den sakaldte fellesskabs-
metode, hvor der pa grundlag af traktater tages overnationale beslutninger og
vedtages juridisk bindende regler, pd den anden side det mellemstatslige sam-
arbejde uden for traktaterne, som bygger pa forhandlinger om felles interesser
mellem medlemslandene (Kohler-Koch & Rittberger 2009). Nye styringsfor-
mer, som den 4bne koordinationsmetode, kombinerer elementer mellem disse
to yderpunkter. De er ofte udviklet pa politikomrader, hvor koordineret ind-
sats fra alle medlemsstater betragtes som nedvendig og nyttig, men hvor EU’s
traktater giver ringe eller intet retsgrundlag for felles handling.

Den abne koordineringsmetode fungerer gennem udvikling af felles pro-
blemforstdelser, lgsningsforslag og succeskriterier inden for politikomrader.
I fravaeret af felles juridisk grundlag handler det om udvikling og gensidig
tilpasning af ideer og mobilisering af de politiske energier fra institutionelle
aktorer. I praksis er styring via den abne koordinationsmetode dog ikke adskilt
fra traditionel overnational beslutningstagning. Nogle forskere har pipeget, at
selvom Lissabon-processen indebar megen "bled” regeringsforelse, blev trak-
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tatbestemmelserne for EU-politikker faktisk blevet brugt intensivt (Diedrichs,
Reiners & Wessels 2011, s 11). Medlemsstaterne kan vere positive over for
sidanne ’'blede’ méder at koordinere pd, men metoden giver ikke sikkerhed
for, at de serigst tilpasser deres politikker til de fzlles mél og definerede bench-
marks.

Aben koordinering inden for et givent politikomride, oftest afgraenset til
et af EU’s generaldirektorater, omfatter nogle nogleelementer, herunder felles
madl, felles indikatorer (baseret pa malene); handlingsplaner og evalueringer
gennemfort med regelmassige mellemrum (Shaw, 2011). Elementerne udvik-
les af EU’s embedsmend i dialog med forskellige aktorer fra civilsamfundet,
erhvervslivet og den offentlige sektor i medlemslandene. For uddannelse og
erhvervsuddannelse som politikomride skal man vere opmarksom p4, at trak-
tatgrundlaget stadig er relativt svagt. De felles EU-mal for uddannelse og er-
hvervsuddannelse, som er blevet formuleret, er ganske overordnede og ikke tat
forbundet med medlemslandenes uddannelsespolitiske malsatninger. Der er
dog aftalt et antal felles benchmarks og etableret fora for sikaldt policy-lering,
bestaende af tvernational opsamling og udveksling af erfaringer.

Samfundsforskningen har interesseret sig meget for den abne koordina-
tionsmetode, bade dens praktiske former og funktionsmader og dens mere
principielle perspektiver. Der er betydelig forskel pa forskernes vurderinger.
Nogle har set metoden som en ny og sterkere havdelse og fokusering af insti-
tutionernes magt. Denne fortolkning bygger iser pa begrebet "governmenta-
lity”, som oprindeligt blev formuleret af Michel Foucault som betegnelse for
en szrlig form for moderne styringsrationalitet, der indordner et samfunds
borgere og deres tenkning under statens styringsmagt (Foucault, 2002; Ras-
mussen, 1992). Ud fra dette perspektiv kan den abne koordineringsmetode
ses som en diskursiv reguleringsmekanisme, der omdefinerer politikomrader
som for eksempel uddannelse eller kultur ud fra en forstielsesramme, hvor
konkurrenceevne og skonomisk vakst er centrale vardier (Jacobsson 2004).
En sadan omdefinering marginaliserer eller fjerner politiske temaer som lige-
stilling og omfordeling og kodificerer i stedet en nyliberal dagsorden med vegt
fleksibilitet og beskeftigelsesegnethed. Det fremheves ogs, at disse diskursive
konstruktioner far serlig styrke via generaliserede kvantitative benchmarks og
statistiske indikatorer. Det har ikke mindst varet tydeligt pd uddannelsesom-
radet, hvor mélsetninger traditionelt har haft mere kvalitativ karakter. Lawn
& Grek (2012, s 99) har hevdet, at "tal er blevet en objektiv, uanfegtelig
”sandhed”; kontekster kan kun komplicere tallene eller sette sporgsmalstegn
ved dem, og derfor er kontekster uvelkomne”. Denne forstaelse er pa en méde
beslegtet med den elitedemokratiske model, fordi den legger vagt pa statens
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autoritet i fastleggelse og implementering af policy. Men den distancerer sig
samtidig fra ideen om den parlamentariske styringskede; de demokratiske ele-
menter i form af frie valg og parlamentariske beslutninger spiller ikke nogen
navneverdig rolle, det er styringsmagten i og omkring staten, som gennem-
treenger samfundets institutioner og kultur.

Andre forskere har set den dbne koordinationsmetode som en deliberativ
form for styring, som forbedrer kvaliteten af beslutninger i EU-systemet. I
denne forstaelse bidrager metoden il at lgse felles problemer ved at samle
akterer, som bidrager med og indgar i dialog om nye ideer og perspektiver.
Hvor EU traditionelt har hentet ridgivning fra politisk udpegede komiteer
eller ekspertgrupper, ses inddragelsen af sidanne aktgrer som en mulighed for
at forbinde EU’s institutioner mere direkte med civilsamfundet (Armstrong,
2005). Tilsvarende har Jirgen Habermas peget pa, at EU ma forandre sine
beslutningsprocesser til mere borger-orienterede former (Habermas 2015, ka-
pitel 5). Vurderingen er saledes, at brugt pi den rigtige mide kan den abne
koordinationsmetode inddrage forskellige grupper af borgere i policy-proces-
serne, synliggare vasentlige sociale behov og bidrage til at udvikle tiltag og
aktiviteter, som imedekommer disse behov. Denne forstéelse er beslegtet med
den deltagelsesdemokratiske tilgang, hvor inddragelsen af borgerne i dialog
og beslutningsprocesser ses som afgerende for at skabe levedygtigt demokrati.
Men i EU-systemet, hvor afstanden mellem de politisk-administrative orga-
ner og borgernes hverdagsliv er endnu lengere end i nationalstaterne, er er
det sveert at arbejde med deltagelsesdemokratiske principper. Der er en risiko,
som ogsd diskuteres i forskningen, for at de akterer, der inddrages i den &bne
koordinerings dialog, reprasenterer grupper med serinteresser eller elitepre-
gede grupper. Alligevel fastholder kritiske samfundsforskere som Oskar Negt
nodvendigheden af at knytte politikudviklingen til borgernes hverdag og erfa-
ringer (Negt, 2019, s 13 ff.).

Selv om de beskrevne forstaelser vurderer den abne koordinationsmetode
forskelligt er de begge udtryk for, at governance og policy-processer, som har
optaget samfundsforskningen i de senere ar, er centrale for at forstd udviklin-
gen i EU’s organisation og samspil med medlemslandene.

Europzisering og policy-instrumenter

Det er en grundleggende preemis i EU’s politisk-administrative styring, at den
sigter mod europzisering, altsd mod en starkere skonomisk, politisk og social
indre sammenhang i Europa, som samtidig etablerer Europa som en tydelige-
re og sterkere enhed over for omverdenen. De styringsmekanismer, som EU
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benytter i forsaget pa at udmente felles politiske vedtagelser, bidrager i sig
selv ogsi til europaiseringen, f.eks. gennem lgbende kontakt og opfelgning i
arbejdsgrupper. Der indgir forskellige sociale processer, blandt andet socialise-
ring, nar embedsmand og andre aktorer tilpasser sig arbejdet i tvernationale
forvaltninger og arbejdsgrupper, og imitation, nar nationale forvaltninger eller
andre aktgrer overtager diskurser fra EU’s eller (eller sterke EU-aktorers) po-
licy-dokumenter. Til tider indgar der ogsd en udskamning, nar enkelte lande
eller aktorer offentlig udpeges som afvigere fra felles europiske standarder
eller normer.

Et vaesentlig element i dette er produktion af tvarnationale data, som de
forskellige regeringer og akterer bruger i tilretteleeggelsen af politik. Disse data
giver mulighed for at sammenligne forskellige enheder (oftest medlemslande)
og mile deres indsats mod felles standarder og benchmarks. Ogsa pa omrader,
hvor der ikke findes vedtagne standarder, tenderer komparative data mod at
udpege uformelle standarder (f.eks. ud fra gennemsnit) og afvigelser fra dem.

I forskning om politisk-administrativ styring pa Europaisk niveau fokuserer
analyserne ofte pa enkelte policy-instrumenter. I Enliven-projektets underse-
gelser af policy-processer inden for voksenuddannelse har forskerne sogt at
overskride dette ved at se pd instrumenteringen af policy, altsd pa kombinatio-
nen af forskellige instrumenter, som tages i brug for at gennemsztte en koor-
dineret EU-politik (Milana & Klatt, 2020). Der er séledes fokus pa de forskel-
lige mekanismer, instrumenter og redskaber, som indgér i implementeringen
af policy, samt pa hvordan mélsztninger, beslutningsarenaer og instrumenter
kombineres i klynger, sikaldte ”policy mixes”.

Policy instrumenter forstas i denne sammenhang som andet og mere end
blot midler til at omsztte vedtagne malsztninger til handling. Instrumenterne
er szt af de teknikker, hvorigennem regeringer udever og opretholder deres
magt, og de forskellige instrumenter producerer bestemte effekter, som ikke
ngdvendigvis haenger sammen med de vedtagne mal, de bruges til at forfolge.
Instrumenter har deres egen logik, og den er med til at strukturere den offent-
lige politik. Denne forstaelse af policy instrumenter bygger bl.a. pa inspiration
fra governmentality-begrebet.

En policy klynge (policy mix”) omfatter dels en horisontal kompleksitet,
idet hvert mix relaterer til forskellige policy instrumenter og akterer pa et be-
stemt niveau for politikdannelse, men det omfatter ogsd en vertikal komplek-
sitet, idet hvert mix retter sig mod et antal policy méilsztninger, domaner og/
eller regeringer.

I Enliven-projektets undersogelse af EU policy i forhold til livslang lering
behandles tre policy-klynger: Education and Training 2020 programmet, den
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fornyede dagsorden for voksenlering og unge-strategien. Der er gennemfort
nermere analyser af en bestemt styringsmekanisme, nemlig skonomisk omfor-
deling gennem den Europziske Socialfond, og af policy instrumenter relateret
til denne mekanisme, iseer EU’s ungdomsgaranti.

Sporing af policy

Til at undersege de komplekse processer inden for policy-klynger og policy
instrumenter anvender projektet den sikaldte ”policy trails” (policy-spor) til-
gang. Tilgangen bygger pa en antagelse om, at politikker ganske vist udformes
og iverksettes med henblik pa at opnd bestemte mél, men at politikkerne
samtidig prages af de institutionelle og sociale rum, de bevager sig gennem
pa forskellige niveauer. Hvor undersogelser af policy-implementering ofte har
fokuseret pa, hvor meget eller lidt de besluttede mél bliver opfyldt, ser "policy
trails”-tilgangen snarere pd, hvordan politikker prager og preges af det po-
litisk-institutionelle terreen, de bevager sig gennem (Holford og McKenzie,
2013, 1).

I en prasentation af tilgangen fremhaver Cort (2014), at policy sporing ses
som et forsgg pa analytisk at hindtere de komplekse sociale rum (med aktorer
og netvark pa mange niveauer), hvor policy udvikles og iverksattes.

"Analyseenheden bliver selve policy, og hvordan den bliver re-kontekstual-
iseret og genskabt af aktorer med forskellige placeringer pai tvers af EU, hvad
enten det er tvaernationale tekniske arbejdsgrupper, forskningsprojekter eller
forskningssamarbejde, nationale ministerier, regionale myndigheder eller lo-
kale skoler. Metodologisk sigter begrebet om policy sporing mod at kortlegge
sammenhangene mellem aktorer og lokaliteter i EU's uddannelsesrum. [
stedet for at arbejde med policy som en proces fra oven, fra neden eller hor-
isontalt arbejder tilgangen med policy som en proces fordelt over lokaliteter
og aktorer” (Cort, 2014, p 128).

Policy sporing har som metode blandt andet baggrund i etnografien. Sporin-
gen af en policy kan, ifelge Cort, ske ved at folge dokumenter og centrale be-
greber, mens de bevager sig mellem forskellige lokaliteter. Sporingen omfatter
bide de sociale akterer, som indgér i policy processen, og de strukturer som
begrenser aktorernes mader at tenke og handle pé. Policy dokumenter kan
forstas som "aktorer” i den forstand, at de igangsatter og pavirker handlinger.

Metaforen "spor” peger bade pa intentionaliteten og pd uregelmassigheden
i policy. P4 den ene side sigter sporet mod at forbinde lokaliteter og skabe for-
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andring; pa den anden side kan sporet blive afbgjet, sno sig og fore til andre
virkninger end tilsigtet. Cort peger pa, at metoden har kartografisk karakter,
idet den sigter mod at kortlegge sporet, de rejsende og det terren rejsen gir
igennem (Cort, 2014, s 129).

Policy-sporing som tilgang er beslegtet med andre tilgange inden for ud-
dannelsesforskning. En af dem er til Stephen Balls skelnen mellem policy som
tekst og policy som diskurs (Ball, 1993). Hos Ball handler diskurs-niveauet
om, hvordan magt-betingede rammer i diskurser begreenser mulighederne for
at tenke og formulere sig om mal og muligheder. Tekst-niveauet handler om,
hvordan akterer ud fra deres situation handterer, anfaegter og forandrer poli-
cies. Cort udskifter tekst med fortelling, og policy-sporing kommer saledes
til at omfatte bade diskursanalyse (typisk af policy-dokumenter) og narrativ
analyse (af aktorernes fortellinger).

En anden kendt kritisk tilgang til policy er Carol Bacchis ”What's the pro-
blem represented to be” (Bacchi, 2009). Cort kritiserer Bacchis model for at
fokusere for entydigt pa diskurserne og ikke indtznke den narrative dimen-
sion. Hun peger p4, at analyse af EU policy-dokumenter kan give indtryk af
steerk overensstemmelse i policy mellem lande, niveauer og lokaliteter, men
at det ogsa er vigtigt at undersege, hvordan aktererne forandrer policy som
diskurs til policy som narrativ.

Tilgangene hos bade Ball og Bacchi er inspirerede af Foucaults govern-
mentality-begreb og hans diskursanalyser. Det er netop i policy-diskurserne
pa forskellige niveauer; love, traktater, programerkleringer, handlingsplaner,
evalueringer og administrative notater, at man kan sege efter spor af politik-
ker. Som eksempel pd policy sporing navner Cort sin egen undersogelse af
den europaiske kvalifikationsramme og opfattelser af den hos akterer pi for-
skellige niveauer og lokaliteter. Hun fandt blandt andet, at mens der oftest
var stor overensstemmelse i, hvordan kvalifikationsrammen og dens betydning
blev fremstillet i forskellige EU-landes policy-dokumenter, viste der sig store
forskelle i forstaelserne, nar hun interviewede embedsmend og andre aktorer i
de forskellige lande (Cort, 2014, s 136-137).

En EU-politik som ungdomsgarantien setter sig spor pa forskellige niveauer
og hos forskellige grupper af beslutningstagere, medarbejdere og unge, og disse
spor kan undersoges gennem empiriske metoder som tekstanalyse, interview
og observation. Ved at tage udgangspunket i politikkernes spor snarere end blot
i de besluttede mal og midler kan man nzrme sig en forstaelse af, hvordan
politikker udfolder sig og virker pa ’gadeniveau’.

Policy-spor er en relevant og pa nogle mader nyskabende tilgang til at un-
dersoge komplekse europaiske policy-processer inden for uddannelse og andre
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omrider. Men tilgangen rummer ogsa uleste spergsmal. Der ligger en van-
skelighed i at gore “selve policy”, forstdet som dens sproglige formulering i
centrale tekster, til analyseenhed. Pa den ene side foreligger en policy som et
set af dokumenter, med en bestemt problemdefinition, bestemte virkemidler
og tilsigtede virkninger. Dokumenterne er blevet autoriseret gennem politisk
vedtagelse, ofte pé flere niveauer. Men problemdefinition, virkemidler og til-
sigtede virkninger i en vedtagen policy rummer ofte elementer, som ogsd findes
i tilgreensende policies og som afspejler bredere interessekonstellationer. Nar
man skal spore en policy, kan man henholde sig til dens navn og/eller nogleord
i beskrivelsen; men udmentningen af en policy i konkrete tiltag er ikke altid
ledsaget af sproglig henvisning til tiltagenes forhistorie, iser ikke nér tiltagene
iverksattes pa andre politisk-administrative niveauer end den oprindeligt for-
mulerede policy. Og selv om aktorer henviser til en policy ved navn, kan det
vare svert at vurdere, om deres beskrivelser og forstaelse knytter sig til netop
den policy eller til et bredere felt. At se pa policy-klynger og deres instrumente-
ring, som Enliven-projektet har gjort, athjelper til en vis grad denne svaghed.
Analyserne i denne bog treekker pé policy spor-tilgangen og pa forstaelsen af
ungdomsgarantien som del af en policy klynge. Men nir opmarksomheden
rettes sa meget mod instrumentering, kan magtforhold og interesser, som er
med til at forme policy-klyngerne, glide ud af synsfeltet. I bogen inddrager vi
derfor ogsd spergsmalet om demokratiske konsekvenser og muligheder.

Bogens anden del fremlegger og diskuterer forst den europaiske ungdoms-
garanti og den tilknyttede policy-klynge. Fremstillingen bygger pé tekstanalyse
af EU-dokumenter og ligger i forlengelse af ENLIVEN projektets analyser
(Milana, Klatt & Vatrella, 2020, del 1). Dernast behandles ungdomsgaranti-
ens sammenhang med arbejdsmarkeds- og uddannelsesforholdene i Danmark
og tre andre EU-medlemslande, med inspiration fra ENLIVEN-projektets
casestudier af disse lande (Milana, Klatt & Vatrella, 2020, del 2) og med ind-
dragelse af tvergiende EU-statistik. Til sidst belyses den politisk-administrati-
ve implementering af ungdomsgarantien i Danmark. Datagrundlaget er igen
primert policy-dokumenter, men ogsé to interviews med medarbejdere i cen-
traladministrationen.

Tredje del fremlegger en empirisk analyse af to danske uddannelses- og
beskeftigelsesprojekter, som er finansieret af Den Europziske Socialfond og
dermed indgar i den danske implementering af ungdomsgarantien. Analysen
bygger is@r pa interviews med ledere, vejledere og unge i projekterne; data-
grundlaget beskrives nzrmere i starten af tredje del og i bilag. I analyserne
soger vi pi den ene side at finde spor af ungdomsgarantien som europzisk og
dansk policy, pa den anden side giver vi en bredere fremstilling af, hvordan
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disse projekter er blevet udformet og gennemfort, og hvordan medarbejdere
og unge har oplevet dem. Denne bredere fremstilling er relevant for at forstd
de livs- og udviklingsvilkir for unge, som ungdomsgarantien og beslegtede
tiltag griber ind i.
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Ungdomsgaranti som
EU-politik

Den europziske ungdomsgaranti ma ses i sammenhang med andre EU-poli-
tikker pa uddannelsesomradet og arbejdsmarkedsomradet, og implementerin-
gen af den i Danmark ma ses i sammenhang med de uddannelses- og beskefti-
gelsespolitikker for unge, der er udviklet her i landet. I det folgende behandler
vi ferst nogle vesentlige EU-programmer, nemlig den koordinerede uddan-
nelsespolitik siden Lissabon-processen, den fornyede dagsorden for voksenle-
ring og uddannelsespolitiske aspekter af Det Europaiske Semester. Vi belyser
ogsd, hvordan ungdomsgarantien ma ses pd baggrund af de meget forskellige
uddannelses- og beskeftigelsesforhold i EU’s medlemslande. Dernast beskri-
ver vi den nyere udvikling i dansk arbejdsmarkeds- og uddannelsespolitik for
unge. Til sidst belyser vi implementeringen af den europziske ungdomsgaranti
i Danmark, herunder regeringens implementeringsplan og bidrag fra de natio-
nalt administrerede midler fra Den europaiske Socialfond.

Ungdomsgarantien

Den europaiske ungdomsgaranti blev officielt etableret gennem en henstilling
vedtaget i Riadet for den Europaiske Union i april 2013 (Radet for den Euro-
pziske Union, 2013). I vedtagelsen blev ungdomsgaranti defineret som ”en
situation i hvilken de unge fir et kvalitetstilbud om beskaftigelse, videreuddan-
nelse, en lerlingeuddannelse eller et praktikophold, senest fire mineder efter at de
er blevet arbejdslose eller har forladt det formelle uddannelsessystem. Et tilbud om
videreuddannelse kunne ogsia omfatte uddannelsesprogrammer af hoj kvalitet, der
forer til anerkendte erhvervskvalifikationer.”
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Som baggrund for forslaget pegede Ridet pé, at de unge rummede store
potentialer for Europa, men at det krevede en serlig indsats at indlgse poten-
tialerne, fordi de unge var hirdt ramt af finanskrisen.

“Investering pd nuverende tidspunkt i de unge europaeres menneskelige ka-
pital vil give langsigtede fordele og bidrage til en baredygtig og inklusiv
okonomisk vakst. Unionen vil vare i stand til at hoste det fulde udbytte af
en aktiv, innovativ og kvalificeret arbejdsstyrke, samtidig med at man und-
gdr de meget hoje omkostninger ved at have unge, som hverken er i beskafti-
gelse eller under uddannelse (NEET er) (...) De unge er blevet sarlig hirdr
ramt af krisen. De er sdrbare pd grund af den rakke overgange i livslpbet, de
gennemlever, deres manglende faglige erfaring, deres undertiden utilstrek-
kelige uddannelse, deres ofte begransede socialsikring, begrensede adgang til
finansielle ressourcer og usikre arbejdsvilkdr. (...) Det er derfor nodvendigt
med passende stotteforanstaltninger, idet unge dog ogsi selv har et ansvar for
at finde vej til en okonomisk aktivitet” (Ridet for den Europaiske Union,

2013, s 1).

P4 den baggrund henstillede Ridet, ... ar medlemsstaterne sikrer, at alle unge i
alderen under 25 dr modtager et kvalitetstilbud om beskaftigelse, videreuddannel-
se, en lerlingeuddannelse eller et praktikophold, senest fire maneder efter at de er
blever arbejdslose eller har forladt det formelle uddannelsessystem” (Radet for den
Europeiske Union, 2013, s 3).

Ungdomsgarantien blev saledes er iser fremlagt som en foranstaltning til at
undga de store samfundsmassige omkostninger ved at have mange unge, som
hverken er i beskaftigelse, uddannelse eller oplering. Denne gruppe havde fa
ar tidligere fiet betegnelsen NEET (Not in Employment, Eduation or Trai-
ning). Finanskrisen i 2009 havde aktualiseret behovet for ikke kun at beskrive
unges situation gennem skelnen mellem de beskaftigede og de arbejdslase,
men at udvikle en mere alsidig forstielse af, hvordan unge kunne vare udsatte.
Det var hovedirsagen til at NEET-begrebet blev udviklet og hurtigt fik en
central placering i diskussionen om krisens virkninger og mulige modforholds-
regler. 1 2010 blev NEET inddraget som indikator i EU’s arbejdsmarkeds- og
uddannelsesstatistik, opgjort som andelen af den samlede ungdomsgruppe,
som hverken er i arbejde, uddannelse eller oplering.

Fremkomsten af NEET begrebet var led i en udvikling, hvor EU’s forskelli-
ge organer sggte at formulere en bredere politik som svar pa ungdomsarbejds-
lasheden (Escudero & Moureno, 2015, s 3-5). Hvor Ridet for den Europeiske
Union i 2005 havde udtalt, at alle arbejdslese unge skulle tilbydes en ny start
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inden for seks méneder, foreslog Parlamentet i 2010 indforelse af en “ung-
domsgaranti”, som skulle sikre unge Europzere retten til et job, en lereplads
eller uddannelse efter hgjst fire maneders arbejdsloshed, og Kommissionen
opfordrede medlemslandene til at indfere sidanne ordninger (European Com-
mission, 2010).

I Ipbet af de naste ir blev ideerne om en ungdomsgaranti i EU’s med-
lemslande, herunder sporgsmalet om EU’s bidrag til finasiering af en sddan
ordning, gradvis konkretiseret i dokumenter fra Kommissionen. I disse doku-
menter blev beskeftigelse og aktivering af unge ogsa sterkere forbundet med
uddannelse frem for kun med jobtrening. I 2013 blev ungdomsgaranti-ord-
ningen s vedtaget i Rddet, som citeret ovenfor.

