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Sammendrag

Mange innvandrerbrukere «ldses» inne i NAV-systemet som varig avhengige av gkonomisk sosialhjelp. Slike innla-
singsmekanismer beskrives ofte som resultatet av at brukere blir «kasteballer» mellom tjenester og ikke far den hjel-
pen de har behov for. I artikkelen utforsker vi slike innldsingsmekanismer og belyser hvordan veiledernes forstaelse
og bruk av kategorien «sprak» bidrar til & diskvalifisere (innvandrer)brukere fra en rekke aktuelle tjenester og ytelser
og «ldse» dem inne i NAV-systemet. Artikkelen bygger pd et fem maneders feltarbeid ved et NAV-kontor, og vi
anvender teorier om bakkebyrdkrati og analytiske begreper fra institusjonell etnografi. Vi foreslar flipperspill som
analytisk metafor som hjelper oss & identifisere og visualisere hvordan en slik kasteballproblematikk opptrer og ska-
per innlasing. I kategoriseringen av ulike saker bruker NAV-veilederne regelverk og vilkér til & stote det de definerer
som «spréksaker» mellom team og avdelinger. Til tross for flipperteamets forsek pa a holde spraksakene i spill, ender
disse spraksakene i flipperspillets hull, «pensjonert pd sosialhjelp». Ved & introdusere flipperspillet som analytisk
metafor i empirisk forskning seker vi ogsa 4 bidra til videre utforskning av innlasingsmekanismer i velferdsstaten.
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Abstract

Immigrants often get “contained” in the welfare system in long-term dependency on social security benefits. Such
containment is often described as the result of clients being “thrown” back and forth between services and not receiv-
ing the aid they need. In this paper, we explore such mechanisms of client containment and illuminate how casework-
ers’ understanding and use of the category “language” contributes to disqualify (immigrant) clients from a series of
services and benefits, thereby containing them in NAV. We build on five months of field work in a frontline NAV
office, theories of street-level bureaucracy, and analytical concepts from institutional ethnography. We suggest the
pinball machine as an analytical metaphor that helps identify and visualise how such “shuttlecock” problems create
containment. In their categorization of cases, the caseworkers use institutional texts to bounce “language cases”
between teams and departments. Despite efforts from the flipper team to keep the cases (the “balls”) in play, cases that
are defined as “language cases” end up in the drain of the pinball machine, “retired on social security benefits”. By
introducing the pinball machine as an analytical metaphor, we also hope to spur further investigation of the mecha-
nisms by which cases can become contained within the welfare state.
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Innledning

«Noe som er veldig vanlig og vanskelig, er de som ikke kan spraket. De faller ofte mellom alle stoler og ender
opp hos oss» (Karina).

«Karina» arbeider som veileder i en sosialhjelpsavdeling i NAV. Hun deltok i en etnografisk
studie om arbeidsinkludering av innvandrere i NAV. Her fortalte hun om hvordan brukere
med innvandrerbakgrunn som mangler norskferdigheter, ofte «faller» mellom de ulike
avdelingenes ansvarsomrader og «ender opp» med okonomisk sosialhjelp. Dette er et
eksempel pd hvordan innvandrerbrukere «lases» i NAV-systemet. Personer med innvan-
drerbakgrunn er overrepresentert som langtidsmottakere av okonomisk sosialhjelp (Greb-
stad & Hjemas, 2021). Oftere enn majoritetsbefolkningen mottar de velferdsytelser, og de
veksler mellom ulike ytelser uten a komme ut i lonnet arbeid (Aamodt, 2018). Ved hjelp av
teorier om bakkebyrakrati (Lipsky, [1980] 2010) og analytiske begreper fra institusjonell
etnografi (Luken & Vaughan, 2021; Lund & Nilsen, 2020; Smith, 2005) belyser vi i denne
artikkelen hvordan NAV-veiledernes kategorisering av sprak som problem er vesentlig i
disse innldsingsmekanismene som noe som diskvalifiserer (innvandrer)brukere fra en
rekke aktuelle tjenester og ytelser. Dette er viktig, ikke minst fordi sprdk star sa sentralt i dis-
kusjoner av innvandreres (manglende) arbeidsintegrering (Hardoy & Zhang, 2010; IMDi,
2021; NOU, 2017), ogsa internasjonalt (Holzinger, 2020).

Slike tilfeller som Karina viste til, der brukere sendes mellom velferdsstatlige tjenester,
omtales gjerne som «kasteballer». Kasteballmetaforen er utbredt i offentlig debatt, og den
begrunner politiske veivalg. Ett av formélene med NAV-reformen i 2005 var a unnga innla-
singsmekanismer som opptrer nar brukere nettopp blir kasteballer mellom tjenester (Lund-
berg, 2012). Selv om kasteball opplagt er en nyttig metafor i samfunnsdebatten, er den upre-
sis som begrep for faglig analyse.! Som bidrag til vir analytiske forstielse av hendelseskje-
der der mennesker «kastes» mellom og «lases inne» i velferdsstatens tjenester, introduserer
vi en supplerende metafor — flipperspill. Flipperspillet er ikke tenkt som metafor for NAV's
arbeid generelt, men for & begrepsfeste innlasingsmekanismer som de vi diskuterer i artik-
kelen. Med utgangspunkt i et fem maneders feltarbeid ved et NAV-kontor viser vi hvordan
NAV-veilederne kategoriserer innvandrerbrukere ved a identifisere en hovedarsak til at
brukeren er uten lennet arbeid, og plassere saken i en dertil egnet problemkategori
(Gubrium & Jarvinen, 2014). Hvilken kategori saken plasseres i, avgjor tjenestilbudet bru-
keren fér tilgang til, ved at de apner for ulike ytelser, virkemidler og tiltak. Denne plasserin-
gen er ikke noe veilederne gjor etter sitt eget forgodtbefinnende. Nér de vurderer og kate-
goriserer konkrete saker, aktiverer veilederne det Smith (2005) kaller styringstekster — lov-
verk, regelverk og rutiner som koordinerer lokale praksiser. Flipperspillmetaforen
illustrerer hvordan NAV-veilederne bruker slike styringstekster til a definere det de identi-
tiserer som «spraksaker» ut fra sitt ansvarsomrade, og stote dem videre til andre team. Nar
de definerer en sak til 4 handle om «sprak», kan veilederne med utgangspunkt i beskrivel-
sene av vilkar for ytelser og tjenester og inndelingen av ansvarsomrader ekskludere den

1. Bade byrakrater, journalister og forskere bruker ofte kasteballbegrepet uten & definere eller avklare det tydelig. Et
sek i Idunn.no gir for eksempel 93 treff pa forskningsartikler som inneholder ordene kasteball, men der fa eller
ingen definerer eller diskuterer selve begrepet naermere. Soket inkluderer alle ord som starter med kasteball (5.
september 2021).
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aktuelle brukeren fra mange av NAVs tjenester og virkemidler. Spraksakene trekkes derfor
nedover mot flipperspillets hull, sosialhjelpsavdelingen. «Sprak» virker dermed som et
«gravitasjonsfelt». Ett av kontorets team, som leseren kan forestille seg som selve flipperne,
forseker & holde saken i spill ved & redefinere problemet og flippe den oppover i systemet
igjen for en ny runde. De sakene flipperteamet ikke klarer a definere inn i ansvarsomradet
til de andre teamene, og som ikke er «klar for arbeid» fordi de «mangler sprak», faller imid-
lertid gjennom og «pensjoneres pa sosialhjelp».

Flipperspillmetaforens verdi ligger i at den belyser tre viktige faktorer: For det forste
innebaerer den aktive (og kompetente) aktorer som gjor noe nar de forspker a definere og
kategorisere problemet i en sak. For det andre beskriver flipperspillmetaforen samspillet
mellom institusjonelle kategorier og vilkér (spillet) og velferdsbyrékratenes aktive arbeid
med & vurdere og kategorisere en sak. For det tredje fremhever den velferdsbyrakratenes, og
tjenestenes, ulike nivder og roller i dette arbeidet, der noen stoter, og andre flipper. Med flip-
perspillet som analytisk metafor seker vi & bidra til okt forstaelse av innldsingsmekanismer
i velferdsstaten, hvordan de skapes og virker, og hvordan de kan endres.