Som led i vedtagelsen af ungdomsgarantien besluttede Ridet at afsette
midler i EU’s budget til at stotte ordningen. Ungdomsgarantien gzlder for
alle EU’s medlemslande, men det er kun medlemslande med serlig hoj ung-
domsarbejdslashed (over 25 pct.), som kan fa del i de szrlige ungdomsga-
ranti-midler. Derudover kan nationale initiativer for unge i NEET-gruppen
stottes af midler fra Den Europaiske Socialfond, som alle medlemslande har
adgang til, om end ikke i lige hoj grad.

Escudero og Moureno (2015, s 2) peger pa, at ideen om ungdomsgaranti
kommer fra de nordiske lande, hvor sddanne ordninger fremkom i 1980erne
og 1990°erne som led i udviklingen af en aktiveringsorienteret arbejdsmar-
kedspolitik. Ordninger i Sverige, Norge og Danmark var forskellige, men de
havde nogle felles trek. Forst og fremmest sigtede de mod at forkorte den
periode, hvor unge forblev arbejdslose eller inaktive. Derfor indebar ordnin-
gerne, at de unges behov og muligheder blev analyseret, og at de fik garanteret
et tilbud om enten beskaftigelse eller uddannelse, enten i erhvervsrettet eller i
mere generel form. Den offentlige arbejdsformidling spillede en vasentlig rolle
ved at kunne tilpasse tilbud til de unge. De nordiske ungdomsgarantiordnin-
ger bidrog til at begreense ungdomsarbejdslesheden under krisen i 1990’erne.

Etableringen af ungdomsgarantien ma ses i sammenhang med den ung-
domsstrategi, som EU udviklede i samme periode. De forste udkast til en si-
dan strategi blev formuleret samtidig med at EU stod ved en afggrende korsve;j,
nemlig udvidelsen af unionen med en rekke lande i Mellem- og @steuropa.
Dokumenter fra Kommissionen pegede da ogsé pa ansvaret for en befolkning
af unge, som efter udvidelsen ville veere pd 75 mio. Den forste ramme for stra-
tegisk samarbejde om ungdomspolitik, som blev vedtaget af Det Europaiske
Rad i 2002, prioriterede fire indsatsomrader: deltagelse, information, frivillige
aktiviteter blandt unge og storre forstielse for og viden om unge. Rammerne
for samarbejdet blev bekreftet og videreudviklet i en rekke policy dokumenter
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i de folgende ar. Hvor spergsmal om kultur, demokrati og frivillige organisa-
tioners rolle pregede ungdomsstrategien fra starten, kom spergsmal om be-
skaftigelse og jobkompetencer efterhinden til at std sterkere. Det blev meget
tydeligt markeret efter finanskrisen.

I 2009 vedtog Radet — efter forarbejde i Kommissionen - en fornyet ram-
me for samarbejde pd ungdomsomridet mellem EU’s medlemslande. Denne
reviderede ungdomsstrategi var praget af den nye situation efter finanskrisen,
og den prioriterede et mere omfattende set af indsatsomrader: uddannelse
og oplering, beskaftigelse og entreprenerskab, deltagelse, sundhed og trivsel,
frivillige aktiviteter, social inklusion, kultur og kreativitet, unge og verden. I
vedtagelsen formuleres malsetningerne for omradet sledes:

"(Ridet) er derfor enigt om, at i perioden til og med 2018 bor de over-
ordnede malsetninger for det europaiske samarbejde pia ungdomsomrider
vare: i) at skabe flere og lige muligheder for alle unge med hensyn til uddan-
nelse og pd arbejdsmarkedet, og ii) at fremme aktivt medborgerskab, social
inddragelse og solidaritet for alle unge” (Ridet for den Europaiske Union,
2009, s 2).

Som led i ungdomsgarantien blev der etableret en serlig pulje pA EU-niveau
til at stotte implementeringen i medlemslande, hvor problemerne med unges
beskeftigelse og uddannelse er serligt alvorlige. Ungdomsgarantien har karak-
ter af en henstilling til medlemslandene, og selv om alle medlemslande har til-
sluttet sig ordningen, kan forpligtelsen over for den ikke beskrives som steerk.

Den europziske ungdomsgaranti er en ramme for EU-medlemslandenes
indsatser for at forbedre unges uddannelses- og beskaftigelsessituation. I sit
indhold legger den vagt pd at styrke unges beskaftigelsesrelevante erhvervs-
kompetencer, bide gennem inddragelse pi arbejdsmarkedet og gennem ud-
dannelse. Uddannelse sigter dog ikke kun mod erhvervskompetencer, det
sigter ogsa — som det blandt andet fremgér af rammen for samarbejde pa ung-
domsomradet — om kompetencer til at udeve aktive medborgerskab.

Der er sammenhang mellem medborgerskabskompetencer og erhvervs-
kompetencer, men ogsa forskelle. Hvor erhvervskompetencer drejer sig om at
kunne varetage arbejdsfunktioner og at kunne indgé i de sociale strukturer i ar-
bejdsorganisationer, drejer medborgerskabskompetencer sig ogsid om opgaver
og muligheder i andre dele af hverdagslivet, herunder forholdet til offentlige
institutioner. Det aktive medborgerskab, som Réadet henviser til i rammen for
samarbejde pd ungdomsomridet, er forbundet med inddragelse af borgerne i
demokratiske processer. Demokratisk indflydelse kan i princippet ogsa fungere
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i arbejdsorganisationer, men her er ledelsesretten og hensynet til skonomiske
bundlinjer ofte en heemsko (Anderson, 2017). Fastholdelse af sammenhenge
mellem medborgerskab og beskeftigelsesrelevans er siledes vaesentlig i uddan-
nelses- og arbejdsmarkedspolitiske indsatser for unge. I EU’s formulering af
ungdomsgarantien har sidanne sammenhznge dog ikke veret synlige.

Ungdomsgarantien blev som tidligere naevnt vedtaget i 2013 med virkning
for perioden 2014 — 2020. Europakommissionen har i tiden frem mod ung-
domsgarantiens udleb gennemfort evalueringer af ordningen og indhentet
vurderinger af den fra medlemslandene. Ordningen vurderes overvejende som
en succes (Europakommissionen 2020a) og der er fra mange sider onske om,
at den skal viderefores. P4 den baggrund har kommissionen 1. juli 2020 frem-
lagt udkast til en henstilling fra Det Europziske Rad med titlen "En bro til
job - styrkelse af ungdomsgarantien” (Europakommissionen 2020b). Kommis-
sionen peger blandt andet pa, at selv om ungdomsarbejdslgsheden i EU faldt
i drene frem mod 2020, er den steget igen pa grund af den gkonomiske krise i
forlengelse at COVID-19 epidemien. Dette betyder, at den overgangsperiode
i unges livslob, hvor de har forladt uddannelsessystemet men endnu ikke fun-
det stabil beskaftigelse, kan forventes at blive lengere end tidligere. Krisen har
ogsd eget forskellene i beskaftigelsesmuligheder blandt unge, idet situationen
for kvinder, etniske minoriteter og handicappede er blevet forringet.

Den styrkede ungdomsgaranti, som Kommissionen foreslar, indebarer li-
gesom den tidligere ordning, at "alle unge modtager et kvalitetstilbud om be-
skeftigelse, videreuddannelse, en lerlingeuddannelse eller et praktikophold,
senest fire maneder efter at de er blevet arbejdslase eller har forladt det formelle
uddannelsessystem” (Europakommissionen, 2020b, s 18). Der er dog den for-
skel, at ordningens malgruppe skal udvides fra alle unge under 25 ar til alle
unge under 29 ar. Det foreslas blandt andet med henvisning til de forventede
konsekvenser af den aktuelle okonomiske krise.

Al tyder saledes pa, at den europaiske ungdomsgaranti vil blive viderefort
i de kommende ér.

Koordineret uddannelsespolitik i EU

Bide ungdomsgarantien og den bredere ungdomsstrategi griber pa tvars af
uddannelses-, arbejdsmarkeds- og kulturomradet. Men "Education and Train-
ing 20207, EU’s strategi for uddannelsesomradet inden for rammen af den
overordnede 2020-strategi, udger en vasentlig del af den politiske ramme for
begge initiativer.
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”Education and Training 2020” (forkortet ET2020) er EU’s rammeaftale for
udvikling og koordinering af uddannelsespolitik som led i Europa 2020-stra-
tegien. Den blev vedtaget af EU-radet i 2009, og Ridet beskrev ambitionen
saledes:

“Det europaiske samarbejde pi uddannelsesomridet i perioden indtil 2020
bor etableres i forbindelse med en strategiramme, der omfatter uddannel-
sessystemerne under ét, i et livslangt leringsperspektiv. Livslang lering bor
betragtes som et grundlaggende princip bag hele rammen, som skal omfatte
lering i alle sammenhange — formelle, ikke-formelle eller uformelle — og
pé alle niveauer: fra forskoleundervisning til videregiende uddannelse,

erhvervsuddannelse og voksenundervisning” (Ridet for den Europeiske
Union, 2009).

ET2020 er en kompleks policy-klynge, som omfatter en bred vifte af ud-
dannelsespolitiske omrader, herunder forskoleomradet, skoleuddannelse, er-
hvervsuddannelse, videregiende uddannelse og livslang lering. ET2020 er en
ramme for samarbejde med og mellem EU’s medlemslande. Det har ikke et
selvstendigt budget, men fungerer som paraply for flere sidelobende processer,
herunder blandt andet Bologna-processen om videregdende uddannelse, Ko-
benhavnerprocessen om erhvervsuddannelse og udviklingen af den europziske
kvalifikationsramme.

Rammen for samarbejdet er ikke et juridisk bindende dokument, men det
udtrykker et forpligtende politisk engagement fra medlemslandene, og det ko-
ordinerer indsatsen ved at formulere mélene og midlerne for den falles proces.
Malene er konkretiseret i en rekke benchmarks, som skal nds pa europaisk
plan inden 2020 (Europakommissionen, 2019):

»  "Mindst 95 pct. af alle born skal deltage i forskoleundervisning.
»  Antaller af 15-drige, som er dirlige til lesning, matematik og naturfag,

skal ned under 15 pct.

»  Andelen af unge mellem 18 og 24, som forlader uddannelsessystemet tidligt,
skal ned under 10 pct.

*  Mindst 40 pct. af de 30-34-drige skal have gennemfort en form for vide-
regdende uddannelse.

»  Mindst 15 pct. af alle voksne skal deltage i lering.

*  Mindst 20 pct. af kandidaterne pa de videregiende uddannelser og 6 pct.
af de 18-34-drige med en grundleggende erhvervskvalifikation skal have
tilbragt en del af deres studietid i udlandet.
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»  Andelen af ferdiguddannede (20-34-drige, som har gennemfort mindst en
gymnasial uddannelse, og som har veret ude af uddannelsessystemet i 1-3
ar), der er i beskaftigelse, skal vare pd mindst 82 pct.”

Dokumentet indeholder ogsd retningslinjer for, hvordan processen skal hand-
teres og vurderes. Der indgdr trearige cyklusser for arbejdet med prioriterede
omréider, former for felles lering (peer learning, konferencer, arbejdsgrupper),
formidling af resultater og monitorering af udvikling frem mod de fastlagte
mil bade pi nationalt og europziske niveau.

ET2020 fortsetter pd mange mader den strategi for uddannelse og lering,
som startede med vedtagelsen af Lissabonstrategien i dr 2000. Lissabonpro-
cessen var en milepal for samarbejdet om uddannelse blandt EU’s medlems-
lande. Det centrale mal for processen var som bekendt at gere EU til den
mest konkurrencedygtige og dynamiske vidensbaserede okonomi i verden”, og
som led i arbejdet frem mod malet indforte strategien nye styringsmekanismer,
forst og fremmest den abne koordinationsmetode (se omtalen i kapitel 1).
Gennem denne metode kunne EU i fellesskab fastlegge mal og standarder
for medlemslandenes uddannelsesindsatser, mens medlemslandene selv valgte
de politisk-administrative tiltag, hvorigennem de skulle leve op til de felles
standarder.

I 2012 begyndte kommissionen at udgive en arlig "Rapport om uddannel-
sesovervagning”, som rummer dokumentation af status for uddannelse og kva-
lifikationer i de forskellige medlemslande, og som omfatter komparative kvan-
titative analyser og viser, hvordan de enkelte medlemslande stér i forhold il
ET2020-processens benchmarks. Hermed konsoliderede og styrkede ET2020
den styring gennem tvernationale standarder, som allerede var udviklet under
Lissabonprocessen.

I forhold til styringsmekanismerne under Lissabonprocessen styrkede
ET2020 iser to styringsmekanismer, nemlig elite-socialisering og opbygning
af gensidig athengighed. Elite-socialisering sker gennem arbejdsgrupper og
netvark, hvor embedsmand, eksperter og andre aktgrer fra medlemslandene
skal samarbejde om at evaluere og udvikle policy pa bestemte omrader. Det
giver sandsynlighed for, at deltagernes holdninger og vardier vil tilpasse sig
felles normer, som udvikles i samspil med EU’s politisk-administrative appa-
rat. Deltagelsen i arbejdsgrupper og netverk udvikler ogsé gensidige samarbej-
der og forpligtelser mellem aktorer i de enkelte lande og i EU-organisationen.
Elitesocialisering foregir ogsa inden for andre internationale organisationer,

blandt andet i OECD (Marcussen, 2002, kapitel 5).
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Koordinerede arbejdsgrupper er radgivningsgrupper etableret af kommissi-
onen eller dens underorganisationer pa omrader, hvor der er behov for ekstern
ekspertradgivning med henblik pa velovervejet udvikling af policy. Grupperne
radgiver kommissionen, men deres anbefalinger er ikke bindende. Medlem-
mer kan omfatte bide representanter for medlemslande, representanter for
professioner eller andre organisationer og uathengige eksperter. De koordine-
rede arbejdsgrupper kan ses som et vasentlig led i policy mekanismerne, for-
di arbejdsgrupperne bidrager til at strukturere og begrunde kollektiv handlen
med det formél at nd policy-mal.

Europzisk dagsorden for voksenlaering

Den fornyede europziske dagsorden for voksenlering er en policy-klynge, som
bygger pa en resolution vedtaget i EU-rddet i 2011 (Rédet for en Europaiske
Union, 2011). Selv om sddanne resolutioner ikke er juridisk bindende for EU’s
medlemslande, var det et vigtigt dokument, som samlede op pi en rekke ved-
tagelser og initiativer fra de foregdende 10 ir og dannede grundlag for en mere
sammenhangende EU policy inden for voksenuddannelse.

Udkrystalliseringen af voksenuddannelse og voksenlering som poli-
cy-omrade for EU har en lang historie (Rasmussen, 2014) Det var forst med
Maastricht-traktaten i 1992 at uddannelsessporgsmil blev et anerkendt poli-
tikomrade i EU; men i értierne for var der i tilknytning til erhvervs- og be-
skeeftigelsespolitik gennemfort initiativer og etableret ressourcecentre inden
for erhvervsuddannelse og voksenuddannelse.

Fra midten af 90’erne blev arbejdet med voksenuddannelse i bredere for-
stand styrket som led i EU’s fokus p4 livslang leering (Klatt & Milana, 2020).
Et af de forste initiativer var atholdelsen det europziske ar for livslang leering i
1996. 12000 fremlagde Europakommissionen et "’Memorandum om livslang
leering”; det blev diskuteret og kommenteret i Europaparlamentet og i EU-or-
ganer inden for arbejdsmarkeds- og uddannelsesomridet, og livslang lering
blev et vasentlig element i Lissabon-strategien, som EU vedtog samme ar.

I forlengelse af Kommissionens memorandum om livslang lering vedtog
EU-ridet i 2002 en resolution om livslang leering, som bl.a. knyttede livslang
lering sammen med Lissabonprocessens generelle uddannelsespolitiske pro-
gram (Education and Training 2010) og dens strategi pd beskeftigelsesom-
radet. Voksenlering som element og dimension i livslang leering blev saledes
formuleret i dialog mellem EU’s institutioner i ssmmenhang med Lissabon-
processen. Dette blev fulgt op i drene efter. I 2006 blev livslang lering gjort
til den overordnede hat for EU’s uddannelsesprogrammer, hvorfra medlems-
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landene kunne sege stotte til mobilitets- og udviklingsprojekter, og der blev
etableret et nyt program for voksenuddannelse, Grundtvig-programmet.

EU-radets vedtagelse af den fornyede europziske dagsorden for voksenle-

ring kan siges at markere, at voksenuddannelse blev et selvsteendigt policy-om-

rade inden for EU’s uddannelses- og beskaftigelsespolitik, et omrade hvor der

indgar en kombination af styringsmekanismer og policy-redskaber. I resolu-

tionens indledning beskrives voksenundervisningens rolle og udfordring pa
folgende méde:

Krisen har understreget den store rolle, som voksenuddannelse spiller med
hensyn til at opfylde Europa 2020-malene, ved at give voksne — iser lavtud-
dannede og eldre arbejdstagere — mulighed for at forbedre deres evne til at
tilpasse sig endringer pd arbejdsmarkedet og i samfundet. Voksenuddannelse
udgor et middel til opkvalificering eller omskoling af de personer, der er
berort af arbejdsloshed, omstrukturering og karriereskift, og yder et vigtigt
bidrag til social inklusion, aktivt medborgerskab og personlig udvikling (...)
Der er dog en voksende enighed om, at voksenuddannelse i ojeblikket er det
svageste led i udviklingen af nationale systemer for livslang lering. (Rédet
for en Europaiske Union, 2011, s 1-2).

Resolutionen opstiller fem fokusomrader for EU’s og medlemslandenes indsats

pa omréidet:

Virkeliggorelse af livslang lering og mobilitet

Huojere kvalitet og storre effektivitet i uddannelsen

Fremme af lige muligheder, social samhorighed og aktivt medborgerskab
gennem voksenuddannelse

Styrkelse af voksnes kreativitet og innovation og deres leringsmiljoer
Forbedring af videnbasen om voksenuddannelse og overvigning af voksen-
uddannelsessektoren

Resolutionen beskriver ogsé den forstielse af voksenuddannelsesfeltet, som EU

vil leegge til grund for indsatsen:

Som i andre sektorer bor voksenuddannelse tilslutte sig en overgang til en
politik baseret pa leringsresultater, hvor den autonome lerende stir centralt,
uanset hvor hanlhun lerer — pi arbejdet, derhjemme, i lokalsamfunder, i
Jforbindelse med frivillige aktiviteter eller i uddannelsesinstitutioner — og
udvikle den mangesidede styringsmodel, som dette kraver (Ridet for en Eu-
ropaiske Union, 2011, s 2).
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Voksenlering skal fore til resultater i samfundet, f.eks. i form af beskeftigelse
eller integration. I videre forstand (og i sammenheng med Lissabon-malset-
ninger) kan dette ses som et spergsmél om at bidrage til EU’s konkurrenceev-
ne. En sidan forstaelse af voksenlaring kan kritiseres for at vare instrumentel,
for sa vidt den ser uddannelse som et redskab til at opnd beskaftigelse og oko-
nomisk vakst (Bagnall & Hodge, 2018). Diskursen er dog langt fra entydig;
resolutionen navner for eksempel ogsa lokalsamfund og frivillige aktiviteter.

Resolutionen skitserede rammerne for en koordineret indsats inden for vok-
senlering, hvor eksisterende organer og institutioner inden for medlemslan-
dende og inden for EU-organisationen i samarbejde skulle bidrage til at styrke
indsatsen. Resolutionen pegede ogsi pa de policy-redskaber som kunne tages
i brug.

Det skal nzvnes, at ret kort tid efter vedtagelsen af den fornyede dagsor-
den blev der gennemfort en omlegning af den administrative organisation
pa uddannelsesomradet, som beted at ansvaret for voksenuddannelse flyttede
fra Generaldirektoratet for Uddannelse og Kultur til Generaldirektoratet for
Beskaftigelse, Sociale Anliggende, Arbejdsmarkedsforhold og Inklusion (i dag-
lig tale Beskeftigelsesdirektoratet). Man kan antage, at denne organisatoriske
kontekst har styrket orienteringen mod resultater pd arbejdsmarkedet.

I EU’s videre arbejde med voksenlering er forskellige policy-redskaber ble-
vet taget i brug. Et af dem er tvargiende arbejdsgrupper og netvark. Siden
vedtagelsen af den fornyede dagsorden for voksenuddannelse har der inden
for omridet varet etableret de folgende fem arbejdsgrupper (Milana & Klatt,
2020, s 63-64):

o Arbejdsgruppe for implementeringen af handlingsplanen for voksenlering
(2008-2010)

»  Tematisk arbejdsgruppe om kvalitetssikring i voksenlering (2011-2013)

o Tematisk arbejdsgruppe om finansiering af voksenlering (2011-2013)

*  Nationale koordinatorer for implementeringen af den europaiske dagsor-
den for voksenlering (siden 2012)

o Arbejdsgruppe om voksenlaring inden for ET2020-programmet (siden
2012)

Et andet policy-redskab er opbygning og formidling af data — empirisk vi-
den — om voksenuddannelse og voksenlering. Det sker pd forskellige méader:
systematiske litteraturoversigter, hvor eksisterende viden inden for et givent
omrade bliver samlet og syntetiseret i rapportform; casestudier af voksenud-
dannelse i bestemte kontekster, f.cks. lande eller regioner; praksisrapporter,
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som samler og sammenfatter eksempler pd gode praksisformer eller metoder
inden for voksenuddannelse; bidrag til forberedelse af elementer vedrgrende
voksenlering i de sporgeskemaundersogelser vedrerende uddannelses- og be-
skeeftigelsesforhold, som gennemfores af EU’s statistiske enhed EUROSTAT.

Et vigtigt policy-redskab er skonomisk statte til aktiviteter i medlemslande-
ne. Det nu afsluttede Grundtvig-program var et eksempel pa et program, som
var direkte mélrettet aktiviteter inden for voksenuddannelse. I dag gives oko-
nomisk stotte til aktiviteter inden for voksenuddannelse fra tre EU-program-
mer: Den Europaiske Socialfond, Erasmus+-programmet og Det Europziske
Program for Beskaftigelse og Social Innovation. Af disse er socialfonden klart
det storste og vasentligste stotteprogram, og vokseuddannelse indgir som et
vasentligt prioritetsomrade. Erasmus+ er stotteprogrammet for uddannelses-
omradet; det deekker bade skoleuddannelse, erhvervsuddannelse, videregdende
uddannelse og voksenuddannelse. Programmet for beskaftigelse og social in-
novation giver statte til at sikre holdbar beskeftigelse, bedre arbejdsforhold og
entreprenorskab, samt til at bekempe social eksklusion.

De policy-redskaber, som bruges i arbejdet med den fornyede dagsorden for
voksenlering, understotter mere generelle mekanismer, som i forlengelse af
den abne koordinationsmetode bidrager til styrkelse af EU som samlet orga-
nisation og akter. Det gelder bl.a. fastleggelse af felles mal og standarder, op-
bygning af felles kapacitet og etablering af tvargiende netvark med gensidige
formelle eller uformelle forpligtelser. Som tidligere nzvnt dbner netverkene
samtidig mulighed for indflydelse for akterer og grupper uden for det formelle
system af EU-organer.

Det europ=iske semester

Det europziske semester er en cyklus for koordinering af ekonomisk politik
inden for EU. Koordineringen tager udgangspunkt de medlemslande, som har
overtaget Euro som felles valuta; men de lande, der som Danmark har beva-
ret deres nationale valutaer, indgdr ogsa i koordineringen. Navnet “semester”
kommer af, at koordineringen fokuserer pa 6-méneders perioden fra begyndel-
sen af hvert ar. Den érlige koordinering forlgber efter en fast plan, som ferer til
at hvert enkelt land modtager vejledning gennem EU og derefter fremlegger
deres politiske planer til vurdering pi EU-plan. Efter vurdering af planerne
far landene individuelle henstillinger vedrerende deres nationale budget- og
reformpolitikker.

Det europaiske semester blev indfert i 2011 som led i EU’s bestrabelser
for at hdndtere finans- og geldskrisen i Europa. EU vedtog bl.a. "Euro Plus
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Pagten”, som styrkede overvigning og koordinering af medlemslandenes gko-
nomi- og budgetpolitikker. Som reaktion pé iser situationen i Grazkenland
blev der ogsd indfert regler for budgetdisciplin i de enkelte lande, og generelt
bevaegede det gkonomiske samarbejde inden for EU sig fra bled koordinering
til strammere og mere indgribende former.