Artikkelens oppbygning er som folger: Vi beskriver forst tidligere forskning om innvan-
drere, arbeid og NAV. Videre presenterer vi vart teoretiske perspektiv pa institusjonell kate-
gorisering av problemer i bakkebyrakratier (Lipsky, [1980] 2010) og hvordan vi supplerer
dette med analytiske begreper fra institusjonell etnografi (Smith, 2005). Vi redegjor sa for
datamaterialet for vi presenterer funn og selve flipperspillmekanismen. Avslutningsvis dis-
kuterer vi flipperspillmetaforens nytte og begrensninger, i hvilken grad vére funn kan gene-
raliseres utover «vart» NAV-kontor, samt policy-implikasjoner av vare analyser.

Innvandrere, arbeid og NAV

Ca. 45 % av arbeidsledige som har meldt seg til NAV, har innvandrerbakgrunn (NAYV, 2022),
noe som er en betydelig overrepresentasjon med tanke pa at «innvandrerbefolkningen»?
utgjor 19,8 % av den totale befolkningen. I 2015 var andelen sosialhjelpsmottakere fire gan-
ger hoyere blant personer med innvandrerbakgrunn enn i befolkningen ellers (Dokken,
2015). Over halvparten av sosialhjelpsutbetalingene fra NAV gikk i 2019 til brukere med
innvandrerbakgrunn (Grebstad & Hjemas, 2021). Mange innvandrere mottar midlertidige,
behovsprevde ytelser som gkonomisk sosialhjelp pa varig basis (Dokken, 2015). Rettigheter
til inntektsavhengige trygdeytelser henger i tillegg sammen med tidligere arbeidsdeltakelse.
Dette kan bidra til den hoye andelen innvandrerbrukere blant sosialhjelpsmottakere, da
denne ytelsen ikke har slike vilkar (Dokken, 2015). For mange innvandrere blir skonomisk
sosialhjelp en fastlast situasjon som de havner i fordi de har vanskeligheter med & skaffe
arbeid, men som de kun kan komme ut av ved a skaffe arbeid. Det siste har vesentlig sosial
og politisk relevans ved at arbeid vektlegges som den kanskje viktigste faktoren i innvandre-
res integrasjon i det norske samfunnet (IMDi, 2020, 2021; Olsen, 2017; PROBA Sam-
funnsanalyse, 2020; Rugkasa, 2012). Forskning gir to hovedforklaringer pad hvorfor sa
mange innvandrere blir langvarig avhengig av ytelser og tiltak fra NAV. Begge fremhever
innvandreres norskferdigheter eller sprakoppleering.

Den forste forklaringen peker pa ekskluderende mekanismer i arbeidsmarkedet som
gjor at mange innvandrere trenger hjelp fra NAV. Flere studier beskriver hvordan innvan-
drere blir utestengt fra arbeidsmarkedet pé grunn av strenge krav til formelle kvalifikasjo-
ner og norskkunnskaper (Hardoy & Zhang, 2010) samt diskriminering og fordommer i

2. Innvandrere og norskfedte med innvandrerbakgrunn (SSB, 2021).
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ansettelsesprosesser (Lunde & Rogstad, 2016; Midtbgen, 2016; Orupabo & Nadim, 2019).
Slike mekanismer virker bade hver for seg og sammen, der arbeidsgivere vurderer at inn-
vandrere er darligere kvalifisert fordi de antas & mangle human kapital som sprik-
ferdigheter, kulturell kunnskap og relevant fagkompetanse (Brekke, 2006; Williams et al.,
2015). Dette resulterer i et arbeidsmarked med differensierte mulighetsstrukturer, der inn-
vandrere har faerre, og ofte darligere, muligheter (Orupabo, 2016).