Det europeiske semester forlgber hvert ar i folgende faser (Milana, 2020):

Den forberedende fase; november og december i de foregiende ar. Her analy-
seres den aktuelle situation og der folges op pa det foregiende ars henstillinger.
I denne fase offentligger Kommissionen en érlig veekstundersogelse og en rap-
port om den sikaldte varslingsmekanisme, som omfatter en rekke indikatorer
for landenes gkonomiske situation, herunder beskeftigelse og arbejdslashed.
P4 grundlag af rapporten om varslingsmekanismen kan Kommissionen beslut-
te at foretage dybere undersogelser af situationen i medlemslande, hvor man
vurderer, at der er hgj risiko for makrogkonomiske ubalancer.

Forste fase; januar til og med marts. Her udformer og vedtager EU’s organer
- Radet, Parlamentet og Kommissionen — politiske retningslinjer pa EU-plan.
Da semesteret har betydning for en raekke politikker, behandler EU-Radet det
ogsd i de forskellige sammensatninger, som er knyttet til politikomrader. For
lande, hvor der er fundet hgj risiko for makrogkonomiske ubalancer, offentlig-
gor Kommissionen dybtgiende landerapporter og henstillinger.

Anden fase; april til og med juni. I april fremlegger medlemslandene deres
politiske planer i to formater, (1) stabilitetsprogrammer (for landene i Euro-
zonen) og konvergensprogrammer (for gvrige medlemslande), der skitserer
landenes budgetstrategier, og (2) nationale reformprogrammer, der skitserer
landenes planer for strukturreformer med fokus pd fremme af vekst og be-
skeeftigelse. Derefter evaluerer Kommissionen planerne og fremlegger udkast
til landespecifikke henstillinger. Efter behandling i EU-ridet vedtager Det
Europaiske Rid (medlemslandenes regeringsledere) de endelige henstillinger
til medlemslandene.

Tredje fase; juli til udgangen af aret. I denne periode af dret arbejder lande-
ne med de nationale budgetter for det folgende ar. Det forventes, at de tager
hensyn til EU’s henstillinger, nir de fastlegger naste irs budget, og ogsd nar
de treffer beslutninger vedrerende deres skonomiske politikker, beskeftigel-
ses- og uddannelsespolitikker og andre politikker. Euro-landene skal forelegge
deres udkast til budgetplan for Kommissionen og Eurogruppen (som bestdr af
Eurolandenes gkonomi- og finansministre).

Indforelsen af det europaiske semester indebar, at retningslinjer for gko-
nomisk politik og for beskaftigelsespolitik blev samlet i en falles koordine-
ringsmekanisme. Spergsmil om uddannelse, kompetence og beskeftigelses-
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egnethed indgér i dette. Og de sidste par har dr den sociale dimension féet
steerkere opmearksomhed i arbejdet med den europiske semester. Det ma ses
i sammenhang med, at den sociale dimension er blevet nyformuleret og reak-
tualiseret i form af den sakaldte Europziske Sgjle for Sociale Rettigheder, som
blev vedtaget i 2016 (Stevenson, 2019).

Stevenson (2019) har analyseret processen i det europaiske semester i 2017-
18, iseer med henblik pd arbejdsmarkeds- og uddannelsesforhold. Han finder
at der er mange lande-specifikke anbefalinger (CSRs i EU-sprog) om uddan-
nelse. Indholdsmeessigt fordeler de sig saledes:

»  Erhvervsuddannelser og uddannelsers beskaftigelsesrelevans: 14 lande
»  Almen skoleuddannelse, herunder inklusion: 7 lande
o Forskoleomridet: 4 lande

Institutioner for videregiende uddannelse nazvnes ogsa, men oftest i forbin-
delse med forskning og videnspredning, uden henvisning til uddannelsessi-
den. Det mest udbredte tema inden for uddannelse er siledes forbedring af
erhvervsuddannelser og styrkelse af uddannelsers beskaftigelsesrelevans.

I de uddannelses- og arbejdsmarkedspolitiske anbefalinger, som Danmark
har modtaget siden semester-koordineringen blev pabegyndt i 2011, har den
primeare bekymring, gentaget ér efter dr, handlet om den fremtidige forsyning
med arbejdskraft og om arbejdsproduktiviteten. I anbefalingerne for 2015 hed
det f.eks. at "En tiltrekkelig langsigtet forsyning med kvalificeret arbejdskraft
er en forudsetning for beredygtig vakst i Danmark”. Bekymringen for dette
forte EU til at anbefale en rekke reformer med det formal at ege udbuddet af
arbejdskraft, herunder indskreenkning af mulighederne for tidlig tilbagetraek-
ning, mere fokuserede ordninger for beskaftigelse med lentilskud, forbedring
af beskeftigelsesparathed blandt arbejdsmarkedets marginalgrupper og iser
forbedring af kvaliteten i erhvervsuddannelserne. Fald i arbejdsproduktiviteten
har ogsé givet anledning til bekymring. I anbefalingerne for 2011 hedder det,
at "siden 1995 har der har varet en faldende tendens i produktivitetsvaksten,
og svage uddannelsesprastationer er en af de potentielle drsager”. I de senere
ar er koblingen mellem produktivitet og uddannelse ikke blevet viderefort,
i stedet er den trege vaekst i produktiviteten blevet koblet til hindringer for
konkurrence inden for den offentlige sektor. I arene fra 2011 til 2014 gav EU
bidde kommentarer og direkte anbefalinger relateret til uddannelses og beskaf-
tigelsesparathed, men siden 2015 har der ikke veret direkte anbefalinger pa
dette omrade.
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I de seneste ars udvikling af det europziske semester er der blevet lagt steer-
kere vaegt pa benchmarking og pé at lokalisere "best practice”. Det har blandt
andet fort til, at Kommissionen arbejder med procedurer for vurdering af voks-
nes kompetencer og benchmarking af leringspolicy. Et dokument fra EU’s be-
skaftigelsesdirektorat skitserer udviklingen af en ramme for benchmarking af
policy-indsatser pa dette omrade (Milana, 2020). Dokumentet fokuserer pa tre
typer indsats som vigtige for at stimulere det individuelle behov for lering: (1)
etablering af vejledning om leringsmuligheder; (2) muligheder for individu-
elle okonomiske incitamenter; (3) opbygning af fleksible leringsmuligheder.

Nir koordineringen af pkonomisk politik inden for det europaiske seme-
ster ogsd omfatter bredere forstdelse af beskeftigelses- og arbejdsmarkedsom-
radet, som f.eks. voksnes kompetencer og policy for voksenlering, indebarer
det en delvis drejning af det uddannelsespolitiske samarbejde inden for EU.
Efter traktatendringerne i slutningen af 1990erne og Lissabon-processen er
uddannelse bredt anerkendt som et omrade for samarbejde inden for EU. Men
samarbejdet pad uddannelsesomride forleber primart inden for rammerne af
den abne koordineringsmetode, hvor der besluttes felles overordnede mal og
indikatorer, og hvor man drefter erfaringer i arbejdsgrupper, men hvor det er
medlemslandene selv, som valger og tilrettelegger policy-indsatser. Samarbej-
det inden for det europziske semester er betydeligt strammere og mere centra-
liseret. Det bekraftes af folgende udtalelse fra en EU-embedsmand:

"Det (europeaiske semester) har virkelig sat kommissionen i stand til at rore
ved mange politikker, som ifolge subsidiaritetsprincippet stadig henhorer
under medlemslandene. Jeg tror kommissionen prover, at den bruger denne
magt, prover at rykke grenserne og inddrage andre politikker, men vi kan
aldrig vide hvornér medlemslandene siger: Hor her, ikke rore, fingrene vak”
(Stevenson et al, 2019, s 2016-17).

Mellem styringsmagt og demokratisering

De policy-klynger, som ungdomsgarantien indgar i, rummer nogle af de ele-
menter og redskaber, som er karakteristiske for udvikling og koordinering af
policy i EU og ligger i forlengelse af den abne koordinationsmetode. Fastleg-
gelse af felles overordnede mal gennem beslutninger i Det Europaiske Rad
og udmentning af disse mal i standarder eller benchmarks star centralt i pro-
cesserne. P4 grundlag af mélene kan der etableres en centraliseret overvigning
af, hvorvidt de enkelte EU-lande lever op til eller er pa vej til at nerme sig de
felles standarder, og det kan vare udgangspunkt for anbefalinger om, hvor-
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dan nationale indsatser kan forbedres. Men for medlemslande, som ikke lever
op til standarderne, kan det ogsé vere udgangspunkt for udskamning, bade i
kredsen af medlemslande og i den nationale politiske offentlighed. Sidelgben-
de med overvagningen af de felles mal fungerer andre redskaber. Et af dem er
etablering af flles arbejdsgrupper og netverk og netvark, hvor embedsmend,
eksperter og andre aktorer fra EU-landene modes og skal samarbejde om at
opsamle erfaringer og videreudvikle policy pa bestemte omrader. Sadanne ar-
bejdsgrupper, som for eksempel har haft en vasentlig rolle i arbejdet med den
europaiske dagsorden for voksenlering, kan bidrage til at gore EU-policies
mere relevante for behov i medlemslande, men de kan ogsé bidrage til at for-
pligte embedsmend og ressourcepersoner fra medlemslandene pa EU-organi-
sationens verdier. Et andet redskab er mélrettede EU-bevillinger til mobilitets-
og udviklingsprojekter inden for forskellige uddannelsesomrader. Gennem
sadanne projekter inddrages aktorer fra de forskellige medlemslande i konkret
samarbejde om mal og aktiviteter godkendt af EU-systemet, og de far viden
om situationen i andre EU-lande. Det europiske semester udger en sarlig
del af policy-klyngen, fordi det ikke fokuserer primert pd uddannelse; det er
en generel mekanisme for makrogkonomisk koordinering, hvor uddannelse
indgdr som en underordnet dimension tet knyttet til arbejdsmarkedsforhold.
Samtidig er semesteret en mere centralt styret mekanisme uden de forskellige
former for inddragelse af stakeholders, som ellers kendetegner den dbne koor-
dineringsmetode.

I et bredere samfundsperspektiv er policy-klyngerne bag ungdomsgarantien
preget af den samme tvetydighed som den ébne koordinationsmetode generelt.
Pi den ene side rummer og befester de forskellige policies nogle forstaelser af
uddannelse og lering, som ganske vist er vedtaget gennem EU’s beslutningssy-
stem, hvor bide medlemslandene (gennem ridet) og befolkningerne (gennem
parlamentet) inddrages, men som over for mange borgere og professionelle i
medlemslandene virker som en udefra kommende magt. Det gzlder for ek-
sempel forstielser af, at hovedformélet med ungdoms- og voksenuddannelse
er at give arbejdsrelevante kompetencer og gore folk egnede til beskftigelse.
P4 den anden side anfegter EU’s policies ikke direkte uddannelsessystemer-
ne i medlemslandene, og den abne koordinationsmetodes arbejdsgrupper og
netverk dbner mulighed for, at erfaringer, interesser og akterer fra de enkelte
lande kan inddrages i vurdering og udvikling af policies. Det dbner mulighe-
der for decentral demokratisk indflydelse, hvis EU-organisationen tillader reel
dbenhed, og hvis mulighederne udnyttes af akterer, som har reel bergring med
uddannelsernes, arbejdsmarkedernes og de unges virkelighed.
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Arbejdsmarked, uddannelse
og ungdomsgaranti

Ungdomsgarantiens relevans for Danmark ma ses i sammenhng med unges
situation og muligheder pa arbejdsmarkedet og bredere i det danske samfund.
Flere forhold har betydning for dette, herunder ekonomi og velstandsniveau,
graden af social lighed eller ulighed, strukturerne pa arbejdsmarkedet, graden
og karakteren af social sikring samt uddannelsesniveauet.

Danmark er en lille dben pkonomi med et hgjt niveau af udlandshandel.
Béde import og eksport har en storrelse pd omkring halvdelen af bruttonatio-
nalproduktet (BNP). Det betyder, at den danske gkonomi er meget athangig
af tendenser og udsving i af den internationale gkonomiske udvikling, og det
har kunnet markes ved de seneste verdensomspendende kriser, IT-krisen i
2000-02 og finanskrisen i 2007-09. Men ogsa i disse situationer har Danmarks
gkonomi dog vist sig ganske robust.

Danmark er et velstdende land med en hgj levestandard. En meget anvendt
indikator for velstand er det gennemsnitlige bruttonationalprodukt (BNP) pr.
indbygger. Indikatoren kan opgeres to mader, én hvor BNP indgir direkte, og
én hvor BNP korrigeres for priser og kebekraft i det enkelte land. Ifelge Den
Internationale Valutafonds opgerelse var velstanden i Danmark i 2018 den 10.
hojeste i verden malt uden korrektion for kebekraft, og det 22. rigeste mélt pa
kebekraftskorrigeret BNP pr. indbygger. I toppen af listen ligger lande som
Qatar, Luxemburg og Singapore; omkring samme niveau som Danmark ligger
lande som Tyskland, Sverige, Australien, Dstrig, Canada og Belgien. Noget
leengere nede finder man lande som Spanien, New Zealand og Italien.

BNP-indikatoren siger ikke noget om, hvordan et lands velstand er fordelt
blandt indbyggerne. Til at belyse, hvor lige eller ulige fordelingen er, bruges
ofte den sikaldte Gini-koefhcient, som er et tal mellem 0 og 1. Hvis alle i
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landet har samme indkomst, er Gini-koefhcienten 0, hvis én person tjener
hele indkomsten, er koefficienten 1. Ofte omregnes koefficienten il et indeks
mellem 0 og 100, som udtrykker indkomstuligheden i det givne samfund. Det
danske Gini-indeks er relativt lavt; i 2017 var det 27,6, hvilket var det 9. lave-
ste i Europa. Det er udtryk for at en betydelig lighed i indkomstfordelingen i
Danmark.

Siden midten af det 20. arhundrede har velfeerd veret prioriteret hojt i
dansk politik’. Befolkningen har adgang til offentlige institutioner og ydelser
inden for bl.a. sundhed, bernepasning, stotte til handicappede og uddannelse,
og der gives betydelige indkomstoverforsler til trengende befolkningsgrupper.
Danmarks udgifter til social sikring udgjorde i 2017 31,1 pct. af BNE hvor
gennemsnittet i EU var 28,2 pct. Disse ydelser har traditionelt veret univer-
selle, altsd gratis tilgengelige for alle borgere i ydelsernes mélgrupper, og det
er stadig hovedprincippet, selv om nyere reformer i den offentlige sektor har
sigtet mod mere brugerbetaling.

En stor del af Danmarks befolkning, bide mend og kvinder, er aktiv pa
arbejdsmarkedet. 1 2017 indgik 78,8 pct. af befolkningen mellem 15 og 64 ér i
arbejdsstyrken (OECD, 2019). Det danske arbejdsmarked er kendetegnet ved
at organisationsprocenten er hej og langt de fleste omrader er dekket af kol-
lektive overenskomster. Sammenlignet med mange andre lande er ungdomsar-
bejdslosheden relativt lav; I 2017 var den 12,4 pct. I drene efter finanskrisen
var ungdomsarbejdslesheden hejere, f.eks. var ledigheden for unge under 25 éar
pa 14,1 pct. i 2012, men senere har den stabiliseret sig pa et lavere niveau. Der
er ikke nzvneverdig konsforskel i ungdomsarbejdslesheden; i 2017 var 10,7
pct. unge kvinder arbejdslgse mod 11,3 pct. unge mend. Som forventeligt er
arbejdslesheden hejere blandt unge, som ikke har nogen uddannelse ud over
grundskolen. I 2017 var ledigheden for disse unge 13,3 pct., mens ledigheden
for unge med en ungdomsuddannelse var 13,3 pct.

Den relativt lave ungdomsarbejdslgshed skyldes blandt andet de ordnin-
ger, som i nyere tid er blevet debt flexicurity, altsa fleksibel sikkerhed (Jen-
sen, 2017; Kananen, 2012). Sikkerheden ligger i, at ledige fir relativt god
okonomisk kompensation for den manglende lgnindtegt. For storstedelen af
de ledige kommer denne kompensation fra forsikringsordninger (ofte kaldet
dagpengesystemet) baseret pa individuelle indbetalinger, men suppleret med
offentlige midler. Der er dog nogle krav for at indga i forsikringsordningerne,
forst og fremmest at man har veret i arbejde i et vist omfang inden for en
given periode. For personer, som ikke opfylder disse krav, er der mulighed for

> Oplysninger om arbejdsmarkeds- og uddannelsesforhold er hentet fra Eurostat med mindre

andet angives.
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offentlig kontanthjelp, hvor ydelsen dog er betydeligt lavere end i dagpenge-
systemet.

Fleksibiliteten i flexicurity indeberer, at det er let for virksomheder at af-
skedige arbejdere. Der er ganske vist regler for hindtering af afskedigelsessitu-
ationer, men der langt fra den sikring af de ansatte medarbejder, bl.a. gennem
beder for afskedigelse, som kendes fra lande som Frankrig og Italien. Sikker-
heden og fleksibiliteten giver tilsammen mulighed for en hgj cirkulation pa
arbejdsmarkedet, og det giver unge bedre muligheder for at opna beskefti-
gelse. Det tredje element i flexicurity er en aktiv arbejdsmarkedspolitik, som
med forskellige midler seger at fi ledige personer i gang pé arbejdsmarkedet s&
hurtigt som muligt.

De fleste former for skoleuddannelse er i Danmark velferdsydelser, som
finansieres af staten gennem skatter. Det gelder bide folkeskole, ungdoms-
og erhvervsuddannelser og videregiende uddannelser. Selv om det er svert at
sammenligne uddannelsesniveauer pa tvers af lande, ma uddannelsesniveauet
i Danmark karakteriseres som hgjt. 1 2017 havde 32,4 pct. af den danske be-
folkning mellem 15 og 64 ar en videregiende uddannelse, 41,2 pct. havde en
ungdomsuddannelse (i de fleste tilfzlde en erhvervsuddannelse) og 26,4 pct.
havde folkeskolen som hgjeste uddannelsesniveau.

Kombinationen af en relativt lav ungdomsarbejdslashed og en hej aktivitet
i uddannelsessystemet betyder at gruppen af unge, som hverken er i beskefti-
gelse eller i uddannelse - NEET-gruppen — er relativt lille i Danmark. I 2017
udgjorde NEET-gruppen 6,3 pct. af unge med folkeskolen som hgjeste uddan-
nelse og 7,6 pct. af gruppen med en ungdomsuddannelse.

For at tydeliggore forholdet mellem EU’s ungdomsgaranti og danske ar-
bejdsmarkeds- og uddannelsesforhold vil vi inddrage oplysninger om tre andre
lande, som er medlemmer af EU og dermed dzkket af ungdomsgarantien.
To af landene har modtaget stotte fra EU’s serlige ungdomsgaranti-pulje, det
tredje har ligesom Danmark ikke vaeret kvalificeret til denne stotte. Vi har valgt
lande, som i befolkningstal ikke er helt forskellige fra Danmark, og har dermed
undgiet lande som England og Italien. De tre lande er:

*  strig (befolkning pé 8,7 mio., ikke kvalificeret til midler fra ungdoms-
garanti)

*  Bulgarien (befolkning pa 7,1 mio., modtaget midler fra ungdomsga-
ranti)

*  Belgien (befolkning pd 11,3 mio. modtaget midler fra ungdomsgaranti)

Tabel 1 sammenfatter en rekke nogletal for Danmark og de tre lande.
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Tabel 1. Udvalgte negletal 2017 for fire EU-lande

Land BNP pr. | Gini Social | Andel med | Arbejds- | Arbejds- | Andel
indbygger | indikator | sikring | videre- loshed | loshed, | NEET
i EUR (1) | (2) andel géende (5) unge (7)
af BNP | uddan- under
3) nelse (4) 25 (6)
Danmark | 38400 27,6 31,1%* | 32,4% 5,8% 11,0% | 5,8%
Dstrig 38100 27,9 29,4% | 19,3% 5,5% 9,8% 7,9%
Belgien 35000 26,0 29,2% | 29,7% 7,1% 19,3% | 9,3%
Bulgarien | 14000 40.2 17,0% 24,5% 6,2% 12,9% | 21,5%

(1) Purchasing power adjusted GDP per capita [sdg_10_10]

(2) Gini coefficient of equivalised disposable income - EU-SILC survey [tessi190]

(3) Expenditure on social protection as % of GDP [ps00098]

(4) Population by educational attainment level, sex and age (%) [edat_Ifse_03]

(5) Unemployment [une_rt_a)

(6) Youth unemployment [yth_empl_090]

(7) Young people neither in employment nor in education and training (age 15-24)
[yth_empl_160]

* Data fra 2016

Nogletallene viser, at Ostrig og Belgien ligesom Danmark er blandt de vel-
staende lande i EU. I alle tre lande er uligheden begranset, og der investeres
mange offentlige midler i social sikring. Bulgarien er markant anderledes pa
alle tre omrader. Der er dog ogsa forskelle mellem Danmark, Ostrig og Bel-
gien. Andelen med videregiende uddannelse i Dstrig er betydeligt lavere end i
de gvrige lande, og ungdomsarbejdslosheden er meget hoj i Belgien. Det skal
dog nzvnes, at den er faldet betydeligt efter 2017. NEET-gruppen er meget
stor i Bulgarien.

I det folgende beskriver vi kort udviklingen og arbejdet med ungdomsga-
ranti i de tre lande.

I Belgien (Knipprath & De Norre, 2020) er velstanden stigende, men ikke
blandt de hgjeste i Europa. Andelen med videregiende uddannelse er (lige-
som i Danmark) steget betydeligt de senere ar. Det har medvirket til ac NE-
ET-gruppens omfang er faldet. Der er imidlertid en stor gruppe af unge uden
arbejde og igangvarende uddannelse i Bruxelles-omradet, og derfor havde Bel-
gien indtil 2015 en relativt hgj NEET-rate, som dog nu er faldet til et lavere
niveau, bl.a. som resultat af aktiveringsinitiativer.
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Den komplekse organisering af den belgiske stat, hvor der bade findes
tre regioner og tre sprogfellesskaber, preger ogsi implementeringen af ung-
domsgarantien. Det er iser regionen omkring hovedstaden Bruxelles, som i
kraft af en hej ungdomsarbejdsleshed har varet kvalificeret til stotte fra EU’s
ungdomsgarantipulje. P4 nationalt plan koordineres ungdomsgarantien af ar-
bejdsmarkedsstyrelsen Synerjob, som dog ikke har nogen udferende rolle. I
alle tre regioner (Bruxelles, Vallonen og Flandern) implementeres ungdomsga-
rantien primert af de offentlige jobcentre, som si samarbejder med en rekke
institutioner inden for uddannelse, oplering og social indsats. Et eksempel er
programmet ~Traineeship First”, som etablerer leere- og praktikmuligheder pa
mellem 3 og 6 mineder for unge ledige under 30 ar (Schayes, 2017).

Velstanden malt i BNP pr. indbygger er ogsa steget i Bulgarien (Angelova
& Boyadjieva, 2020) de sidste 10 ar, men den er stadig den laveste i EU.
Velstandsstigningen har bl.a. vist sig i en forbedring af unges situation og mu-
ligheder pi arbejdsmarkedet. Ungdomsarbejdslasheden er faldet kraftigt de
seneste ar, iser for veluddannede unge. Uddannelsesniveauet er stigende, og
en storre andel opnir ungdomsuddannelse og videregiende uddannelse. NE-
ET-gruppen er dog stadig stor.

Bulgarien var et af de forste lande, som fulgte op pd EU’s henstilling om
ungdomsgarantiordninger med en national plan. Planen koordineres og over-
vages af et rdd, som ledes af landets arbejds- og socialminister, og som omfatter
en bred gruppe af offentlige og private organisationer. Ud over stotte fra EU’s
ungdomsgarantipulje finansieres den bulgarske ungdomsgaranti af ESF-midler
og nationale budgetter. En del af midlerne fordeles via offentlige jobcentre, en
anden del uddeles efter anspgning til projekter drevet af forskellige aktorer.
Et eksempel pd en aktivitet er projektet “Youth Mediators”, hvis formal er at
give flere unge adgang til de offentlige jobcentres muligheder. Projektet efter-
uddanner unge med en videregiende uddannelse, sa de kan udfere opsogende
arbejde for jobcentre (Dimitrova, 2017).

Ostrig (Hefler & Steinheimer, 2020) er blandt Europas og Verdens mest
velstiende lande. Ungdomsarbejdslasheden i landet har historisk veret meget
lav, men i de senere &r er den steget betydeligt. Uddannelsesniveauet er stigen-
de, men ikke hurtigt, og andelen med videregiende uddannelse er lav, hvilket
miske afspejler en vagt pa erhvervsmessig oplering og uddannelse. Andelen
af unge i NEET-gruppen er begrenset og ser ud til at vere langsomt faldende.