Den andre forklaringen peker pd mangelfull oppfelging fra NAV som arsak til at mange
innvandrere forblir i NAV-systemet. Studier viser hvordan tjenestetilbudet mange innvan-
drere mottar fra NAV, er utilstrekkelig for & kunne overkomme de strukturelle barrierene i
arbeidsmarkedet. Tilgang pa sprakkurs og norskopplering blir trukket frem som utslagsgi-
vende for overgang til arbeid for ikke-vestlige innvandrere (Hardoy & Zhang, 2010; Malm-
berg-Heimonen et al., 2019). Samtidig viser studier hvordan NAV-veiledere har fa mulighe-
ter til & bistd brukere som har behov for norskopplering og formell kvalifisering for &
komme i arbeid, da det stilles krav til et visst norskniva for a fa plass i en del av NAV's kurs
og tiltak (Friberg & Elgvin, 2016; NOU, 2017). I tillegg er det vanlig praksis i NAV at man
ikke far dekket opplering dersom man mottar sosialhjelp (Malmberg-Heimonen et al,,
2019). Det er ogsa studier som beskriver hvordan veiledernes individforklaringer og (man-
glende) forstaelse av brukergruppen pavirker brukernes tilgang til ytelser og virkemidler.
Friberg og Elgvin (2016) beskriver hvordan samhandlingen mellom somaliske brukere og
veiledere preges av mistillit og lite gjensidig forstaelse, og at dette bidrar til et dérligere tje-
nestetilbud for denne gruppen. Samtidig finner Sandbaek og Djuve (2012) at veiledere pa
NAV-kontorene ofte forklarer darlig méaloppnaelse med innvandrerbrukeres manglende
motivasjon. Magnussen (2020) gar enda lenger ved a beskrive hvordan bakkebyrakratene i
NAV virker 4 trekke pa stereotypiske forstaelser av innvandrere, og at dette forer til margi-
nalisering og forskjellsbehandling av innvandrerbrukere.

Som forklaring pa hvorfor s& mange innvandrere forblir langvarig «last» i NAV-
systemet, peker forskning altsa pa (i) at et lite treffende eller mangelfullt virkemiddelappa-
rat i NAV ikke evner a kompensere for arbeidslivets strukturelle mekanismer, og (ii) at ste-
reotypier og fordommer blant NAV-ansatte pavirker hvilke brukere som far hva slags opp-
folging. Vi har imidlertid lite dybdekunnskap om hvordan institusjonelle prosesser i NAV-
systemet i seg selv kan virke differensierende og i verste fall ogsa diskriminerende. Bade
Magnussen (2020) og Midtbgen (2015) etterlyser et storre sokelys pa hvordan velferdsappa-
ratet og organisatoriske faktorer kan skape diskriminerende praksiser.

Tjenestetilbudet til innvandrere pavirkes av hvordan NAV forstar og kategoriserer dem.
Rugkasa (2012) viser hvordan plassering av minoritetsetniske kvinner i samme kategori
gjor at de i byrakratisk forstand kan felge samme oppleeringsprogram, til tross for individu-
elle forskjeller. Volckmar-Eeg (2020) beskriver hvordan «kultur» fungerer som en restkate-
gori i NAV-systemet, som favner komplekse og sammensatte utfordringer NAV-veilederne
ikke har et institusjonelt sprak for. Brukere definert som «kulturelle innvandrerbrukere»
unngas av NAV-veilederne fordi kultur blir noe uhandterbart. Ogsa internasjonale studier
viser at tjenestene som innvandrere fér tilgang til, har sammenheng med hvordan de kate-
goriseres i systemet (Diedrich et al., 2011; Diedrich, 2014; Diedrich & Styhre, 2008; Maki-
talo, 2003). Diedrich et al. (2011) fremhever at byrakratiske kategorier og klassifiserings-
praksiser i liten grad handterer heterogenitet. Tranekjeer (2015) beskriver hvordan katego-
riseringsprosesser er preget av makt og forhandlinger om medlemskap i «riktig» kategori.