Ostrigs regering tilsluttede sig i forste omgang ikke EU’s ungdomsgaranti
og ville heller ikke gremarke nationale midler til denne type aktiviteter. Men
Ostrig modtager ESF-midler til forskellige programmer rettet mod unges og
unge voksnes overgang til uddannelse og arbejde. Et eksempel er det sakaldte
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Initiativ for Voksenuddannelse, som gennemfores af Uddannelses- og Forsk-
ningsministeriet i samarbejde med landets regioner. Formalet er at give alle
voksne mulighed for at opné uddannelse og kompetencer pa grundskoleniveau
(Steuerungsgruppe der Initiative Erwachsenenbildung, 2019). Under initiati-
vet kan uddannelsesudbydere soge stotte til forskellige aktiviteter; en vasentlig
del af aktiviteter har rettet sig imod flygtninge og indvandrere.

Disse korte beskrivelser illustrerer, at der er store forskelle pa unges uddan-
nelses- og beskaftigelsessituation i de forskellige EU-medlemslande, og at der
ligeledes er store forskelle pa de administrative systemer og offentlige indsatser
i forhold til unge. At formulere en meningsfuld felles politik pé dette omréade
er en udfordring for EU’s organer. Politikken skal pa den ene side gore en
forskel og pege frem mod felles malsztninger, pa den anden side skal den
respektere og tage hojde for de meget forskellige forhold i medlemslandene.
Ungdomsgarantien, den koordinerede uddannelsespolitik, den fornyede dags-
orden for voksenuddannelse og de uddannelses- og arbejdsmarkedspolitiske
elementer i det europziske semester er ordninger, som hver pa deres made
soger at handtere denne udfordring.

Dansk uddannelses- og arbejdsmarkeds politik for unge

Det politiske fokus pd, at alle unge skal have adgang til uddannelse, starter
allerede tilbage i arene efter krigen, hvor der i 'Uddannelseskommissionens
betenkning om ungdommens adgang til hejere uddannelse’ argumenteres for
okonomiske og demokratiske gevinster ved at demokratisere uddannelserne
(Hansen, 2011). Op igennem 1960 erne og 1970 erne fortsatte dette fokus
pa at skabe lige adgang for alle unge, men med et storre fokus pa at bidrage
til social lighed og fellesskab (Rasmussen, 2002). I 1990’erne begyndte ud-
dannelsespolitikken at tage den retning, som vi ser i dag (Juul, 2018). 1 1993
fremlagde Regeringen uddannelsesplanen *Uddannelse til alle’, hvor der blev
sat et mil om, at 95 pct. af en ungdomsirgang skulle gennemfore en ung-
domsuddannelse. Dette mal er senere blevet gentaget i Regeringens Globalise-
ringsstrategi fra 2005. Det vil sige, at der i Danmark i mange ar har veret en
mélsetning om unges gennemforelse af ungdomsuddannelse, som er hejere
end den mélsztning, som formuleres i EU’s 2020-strategi, hvor malet er, at
andelen af unge uden en ungdomsuddannelse skal reduceres til mindre end 10
pct. (European Commission, 2013). 12017 blev den danske mélsztning dog
revideret, og uddannelseskravet er nu, at i 2030 skal mindst 90 procent af de
25-arige have gennemfort en ungdomsuddannelse (Regeringen m.fl., 2017).
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Niér den danske malsztning er blevet nedjusteret, ma det ikke mindst ses
pa baggrund af, at det har vist sig meget svert at have gennemforelsesraten
for ungdomsuddannelse op mod malsztningen. Det fremgar f.eks. af analyser
i Undervisningsministeriets profilmodel, som er en prognosemodel for unges
uddannelsesforlob efter 9. klasse, baseret pa tidligere arganges uddannelsesfor-
lob. Profilmodellen for argang 2018 viser, at blot 75,7 pct. af denne argang
kan forventes at have gennemfort en ungdomsuddannelse inden for fem ar
efter at have afsluttet niende klasse. Dog forventes det, at 90,9 pct. vil have
gennemfort mindst en ungdomsuddannelse inden for 15 ar efter, at de har
afsluttet grundskolen (Center for Data og Analyse, 2019). Der er saledes en
gruppe af unge, som er mange ar om at gennemfere en ungdomsuddannelse.
Gruppen reprasenterer en social skevhed. Drenge, og iser drenge med anden
etnisk herkomst end dansk, halter en smule bag efter piger (Erhvervsstyrelsen,
20184, p. 8-9).

Det er dog ikke en udfordring at fa unge til at pibegynde en ungdomsud-
dannelse. En analyse fra Epinion har f.eks. vist, at 98 pct. af alle unge pibe-
gynder en ungdomsuddannelse inden syv ar efter, de har afsluttet grundskolen
(Epinion, 2015). Udfordringen ligger saledes i at fastholde de unge i uddan-
nelse. En analyse fra AE-radet har f.eks. vist, at 82 pct. af de unge, som i en
alder af 25 ar ikke har gennemfort ungdomsuddannelse, har mindst én afbrudt
uddannelse bag sig. Af disse unge har 25 pct. atbrudt en gymnasial uddannel-
se, mens 70 pct. har afbrudt en erhvervsuddannelse (Pihl, 2013, p. 2). Af de
unge, som pabegynder en erhvervsuddannelse, har det i de senere &r kun veret
omkring halvdelen — i 2017 53 pct. — som fuldferer (Undervisningsministe-
riet, 2018).

Et andet forhold, som politisk bliver set som en udfordring, er en faldende
tilgang til erhvervsuddannelserne. Det forventes nemlig, bide ud fra prognoser
og udsagn fra arbejdsmarkedets aktorer, at Danmark kommer til at mangle
faglaert arbejdskraft. Fra 2001 og frem til 2014 faldt antallet af unge, som soger
en erhvervsuddannelse direkte efter grundskolen fra 30 pct. til 18 pct. mod en
tilsvarende stigning i segningen til de gymnasiale uddannelser. De seneste ar
er der sket en beskeden stigning; i 2019 blev erhvervsuddannelserne sogt af
20,1 pct. af de unge efter grundskolen (Undervisningsministeriet, 2019). Set i
forhold til det store frafald ved erhvervsuddannelserne har denne stigning dog
begraenset betydning.

I lgbet af 1990’erne blev erhvervsuddannelserne i stigende grad udset til
at vere den uddannelse, der skulle bidrage til at fi de unge i restgruppen’ i
gang med uddannelse (Juul, 2012), og det blev ogsd formuleret som en del af
globaliseringsstrategien fra 2005 (Regeringen, 2005). Med erhvervsskolerefor-
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men i 2014 blev fokus dog @ndret. Erhvervsuddannelserne blev nu fremhavet
som de uddannelser, der skal sikre Danmark konkurrenceevne i den globale
konkurrence, og dermed skal de ikke leengere rumme de bogligt svage, men
snarere tiltrekke kvalificerede elever. Konkret blev der med reformen indfert
et krav om karakterer pa 02 i dansk og matematik fra folkeskolens afgangspre-
ve som forudsetning for optagelse pa en erhvervsuddannelse. For reformen
tradte i kraft udgjorde den procentvise andel af elever, som ikke havde opndet
karakterer svarende til det nye krav, ca. 30 pct. af de 15-19-arige. Konsekven-
sen af dette er, at en gruppe af unge ikke leengere kan fa direkte adgang til en
ungdomsuddannelse, og enten ma til optagelsesprove eller gennem opkvali-
ficerings-forleb. 1 evalueringen af projektet 'Brobygning til Uddannelse’- et
projekt under Styrelsen for Arbejdsmarked og Rekruttering (STAR) — som
var malrettet unge uden for uddannelse og arbejde - fremgik det f.eks., at ca.
halvdelen af de unge ikke havde kvalifikationerne til at leve op til de nye be-
stemmelser i reformen (Georlich et al., 2016).

Unge over 18 ar, som ikke er i uddannelse eller beskeftigelse, far i Danmark
udbetalt uddannelseshjalp, som er en form for kontanthjelp, men med en
lavere takst end ydelsen for de @ldre kontanthjalpsgrupper. Uddannelseshjlp
er pi niveau med SU, og formélet med ydelsen er at fi de unge i gang med
en uddannelse. Uddannelseshjelp har erstattet den tidligere ungeydelse, som
blev indfert i 1987, hvor den evre alder for ydelsen var 22 ar (Hansen and
Schultz-Nielsen, 2015).

I lobet af 1980’erne blev aktivering et stadig sterkere element i dansk ar-
bejdsmarkedspolitik. Ledige skulle ikke bare forserges, de skulle szttes i gang
med aktiviteter, som forhabentlig kunne fore til egentlige jobs. Samme tendens
praegede politikken i en reekke andre lande, og kritiske rester talte om en beve-
gelse “from welfare to workfare” (Lind & Moller, 2001). I starten af 1990’erne
blev der indfort tiltag, som skulle sikre, at unge, som segte om ungeydelse, bade
fik ret og pligt til at deltage i aktiveringsaktiviteter og dermed ikke kunne mod-
tage okonomisk hjzlp uden at vare i enten uddannelse eller aktivering (Han-
sen and Schultz-Nielsen, 2015; Gorlich, 2016). Efter artusindeskiftet flyttede
politikken fokus fra, at unge skulle vere i beskeftigelse til, at de skulle vere i
uddannelse. 12006 blev der indfert et 'uddannelsespéleg’, hvor kommunen
fik myndighed til at palegge unge under 25 ar pa unge-ydelse, som ikke har en
kompetencegivende uddannelse, ikke har bern eller vasentlige problemer, at
pabegynde en uddannelse. Denne bestrabelse pa at fa unge fra kontanthjelps-
systemet over i uddannelsessystemet fortsztter som et sterke politisk fokus,
som ogsd er centralt i det nuverende kontanthjelpssystem, der blev vedtaget
i 2013 (Regeringen, 2013). En af reformens @ndringer var som for nevnt, at
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aldersgrnsen for ungebetegnelsen blev rykket fra 25 til 30 ar. Dette fik dels
betydning for, hvem kommunerne kunne give uddannelsespaleg, men derud-
over medforte det ogsd okonomiske konsekvenser for de 25-30-drige, da de i
stedet for kontanthjelp nu fik den lavere uddannelseshjalp. Til gengald skulle
de unge tilbydes en individuelt rettet stotte, som skulle fi dem i uddannelse.
I forbindelse med kontanthjelpsreformen inddeles de unge i tre grupper: 1)
Abenlyst uddannelsesparate, der fir pilzg om nytteaktivering, indtil de starter
i uddannelse, 2) Uddannelsesparate, som far uddannelsespaleg og tilbydes ud-
dannelsesafklarende eller understottende aktiviteter, 3) Aktivitetsparate, som
far aktivitetstilleg og har pligt til at deltage aktivt i tilbud eller mentorstotte
med henblik pa at blive klar til at starte i uddannelse. Skematisk kan systemet
fremstilles siledes:

Unge under 30 ar, som modtager
uddannelsesydelse, kontanthjzlp eller

arbejdslgshedsdagpenge
Har ikke ordinar uddannelse, Har ordinzr uddannelse,
under 30 ar under 30 ar
Abenhyst ‘ Uddannelsas ‘ Aktivisteparat ‘
uddannelsesparat parat

Aktivering rettet mod Aktivering rettet mod
ordinaer uddannelse ordinazr beskzftigelse

Efter Beskamftigelsesministeriet, 2004, 5 16 (vores oversmttelse)

En analyse af forlgbet for den gruppe unge, som modtog uddannelseshjelp i
2016, viser at ca. en fjerdedel af disse unge fik fodfeste i uddannelse eller job
og forblev ude af ydelsessystemet hele det efterfolgende ar. Analysen viste ogsa,
at omkring halvdelen af de uddannelseshjelp-modtagere, som piabegyndte en
uddannelse, faldt fra inden for et ar (Styrelsen for Arbejdsmarked og Rekrutte-
ring, 2018). Dette frafald er hejere end pa erhvervsuddannelsernes grundfor-
lob, men ikke hgjere end det samlede frafald pa erhvervsuddannelserne.

I 2017 blev det besluttet at oprette en ny uddannelse, den Forberedende
Grunduddannelse (FGU), for unge under 25 ar, som ikke er giet i gang med
en ordiner ungdomsuddannelse — en erhvervsuddannelse eller en gymnasial
uddannelse - i forleengelse af grundskolen (Regeringen m. fl. 2017). Der har
hidtil varet en rekke forskellige tilbud for denne gruppe, herunder produkti-
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onsskoler, almen voksenuddannelse, erhvervsgrunduddannelse og kombineret
ungdomsuddannelse. FGU skal erstatte disse tilbud og give mulighed for en
mere sammenhangende indsats over for gruppen af udsatte unge. I tilknytning
til FGU etableres der en ny ungeindsats, hvor kommunerne fir et samlet an-
svar for at gore alle unge parat til at gennemfore en ungdomsuddannelse eller
komme i beskeftigelse. Kommunerne overtager hermed ansvar for den vejled-
ningsindsats, som hidtil er blevet udfert af Ungdommens Uddannelsesvejled-
ning, og den enkelte kommune kan beslutte, om man vil viderefere Ungdom-
mens Uddannelsesvejledning eller organisere indsatsen pd anden made.

Der er en tydelig kobling mellem uddannelsespolitikken og beskeftigelses-
politikken, hvor det klare mél er at fi unge i uddannelse. Bide erhvervssko-
lereformen, kontanthjelpsreformen og oprettelsen af FGU kan saledes ses i
sammenhang med Den Europziske Ungdomsgaranti (Gerlich, 2016).

Implementeringen af EU’s ungdomsgaranti i Danmark

Som tidligere navnt er bide ungdomsarbejdslesheden og NEET-gruppen i
Danmark forholdsvis lav og Danmark opfylder derfor allerede mélene i EU’s
ungdomsgaranti. Alligevel arbejdes der pd nationalt plan videre i forhold til
den overfor beskrevne nationale indsats med at fi unge i uddannelse og job.

I Danmark udarbejdede Beskaftigelsesministeriet i 2014 en plan for imple-
mentering af ungdomsgarantien i Danmark, hvor det stir beskrevet, hvordan
Danmark forstar og arbejder med ungdomsgarantien, herunder hvilke aktorer,
som er involverede, og hvilke ansvarsomrader, de har.

I forstdelsen af ungdomsgarantiens formal anlegger den danske regering
en bred fortolkning med hovedvegt pa uddannelse. I implementeringsplanen
hedder det, at:

Den samlede maélsztning for danske politikker og initiativer rettet mod
unge er at:

»  TFi ikke-uddannede unge i gang med uddannelse
»  Fi uddannede unge i beskaftigelse
*  Give unge uden uddannelse og uden forudsetninger for at pibegynde og
gennemfore en ordiner uddannelse den opgradering af deres kompetencer,
som er nodvendig for, at de kan opné en ordiner uddannelse” (Beskaftigel-
sesministeriet, 2014, s 3).
Det tilfgjes, at "Uddannelse er et serligt fokus i Dansk politik for arbejdslase
under 30 ar” (Beskaftigelsesministeriet, 2014, s 3). Den danske tilgang til
implementering af ungdomsgarantien legger siledes sterk vegt pd uddannelse
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som vejen til at fi unge i beskaftigelse, hvilket er i overensstemmelse med det
danske system for aktivering af personer pa uddannelseshjelp, som beskrevet
ovenfor.

Planen beskriver de aktorer, som indgar i implementeringen af uddannelses-
garanti i Danmark. Det omfatter bade aktorer, som er involverede i EU-finan-
sierede projekter og akterer, som udelukkende laver nationalt finansierede aki-
viteter (Beskeftigelsesministeriet, 2014). De vasentligste beskrevne aktorer er:

Erhvervsstyrelsen (under Erhvervsministeriet) administrerer danske midler
fra Den Europziske Socialfond (EFS) og formulerer rammer anvendelsen
af sidanne midler til at opfylde ungdomsgarantien. Under Erhvervsstyrelsen
fandtes tidligere seks regionale vekstfora, som forbehandlede ansggninger om
projektmidler fra Socialfonden, men disse fora blev nedlagt med udgangen af
2018, og ansegninger gir nu direkte til Erhvervsstyrelsen.

Kommunerne er ansvarlige for implementering af lovgivning inden for ud-
dannelse og beskeftigelse. Ydermere er de ansvarlige for skonomisk stette il
unge, som ikke er i uddannelse eller i job. Kommunerne, herunder UU-centre
og jobcentre kan soge om midler fra Socialfonden eller statslige puljemidler,
men skal selv finansiere deres daglige drift.

UU-centre (Ungdommens Uddannelsesvejledning) er lokale enheder, som
er tilknyttet en eller flere kommuner. UU-centrene vejleder alle unge i grund-
skolens @ldste klasser. Derudover skal UU gennem opsegende og opfelgende
indsats tilbyde unge under 25 ar vejledning om uddannelsesvalg eller beskefti-
gelse, hvis ikke de er i gang med eller har gennemfert mindst en ungdomsud-
dannelse, eller er i beskeftigelse mindst 30 timer om ugen. Som navnt ovenfor
er ansvaret for denne vejledning nu overfort til den kommunale ungeindsats
(KUI), og kommunerne kan bestemme hvordan opgaverne skal organiseres.
Alle unge skal have en individuel uddannelsesplan, og hvis de afviger fra den,
skal KUI kontakte dem inden fem dage, og inden for 30 dage herefter skal den
unge tilbydes en alternativ aktivitet.

Jobcentrene er lokale enheder under den enkelte kommune. Jobcenteret er
ansvarligt for at hjelpe unge uden beskaftigelse med at komme i uddannelse
eller job. Athengigt af den individuelle situation og den unges kompetencer
kan jobcenteret hjzlpe med at formidle ordinart job, praktik, lererplads, stu-
diejob eller lontilskudsjob.

Styrelsen for Arbejdsmarked og Rekruttering (STAR) herer under Beskefti-
gelsesministeriet, og styrelsen koordinerer og tager ansvar for planlegning,
monitorering og implementering af ungdomsgarantiaktiviteter som en del af
beskaftigelsespolitikken. Regeringen bevilliger til tider midler til ungdomsga-
rantiinitiativer, som ledes af STAR.
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Udover ovennzvnte aktgrer er uddannelsesorganisationer og virksomheder
ogsd vasentlige samarbejdspartnere.

I implementeringsplanen opstiller Beskaftigelsesministeriet et skon over de
midler, som bruges pé aktiviteter, der bidrager til at opfylde Ungdomsgaran-
tien, bade i form af projektfinansiering og i det, som kan karakteriseres som
ordinere tilbud (Beskaftigelsesministeriet, 2014, p. 25). Her fremgar det, at
primeart nationale midler anvendes, og at EU-midler udger en mindre del.
Listen omfatter implementering af to storre reformer, kontanthjelpsreformen
(134 millioner Euro) og Erhvervsuddannelsesreformen (400 millioner Euro).
Den omfatter ogsi lebende aktiviteter, herunder iser UU-centrenes arbejde
(28 millioner Euro om édret) Desuden indgar forskellige mindre projekter, for
eksempel det tidligere nevnte projekt "Brobygning til Uddannelse”, som var
ledet af STAR i perioden 2013-14 og var finansieret af statslige midler (17
millioner euro). Det kan nzvnes, at "Brobygning til uddannelse” indtil videre
er det eneste danske projekt, som findes dokumenteret i EU’s vidensbase om
ungdomsgarantien.

Alt i alt udger de nationale bidrag til implementeringen af ungdomsga-
rantien ca. 1080 millioner Euro i arene 2014-2020. Driften af UU-centrene
udger nesten halvdelen af belgbet. Det fremgér ikke, hvilke kriterier Beskaef-
tigelsesministeriet har anvendt i udarbejdelsen af listen, og nogle af de anforte
aktiviteter kan diskuteres. For eksempel har erhvervsuddannelsesreformen et
meget bredere formél end ungdomsgarantien.

Ungdomsgarantien og socialfondsmidlerne

De EU-midler, som bruges pid ungeomridet, tilfores via Den Europziske
Socialfond (ESF), som i Danmark administreres af Erhvervsstyrelsen. Social-
fondsmidlerne prioriteres ud fra fire sikaldte prioriteringsakser, og inden for
disse kan de enkelte lande valge at legge vagt pa bestemte temaer. Den danske
prioritering af temaer og midlerne i perioden 2014 — 2020 er folgende (Er-
hvervsstyrelsen, 2018):

Prioritetsakse 1: Iveerksetteri og jobskabelse (86,7 mio. Euro)
a.  Vejledning og stotte til ivaerksettere
b.  Undervisning i ivarksetteri
c. Vakstrettet kompetenceudvikling i virksombederne

Prioritetsakse 2: Mobilitet pa tvars af landegranser (2,9 mio. Euro)
a.  Oger mobilitet pi tvars af landegranser (EURES)
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Prioritetsakse 3: Inklusion via uddannelse og beskeftigelse (42,8 mio. Euro)
a.  Ungdomsuddannelse for unge med sarlige udfordringer
b.  Indslusningsforlob og socialokonomiske virksombeder

Prioritetsakse 4: Erhvervsuddannelse og videregiende uddannelse (71,1 mio.
Euro)

a. Erbvervsuddannelser

b.  Erhvervsfaglig uddannelse (voksne) og videregdende uddannelser

Ungdomsgarantien svarer iser til prioritetsakse 3, men ogsa i et vist omfang til
prioritetsakse 4.

I indeverende periode (2014-20) er det politisk bestemt, at prioritetsakse 3
kun skal tilfores 20 pct. af det samlede budget, hvilket er den minimumstilde-
ling, EU kraver. Ifolge en medarbejder i Erhvervsstyrelsen har man vurderet,
at malene om vakst og beskeftigelse bedre kan nis gennem andre Socialfonds-
projekter. Vurderingen bygger pa erfaringer fra tidligere projekter, hvor det har
vist sig, at indsatser pa ungeomradet ikke har en tilstreekkelig effeke til, at det
er veerd at bruge mange ressourcer pd. Derfor er ungdomsgarantiprojekter ikke
noget, som bliver prioriteret hgjt.

I den her periode (red. 2014-20) har vi varet meget resultatorienterede, si
vi har set pd, hvad der var evidens for virkede bedst i de socialfondsprojekter,
vi havde i den forrige periode. Det har vi baseret vores opbygning af pro-
grammerne pd. Sa de projekttyper, der er beskrevet, er dem vi har troet mest
pé, vil have en effekt pai beskaftigelse og for uddannelsesniveau (...) Og i hele
den proces, er der ikke nogle, som har ribt ‘ungdomsgaranti’ (medarbejder
i Erhvervsstyrelsen)

Dette skal dog ses i lyset af, at socialfondsmidlerne udger en meget lille del i
sammenligning med de nationale ressourcer, der anvendes pi omradet i for-
vejen.

Vi er meget langt nede i strukturtildelingen i Danmark, vi far nasten ingen

penge. Det er derfor, vi valger at malrette dem pa den made. Andre social-
eller uddannelsespolitiske tiltag, dem hindterer vi med andre midler, som
vypisk vil vere nationale midler (medarbejder i Erhvervsstyrelsen).

Socialfondsmidlerne kan sgges af bade offentlige og private aktorer. Indsatser-
ne under aksen “inklusion via uddannelse og beskeftigelse” er enten projekter,
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som hjelper udsatte unge tilbage i uddannelse eller projekter, som omhandler
integration gennem socialokonomiske virksomheder.

Der er ikke centralt fastlagt en fordelingsnegle mellem de fem regioner, og
fordelingen i antallet af projekter er udelukkende et udtryk for hvem, der soger.
Det er sjzldent, at projekter ikke far tilsagn. I indeverende periode (2014-20)
har projekter bevilget under prioriteringsaksen “inklusion via uddannelse og
beskaftigelse” frem til undersogelsestidspunktet (efterdret 2018) varet fordelt
saledes: Region Nordjylland (8), Region Midgjylland (1), Region Syddanmark
(4), Region Sjelland (2), Region Hovedstaden (2) (Erhvervsstyrelsen, 2018b).
Ud af de 17 projekter rettede syv sig mod udsatte unge. Blandt disse har vi
udvalgt to til nermere undersogelse.