Studiene vi henviser til over, gir viktig kunnskap om hvordan velferdsbyrakratier poten-
sielt fungerer diskriminerende gjennom méten innvandrerbrukere blir kategorisert pa. Vi
bygger videre pa disse innsiktene og utforsker med analytiske begreper fra institusjonell
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etnografi hvordan kategoriseringer av innvandrerbrukere gjores av forstelinjeansatte i NAV,
og hvordan slike kategoriseringspraksiser er institusjonelt koordinert. P4 den maten bidrar
vi ogsa til okt kunnskap om innlasingsmekanismer som bidrar til en akkumulering av inn-
vandrere som sosialhjelpsmottakere.

Institusjonell kategorisering av problemer

Flere studier viser hvordan formuleringer i lovverk, rutiner, retningslinjer og skjemaer i
NAYV bidrar til a skape forstaelser og kategorier som de forstelinjeansatte bruker (Kane,
2020; Lundberg, 2012; Asheim, 2018, 2019), men da med utgangspunkt i generelle bruker-
grupper av «arbeidsledige» med «brukererfaringer». @versveen og Forseth (2018) beskriver
hvordan vurderingsdokumenter i NAV kun etterspeor beskrivelser av for eksempel bruker-
nes CV eller helsesituasjon, og at dette bidrar til at visse egenskaper ved brukerne og deres
liv blir definert som relevante og andre som uvesentlige. @versveen og Forseth (2018) viser
ogsa hvordan disse dokumentene virker retningsgivende i hvordan NAV-veilederne forstar
arbeidsledighet, og hva brukerne har rett pa av bistand for a komme ut i arbeid. I denne
artikkelen utforsker vi lignende mekanismer i NAV-veiledernes mote med innvandrerbru-
kere®, og hvordan relasjonen mellom NAV-veiledernes kategoriseringspraksis, tekstlig
koordinering og institusjonell styring bidrar til at bakkebyrakratenes arbeid med innvan-
drerbrukere spesielt — i noen situasjoner - tar form som et flipperspill.

Bakkebyrakratier utgjor det siste leddet i implementeringen av offentlig politikk (Lipsky,
[1980] 2010), der forstelinjeansatte gjor oversettelser og skjonnsmessige beslutninger om
konkrete mennesker ut fra politiske foringer, lovverk og reguleringer. Dette arbeidet forut-
setter et byrakratisk system av kategorier som klargjor institusjonelle prioriteringer og rele-
vans (Mikitalo & Siljo, 2002), og hvor problemkategorier svarer til en institusjonell kjede av
spesifiserte responser (Gubrium & Jarvinen, 2014). Bakkebyrakraters kategoriseringsprak-
siser pavirker hva slags tjenestetilbud ulike personer far, da brukerne behandles i lys av den
kategorien de er definert inn i (de Montigny, 2011). For a sikre likebehandling og effektive
tjenester er velferdsinstitusjoner avhengig av at forstelinjeansatte oversetter og omarbeider
tjenestemottakernes individuelle forhold slik at de blir gjenkjennelige og institusjonelt
handterbare (Asheim, 2019). Det innebaerer at de rekonstruerer personene i tekstlige repre-
sentasjoner — saker. I dette arbeidet ma bakkebyrékratene vurdere og definere hva som er
personenes problem, og hvordan de skal hjelpe dem i lys av tekstlig definerte og standardi-
serte kriterier for ytelser og virkemidler. I videre behandling er de tekstlige representasjo-
nene, sakene, utgangspunkt for de forstelinjeansattes beslutninger. Nar vi i det videre skri-
ver om «saker», refererer vi til slike tekstlige representasjoner.

Lipsky ([1980] 2010) beskriver kategoriseringsprosesser som et resultat av bakkebyréaka-
tenes skjonnsmessige vurderinger. Fordi det i velferdsstatens forstelinje nettopp er behov
for a tilpasse politikken til individuelle forhold, er det nedvendigvis et rom for skjenn
(Molander et al., 2012). Byrakratiske kategorier er derfor sjelden tydelige, entydige eller
gjensidig utelukkende. Bakkebyrakratenes faktiske vurderinger og beslutninger av hvorvidt
en bruker fyller vilkar for ulike ytelser, bidrar ogsa til & skape og redefinere innholdet i og
rammene rundt kategoriene (Diedrich et al., 2011; Lipsky, [1980] 2010). Bakkebyrakra-
tiperspektivet bidrar dermed med en teoretisk forstdelsesramme der forstelinjeansattes
aktive vurderinger og kategorisering av brukere er sentrale for hva slags tjenestetilbud disse