Kontekster for implementering

Der er forskel pa, hvilken rolle ungdomsgarantien har spillet i forskellige
EU-lande. En indlysende forskel er, at hvor nogle lande har faet okonomisk
stotte fra den szrlige ungdomsgaranti-pulje, fordi deres ungdomsarbejdsloshed
er relativt hgj, har andre lande ikke modtaget denne stotte, men har dog skulle
dokumentere, hvordan de pé forskellig vis bidrager til ungdomsgarantien. Bul-
garien og Belgien er eksempler pa det forste, ODstrig og Danmark pé det sidste.
Men der er ogsa store forskelle i EU-landenes uddannelses- og arbejdsmarkeds-
systemer, og derfor antager implementeringen af ungdomsgarantien forskellige
former. I Danmark er nogle af de sertrek, som preger implementeringen, et
relativt hejt uddannelsesniveau, en begrenset tilgang til erhvervsuddannelser,
heje organisationsprocenter og et udviklet kollektivt forhandlingssystem pa
arbejdsmarkedet, en arbejdsmarkedspolitik med vegt pa aktivering og ud-
dannelse, samt en forvaltningsstrukeur, hvor ansvaret for ungeindsatser gar pa
tveers af ministerier. Fordi Danmark ikke modtagers stotte fra EU’s sarlige
ungdomsgaranti-midler, er der meget lidt opmarksomhed omkring ungdoms-
garantien. Det er karakteristisk, at i vores undersggelse af implementeringen
var det svert at finde personer i forvaltningen, som havde viden om ordningen.
Stotten fra Den Europeiske Socialfond bidrager til implementeringen Dan-
mark, men i prioriteringen af danske socialfondsmidler er der ikke lagt vegt
pa ungdomsgarantien.
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Ungdomsgarantien i
Danmark: To cases

Blandt de projekter, som Erhvervsstyrelsen har tildelt midler i perioden 2014-
20 (Erhvervsstyrelsen, 2018b) udvalgte vi to projekter til nermere under-
sogelse. Udvelgelsen tog udgangspunkt i tre kriterier, nemlig 1) Geografisk
spredning, hvor vi enskede et projekt i hhv. Nordjylland og pa Sjelland; 2)
projektets varighed, hvor der af praktiske drsager (adgang til informanter) blev
lagt vagt pa, at projektet endnu ikke var afsluttet, men samtidig havde veret
i gang sd leenge, at der var foretaget midtvejsevaluering; 3) Projektets karaketer,
hvor indholdet skulle rette sig mod Ungdomsgarantiindsatsen.

Det ene udvalgte projekt kaldes "SUME” (Serlige Ungeindsats Med Ef-
fekt), og blev gennemfort i et samarbejde mellem Slagelse Kommune, Ka-
lundborg Kommune og erhvervsskolen ZBC. Det andet kaldes "Ungeindsats
Aalborg” og var et samarbejde mellem AMU Nordjylland Aalborg, Jobcenter
Ung Aalborg og UU Aalborg.

I undersogelsen af projekterne har vi set pa, hvilke indsatser projekterne
rummede, hvordan de blev etableret og styret, og hvilke deltagere de rekrutte-
rede. Dette ligger i forlengelse af undersggelsen af EU’s ungdomsgaranti som
policy og sporingen af dens samspil med andre policies og dens udmentning pa
nationalt og lokalt niveau. Vi har ogsa set pd, hvordan de unge oplevede pro-
jekterne, og hvordan de vurderer udbyttet i forhold til deres egen situation og
problemer. Denne del af undersegelsen er ikke policy-sporing, men et bidrag
til vurdering af relevansen af sidanne projekter for den tilsigtede mélgruppe.

Dataindsamling foregik primert via kvalitative interviews med medarbejde-
re og unge, men der blev ogsa anvendt dokumenter udarbejdet i ssmmenhang
med projekterne. I interviews med de unge deltagere i projekterne blev der
spurgt til, hvordan de var kommet til at deltage i projekterne, hvilke eventuelle
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barrierer, der havde varet for deltagelsen, hvad deres forventninger til projek-
tet havde veret, og hvordan de vurderede udbyttet. Vi spurgte ikke direkte
til Socialfonden eller EU, fordi vi onskede at registrere, om de unge selv var
opmarksomme pa denne baggrund for projekterne. I interviews med medar-
bejdere og ledere bad vi dem beskrive projekterne, den bredere kontekst for
dem, rekruttering af deltagere, succeskriterier og evaluering samt deres egne
erfaringer med projekterne. I relation til "SUME” blev der gennemfort seks
interviews med i alt fire unge, to mentorer og to projektledere. I relation til
”Ungeindsats Aalborg” blev der gennemfort seks interviews med tre unge, to
medarbejdere og to projektledere. Alle interviews er gennemfort i september
og oktober 2018. En oversigt over interviewpersonerne findes i bilag 1. Inter-
views blev optaget pé diktafon, og efterfolgende blev der skrevet referater. Ud-
valgte passager blev transskriberet. Alle informanter er blevet gjort opmerk-
som p4, at projektnavnene ikke vil blive sloret, men navne pa informanter vil
vare anonymiseret.
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Seerlig ungdomsindsats
med effekt

Projektet Serlige Ungeindsats Med Effekt (SUME) var et samarbejde mellem
Slagelse Kommune (ca. 49.000 borgere), Kalundborg Kommune (ca. 77.000
borgere) og erhvervsskolen Zealand Business College (ZBC). Projektet lob
over en tredrig periode fra august 2016 til og med august 2019.

Projektets samlede stotteberettigede projektudgifter lod pid 8.008.638 kr.
(ca. 1 mio. Euro), hvoraf EU-stetten udgjorde 4.004.319 kr. (ca. 0,5 mio.
Euro). I forhold til arbejdet med de unge beted det ressourcemessigt, at hver
kommune kunne ansette, hvad der svarer til en medarbejder i en halvtidsstil-
ling i lobet af projektperioden.

Projektets mal og aktiviteter

Det overordnede mal for projektet var at hjelpe udsatte unge pa uddannelses-
hjlp i gang med en erhvervsuddannelse og fastholde dem, si de gennemfeorer.
Dermed lznede maélet sig op ad bade nationale og regionale mal om dels at fa
flere unge til at gennemfore en erhvervsuddannelse og dels at fa flere unge vek
fra kontanthjelpssystemet og over i uddannelse. En del af projektet mal var
samtidig, at der skulle sikres en organisatorisk forankring af projektets resulta-
ter, og at der skulle udvikles metoder, som kan udbredes bade lokalt, regionalt
og nationalt.

Projektet tog udgangspunke i en problematisering af den geldende praksis
pa vejlednings- og beskaftigelsesomridet. Projektbeskrivelsen fremstillede pro-
blemerne i denne praksis pa folgende made: For det forste opleves ungeindsat-
sen som fragmenteret, hvor den enkelte unge medes af forskellige fagpersoner,
som handler ud fra en forskellige professionsoptikker, der ikke nedvendigvis
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er koordineret. For det andet opleves den ordinare indsats som ekskluderende
og stigmatiserende, hvor de unge ikke har mulighed for at identificere sig posi-
tivt med andre unges succesfulde udvikling. For det tredje tager den ordinare
indsats ofte udgangspunkt i en mangelteenkning, hvor der ikke tages udgangs-
punkt i den unges ressourcer. For det fjerde tager de valgte ordinare aktiviteter
ikke konsekvent udgangspunkt i evidensbaseret viden. For det femte bruges
erfaringerne i jobcenteret ikke til institutionel kompetenceopbygning. Derfor
blev der i projektet fokuseret pa en koordineret indsats, tilgangen til de unge
og en erfaringsopsamling (Slagelse Jobcenter and Kalundborg Jobcenter, 2017;
PLUSS & COWI, 2019).

I den konkrete udmentning af projektet var der fire hovedaktiviteter.

I hovedaktivitet 1 var malet at visitere 200 unge til projektet og kompe-
tenceafklare dem med henblik pd at vurdere, hvorvidt de unge ville kunne
gennemfore en erhvervsuddannelse. Alle unge ville fa lagt en individuel hand-
lingsplan. Denne aktivitet ville give de ansatte mulighed for at afprove metoder
i visiteringen samt skabe afset for en tvergiende erfaringsudveksling mellem
projektdeltagerne.

I hovedaktivitet 2 var mélet, at minimum 150 unge skulle gennemfore et
forlgb i 'Basen’. Basen var et ordinert forleb, som allerede eksisterede i de to
kommuner og som foregik pé jobcenteret. Formélet var at hjzlpe de unge med
afklaring og opkvalificering si de kunne pabegynde en uddannelse. Aktivite-
terne var mangesidede og kunne eksempelvis vere undervisning i dansk og
matematik, virksomhedspraktik og uddannelsesbeseg. Hvad den enkelte unge
deltog i skulle fastleegges i en individuel aftale. I Kalundborg Kommune var
"Basen’ en eksternt tilkgbt ydelse, som kaldets ’Karrierestart’ (for de uddannel-
sesparate) og ’Columbus’ (for de aktivitetsparate). I Slagelse Kommune havde
man selv etableret ’Basen’, hvor der var ansat fire medarbejdere. Denne akti-
vitet skulle give mulighed for at afprove forskellige metoder til opkvalificering
rettet mod erhvervsuddannelser.

I hovedaktivitet 3 var milet, at minimum 100 unge skulle gennemfore et
individuelt opkvalificeringsforleb og visitereres til en erhvervsuddannelse, en
anden kompetencegivende uddannelse eller beskaftigelse. Alle skulle blive
kvalificeret med grundleggende kompetencer og eventuelt en branche-tilgang,
som kunne styrke dem, nar de skulle videre. I denne proces blev de unge til-
budt en personlig mentor, som kaldtes "holdcoach’. Holdcoachen havde ikke
en myndighedsrolle, s den unge ville samtidig have en sagsbehandler, men
holdcoachen ville ofte deltage som bisidder ved meder mellem de unge og

sagsbehandler.
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I hovedaktivitet 4 var malet, at minimum 60 unge skulle valge en erhvervs-
uddannelse og 20 unge en anden form for kompetencegivende uddannelse.
Dette mal var undervejs i projektperioden blevet justeret, da der i udgangs-
punktet ikke var taget tilstrekkelig hojde for, at nogle unge ville valge en
anden ungdomsuddannelse end en erhvervsuddannelse. I relation til hovedak-
tivitet 3 er der kalkuleret med et frafald pad 20 pct., som blandt andet kunne
skyldes faktorer som, at den unge flytter kommune, bliver gravid, eller kom-
mer i feengsel. I overgangen til uddannelse blev de unge tilbudt fortsat men-
torstotte. Det var denne mentorstotte i overgangen til uddannelse, man si som
den storste og afgerende forskel pAi SUME og det ordinare tilbud til unge i
de to kommuner. Dog er der uddannelser, som selv har omfattende mentor-
stotte, fx den 3-drige hf, hvorfor mentorstotten fra SUME her blev begranset.
Det overordnede konkrete succeskriterium var saledes, at 80 unge i lgbet af
projektperioden skulle fastholdes i uddannelse (60 pa eud og 20 pa anden ud-
dannelse) i lgbet af en toarig periode. Man forventede at 60 pct. af de 80 unge
ville gennemfore hele uddannelsen.

Som et supplement til hovedaktiviteterne er der i lobet af projektperioden
blevet atholdt to felles arrangementer, hvor projektansatte og alle unge, som
er indskrevet i projektet, blev inviteret. Det forste arrangement var en traeklat-
ringstur, hvor mélet var at overskride personlige granser, blive udfordret i fel-
lesskab med andre og at fa succesoplevelser. Det andet arrangement var en
nytarskur pa Kokke & tjenerskolen, hvor malet var at give motivation og inspi-
ration til uddannelse, socialt fellesskab og succesoplevelser (Slagelse Jobcenter
and Kalundborg Jobcenter, 2018).

Malgruppe og rekruttering til projektet

Fra projektets start blev der opstillet en mélsetning om hvilke typer af unge,

som skulle deltage i projektet. I den forbindelse var der tale om (Interview med

Susanne, projektleder):

1. Unge, som er motiverede for og er klar til uddannelse. Uddannelsesparate.
Denne gruppe er for velfungerende til at vare en del af SUME.

2. Unge, som er motiverede for uddannelse, men mangler nogle kompeten-
cer — ofte fagligt. 50 pct. skulle komme fra denne mélgruppe.

3. Unge, som ikke er motiverede for uddannelse, men som har kompetencer-
ne. 30 pct. skulle komme fra denne malgruppe
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4. Unge, som hverken er motiverede eller har kompetencerne. 20 pct. skulle
komme fra denne malgruppe

Disse kategorier lener sig op af kategorierne for parathed i Kontanthjelpsre-
formen af 2013 (se afsnittet om uddannelses- og arbejdsmarkedspolitik oven-
for) uden at vere helt identiske. Projektledelsen gnskede i udgangspunktet, at
flere unge kom fra malgruppe 4, "da det var dem, vi hibede kunne rykkes frem
for, at de skulle vare pa offentlig forsorgelse hele livet. Dem, som virkelig har brug
for det” (Susanne, projektleder). Dette blev dog ikke godkendt af Erhvervssty-
relsen, som “syntes, ar maltallet blev for lave i forhold til hvor mange, der ville
gennemfore en uddannelse. Det er klart, for hvis man tager den gruppe, opnir
man ikke nodvendigvis fantastiske maltal pa tre dr. Derfor métte vi endre i det”
(Susanne, projektleder).

Mialtallene viste sig dog ikke at holde stik, idet ferre blev rekrutteret fra
mélgruppe 4. Dette skyldtes ifolge medarbejderne at malgruppe 4 i hojere
grad passede bedre ind i andre kommunale EU-projekter. Serligt i Slagelse
Kommune har det i perioder generelt varet sveert kunne rekruttere unge til
projektet, fordi kommunen har haft fire EU-projekter i gang samtidig:

Udfordringerne her i Slagelse har varet, at vi har flere EU-projekter korende
samtidig. I og med at hvert EU-projekt er hangt op pa den enkelte borg-
es CPR-nummer, si kan de kun deltage i ét projekt. Der har varet nogle
sammentraf, som har gjort, at vi har haft svert ved at rekruttere i perioder
(Anita, mentor).

Den organisering i projekter, som preger udmentningen af ungegarantien via
socialfondsmidler, komplicerer siledes den kommunale indsats. Medarbejdere
i begge kommuner berettede ogsd om, at konjunkturendringer har gjort, at
gruppen af udsatte unge er blevet mindre, fra projektet blev ansegt til det star-
tede op. En medarbejder fortalte derudover, at det er udfordrende at dele de
unge op i kategorier pa denne made, da de unge ’lyver’ (i den forstand, at de
giver et mindre dekkende indtryk af deres situation), nir de skal placeres, og
at det ydermere er svert at placere mennesker i kasser, nar deres udfordringer
er sammensat pa vidt forskellige mader (Anita, mentor).

I de unges perspektiv blev det oplevet som frivilligt at veere med i projekeet.
Serligt de mindre udsatte unge fra malgruppe 2 fortalte, at de si det som en
mulighed for at udvikle sig.
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Den made (mentoren) lagde det ud pa lod som en god hjelp for mig. (...)
man har en stotteperson, som man kan tale fortroligt med, og som kan finde
ud af at legge tingene frem og finde ud af, hvordan tingene skal hindteres;
om det er et personligt eller et fagligt problem. Og kan hjelpe med at lave
den struktur, som jeg ikke selv kan finde ud af ift. hvad skal jeg tage hul pa
nu? Hvordan skal jeg bearbejde det derhjemme? Hvordan skal jeg forholde
mig til skolen og hvordan skal jeg blive afklaret? (Bitten, ung borger, 26 dr).

De to interviewede unge, Sandra og René, fra den mere udsatte malgruppe 4,
som ikke har et uddannelsesperspektiv, oplevede det ogsi som frivilligt, men i
tilbageblik havde de svart ved at se forskel pa det tilbud, de fik i forvejen, og
sa SUME. De havde en oplevelse af, at projektet af ekonomiske arsager havde
en interesse i at fi mange med i projektet:

Det forste vi fik af vide var, at det var et EU-projekt. Det var noget med, at
hvis de kunne fa 100 med i projektet, si ville de fi nogle penge. (...) men det
betod ikke noget for mig at fi af vide, at de fir penge for det, for vi fir sgu
ikke nogle penge for det. Vi fir en stotte, men det fik vi i forvejen (Sandra,
ung borger, 27 dr).

Det var dog Sandras og Renés opfattelse, at flere af de andre unge fra projektet,
som var startet i uddannelse, oplevede en vasentlig forskel sammenlignet med
det ordinere tilbud, netop fordi de kunne bibeholde mentorstotte efter, de var
startet i uddannelse.

Denne formodning om, at der var nogle skonomiske incitamenter ved at
fi mange unge skrevet ind i projektet, blev understottet af interviews med
medarbejdere, som ligeledes oplevede at det i starten gik lidt for steerkt med at
fa visiteret de unge.

‘Nu skal jeg passe pa, hvad jeg siger, men der er jo penge i det her for job-
centeret, si det handlede om at fi sé mange ind i projektet som muligt. Der
var en malsetning pa 200 for bide Slagelse og Kalundborg, si det var bare
om at fi alt ind. Og sd skrev vi ditten, dutten, datten, det var mig og den
administrative medarbejder med til. Men mange af dem havde dirligt niet
at hore, hvad SUME var. Si vi satte os ned og tankte, hvordan vi kunne fi
de unge involveret i det, de egentlig skriver under pa, at de skal vare en del
af. Det er jo frivilligt. (...) Si niede vi det tal, der skulle nas, og si gik det
lidt langsommere, og vi kunne nd at prasentere det, og si kom der nogle af

sig selv og sagde et vil jeg gerne vare med til’ (Rikke, mentor).
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De unges oplevelse af projektets udbytte

Der var stor forskel pa, hvad de fire interviewede unge havde oplevet af udbytte
ved at vere med i projektet. De to mest udsatte unge, Sandra og René havde
veret i kontanthjelpssystemet i 7-10 4r og havde allerede inden de kom med
i SUME haft den samme mentor, som de havde i projektet, si derfor sagde
Sandra; i vores hverdag marker vi ikke noget til SUME andet end at vi skal
skrive under pa nogle sedler og har veret med til nogle arrangementer”. Hverken
Sandra eller René var pa interviewtidspunktet i uddannelse, men i gang med at
blive afprovet i forhold til beskaftigelsesmuligheder. De to andre unge, Bitten
og Pernille, var i gang med hhv. en erhvervsuddannelse og en trearig hf, og
de oplevede en stor forskel, idet de havde faet tilknyttet en personlig mentor,
som havde stottet dem stabilt gennem hele forlgbet og sarligt i overgangen
til uddannelse. Uagtet forskellene i overstiende opfattelse af projektet var de
unge enige om at den personlige mentor, de havde tilknyttet, havde en stor be-
tydning. Det afggrende var ifelge de unge, at det er den samme professionelle
person, de skal tale med, og at hjelpen tager udgangspunke i de udfordringer,
de unge star med i deres livssituation.

De udfordringer, de unge oplevede at fd hjelp til, kan opdeles i tre ho-
vedtemaer: 1) Sociale og personlige udfordringer, 2) praktiske udfordringer i
hverdagen, 3) planer for fremtiden.

Personlige og sociale udfordringer omfattede ogséd afklaring og hindtering
af psykiske problemer. Flere unge havde diagnoser, som enten pa forhind var
blevet stillet eller blev det med hjelp igennem projektets mentorer. To af de
unge havde ogsa faet hjelp til vegttab.

Mange af de unge havde haft komplicerede forhold til deres familie og hav-
de gennem mentorforlgbet leert at sztte deres egne greenser. Dette illustrerede
Bitten i denne udtalelse:

Jeg har altid varet en underdog, en pleaser, den som giver efter bide privat
og i et forhold eller ift. familien, hvis jeg kommer med en eller anden ting
og nogle siger ‘nej, nej, nej, si gjorde jeg det ikke alligevel. Nu er det er okay
at synes, at der er noget, jeg ikke synes, er i orden, det er okay, at jeg tager et
valg, selvom de ikke er helt tilfredse med det, hvis det er det bedste for mig
(Bitten, 26 ar).

Ligeledes havde de unge, som havde udfordringer med social angst, faet stotte
og redskaber til at kunne tale med andre mennesker og ikke mindst kunne
bede om hjelp i forskellige sammenhznge. Pernille havde eksempelvis tidlig-
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ere haft svert ved at sporge om hjelp: “Jeg havde angst, folte at jeg selv burde
kunne det, det var et pres” (Pernille, 25 ar). René var kommet med i en idrats-
forening, som holdcoachen praktisk havde serget for.

Konkret beted denne stotte, at de unge havde faet mere selvveerd, et positivt
syn pa egne kompetencer og var blevet mere dbne over for andre mennesker.
Ud over deres mentorstgtte nzvnte de unge ogséd fellesarrangementerne som
et forum, hvor de havde oplevet at mode andre unge, som var ’i samme bad’.
Sarligt de to mest udsatte unge efterlyste flere arrangementer, hvilket sandsyn-
ligvis skyldes, at de havde ferre jevnaldrende relationer og havde sverere ved
selv at etablere dem.

Praktiske udfordringer, det at skulle hindtere praktiske opgaver i hverdagsli-
vet, fylder meget i interviewene. Det gaelder eksempelvis hjelp til skonomiske
sporgsmal, herunder skattepapirer, forsikringer, boligsikring og udfordringer
med kontanthjelpsloft. Pernille fortalte, at hendes holdcoach havde hjulpet
hende: “skonomisk, nu stir jeg her og har ikke de penge, hvordan kan jeg hindtere
det, hvad kan jeg gore uden at gi ud og dumme mig” (Pernille, 25 ar).

To af de unge var ordblinde, hvorfor breve fra det offentlige var mere kom-
plicerede at hdndtere. Ofte har sidanne unge foreldre, som har svert ved at
hjelpe dem med de praktiske sporgsmal. De unge kunne ogsd bedre lide at fa
hjelp af en uden for familien.

De (familien) dommer en pa forbind, man far lige det gok i noden, hvis
man kommer til dem med et eller andet, man foler selv, det er et nederlag.
(-..) ndr man kommer til (holdcoachen) tager hun det bare, som det det er,
hun er ikke dommende (Bitten, 26 dr).

Alle de unge oplevede at have fiet hjelp til at legge planer for fremtiden,
herunder afklaring og handtering af faglige udfordringer. Sandra var i gang
med og René havde varet igennem jobprevningsforlgb, hvor det blev vurderet,
hvad de kunne klare af arbejdsmangde. René skulle i gang med at sage flexjob,
da det var blevet vurderet, at han ikke kunne arbejde eller studere mere end 16
timer pr. uge.

Pernille og Bitten var begge i uddannelse og oplevede selv, at projektforlgbet
i hoj grad havde givet dem indsigt i de forskellige uddannelsesmuligheder, som
de ikke vidste eksisterede. Pernille fortalte, at tidligere moder med sagsbehand-
lere mest handlede om paragraffer, og at hun var blevet sendt rundt til diver-
se moder med forskellige personer. I SUME-projektet havde hun oplevet, at
hold-coachen havde taget udgangspunkt i hendes onsker og vejledt hende i de
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forskellige muligheder. Her blev hun blandt andet opmarksom pa muligheden
for at tage hf over tre ar i en klasse med unge med sarlige behov.

Bitten fremhavede den hjelp, hun fik tl at sege et vikararbejde i de tre
maneder, hun skulle vente pé studiestart:

Hun (holdcoachen) har hjulpet mig, da jeg skulle ud og soge noget vi-
kararbejde, jeg ringede til hende forste gang, jeg skulle til en skole [som
lerervikar], for det er meget, meget grenseoverskridende for mig. Si hun
pep-talkede mig lidt, og vi lagde en struktur. Hvor jeg skulle hen, og vi
lavede nogle talekort. De ting, jeg ikke selv kan administrere, der fir hun
hjulpet mig, si det hele er mere overskueligt, og jeg faktisk fir gjort det. Det
resulterede ogsd i et vikarjob, som jeg havde i tre maneder inden, jeg startede

pé uddannelsen (Bitten, 26 dr).

P4 grund af Bittens ADHD diagnose havde det haft stor betydning, at hun
havde faet hjelp til at strukturere jobsamtalen. Ligeledes forventede hun at
have brug for hjlp, nir hun skulle i gang med at soge praktikplads i forbin-
delse med sin uddannelse.

De ansattes vurderinger af projektets udbytte

Som tidligere beskrevet var de opstillede mél i projektet af kvantitativ karakeer,
hvilket var et krav fra Erhvervsstyrelsen. Der var ikke opstillet kvalitative mal,
men i det daglige pedagogiske arbejde blev der fokuseret pa, hvordan indsat-
serne kunne udvikle de unge i en positiv retning. Indsatser, som langt hen ad
vejen ogsd burde kunne bidrage til at opfylde de kvantitative succeskriterier.
Dog var der ogsd udviklingspunkter, som af medarbejderne blev set som suc-
cesfulde, uden at det opfyldte de kvantitative mélsatninger. I nedenstiende
afsnit beskriver vi i hvilken grad succeskriterierne er opfyldt samt hvilke andre
udviklingspunkter, som fremhaves positivt af medarbejderne.

Generelt var det primert projektlederne, som var optaget af opfyldelse af
succeskriterierne, hvor medarbejderne var mere optaget af det pedagogiske ar-
bejde. Som Anita udtrykte det, sa var hun “flgjtende ligeglad med succeskriterier,
sd lenge det giver mening for den enkelte borger” (Anita, holdcoach). Medarbej-
derne havde heller ikke oplevet et pres i forhold til at skulle leve op til succes-
kriterierne; de oplevede at projektledelsen havde tillid til, at de gjorde et godt
stykke pedagogisk arbejde. Det samme oplevede projektledelsen i samarbejdet
med deres kontakt i Erhvervsstyrelsen.
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P4 undersogelsestidspunktet — starten af efterdret 2018 - var projektet end-
nu ikke afsluttet og projektlederne havde svart ved at vurdere, om succeskrite-
rierne vil blive opfyldt. Som navnt ovenfor havde det varet svarere at rekrut-
tere unge til projektet, fordi faerre unge var tilknyttet jobcentret, og projektet
’konkurrerede’ med andre EU-projekter.

127 unge havde veret igennem basen, hvor mélet var minimum 150 unge.
59 unge havde veret eller var i gang med individuelle forlgb. 28 unge var star-
tet pa en erhvervsuddannelse (hvor mélet var 60), 8 gik pa hf og 15 var i gang
med forberedende forlob. Generelt talte de interviewede professionelle om, at
det var sveert at komme i mal med succeskriterierne, idet projektperioden kun
varer tre dr. Mange erhvervsuddannelser tager tre ar eller lengere, og det tager
ogsa tid at gere de unge klar til at kunne starte pa en uddannelse.

49 unge var faldet fra projektet. Omkring en tredjedel af dem var flyttet til
en anden kommune, en tredjedel var kommet i ordiner beskeftigelse og resten
var enten kommet i uddannelse, var flyttet til andre projekter eller var blevet
skrevet ud pé grund af manglende deltagelse, som kunne have flere drsager.

I den evaluering, som blev gennemfort ved projektets afslutning i august
2019, fremgar det at 50 unge var kommet i gang med en erhvervsuddannelse,
mens 30 unge var kommet i gang med en anden kompetencegivende eller
videregiende uddannelse (PLUSS & COWI, 2019, s 8). Det bekrefter, at det
var svert at nd det opstillede méltal for erhvervsuddannelse. I evalueringsrap-
porten fremhaves det ogsé, at der ikke er grundlag for at vurdere resultaterne
pa lidt leengere sigt, idet de fleste af de unge, som har pabegyndt en uddannel-
se, pa evalueringstidspunktet stadig har mentorstotte fra SUME (PLUSS &
COWTI, 2019, s 10).

Medarbejderne var generelt kritiske over for at succeskriteriet i si hej grad
var rettet mod erhvervsuddannelser; de fandt det svert at skulle vejlede de
unge mod serlige uddannelser, nar de unge gerne skal have frit uddannelses-
valg. Anita fortalte at der er nogle, som starter pa VUC for at opkvalificere sig
til eud, og si gdr det si godt, at de hellere vil starte pi en hf;, og sd stir vi jo ikke
og siger: det ma du ikke (Anita, holdcoach). Derudover sa de det ogsd som en
succes, nar unge kom i varig beskaftigelse.

Projektledelsen fremhevede, at de havde haft et godt samarbejde med Er-
hvervsstyrelsen om dette projekt, og at styrelsen godt kunne se udfordringerne
ved de opstillede succeskriterier. Det er dog ifelge flere medarbejdere langt fra
altid, at samarbejdet i EU-projekter er sd positivt.

De professionelle vurderede alle, at projektet havde bidraget til, at flere var
blevet fastholdt i uddannelse. Overordnet set skyldtes det, at de unge i over-
gangen til uddannelse fik en mentorstotte, som er vasentlig for fastholdelsen. I
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Slagelse havde mentorerne for i tiden altid sagt til de unge, at de var velkomne
til at ringe, hvis de havde behov, men nu siger vi: ’I er med i SUME si I SKAL
ringe’. De foler ogsi de har mere ret til at vinge til os, fordi de ved, ar der bliver
genereret nogle penge et sted. Mange af vores unge vil faktisk ikke vere til besver”
(Anita, holdcoach). Ifelge Anita havde de ansatte ogsé faet mere strukeur i ar-
bejdsprocesserne omkring opfelgning pa de unge borgeres forlob:

Forskellen for mig er, at jeg nu har et skema jeg gir frem efter, hvis ikke jeg
havde det, ville det blive mere tilfaldigt, hvem der blev ringet op, og hvem
som ringede til mig (...) pd den mdide skaber det noget struktur i forhold til
Jastholdelse (Anita, Holdcoach)

Rikke var overrasket over, hvor lidt der ressourcemassigt skulle til for at hjzlpe
de unge pa vej i overgangen til uddannelse — i sammenligning med hvad der
ellers bruges af ressourcer i kontanthjelpssystemet, hvor det ofte ikke forer
nogen vegne.

‘Nir jeg tanker pd nogle af de her borgere, som er i ordinart mentorforlob
(..) nogle af de borgere, der aldrig har varet ude pi arbejdsmarkedet og
dem putter vi sindssygt mange ressourcer i (...) Det koster en krig. Og sd har
vi sddan nogle unge mennesker, og hvis det handler om at vare der ved en
telefon eller besoge dem hver anden mdined eller hver méned, si tenker jeg
at vi kan spare mange penge (Rikke, holdcoach).

En af de forbedringer, projektet bidrog til, var et storre samarbejde mellem
jobcentret og uddannelsesstederne. Iser var der etableret et teettere samarbejde
mellem jobcentret og uddannelsesinstitutionen ZBC, som begge var partere i
projektet. I projektet havde de talt om, at de gerne ville lave et storre samarbe;j-
de omkring brobygning.

Det storre samarbejde vil kunne lette arbejdsprocesserne for medarbejderne,
men det fir ogsa en konkret betydning for de unge, da de foler sig mere trygge.
Dette skyldes dog i hej grad at de har en fast mentor, og ikke bliver sendt rundt
mellem forskellige instanser.

Det er det, vi har set, har virket, at jeg kommer i karrierestart, fordi si kan
det vare, jeg har en borger, som skal starte i virksomhedspraktik, og si er der
et samarbejde mellem mig, virksombedskonsulenten, ridgiveren, kontaks-
personen og borgeren (...) Hvis borgeren er lidt sky, si kan man vaelge, at
det er mig, som er kontaktperson, som giver informationerne videre til bide
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virksombedskonsulenten og socialridgiveren. Sa skal den unge kun forholde
sig til mig og virksombeden. Nogle af de unge har angst og sidan noget med
mange mennesker og fremmede. (...) det jeg oplever er, at de unge foler sig
rigtig trygge, de skal ikke sidde og fortelle deres historier konstant (...) De
ved, at de har en, de kan ringe til, og at der er en, som tjekker, hvordan de

har det (Rikke, holdcoach).

Rikke fortaller i citatet, at en del unge i forvejen har udfordringer socialt, og
derfor de har svart ved at skulle forholde sig til flere forskellige og for dem
ukendte personer, hvorfor det er en fordel med en koordineret indsats.

De professionelle oplevede ogsa, at de to fellesarrangementer havde veret
en succes. Rikke fortalte, at de unge ’fir sammenhold, hjelper hinanden, kan
spejle sig i hinanden og skaber venskaber. Det betyder noget, at de oplever, at nogle
gider vare sammen med dem” (Rikke, holdcoach)

Det var Anita enig i, men mente dog ikke, der skulle bruges flere ressourcer
pa det. Hun troede, at de unge eftersporger mere af det, fordi de ikke havde
penge til selv at opsege den slags. Ydermere vurderede hun, at de unge ville
miste interessen, hvis arrangementerne blev atholdt for ofte. Hun mente hel-
ler ikke de unge ber have for mange relationer internt, da de ogsé skal skabe
netvark andre steder i samfundet. Hendes erfaring var, at mange af de udsatte
unge i byen kender hinanden fra forskellige beskeftigelsesprojekter.

Udfordringer ved projektets rammer

De udfordringer ved projektets rammer, som medarbejderne fremhavede,
knytter sig primert til skonomi og administrative krav.

I begge kommuner oplevede man, at der var mange administrative krav fra
EU-niveauet, og at det var meget tidskravende. Dels tog det 2,5 time at skrive
en borger ind i projektet, og somme tider fandt man derefter ud af at projektet
ikke passede til borgeren, hvorfor det var spildt tid. Dels skulle der hver anden
méned skrives handleplaner for den enkelte unge. Dog blev dette element op-
fattet som et godt arbejdsredskab. Den storste udfordring 14 i at dokumentere
al kontakt med de unge eftersom meget kontakt foregik sporadisk pr. sms og
telefon. Det var administrativt tungt, og de unge var svere at fa fat pa, nar de
skulle underskrive dokumentationen. Dette eksemplificeres her af Anita:

Jeg skal selv sidde og skrive timesedler hver maned, med hvilke timer og

hvad jeg pracist har brugt dem til, jeg skal sorge for at min kalender altid
er ajour. (...) Hvis jeg taler med lille Peter, si ringer han eller skriver til mig
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pa sms. De ringer typisk eller sender en sms, de kommer jo ikke forbi. Sa
har vi en lang dialog, som sagtens kan tage en time og vi loser problemet
(-..) og hvad skal jeg si gore? lage min cykel og kore ud i verden for at finde
ham Forresten, du skal lige skrive under pa et papir om, at vi to har talt
sammen’. Det bliver si tungt administrativt. Sadan et system har jeg ikke
lyst til at arbejde i. (Anita, holdcoach)

Den administrative byrde forsegte Kalundborg Kommune undervejs at lette
ved at ansaztte en person, som kun skulle tage sig af de administrative opgaver.
Dette viste sig at vare en lettelse for den padagogiske medarbejder. I Slagelse
Kommune var det en af holdcoachene, som sad med opgaven de forste to ar, og
det havde skabt mange frustrationer, idet vedkommende “dybest set hellere vil
vare sammen med de unge” og ikke kunne se meningen med de administrative
krav. Arbejdet med borgernes timesedler blev dog i sidste del af projektperi-
oden flyttet til en administrativ enhed i jobcenteret. Samtidig oplevede med-
arbejderne i denne kommune ikke, at der var blevet tilfort flere ressourcer til
deres arbejde. De oplevede, at udover at skulle udfere mere mentorarbejde end
i den daglige drift var de ogsa palagt administrative opgaver.

Samtidig var oplevelsen, at de administrative krav somme tider spender ben
for det pedagogiske arbejde. Dels var det for nogle af de unge “mere et irrita-
tionsmoment, at vi kontakter dem, end det er en egentlig stotte”. Nogle oplevede
ikke leengere at have brug for stetten og ville egentlig gerne std pa egne ben,
som Anita her illustrerer:

Jeg har en som siger: Jeg vil gerne tale med dig, det er rigtig hyggeligt, jeg kan
godt lide dig, vi har kendt hinanden i mange dr, men det er fanme irriter-
ende, at du ringer hver anden mdned! Ligesi snart jeg horer din stemme, si
bliver jeg trukket tilbage pai jobcenteret. Jeg vil gerne lwgge den del bag mig
og selv bestemme, hvorndr jeg skal tale med dig (Anita, holdcoach).

Dels kan det vare svert at kombinere relationsarbejde med dokumentations-
krav, da det giver modsatrettede signaler over for borgeren, hvor man pa den
ene side skal vise empati og pa den anden side kreve dokumentation, si der
kan komme penge i kassen. Det kan stille de professionelle i et etisk dilemma,
som Anita beskriver:

Jeg har ogsi nogle, som kommer ind, og si sidder vi og har en nerverende

snak og jeg giver et kram, ndr de gar, og si skal jeg sige: du skal ogsi lige
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skrive under her’. (...) Jeg kan nasten ikke fi mig selv til det at gore det
(Anita, holdcoach).

Ale i alt beted det, at en del af kontakten til de unge, som var startet i ud-
dannelse, ikke blev dokumenteret, og det fik betydning for den pkonomiske
tildeling. Det skabte et incitament, som gik imod det overordnede formal med
projektet, da det gav bedre gkonomi at holde de unge i jobcentret.

Vi far timer for de unge, vi har i basen og til individuel opkvalificering.
Dus. steder hvor vi egentlig ikke vil have dem til at vare. Det sekund de
overgdr til uddannelse, der fir vi ikke timebetaling, dvs. ingen finansiering.
Jo bedre vi arbejder, jo ferre penge er der til os (Anita, holdcoach)

Frustrationerne over dette var tydeligvis storre i Slagelse Kommune end i Ka-
lundborg, hvilket formentlig hang sammen med at det ikke fremstod transpa-
rent for medarbejderne, hvor projektressourcerne blev allokere hen. Samtidig
havde medarbejderne i Slagelse ikke varet med til at udforme projektet, men
var blevet stillet et helt andet projeke i udsigt, og formodentlig derfor folte de
samme ejerskab over for projektet. Desuden havde jobcenteret vaeret praget af
udskiftning, fyringsrunder og nye chefer i projektperioden.
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Ungeindsats Aalborg

"Ungeindsats Aalborg’ var et samarbejde mellem AMU Nordjylland Aalborg,
Jobcenter Ung og UU Aalborg. Aalborg er Danmarks fjerde storste by med et
indbyggertal pi omkring 115.000 borgere. Projektet er forlgbet over en 2,5-
arig periode; startede den 1/1-2016 og afsluttede den 30/9-2018.

Projektets samlede stotteberettigede projektudgifter lyder pd 12.384.764 kr.
(ca. 1,65 mio. Euro), hvoraf EU-stetten udger 5.999.179 kr. (ca. 0,8 mio. euro).

Projektets mal og aktiviteter

Projektets overordnede maél har varet at gore unge uddannelsesparate, sa de
kan starte og fastholdes i en ungdomsuddannelse. Effektmalene, som var for-
handlet med Erhvervsstyrelsen, var:

e 80 pct. i ordiner ungdomsuddannelse.

* 10 pct. afsluttet forberedende uddannelse
* 10 pct. frafald

e Mindst 122 unge skulle igennem projektet

Derudover har der internt i projektet ogsd veret nogle institutionelle mal. Dels
var intentionerne at rykke ved de institutionelle forstaelser for, hvad der lig-
ger til grund for de unges problemer. Ofte er den institutionelle forstielse at
frafald i uddannelse skyldes, at unge er for kognitivt svage til at gennemfore
en uddannelse. Projektledelsen enskede at bidrage til et storre fokus pa, at
problemerne ogsa skyldes unges individuelle livssituation, sdsom mistrivsel og
praktiske problemer, hvorfor der ogsd burde vere fokus pa at lese disse udfor-
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dringer. Dels har intentionerne veret at oge samarbejdet mellem kommunen,
uddannelsesinstitutioner, UU og jobcenteret, hvor formalet blandt andet var
at fa udbredt viden om de mange tilbud, som findes til unge i denne malgrup-
pe (oplysninger fra interview med projektledere).

Initieringen af projektet tog udgangspunkt i et tidligere projekt i Region
Nordjylland; "Klar-parat-start’. Efter afslutningen af dette projeke ville Regio-
nen gerne fore de gode erfaringer videre og bevilgede 0,5 millioner kroner til
et forprojekt, som skulle afdekke mulighederne. Forprojektets arbejdsgruppe
bestod af forskellige interessenter: Lederen af Jobcenter Ung, produktionssko-
len, daghejskolen, projekter i kommunen, erhvervsuddannelser mm. Det viste
sig dog svert at komme til en felles enighed om, hvad et projekt kunne inde-
bare, da de forskellige interessenter havde hver deres institutionsinteresse. En
konsulent fra CABI blev derfor kebt ind til at styre processen. Han kom med
anbefalinger ud fra evidensbaseret viden, som lenede sig op ad kontanthjelps-
reformen. De fokuspunkter, der blev fremhevet, var: Tidligere styrket indsats,
kontinuitet i indsats, koordineret og tilpasset indsats, relation til de unge, unge
skal ind i et attraktivt miljg, som giver mening for dem og at fagpersoner skal
komme, hvor de unge er.

Unge, som indgik i projektet, blev tilbudt en mentor, som samtidig var
socialrddgiver. Mentoren havde siledes bade myndighedsopgaver, som normal
ligger hos socialradgiveren, og mentoropgaver, som er en pzdagogisk indsats.
Den unge og mentoren medtes en gang om ugen, og her var det et princip,
at den unge bestemte medestedet, som bide kunne vere i jobcentret, pd ud-
dannelsesstedet, privat hos den unge eller et andet offentligt sted, fx i en park.
Formalet var, at den unge skulle fole sig tryg og ikke fole sig klientgjort. Der-
udover havde den unge mulighed for at ringe eller sms’e til mentoren pi alle
andre tidspunkter. Disse principper beskrives ogsa i en erfaringsopsamling fra
projektet (AMU Nordjylland, 2018).

Det, som adskilte projektet fra det ordinare tilbud, var:

*  Atde unge samtidig med mentorstotte ogsa fik myndighedsradgivning.

* At de unge fik mulighed for at fi stotte i overgangen til uddannelse,
hvor stetten normalt vil bortfalde i det gjeblik, den unge overgar til
uddannelse og SU-systemet.

* At de fik en mere intensiv stotte af den samme person.

* At modestedet tog udgangspunke i de unges onsker.

I mentorgruppen (kaldet Team Mobil), som arbejder direkte med de unge,
har der varet ansat en UU-vejleder og fem socialrddgivere, som var ligestillede
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i deres arbejdsopgaver og ansvar. Hver medarbejder har haft ansvar for ca. 15
borgere. Projekestillingerne blev sliet op og skulle ansages.

Malgruppe og rekruttering til projektet

Tilbuddet var til unge, som var forholdsvis tet pa at kunne starte pd en ung-
domsuddannelse, men som havde nogle barrierer, og derfor ikke var helt klar
til at starte. Samtidig skulle det vare personer, som ikke profiterede af de eksi-
sterende tilbud. Det kunne vere unge, som havde "hangt for lenge i systemet’,
og som havde behov for en ekstra koordinerende indsats i overgangen mellem
jobcenter og uddannelse.

De unges baggrund var meget forskellig, men den generelle karakeeristik af
gruppen var:

*  Overvagt af psykisk sarbare unge, som ofte har diagnoser (angst, de-
pression, ADHD mm.) Mange af de unge havde pa grund af psykisk
sarbarhed ikke giet kontinuerligt i skole. Men der var ogsa unge med
kognitive vanskeligheder eller ordblindhed.

e Overvagt af unge med mange afbrudte ungdomsuddannelser

e Overvegt af unge med sociale problemstillinger i familien, herunder
skilsmisser. Unge som mangler opbakning fra foreldrene, som ogsi er
dem, der oftest har mest gavn af mentorer.

Indledningsvis havde medarbejderne udfordringer med at fa visiteret den rette
milgruppe. I starten af projektet var der blandt andet for mange unge med for
store problemer. Det beted, at mange ikke kom i gang med uddannelse eller
tog for lang tid om det, og derfor udeblev effekterne af projektet. Men der var
ogsa uklarhed om, hvorvidt udsatte gymnasieelever eller studenter matte vare
med. Ifglge medarbejderne skyldtes tvivlen, at der fra starten af var for uklare
definitioner af malgruppen fra projektledelsens side:

Det, som har veret mest problematisk med projektet, er, at det har varet
lidt diffust, hvem malgruppen er. Projektledelsen har mdske ikke helt haft
[fingeren pd pulsen i forhold til, hvor man kunne hjelpe bedst (Team Mobil
medarbejder).

En af folgerne ved den uklare definition var, at det var svart at kommunikere

til kollegerne i jobcenteret, hvilke borgere projektet egentlig enskede at have
med. Derudover fik det ogsa nogle menneskelige konsekvenser for nogle af de
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unge, som forst fik af vide at de kunne fa hjlp, og dernast blev afvist. Samlet
set forte vanskelighederne til, at projektledelsen undervejs blev mere klar pd
malgruppen.

Ifolge en af medarbejderne var der ogsa udfordringer med rekrutteringen i
form af modstand blandt kollegaer, som ikke var med i projektet, da de helst
ikke selv ville ’af med’ de mere velfungerende borgere. Samtidig var de ufor-
stdende overfor, hvorfor de skulle tage sig af de tunge borgere, mens projekt-
medarbejderne, som samtidig havde bedre rammer for deres arbejde, skulle
have de unge med ferre problemer. Ydermere var det i starten et problem, at
projektet afviste nogle af de unge, som kollegaerne henviste, og at kollegaerne
pa den baggrund opfattede det som meningslost at henvise. Disse udfordringer
blev dog last hen ad vejen gennem god kommunikation (interview med Team
Mobil medarbejdere).

De unge har oplevet det som frivilligt at deltage i projektet. Konkret er det
foregdet sddan, at de unge fik information om projektet, og derefter skulle de
g hjem og tenke sig om, for de gav tilsagn om deltagelse. Af tre interviewede
unge var en blevet henvist gennem kriminalforsorgen, en anden gennem en
virksomhedskonsulent og en tredje i forbindelse med, at han droppede ud af
en uddannelse. Alle tre interviewede unge var dog skeptiske over for udbyttet
af projektet pa grund af tidligere negative erfaringer med ’systemet’. Mikkel
opfattede det helt bestemt som frivilligt at veere med, selvom han ikke havde
meget tiltro til tilbuddet, men ville give det en chance.

Jeg tankte det ville vere mere pres fra huset herinde og jeg havde en méned-
lig samtale med praktikvejlederen og fik af vide at det ville vere en ugentlig
samtale med Hanne (...) jeg tankte det var alt for meget. Men jeg var tret
af at sidde fast (Mikkel, 27 dr).

Efterfolgende har alle tre unge dog veret glade for den kontinuerlige og tette
kontakt til deres mentor, hvilket bliver uddybet i naste afsnit.

De unges oplevelse af projektets udbytte

Generelt var de tre interviewede unge meget begejstrede for at have varet
med i projektet og oplevede en stor personlig forandring. Det illustreres her af

James og Mads.

Jeg har fiet meget mere ud af det her projekt end jeg nogensinde har forven-
tet. Jeg forventede bare at blive sendt ud i noget uddannelse og skulle til at
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prove igen. Jeg regnede ikke med at blive klar, afrundet og blive malbevidst,
fast pd at tage denne her uddannelse. Jeg regnede ikke med at jeg ville det,
men nu har jeg motivationen, lysten og vil det rigtig gerne’ (James, 23 dr)

Jeg er blevet et menneske igen, for var jeg en zombie. Jeg har et liv nu. Jeg er
blever mindre ensom og har det bedre bide fysisk og psykisk’. (Mads, 23 dr)

Alle tre unge havde for varet i kontanthjelpssystemet og havde derfor ikke
store forventninger til, hvad de ville f ud af det. De pegede pa tre faktorer ved
projektet som vasentlige for, at det gjorde en forskel for dem.

For det forste var der kun én kontaktperson. Det beted at de unge lerte
mentoren at godt kende og dermed fik opbygget en fortrolighed. Mange af de
unge havde en del personlige udfordringer og havde ikke lyst til skulle abne
deres hjerte for fremmede mennesker. Tidligere har deres oplevelse ofte veret,
at der hele tiden kom nye professionelle, de skulle forholde sig til. Mikkel for-
talte, at det var sveert, “at skulle lukke en ind i ens personlige problemstillinger, og
nédr den person bliver skiftet ud, si starter man forfra. Og ndr man i forvejen har
svart ved at tale med andre mennesker”.

At der blev skabt en tryghed beted konkret, at mentoren fik mulighed for
at hjelpe de unge med deres udfordringer, og at de unge fik en oplevelse af; at
mentoren var der for at hjelpe dem. Mikkel oplevede det siledes: Der er en
person, jeg kan fole mig tryg ved, og den her person vil faktisk gerne hjelpe mig.

For det andet var hjelpen tilgengelig, nir de unge havde brug for den, hvil-
ket var muligt i kraft af konceptet med mobiltelefonen. De unge kunne sms’e
til mentoren, nar de havde behov for rid og vejledning. Og omvendt brugte
mentorerne ogsd smser, nar de vil huske de unge pa aftaler. Mads fortalte, at
han fik sms’er om at huske aftaler og komme i seng i ordentlig tid. Udover
at det fungerede som konkrete pimindelser, beted den kontinuerlige kontakt
ogsa, at de unge folte sig mere forpligtede, da de fik oplevelsen af at der var
nogle, der “regner med en” (Mikkel, 27 ar). Mikkel fremhavede ligeledes sms’er
som en god kontaktform, da "man kan svare nir man har tid og lyst og ikke er
tvunget til at tage telefonen, nér kommunen ringer” (Mikkel, 27 ar).