3. Med «innvandrerbrukere» mener vi brukere i saker der NAV-veilederne vurderer brukerens innvandrerbak-
grunn som relevant, og der denne bakgrunnen adresseres i arbeidet med saken.
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brukerne far, men mangler analytiske verktoy til & utforske hvordan dette kategoriserings-
arbeidet gjores.

Institusjonell etnografi er en tilnaerming som apner for utforsking av relasjonen mellom
lokale praksiser, institusjonelle prosesser og diskurser i samfunnet (Lund & Magnussen,
2018; Lund & Nilsen, 2020; Smith, 2005). Institusjonell etnografi bidrar til & fremheve en
del av de samme prosessene som nevnt ovenfor, men innehar i tillegg begreper som egner
seg til a utforske disse prosessene empirisk. Seerlig gjelder dette forstaelsen av hvordan bak-
kebyrakratisk arbeid inngar i relasjoner til storre institusjonelle og samfunnsmessige ideo-
logier og diskurser (Griffith & Smith, 2014; Smith, 2006; Smith & Turner, 2014). Disse kan
komme til uttrykk i det som innen institusjonell etnografi beskriver som styringstekster.
Slike styringstekster kan vaere lovtekster, rundskriv, rutiner, skjemaer og vurderingskrite-
rier, som i sin utforming skaper spesifikke, diskursive forstaelser av «hvordan den sociale
klient kan iakttages og beskrives — og pa denne baggrund geres til genstand for bestemte
interventioner» (Villadsen, 2003, s. 193). Erlien (2017) identifiserte for eksempel over 40
ulike regelverk og stonader som NAV-veilederne ma navigere mellom i sitt arbeid. Samtidig
utgjor slike tekster kun én del av rammene for bakkebyrakraters arbeid, og de gjor aktiv
bruk av skjenn i hvordan de velger a vektlegge disse (Andresen, 2021; Buvik, 2016). Tek-
stene kan derfor gi ulikt utslag i faktisk praksis. Oppmerksomheten er derfor ikke pé inn-
holdet i slike tekster i seg selv, men hva tekstene gjor eller far til a skje i kategoriseringsar-
beidet (Nilsen, 2017). Det er forst nar bakkebyrakratene aktivt tar i bruk tekstene i sine vur-
deringer og praksis, at tekstene far betydning (Smith, 2005, 2006). Samtidig danner
styringstekstene et utgangspunkt for veiledernes kategorisering av en person som klient
(Jarvinen & Mik-Meyer, 2004; Lundberg, 2012) og vil bidra til 4 legitimere bestemte hand-
lingsforlep ved at bakkebyrakratene ma redegjore for sine vurderinger skriftlig ved a nett-
opp vise til aktuelle lovtekster, reguleringer og rutiner (Molander et al., 2012; Mékitalo,
2003; Nilsen, 2017, 2021). Pa denne maten kan vi forsta innlasingen av innvandrere som
noe som ikke bare er et resultat av fordommer eller slett arbeid fra den individuelle veilede-
ren, men noe som ligger latent i NAV's institusjonelle strukturer (jf. Jensen et al., 2017) gjen-
nom styringstekster som aktiveres gjennom arbeidet NAV-veilederne gjor i kategorise-
ringsprosessene.

Metode: data og analyse

Artikkelen bygger pa to datasett: styringstekster fra NAV lokalt og sentralt samt et fem
méneders etnografisk feltarbeid ved et lokalkontor i NAV. Styringstekstene gir informasjon
om hvordan institusjonen gjor kategorier tilgjengelige for NAV-veilederne. Gjennom feltar-
beidet ser vi hvordan veilederne aktiverer ulike styringstekster i arbeidet med konkrete
saker. Arbeids- og velferdsdirektoratet godkjente prosjektet og bidro til tilgang til
datasystemer, ressurspersoner og lokalkontor. De fritok veilederne fra taushetsplikt i for-
bindelse med prosjektet under forutsetning av at identifiserende opplysninger om brukere
utelates fra datamaterialet. Prosjektet er ogsa rapportert til Norsk senter for forskningsdata
(NSD).