For det tredje fremhavede de unge fleksibiliteten ved modestedet, som gjor-
de det praktisk nemt for dem, idet de selv kunne bestemme hvor de skulle
medes. Nogle af de unge bred sig heller ikke om at skulle mgde op i Ud-
dannelseshuset (jobcentret). Mikkel fortalte, at et er trals ar vere herinde [i
Uddannelseshuset], nir man kommer ind et sted som bher, sd bliver man sat i bais
som en, der ikke gider lave noget (...) Det foles lidt som at gi ind til legen’. Mikkel
oplevede, at han blev klientgjort, som en person der er syg, nir medestedet
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var i Uddannelseshuset. Det gjaldt dog ikke alle unge. Mads navnte, at han
bedst kunne lide at nodes i uddannelseshuset, da det bliver for privat derhjemme’
(Mads, 23 ir). Senere modtes de ogsa pa hans uddannelsessted, hvilket var
logistisk praktisk.

De udfordringer, de unge oplevede at fi hjalp til, kan opdeles i tre ho-
vedtemaer: 1) Sociale og personlige udfordringer, 2) praktiske udfordringer i
hverdagen, 3) planer for fremtiden.

Alle tre unge havde haft store udfordringer med sociale relationer, enten pé
grund af diagnoser eller svaere opvaekstvilkar med svigt fra voksne eller en kom-
bination af disse forhold. De oplevede alle at have fiet redskaber til at kunne
handtere sociale udfordringer. Mads havde flere diagnoser, bl.a. ADHD, og
han levede for projektet en meget isoleret tilveerelse; men hans mentor havde
hjulpet ham til at f en erkendelse af, at det er en god idé at have et socialt liv:

Hanne har hjulpet med det sociale. For; det der med at snakke med andre,
det kunne jeg ikke se nogen grund til, jeg kunne gi flere uger alene uden
at lwegge marke til det. Hanne hjalp mig med at se, at det er sundt at mode
andre, si hun hjalp med, at jeg kom ud af doren’. (Mads, 23 dr)

Mads havde etableret nye venskaber gennem uddannelsen og var ogsa begyndt
at gi med i gruppe-projekter, hvor han fer valgte at vere alene. Derudover var
han startet i to forskellige idretsforeninger, hvor han dyrkede en kampsport
og holdsport. Det var generelt giet op for ham, at man kan lave mange ting
sammen med andre. Mads kom fra et hjem med vold og misbrug og havde af
sin mentor ogsé fiet stotte til at konfrontere sin familie og sette egne granser.
Dette havde gjort at ham mere tryg ved at veere sammen med sin familie, men
havde ogsd medfort nogle positive ndringer i familien.

James havde tidligere veret involveret i kriminalitet, som havde resulteret
bide i en indre vrede og et darligt forhold til familie og venner. Han oplevede
at ®ndret attitude var den storste forandring, som han forteller her:

Min attitude er den storste forandring, jeg havde ingen respekt for au-
toritetsfigurer, jeg snakkede ikke med min egen familie eller mine venner, i
hvert fald ikke serlig meget. Jeg snakkede ikke serlig pant til nogen som helst
o0g havde et meget aggressivt ansigtsudtryk. Nu har jeg svert ved ikke at gi
rundt og smile hele tiden, jeg er glad udad til og er lykkelig generelt for at
vare i min tilstedevarelse (...) Der er flere gange jeg har overvejet selvmord,

men nu er jeg bare glad for, at jeg ikke gjorde det’ (James, 23 ar).
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James havde féet mere selvverd og han fortalte ogsa, at han var begyndt at g
mere op i sin pikledning. Hvor han for var ligeglad med, hvordan han sa ud,
kleedte han sig nu i pnt tej. Han relaterede ogsa dette til, at han er startet pa
en businessuddannelse, og det kan hermed ses som en del af et identitetsvalg.

Mikkel havde social angst, var ordblind og havde ligesom Mads levet meget
isoleret og brugt tiden pé at spille computer; men for hans vedkommende
skyldtes det bade mangel pa energi, og at han havde svert ved at omgas andre
mennesker pd grund af sin angst. I lebet af projektperioden var Mikkel blevet
meget mere aktiv blandt venner og familie. Han havde ogsa fiet konkrete red-
skaber til, hvordan han kunne overkomme det at skulle henvende sig til andre
med foresporgsler: Jeg har lert, at hvis ikke jeg sporger, si fir jeg et nej, hvad er
det varste der kan ske? Det er, at jeg fiir et nej, si uanset hvad, sd fir jeg et nej, altsd
huis jeg ikke sporger’ (Mikkel, 27 ar). Men det kunne ogsa vere situationer som
at tale i telefon med fremmede: 7 starten kunne jeg ikke engang fi mig selv til at
fa tid til legen. Jeg kunne ikke lide at tale i telefon generelt. Det har Hanne hjulpet
mig med at lere” (Mikkel, 27 ar). Han fortalte, at Hanne havde vejledt ham i,
hvordan han kunne indlede samtalen og havde siddet ved siden af ham, mens
han ringede op. Mikkel havde ogsé lert at tackle uoverensstemmelser pé ar-
bejdspladsen gennem refleksion og det at kunne sztte ord pd sine folelser; men
ogsa at tolke andres handlinger anderledes, hvor han havde haft tendens til at
opleve andres uhensigtsmassige handlinger som noget, der er rettet mod ham.

Generelt fyldte hjelp til praktiske opgaver og formaliteter rigtig meget i in-
terviewene med de unge i Ungeindsats Aalborg, og denne hjelp fremstod som
en afggrende faktor for, at de unge kunne fa livet til at heenge sammen. Beho-
vet for hjelp skyldtes iser, at de unge manglede viden og ikke havde foraldre
eller andre voksne personer i deres liv, som evnede at informere og hjzlpe med
at handtere de praktiske forhold, der folger med voksenlivet og det at flytte
hjemmefra. James illustrerer her, hvordan viden er vigtig:

Jeg havde ikke nogen tandlege, for jeg kom ind i projektet og vidste ikke,
at det var pikravet. Jeg vidste heller ikke, hvad en ulykkesforsikring og en
Trygforsikring var. De ting har jeg nu. Og si ved jeg ogsi bedre, hvordan
jeg skal passe pd nogle ting nu. I starten der fik jeg en kempe bode, fordi
Jjeg havde flyttet min adresse over til min kammerat, og jeg vidste ikke, det
var ulovligt. Det fortalte Malene mig. Si havde hun ikke gjort det, var det
gdet endnu varre (...) Det at have én, som kan guide en lids, betyder meget
(James, 23 dr).
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Derudover havde de unge ogsa serlige barrierer i forhold til at have kontake til
myndigheder; enten fordi de havde haft darlige oplevelser tidligere, eller fordi
de havde svart ved at forstd breve fra myndighederne, hvilket blandt andet
kan blive forsterket af ordblindhed. Alle de unge fortzller om, hvordan breve
i e-boks nasten kunne udlose et panikanfald. James forteller her, hvordan
Hanne hjalp ham til at tznke mere rationelt.

Det er ikke lengere sidan noget, at jeg ringer, fordi jeg har fiet et brev i min
e-boks og er giet totalt i panik og ikke ved, hvad jeg skal. Nu er det sidan:
‘Okay er det et problem, jeg kan tage stilling til nu? Nej, sd er det sidan.
Ja, okay, si gor jeg sidan. Hun har bare hjulpet mig med at blive et bedre
menneske generelt og handle mere rationelt og logisk (James, 23 dr).

Alle tre var kommet i uddannelse og havde en forventning om at gennemfore.
De kunne se i et lengere perspektiv, hvor de for tog en dag af gangen. Alle
tre unge fremhavede, at nir de fastholdt uddannelsesforlgbet, var det blandt
andet fordi, de havde langt mindre fraver. Det formindskede fraveer var blandt
andet en konsekvens af mentorernes vedholdende og hyppige kontakt. Mads
og James fortalte, at de ikke leengere lod sig bremse af smé barrierer:

For i tiden; hvis jeg sov over mig, sd tog jeg lige en time mere. Nu er det bare

op og af sted (Mads, 23 dr)

For var det sidan for mig, at hvis jeg ville komme fem minutter for sent, si

tog jeg slet ikke af sted (...) Nu har jeg ikke lengere den der tilbageholdenhed
med at komme ud af doren. Jeg har ikke den folelse med, at hvis jeg tager af
sted, bliver der bare mere ballade. Det er blevet nemmere at komme af sted
om morgenen (James, 23 dr)

For Mikkel var det afgerende, at mentoren tog en dialog med praktikstedet
om, hvad Mikkel kunne klare og ikke klare. Han fik indledningsvis hjelp til
at komme op i timetal pa et praktiksted, hvor de havde tendens til at beskytte
ham, men det udviklede ham ikke, og han skulle gerne venne sig til fuldtid.
Efterfolgende fik han hjelp til at finde leereplads, og han fik stette pa uddan-
nelsen, blandt andet havde han faet en I'T-rygseek. Hans mentor havde ogsd talt
med uddannelsen om, at han nogle gange havde brug for fem minutter for sig
selv, hvis han bliver presset. Mikkel havde nu nasten intet fraver til forskel fra
for, hvor han ofte folte sig syg og energiforladt.
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De professionelles vurderinger af projektet udbytte

Som tidligere beskrevet var de opstillede mél i projektet af kvantitativ karakter,
hvilket var et krav fra Erhvervsstyrelsen. Der var ikke opstillet kvalitative mal,
men i det daglige pedagogiske arbejde blev der fokuseret pd, hvordan indsat-
serne kunne udvikle de unge i en positiv retning og dermed langt hen ad vejen
burde kunne bidrage til at opfylde de kvantitative succeskriterier. Dog var der
ogsd udviklingspunkter, som af medarbejderne blev set som succesfulde, uden
at de opfyldte de kvantitative mélsztninger. I nedenstiende afsnit beskriver
vi i hvilken grad succeskriterierne pa undersogelsestidspunktet (hvor projek-
tet netop var afsluttet) var opfyldt samt hvilke andre udviklingspunkter som
blev fremhavet positivt af medarbejderne. Den senere erfaringsopsamling fra
projektet (AMU Nordjylland, 2018), som bygger pi udsagn fra medarbejdere,
bekrafter en rekke af vores pointer.

Projektets centrale succeskriterie var at fa 80 pct. af de unge i ordinar ung-
domsuddannelse. Det blev mere end opfyldt, idet 88 pct. var startet i uddan-
nelse. Projektet forlob dog ikke si lenge, at de unge har néet at gennemfore
uddannelsen. Mentorerne mente dog ogsa den gode succesrate skyldtes, at der
havde varet mange strategiske overvejelser i forhold hvem, der indgik i mal-
gruppen, hvilket for eksempel kom til udtryk i, at nogle unge med for meget
fraver er blevet flyttet til andre steder i Uddannelseshuset.

Bide mentorer og projektledere udtrykte frustration over, at succeskrite-
rierne var for rigide i forhold til virkeligheden. Der var ikke taget hejde for,
at der kan veare problemer, som skal lgses for unge kan komme i uddannelse,
som for eksempel misbrug eller psykisk sygdom. At de unge far hjelp til dette
kan ses som en succes, men det registreres ikke under et succeskriterie, fordi
de unge ikke nér at komme i uddannelse. Desuden var der en for snever fore-
stilling om, at kun erhvervsuddannelser kunne ses som en succes, ikke andre
ungdomsuddannelser eller beskaftigelse. Karsten, som var med til at udforme
projektet, formulerede det siledes:

Der er en mangel pa forstielser i systemerne for, at der ogsi er et ufaglert
arbejdsmarked. Fremtiden er faglert, siges der, og det er ogsd fint for dem,
som kan det. Men der er ogsi en gruppe, som ikke kan det (...) Der er mange
— ogsd vellonnede jobs — som er ufaglerte, hvilket overses i det professionelle
system. Der er ogsd muligheder for opkvalificering senere i livet. Eller at
blive faglert i gennem jobs. (Karsten, projektansoger)
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Denne - for ham - misforstdede opfattelse var ikke kun noget, Carsten havde
oplevet i forbindelse med dette EU-projekt, han sé det ogsa en del af den na-
tionale politiske agenda, som pavirker medarbejdere i praksis i de kommunale
institutionssammenhzange.

Et af projektets interne maél var, at samarbejdet mellem institutionerne i
kommunen skulle forbedres. Mentorerne oplevede, at der i kraft af projektet
var blevet mindre afstand mellem kommunen og uddannelsesstederne, hvilket
skyldtes at Team Mobil havde veret nemme at komme i kontakt med, og at de
havde haft mulighed for at handle hurtigt.

Vi er kommet tattere pd hinanden. Ude pi ungdomsuddannelserne har de
nok lidt siddet og sagt: Dem inde pd kommunen (...) Men kommunen kan
godt blive en mastodont, man ikke kan komme igennem til (...) Vi (ved.
Team Mobil) har fiet rigtig meget ros for at vare enormt nemme at komme
i kontakt med. Nér vi tog en ung, si skete der noget, syntes de (Team Mobil
medarbejder).

Derudover har det mobile koncept betydet, at mentorerne har faet et langt
storre kendskab til, hvad der reelt foregar pa uddannelserne, og det har givet et
mere nuanceret billede af uddannelserne, hvilket er godt nir mentorerne skal
vurdere tilbuddene i relation til de enkelte unge. Denne nye viden, suppleret
med at mentor- og radgiverfunktionen er tildelt den samme person, betod at
det var nemmere at finde det rette tilbud, fordi mentorerne havde bedre tid
til at tale med den unge om motivation og ensker. De kunne gore mere ud af
at afklare, hvad den unge havde af dremme om fremtiden. Det gav mulighed
for at strikke meningsfulde forleb sammen. Ofte kan det vare et problem at
processen forjages, og at den unge derfor valger noget tilfeldigt for at slippe
for sagsbehandlerne:

Der er mange unge, som er kunder hos os, som er faldet meget ud af uddan-
nelse, fordi de géet i gang, fordi de er blevet presset af aktivering. Det er ikke
sé fedt at vare i en aktivering, hvor man ikke selv bestemmer, hvad man
skal. "Okay, si tager jeg lige tomreruddannelsen’ og s har det mest varet for
at slippe for kommunen. (Team Mobil medarbejder)

En anden medarbejder supplerer med, hvad de i stedet gjorde:

Vi har ogsd gjort meget ud af, at de ikke bare kan komme med automatsvar.
Nar de normalt kommer her ind, si bliver de modt af en mur. "Hvad vil
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du vare, hvilken uddannelse vil du have?” Si er der rigtig mange af dem,
som siger ‘padagog’ eller hf pa VUC. Nir man si begynder at sporge ind
til hvorfor, si er det i hvert fald ikke noger med ar have med born at gore,
s vi de gerne typisk hjelpe unge med problemer, fordi det har de selv haft.
Der ligger ikke andet til grund, men det er et godt svar til at fi andre til
at lukke munden. Si skriver ridgiveren padagog. Den er ikke giet inde
hos os. Der har vi boret i det. Hvorfor padagog? Og du har det ikke si godt
sammen med andre mennesker, og ndr man skal vere paedagog handler det
kun om andre mennesker og ikke dig’. Si der har vi si fundet en anden vej
til uddannelse gennem sparring og coaching. (Team Mobil medarbejder)

Team Mobil medarbejderne s ressourcer som en afggrende faktor for, at det
havde varet muligt for dem gennem vedholdende arbejde at fastholde de unge
i uddannelse. Det kraver et tidsmeassigt overskud at kunne folge de unge si
tet. Medarbejderne si de unges mangel pa stabilitet som den vesentligste ud-
fordring. De udsatte unge har ifolge medarbejderne en lav grense for, hvornér
de foler sig syge. Derfor har det stor betydning for nogle af dem, at de bliver
vaekket om morgenen, og at der er nogen, som har positive forventninger til at
de meder op. Inden projektet startede havde 80 pct. af de unge store proble-
mer med fraver. Den mobile tilgeengelighed havde dog ogsé grebet ind i med-
arbejdernes liv, da det krevede at de stod til radighed fra tidligt om morgenen.
At mentorerne kom hen, hvor de unge enskede det, havde ifelge medar-
bejderne ved Team Mobil gjort, at de unge folte sig mindre klientgjort. Magt-
forholdet blev mindre udtalt, og det fik betydning for samtalens art. En Team
Mobil-medarbejder forteller, at de unge er mere pi hjemmebane:

Der ligger noget magt hos os, selvfolgelig gor der det, men i og med at man
sidder hjemme hos dem, si er samtalen pi en anden mide. Eller ude pa
deres skole, hvor de viser rundt eller lige ved hvor man kan sidde (Team

Mobil medarbejder)

Medarbejderne fandt at dette princip havde varet nemt at implementere, selv-
om det var en omvealtning for nogle radgivere; for eksempel at vare hjemme
hos nogen, hvor en stor hund sidder i hjornet. Oftest har medestedet dog
veret pa praktiksteder eller uddannelsessteder.
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Udfordringer ved projektets rammer

Udfordringerne ved projektets rammer knyttede sig til de snavre succeskriteri-
er, som Erhvervsstyrelsen opstillede, til samarbejdet omkring udformningen af
projektet og til de administrative krav.

I relation til formuleringen af projektet oplevede projektledelsen at det var
sveert at forhandle med Erhvervsstyrelsen, som dels onskede et ensidigt fokus
pa at fa unge til at starte i erhvervsuddannelser og dels stillede krav om nogle
meget ambitiose succeskriterier mélt pd gennemforte eud-uddannelser. Dette
har betydet at virkeligheden skulle presses ind i de fastlagte rammer. En af
projektlederne forteller her, hvordan rammerne hele tiden blev indsnavret:

Programrammerne blev mere snavre hen ad vejen, end vi havde forventet,
da vi sogte. Succesraten var [i projektledelsens oprindelige forslag] kun 30
pet. og behovet var de svagere unge, men programmet vi kunne soge inden
Jfor var ‘inklusion via uddannelse og beskaftigelse’ og gir man dybere ned i
det er det ungdomsuddannelse for unge med sarlige behov og endnu dybere
ned i det si er det eud pa faglert niveau (...) Pludselig blev kravene skarpet,
ogsd i forhold til mélgruppen. Jeg sad med projektgruppen og havde forhand-
linger, og si kan man jo ikke forhandle med dem i Erhvervsstyrelsen. Si vi
havde pludselig 80 pct. succesrate pa en lidt anden malgruppe, fordi den
[flyttede sig. Vi syntes ikke det hang sammen med virkeligheden.

Erhvervsstyrelsens forstaelse af projektets sigte og succeskriterier ligger generelt
i forlengelse ungdomsgarantien, som ogsi legger veegt pa uddannelse som
tilegnelse af erhvervskompetence. Men den er nok si meget formet af den
nationale uddannelsespolitik, hvor der er blevet lagt sterk vegt pad behovet
for at uddanne flere faglerte. For SUME-projektet var resultatet, at malgrup-
pen blev vasentlig indsnavret ssmmenlignet med projektgruppens oprindelige
ideer om, hvem projektet kunne hjelpe. Det blev ikke muligt at hjelpe unge i
overgangen til de gymnasiale uddannelser og ej heller muligt at hjzlpe den lidt
tungere ungegruppe. Erhvervsstyrelsens krav har peget i en anden retning end
projektledelsens og de professionelles forstaelse af, hvad der er succesfuldt, og
hvordan man ber lede unge til uddannelse og beskftigelse.

De administrative krav er blevet opfattet som besverlige og tidskrevende.
For det forste var det indledningsvist svert at finde ud af hvordan timerne
skulle opgeres. Blandt andet fandt de professionelle forst midtvejs ud af, at
de ikke matte tzlle de unges frokostpause med. For det andet har det veret
omstendeligt at skulle registrere al kontakt med de unge: Det er lidt noget ad-
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ministrativt bovl. En simpel sms. Vi har skullet registrere alt kontak, si det er lidt
tungt’ (Team Mobil medarbejder). Derudover er det en udfordring, at de unge
skal indhente timesedler pé alt hvad de har deltaget i. Det kan medarbejderne
ikke fa de unge til, og derfor havner det administrative arbejde hos dem. Team
Mobil medarbejderne vurderer at de har brugt 20 pct. af deres tid pa admini-
stration, men de fremhaver dog, at der ogsa i det ordinare jobcenterarbejde
er en del administration. Ud over det konkrete administrative arbejde har det
ogsa kraevet energi at skulle tenke pa den gkonomiske finansiering i projektet.
En Team Mobil medarbejder fortalte, at "det har rumsteret meget i vores hoved,
at vi kunne lave et underskud i projektet, hvis ikke vi fik de unge til ar mode op”.
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Hvad siger de danske cases!?

Vi har undersegt to projekter, som er finansieret af midler fra Den Europaiske
Socialfond, og som seger at bidrage til de malsetninger, der forfolges i Den
Europziske Ungdomsgaranti. Vi vil her opsummere nogle hovedresultater
vedrerende de to projekter og deres resultater.

Projektet pa Vestsjelland, *Serlig Ungeindsats Med Effekt’ (SUME), var et
samarbejde mellem to kommuner og en erhvervsskole. Det overordnede mil
for projektet var at hjelpe udsatte unge pid uddannelseshjelp i gang med en
ethvervsuddannelse og fastholde dem, sd de gennemforte. Projektet omfatte-
de en rakke aktiviteter, herunder visitation og kompetenceafklaring af unge,
gennemforelse af grundleggende afklaringsforlgb i jobcenter, gennemforelse
af yderligere afklaringsforlgb og visitation til erhvervsuddannelse, samt endelig
(for en del af de unge, som indledningsvis var visiteret til projektet) péabe-
gyndelse af erhvervsuddannelse eller eventuelt en anden kompetencegivende
uddannelse.

Det andet projekt, "Ungeindsats Aalborg’, var et samarbejde mellem AMU
Nordjylland Aalborg, Jobcenter Ung og UU Aalborg. Projektets overordnede
maél var at ggre unge uddannelsesparate, sa de kunne starte og fastholdes i en
ungdomsuddannelse. Unge, som indgik i projektet, blev tilbudt en socialrid-
giver og mentor, som var den samme person. Mentoren havde siledes bade
myndighedsopgaver og padagogiske opgaver. Den unge og mentoren modtes
en gang om ugen pé en lokalitet, som den unge bestemte. Derudover havde
den unge mulighed for at ringe eller sende sms til mentoren pa alle andre tids-
punkter. Projektets maltal, som havde varet forhandlet med erhvervsstyrelsen,
var at 80 pct. af de unge i projektet skulle pibegynde en ordinzr ungdomsud-
dannelse.
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Ud over de fastlagte maltal var der for begge projekter mélsztninger om at
forbedre den geldende praksis pa vejlednings- og beskaftigelsesomridet. For
SUME-projektet indebar det blandt andet at ggre op med en ofte fragmenteret
indsats, hvor den enkelte unge medes af forskellige fagpersoner, som handler
ud fra forskellige professionsoptikker, der ikke nedvendigvis er koordineret,
og hvor indsatsen ofte tager udgangspunkt i en mangeltenkning snarere end i
den unges ressourcer. I Aalborg-projektet enskede man at bidrage til en storre
forstéelse af, at unges problemer og frafald i uddannelse ikke blot skyldes, at de
er for kognitivt svage, men ogsé forhold i de unges individuelle livssituation,
sdsom mistrivsel og praktiske problemer, som der ber vere fokus pa at lose.

I begge projekter oplevede man udfordringer i forbindelse med rekrutterin-
gen af unge til projekterne. I SUME-projektet var der opstillet en malsetning
om, at deltagerne skulle omfatte unge med forskellige grader af parathed, flest
af den type, som er motiverede for uddannelse, men mangler nogle kompeten-
cer, og ferrest af den type, som hverken er motiverede eller har kompetencer.
Projektledelsen ville oprindelig have haft flere fra den sidstnevnte gruppe, men
det blev ikke godkendt af Erhvervsstyrelsen, som onskede at en stor andel af
projektets unge skulle komme i gang med en uddannelse. I sidste ende kom
der endnu ferre fra den mindst parate gruppe, blandt andet fordi kommunen
havde gang i andre Socialfondsprojekter, som de unge blev henvist til. Aal-
borg-projektet rettede sig mod unge med en vis grad af parathed, men fik i
starten visiteret for mange unge med for store problemer. Det skyldtes blandt
andet en uklar definition af mélgruppen og modstand fra nogle kolleger i
jobcenteret mod at lade de mere velfungerende borgere blive flyttet til projek-
tet, mens kollegerne selv skulle beholde ansvaret for de tungere. Hindteringen
af vanskelighederne forte dog til, at projektledelsen blev mere klar pa mal-
gruppen. Disse vanskeligheder er eksempler pa, hvordan politikker og succes-
kriterier fra centrale politisk-administrative myndigheder, transnationale eller
nationale, kan komplicere arbejdet pa det niveau, hvor kontakt og erfaringer
med malgrupperne findes.