I datasettet med styringstekster er noen tekster generelle og bidrar til & forme praksis pa
tvers av tid og sted. Eksempler er lovverk, rundskriv, skjema og teknologier, forskrifter og
sentrale organisasjonskart. Disse tekstene gir blant annet informasjon om politisk bestemte
inngangsvilkar for ytelser/tiltak og beskriver NAVs mandat. Andre tekster brukes mer
direkte i den lokale konteksten veilederne opererer i. Dette er lokale rutiner, skjema, orga-
nisasjonskart og arbeidsdeling pa kontoret samt sakspapirer som veilederne benytter og
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produserer. Tekstene ble samlet inn bade for og under feltarbeidet, og utvalget bestar av
tekster som har avgjerende betydning for veiledernes handlingsrom, og som de aktivt hen-
viste til underveis i feltarbeidet.

Feltarbeidet er gjennomfert av Volckmar-Eeg ved et bykontor som betjener en bydel
med en stor andel innvandrere. Det har gitt innsikt i veiledernes vurderinger og praksiser
og hvordan de aktiverer styringstekster i sitt arbeid. Kontoret er organisert etter et spesiali-
seringsprinsipp (Fossestol et al., 2015), der hver avdeling / hvert team har ansvar for ulike
ytelser, innsatsbehov og tiltak. NAV-kontorer er som regel organisert etter enten generalise-
rings- eller spesialiseringsprinsipp. Det kan péavirke hvordan veiledernes arbeid spiller seg
ut. Samtidig vil alle kontorer, uavhengig av organisering, matte forholde seg til de samme
lovverkene, reguleringene og overordnede retningslinjene. Volckmar-Eeg hadde tilgang til
en kontorplass pa stedet gjennom hele feltarbeidet. Dette gjorde det mulig a delta i saks-
dreftinger, brukermeoter og andre formelle moter, men ogsa i de mer uformelle delene av
veiledernes arbeid. Saksdreftingsmeter utgjor kjernen av feltarbeidet. I disse motene sam-
les veilederne fra et team eller en avdeling for & diskutere konkrete saker og vurdere ytelser,
virkemidler og videre saksflyt. Veilederen som har ansvaret for den aktuelle saken, mé rede-
gjore for sin vurdering for saken diskuteres i fellesskap. Her ble uenigheter, legitimiteten i
ulike vurderinger og utfordringer tydelige. Den etnografiske tilneermingen gjorde det mulig
4 be om utdypinger fra veilederne mer uformelt i etterkant av saksdreftingsmetene ved a ta
en kaffe pa kontorkjokkenet eller stikke innom kontoret til den aktuelle ansatte. Videre ble
veiledernes arbeid kontekstualisert ved at vi fikk innblikk i de praktiske rammene for deres
arbeid - hvor mye tid de brukte pa moter i lgpet av en arbeidsdag, hvordan de sokte hjelp
av hverandre, ad hoc-oppgaver som avbret planene for dagen, prioriteringer fraledelsen o.l.

I analysen av dataene har vi hentet inspirasjon fra Dorothy Smiths (2005) institusjonelle
etnografi. Ved a koble de to datasettene har vi kartlagt hvilke styringstekster veilederne
aktiverer i arbeidet med & definere hvor en sak «hgrer til», dvs. plassere den innenfor de
tekstlige beskrivelsene av institusjonelle kategorier. Vi har rettet blikket mot hvordan de
bruker disse tekstene i sitt kategoriseringsarbeid gjennom det Lund (2015) beskriver som a
se etter spor av styring: veiledernes eksplisitte og implisitte referanser til styringstekster,
dokumenter og institusjonelle diskurser (Devault & McCoy, 2006; Nilsen, 2016). Vi har
med andre ord ikke gjort noen tradisjonell dokument- eller diskursanalyse, men brukt tek-
stene til 4 utdype materialet fra feltarbeidet og dermed fa innblikk i hvordan veiledernes
kategoriseringspraksiser er koordinert av eller «hektet opp i» (Nilsen, 2021; Griffith &
Smith, 2014) institusjonelle strukturer.