Det geelder ogsa for begge projekter, at ekonomiske incitamenter spillede en
vis, om end ikke serlig klar rolle. I SUME-projektet fortalte en medarbejder, at
det gik for hurtigt med at visitere i starten, fordi man gerne ville na op pa det
mialtal, som udleste projektbevillingen. En af de unge i projektet fortalte ogs3,
at muligheden for EU-stotte var det forste, de horte om projekeet.

De interviewede unge fra de to projekter var pA mange méader forskellige;
men de udfordringer, de oplevede at fa hjelp til, ligner hinanden. Der var tre
hovedtemaer i de unges beskrivelse af udfordringerne.
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For det forste var der sociale og personlige udfordringer, som f.eks. vanske-
ligheder ved at etablere eller opretholde sociale relationer. Arsagerne kan vere
diagnoser eller sveere opvakstvilkir med svigt fra voksne eller en kombination
af disse forhold. De oplevede alle at have faet redskaber til at kunne handtere
sociale udfordringer, at kunne tale med andre mennesker og ikke mindst kun-
ne bede om hjelp i forskellige sammenhznge.

For det andet havde de unge faet hjelp til at hindtere praktiske udfordrin-
ger i hverdagen, eksempelvis gkonomiske spergsmal, herunder skattepapirer,
forsikringer, boligsikring og udfordringer med kontanthjalpsloft. Nogle havde
ogsé haft serlige barrierer i forhold til at have kontake til myndigheder, fordi de
havde haft dirlige oplevelser tidligere. Hvor mange unge fir hjelp til sidanne
udfordringer fra foraldre eller anden familie, havde disse unges foraldre ofte
svert ved at hjzlpe dem med praktiske spargsmal.

Endelig for det tredje havde de unge faet hjalp til at leegge planer for frem-
tiden, herunder afklaring og hindtering af faglige udfordringer, men ogsa til at
komme i gang med at realisere planerne. De tre interviewede fra Aalborg-pro-
jektet var for eksempel alle kommet i uddannelse og havde en forventning om
at gennemfore. De s3 mentorernes hjelp til at begrense deres fraver som en
vasentlig grund til, at de fastholdte uddannelsesforlgbene.

De unges vurdering af projekterne var saledes langt overvejende positiv. De
var enige om at den personlige mentor, de havde haft tilknyttet, havde en stor
betydning. Det afgerende var ifelge de unge, at det var den samme professio-
nelle person, de skulle tale med, og at hjelpen tog udgangspunke i de udfor-
dringer, en unge stod med i deres livssituation. I Aalborg-projektet var denne
kvalitet blevet styrket ved at mentorerne ogsa havde myndighedsopgaver, og at
de altid kunne kontaktes.

I de professionelles vurdering af projekterne merker man forskel pa pro-
jektlederne, som havde ansvar for og var optagede af at opfylde de definerede
succeskriterier, og mentorerne, som klart lagde vagt pa det paedagogiske ar-
bejde med de unge. Mentorerne oplevede ikke navneverdigt pres i forhold til
at skulle leve op til succeskriterierne. Det padagogiske arbejde fokuserede pa,
hvordan indsatserne kunne udvikle de unge i en positiv retning, og man regne-
de med at det ville kunne bidrage til at opfylde de kvantitative succeskriterier

Begge projekter havde ogsa interne malsetninger om, at samarbejdet mel-
lem institutionerne i kommunen skulle forbedres. I Aalborg-projektet opleve-
de mentorerne, at der var blevet mindre afstand mellem kommunen og uddan-
nelsesstederne, fordi projektets medarbejdere var nemme at komme i kontakt
med og havde mulighed for at handle hurtigt. Mentorerne havde faet bedre
indsigt i, hvad der reelt foregir pd uddannelserne, og det styrkede deres mulig-
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heder for at vurdere tilbuddene i relation til de enkelte unge. SUME-projektet
havde bidraget til et tettere samarbejde mellem jobcentret og uddannelsesste-
derne.

Medarbejdere i begge projekter var kritiske over for, at succeskriteriet i sa
hej grad var rettet mod erhvervsuddannelser. De fandt det svaert og principielt
problematisk at skulle vejlede de unge hen mod srlige uddannelser, da de
unge gerne skal have frit uddannelsesvalg. I SUME-projektet fik man efter for-
handling med Erhvervsstyrelsen lov til at justere succeskriterierne, saledes at en
lille del af de valgte uddannelser kunne vare noget andet end erhvervsuddan-
nelse, for eksempel HE. Ogsa medarbejdere ved Aalborg-projektet pegede pa,
at der var en for snaver forestilling om, at kun erhvervsuddannelser kunne ses
som en succes, ikke andre ungdomsuddannelser eller beskaftigelse. De frem-
haver ogsd, at succeskriterierne ikke tog hejde for, at der kan vere problemer,
som skal lpses for unge kan komme i uddannelse, som for eksempel misbrug
eller psykisk sygdom.

De fastlagte succeskriterier var siledes én af udfordringerne i projekternes
rammer. Iser projektledelsen i Aalborg-projektet oplevede, at Erhvervsstyrel-
sen gnskede et ensidigt fokus pa at fa unge til at starte i erhvervsuddannelser og
samtidig stillede hoje krav om gennemforelse af de pabegyndte uddannelser.

En anden udfordring i projekternes rammer var de administrative krav.
Medarbejderne oplevede, at der var mange og tidskreevende administrative
krav i EU-stottede projekter. Medarbejdere ved SUME-projektet pegede f.eks.
pa, at det tog 2,5 time at skrive en borger ind i projektet, og at der hver an-
den méned skulle skrives handleplaner for den enkelte unge. Al kontake til de
unge skulle dokumenteres, og dokumentation skulle underskrives af de unge.
Det var krevende og administrativt tungt, idet meget af kontakten foregik pr.
sms og telefon. Ogsd medarbejdere ved Aalborg-projektet fremhavede admi-
nistrations- og dokumentationskravene som en udfordring. De nevnte ogsa,
at sporgsmil om den okonomiske finansiering og risikoen for underskud i
projektet har kraevet psykisk energi.

Al i alt peger udsagnene fra de interviewede ledere, medarbejdere og unge
pa, at de to Socialfondsprojekter har givet mulighed for at udvikle bide organi-
satoriske og padagogiske sider af arbejdet med udsatte unge, og at projekterne
reelt har loftet en reekke unge. Men ogsa, at projekterne blev hammet af for
snevre succeskriterier (fokuseret pa erhvervsuddannelse), at der kunne vere
vanskeligheder med koordination i forhold til andre projekter og aktiviteter,
og at projekterne var praget af tunge administrations- og dokumentationskrav.
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Ungdomsgaranti mellem
europisk, nationalt og
lokalt niveau

Inden for rammen af EU’s Ungdomsgaranti har medlemslandene for perioden
2014-2020 forpligtet sig til, at alle unge under 25 ér far et kvalificeret tilbud
om beskaftigelse, fortsat uddannelse, lerlingepladser eller praktik inden fire
méneder efter, de mister et job eller afslutter en uddannelse. Gennem en serlig
pulje yder EU gkonomisk stette til ungdomsgarantien i medlemslande, hvor
ungdomsarbejdslesheden er serligt hoj. @vrige medlemslande skal selv finan-
siere ordningen, men har mulighed for at hente stotte til det gennem andre
EU-programmer, forst og fremmes den Europziske Socialfond. Alle medlems-
lande skal over for EU redegpre for, hvordan de lever op til ungdomsgarantiens
mal.

Danmark er blandt de lande, som ikke har modtaget stotte fra den serlige
ungdomsgaranti-pulje, fordi ungdomsarbejdslosheden har veret for lav. Det
danske Europaudvalg fremlagde i 2014 en plan for, hvordan Danmark ville
leve op til ungdomsgarantien, forst og fremmest gennem en rakke nationale
reformer og programmer, men ogsd gennem malretning af en del af de social-
fondsmidler, som administreres nationalt. De to projekter, vi har analyseret i
det foregiende, har varet en del af denne satsning.

I Danmark har EU’s ungdomsgaranti kun vakt beskeden opmarksomhed.
I vores arbejde med emnet har vi registreret, at emnet kun sjeldent har veret
omtalt i danske nyhedsmedier og at segninger pa danske websider gav f4 hits.
Da vi i centraladministrationen sogte efter personer, vi kunne interviewe om
den danske implementering af ungdomsgarantien, var der heller ikke mange,
som nikkede genkendende til den. En af drsagerne til dette er sikkert, at Dan-
mark ikke modtager oremarkede EU midler til ungdomsgarantien. For mange
aktorer i Danmark, bdde pa centralt og lokalt niveau, fremstir EU primert
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som en pengetank, hvorfra man — hvis man er iherdig og heldig — kan hente
okonomisk stotte til projekter eller andre serlige formél. Projektbevillinger
har givet mange aktorer en vis kontakt med EU-systemet; men EU-ordninger
uden gkonomisk stette skaber meget lidt opmarksomhed.

En anden érsag er, at ungdomsgaranti ikke er noget nyt og anderledes i
Danmark. Her blev begrebet ungdomsgaranti allerede indfert i starten af
1980’erne, hvor arbejdslgsheden var et vesentlig problem og den daverende
socialdemokratiske regering iveerksatte forseg med ungdomsgaranti som for-
beredelse til en generelt ordning (Arbejdsministeriet, Indenrigsministeriet og
Undervisningsministeriet, 1982). De politiske magtforhold skiftede, og arbej-
det med ungdomsgaranti blev ikke viderefort, men alligevel har der i Danmark
veret en lobende politisk bestrabelse pa at begrense og forebygge ungdomsar-
bejdslashed, iser gennem forskellige uddannelsesindsatser. Denne bestrabelse
blev gradvis styrket, efterhanden som princippet om aktiv arbejdsmarkedspoli-
tik slog igennem, og iser i de to drtier for EU’s vedtagelse af ungdomsgarantien
har der veret et sterke politisk fokus pa at sikre at aktivitet for unge, der stir
uden for uddannelse og arbejdsmarked. Det har fundet udtryk gennem refor-
mer og mélsetninger i uddannelses- og beskaftigelsespolitikken.

Situationen er i dag at unge over 18 ér, som ikke er i uddannelse eller be-
skaftigelse, far udbetalt en form for kontanthjelp, som kaldes uddannelses-
hjlp og er pi niveau med den Statens Uddannelsesstotte (SU). Den ovre alder
for ydelsen er gradvis blevet havet fra 22 ar til 30 ar. Som led i bestrebelsen
for at fi unge fra kontanthjelp over i uddannelsessystemet har kommunerne
har faet myndighed til at paleegge unge pa uddannelseshjelp at pabegynde en
uddannelse.

Kommunernes rolle er ogsé blevet styrket gennem etableringen af den For-
beredende Grunduddannelse (FGU) for unge op til 25 &r. Uddannelsen samler
den almene og erhvervsforberedende undervisning for unge under 25 ér, som
ikke har gennemfort en ordinzr ungdomsuddannelse, pa skoler rundt om i
landet. Skolerne forventes at fungere i teet samspil med den kommunale vej-
lednings- og beskaftigelsesindsats.

Trods en mangearig malsetning om at 95 pct. af en dansk ungdomsargang
skal gennemfore en ungdomsuddannelse, er dette ikke realiseret. Ganske vist
er det ikke en udfordring at fa unge til at starte pi en ungdomsuddannelse;
udfordringen ligger i at fastholde dem i uddannelse. Langt storstedelen af de
unge, som i en alder af 25 ar ikke har gennemfort en ungdomsuddannelse,
har mindst en afbrudt uddannelse bag sig, som oftest en erhvervsuddannelse.
Ide senere ar, og ikke mindst siden erhvervsuddannelsesreformen i 2014, ve-
ret et sterkt fokus pd ege tilgangen til erhvervsuddannelserne, som er faldet
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kraftigt de seneste artier, fordi der forudsiges mangel pé forskellige typer fag-
leert arbejdskraft. Indtil videre er det dog ikke lykkedes at vende udviklingen.
Som reaktion pa vanskeligheden pa at opfylde 95 pct.-mélsztningen blev den
i 2017 nedjusteret til, at 90 pct. skal have en ungdomsuddannelse, inden de
fylder 25 ar.

Selv om ungdomsarbejdslasheden og NEET-gruppen (unge uden beskefti-
gelse og uddannelse) i Danmark er lav sammenlignet med EU-gennemsnittet,
skal Danmark som navnt dokumentere, hvordan man lever op til ungdomsga-
rantien. Det skete med ungdomsgarantiplanen fra 2014, hvor det star beskre-
vet, hvordan Danmark arbejder med ungdomsgarantien, hvilke aktorer som
er involverede med hvilke ansvarsomrider, og hvilke midler den danske stat
investerer i at opfylde ungdomsgarantiens mal. Arbejdet omfatter bade aktorer
i EU-finansierede projekter og akterer, som udelukkende laver nationalt finan-
sierede aktiviteter. De vasentligste aktorer er Erhvervsstyrelsen, kommuner-
ne, UU-centrene, de kommunale jobcentre, Styrelsen for Arbejdsmarked og
Rekruttering (STAR) samt uddannelsesinstitutioner og virksomheder. Planen
viser, at aktiviteter relateret til ungestrategien overvejende finansieres af natio-
nale midler som f.eks. midler til implementering af kontanthjelpsreformen og
erhvervsuddannelsesreformen.

De EU-midler, som i Danmark finansierer aktiviteter relateret til ungdoms-
garantien, kommer fra Den Europaiske Socialfond (ESF), som i Danmark
administreres af Erhvervsstyrelsen. Ansegninger til Socialfondsmidler gik tid-
ligere via regionale vekstfora, men i dag gar de direkte til Erhvervsstyrelsen
Midlerne fordeles til projekter under én af ESF’s sikaldte prioriteringsakser,
som stotter Inklusion via uddannelse og beskaftigelse’. Omradet er kun tildelt
de 20 pct. af de danske Socialfonds-midler, som fonden kraver som mini-
mum. Nar Erhvervsstyrelsen ikke prioriterer omradet hgjere, skyldes det en
vurdering af, at ungdomsgaranti-projekter ikke har sa hej effekt pd uddannelse
og beskeftigelse, sammen med det forhold, at der i forvejen anvendes man-
ge nationale midler pa omradet. I ESF-funktionsperioden 2014-20 var der i
efteraret 2018 bevilget 17 projekter under prioriteringsaksen ’Integration via
uddannelses- og beskeftigelse’ Syv af disse projekter rettede sig mod udsatte
unge, og vi udvalgte to af dem til nermere undersogelse.

Policy trails-tilgangen, som vi prasenterede i kapitel 1, fokuserer pa de spor,
som vedtagne politikker og programmer folger, og de spor, de afsetter pa for-
skellige niveauer og i forskellige kontekster. Ud fra denne tilgang kan man
sporge, hvilke spor af EU’s ungdomsgaranti vi har fundet pa nationalt og lokalt
plan i Danmark?
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P4 nationalt plan er ungdomsgarantien synlig i kraft af den plan for imple-
mentering af ordningen, som den danske regering leverede i 2014 (Beskefti-
gelsesministeriet, 2014). Planen var dog primert rettet mod EU-systemet og
har, sa vidt vi kan vurdere haft meget begraenset udbredelse i Danmark. De
centrale myndigheder i Danmark har heller ikke forsegt udbrede kendskabet
til ungdomsgarantien i offentligheden.

Det navnes i regeringen plan, at prioriteringsaksen “Inklusion via uddan-
nelse og beskeftigelse’” i den danske strategi for uddeling af midler fra Den
Europaiske Socialfond skal bidrage til realiseringen af ungdomsgarantien.
Men den danske strategi afsetter som navnt kun de 20 pct. af midlerne som
fonden kraever som minimum, og Erhvervsstyrelsen legger ikke i sin kommu-
nikation vagt pa, at projekter bevilget inden for denne prioritetsakse bidrager
til at realisere ungdomsgarantien.

Béde strategidokumentet og udsagn fra medarbejdere ved de to undersoge
projekter viser, at der i udmentningen af socialfondsmidlerne legges afgorende
vaegt pa rekruttering til ethvervsuddannelse. At fa unge i gang med erhvervsret-
tet uddannelse ligger ogsa inden for bade ungdomsgarantien og Socialfondens
prioriteringer, men i udmentningen bliver succeskriteriet indsnavret af det
serlige nationale fokus pa erhvervsuddannelse.

I de to undersogte projekter er hverken medarbejdere eller unge opmaerk-
somme pi sammenhangen med EU’s ungdomsgaranti. Sammenhazngen med
EU optrader i deres udsagn pa to méider. Den ene er den administrative ar-
bejdsbelastning. Medarbejdere ved projekterne peger pa de omfattende do-
kumentationskrav, som skyldes behovet for at sikre en ansvarlig anvendelse af
EU-midler pa tvars af medlemslande, men som er tungere og mere krevende
end nationale procedurer. Det andet omrade er italesettelsen af, at der er tale
om EU-midler, bade over for medarbejdere og de unge i projekterne. Det bi-
drager til synliggerelse af EU som akter og af de nationale myndigheder, som
sorger for nyttiggorelse af EU-midlerne; men det bekrafter samtidig den ud-
bredt forstaelse af EU som en finansieringskilde, hvorfra der kan skaffes ekstra
midler til projekter.

Ale i alt har EU’s ungdomsgaranti ikke sat sig mange spor i dansk sam-
menhzng. Det skyldes iser, at dansk arbejdsmarkeds- og uddannelsespolitik
gennem lang tid har fulgt de samme malsatninger som ungdomsgarantien, og
at den danske velferdsstat har prioriteret midler til disse mélsatninger. Men
det skyldes ogsd den bestemte made, som EU opfattes pa i Danmark; pa den
ene side som et politisk magtspil, der foregir i og omkring Bruxelles, pa den
anden side som en pengetank, hvorfra der kan skaffes ekstra midler til forskel-
lige aktiviteter.
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Er det sa ikke godt nok, at dansk uddannelses- og arbejdsmarkedspolitik op-
fylder mélene for en ungdomsgaranti i tilstreekkelig grad til, at EU’s ungdoms-
garanti setter sig fa spor i dansk sammenhang? Ikke helt. For EU er jo netop
ikke kun en pengetank for projekter, det er ogsa en omfattende tvernational
organisation og et ambitigst forseg pa at udvikle et politisk forpligtende felles-
skab pé tveers af landegrenser. Det er meget vanskeligt projekt, praget af spen-
dinger mellem de deltagende lande og nye globale udfordringer. Mange leegger
i dag afstand til projektet og orienterer sig mod egne nationale interesser. Men
hvis man ensker at opretholde og fortsat udvikle EU, er det nedvendigt, at
sammenhangen mellem politikker og prioriteringer i de centrale EU-institu-
tioner og de nationale og lokale institutioner i medlemslandene bliver mere
tydelige. Ikke forstiet pd den made, at okonomiske ordninger og prioriteringer
drevet af EU’s dominerende stater skal patvinges alle medlemslande, som der
har veret tendens til i forleengelse af finanskrisen. Snarere pi den made, at der
skal foregd demokratiske processer pa tvers af EU og medlemslandene, séiledes
at sammenhange og indflydelsesmuligheder bliver tydelige. Set i demokra-
titeoretisk sammenhzng er EU en konstruktion, hvor den parlamentariske
styringskede udspandes sd vidt, at sammenhangen mellem borgernes valg af
lovgivere og den politisk administrative udmentning af politik bliver uigen-
nemskuelig. Hvis politikkens demokratiske grundlag skal opretholdes, og hvis
borgerne i de europiske lande skal opretholde deres kompetence til som med-
borgere at bidrage til demokratiet, er det ngdvendigt at abne nye indflydelses-
muligheder. Flere kritiske samfundsforskere har peget p4 dette. En af dem er
Jurgen Habermas, som gennem mange ar har stettet EU som tvernationalt
projekt og argumenteret for en felles europaisk forfatning (Habermas, 2011).
Han mener, at EU efter finanskrisen faldt tilbage i en teknokratisk form for
politik og har opfordret til, at politikken omstilles til en mere borgerorienteret
form (Habermas, 2013). En anden kritisk samfundsforsker er Oskar Negt,
som bl.a. har skrevet:

For mange mennesker i Europa er de organer, som bestemmer over deres
skabne, for langt vak, for abstrakte, og de ved slet ikke om deres politiske
stemme, deres interesse, er blevet noteret og har haft indflydelse pi beslutnin-
gerne i disse organer. Denne snigende tendens til afpolitisering rummer to
Jarer: I de nationale parlamenter bliver der stadig hyppigere henvist til, ar
de vigtige beslutninger bliver truffet i europaiske rammer. Pi den anden side
har dette Europa endnu ikke opbygget nogen virkelig politisk identitet, som
man kunne orientere sig mod. Jeg vil gentage min grundleggende opfattelse:
Demokrati begynder der, hvor mennesker lever, arbejder og danner primeare
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erfaringer i offentlig sammenhang. At styrke og udvikle denne primare sam-
Sfundsmassige erfaringsvirkelighed skaber basis for, at vi kan nyttiggore de
tekniske virkemidler til at forme liver (Negt, 2012, s 79-80).

Negt argumenterer videre for, at demokrati er en livsform, som ma tilegnes
og opretholdes gennem lering. Selv om EU’s medlemslande i det store hele
har demokratiske forfatninger og EU’s centrale organer siledes kan hente le-
gitimitet fra de nationale demokratiske mekanismer, ser Negt en stor fare i, at
de politiske organer positionerer sig tettere pa de skonomiske institutioner
og interesser, saidan som det skete i forlengelse af finanskrisen og Euro-krisen.
Det europziske semester er som styringsmekanisme et eksempel pd denne ten-
dens. Hvis EU skal udvikle sig til et sterkere fellesskab, ma det ske gennem
demokratisering, som bringer vasentlige tvernationale spergsmal tettere pa
borgerne i sammenhange, hvor de har mulighed for at forholde sig til dem.
Den deltagelsesdemokratiske tradition kan inspirere til dette, selv om den ikke
uden videre kan levere opskrifter pd det.

Set ud fra arbejdet i en styrelse med at udmente socialfondsbevillinger, eller
arbejdet i et uddannelses- og beskeftigelsesprojekt med at stotte udsatte unge i
at hindtere deres liv og komme videre, kan dette fremstd som eget overordnede
perspektiver. Men nir demokrati er en livsform, som skal opretholdes gennem
leering, ma muligheden for at lzere som medborger i store og sma fallesskaber
synliggares og afproves i sa mange sammenhange som muligt.
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Karsten Aalborg Projektansgger
Hanne Aalborg Mentor
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Mikkel Aalborg Ung borger — 27 ar
James Aalborg Ung borger — 23 ar
Mads Aalborg Ung borger — 23 ar
Annette Policymaker/Erhvervsstyrelsen | Programchef

Tina Policymaker/STAR Chef for ungeindsats
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OW TUNJCTITICUIAINN QUNA THY

EU’s Ungdomsgaranti blev etableret i 2014. Gennem ungdomsgarantien
har EU’s medlemslande forpligter sig pa, at alle unge under 25 ér far et
kvalificeret tilbud om beskeeftigelse, fortsat uddannelse, leereplads eller
praktik senest fire méaneder efter, at de mister et job eller afslutter en
uddannelse. Som led i implementeringen af ordningen yder EU gko-
nomisk stette til initiativer i de lande, hvor ungdomsarbejdslesheden
er over 25 pct. Danmark modtager ikke denne stotte, fordi den danske
ungdomsarbejdslashed er relativt lav. Men Danmark modtager midler
fra Den Europeiske Socialfond, som ogsa bidrager til opfyldelsen af
ungdomsgarantien.

Bogens forste del diskuterer, hvordan man kan forsta og analysere po-
litik og styring pa EU-niveau. Anden del behandler ungdomsgarantien
som led i EU’s uddannelsespolitiske programmer, forholdet til dansk
uddannelses- og beskeeftigelsespolitik for unge samt den administrative
implementering af ungdomsgarantien i Danmark. I bogens tredje del
analyseres to danske projekter, som ligger inden for ungdomsgarantien
og har faet stotte fra Den Europaeiske Socialfond.

I Danmark opfattes EU ofte som dels et politisk magtspil i og omkring
Bruxelles, dels en pengetank for ekstra midler til projekter. Danmark
har ikke faet stotte fra de serlige ungdomsgaranti-midler, og maske
derfor har ungdomsgarantien ikke vakt meget opmerksomhed. Men
ungdomsgarantien kan ses som en mulighed for at inddrage unge bor-
gere i leereprocesser, som bidrager til et politisk forpligtende europaeisk
teellesskab.