I analysene har spesielt forbindelsen mellom kategoriseringen av «spraksaker», veileder-
nes bruk av styringstekster i kategoriseringsarbeidet og hvorvidt spraksakene «pensjoneres
pa sosialhjelp»*, fanget var oppmerksomhet. Vi har sortert materialet etter nar og hvordan
veilederne refererer til de ulike tekstene nar de (1) definerer en sak utenfor en aktuell pro-
blemkategori, (2) sender saken «opp» igjen til en ny runde i systemet eller (3) overforer
saken til ren pkonomisk sosialhjelp. Gjennom analysene har flipperspillet vokst frem som en
metafor for det arbeidet veilederne gjor i a aktivere og fortolke ulike tekster og institusjo-
nelle kategorier, og hvordan tekstene rammer inn veiledernes handlinger. Under feltarbei-
det diskuterte veilederne ofte om ulike saker «hgrte til» i deres team, om saken skulle «sen-
des ned», «prates opp», eller om den ble «fanget opp» av noen. Flipperspillmetaforen bely-
ser og fremhever dermed bestemte aspekter av bakkebyrakratisk virksomhet. Carpenter

4. A pensjonere en sak pd sosialhjelp er en vanlig, men uformell betegnelse pa saker i NAV der brukeren ikke anses
a oppfylle vilkarene for uferetrygd, men der NAV-veilederne vurderer at de ikke har mulighet til 4 tilby brukeren
andre ytelser eller virkemidler som vil kunne gjore at brukeren far seg lonnet arbeid.
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(2008) beskriver hvordan metaforer alltid fremhever noe, men samtidig skjuler noe annet.
Ikke alt kategoriseringsarbeid som veiledere gjor, kan sies a ta form av et flipperspill. Vart
poeng er at det er mange tilfeller der denne metaforen far frem noen prosesser som ikke kan
fanges av uttrykk som for eksempel kasteball. Det er disse bestemte tilfellene vi fremhever i
det folgende.

Flipperspillet i velferdsstaten

NAV-veilederne ma definere hver sak ut fra hva de mener er brukerens hovedutfordring
med a komme i arbeid. Hvert av kontorets team arbeider med sine institusjonelle problem-
kategorier: typer av saker med spesifikke og ensartede utfordringer med a fa eller beholde
arbeid. I diskusjoner om hvilket team en sak «herer til», aktiverer NAV-veilederne ulike
styringstekster som beskriver rammene for kategorien av brukere deres team skal arbeide
med. I det videre beskriver vi hvordan dynamikker og samspill mellom veiledernes praksis
og bruk av slike styringstekster gjor at sprdk far en spesiell posisjon som problemkategori
som skaper en innlasingsmekanisme der disse brukerne «pensjoneres» pa sosialhjelp. Dette
komplekse arbeidet tar form som et flipperspill.

Stgting av saker mellom team

Kontorets teaminndeling folger to hovedprinsipper som definerer hvilke brukergrupper de
respektive teamene har ansvaret for a folge opp. De to prinsippene for teaminndeling er del-
vis overlappende. For det forste jobber de ulike teamene med brukere som har fatt definert
ulikt innsatsbehov: standard innsats, situasjonsbestemt innsats, spesielt tilpasset innsats og
varig tilpasset innsats. «Innsats» viser her til hvor mye ressurser og hjelp NAV skal tildele
eller yte i den aktuelle saken, altsa om hjelpen skal veere pé et standardniva, eller ma tilpas-
ses spesielt til den aktuelle saken (for utdypning se Kane, 2020). Innsatsbehovene beskrives
inngdende i «Retningslinjer for oppfelgingsvedtak i NAV» (Arbeids- og velferdsdirektora-
tet, 2010). Hensikten med disse innsatsbehovene er at NAV skal bruke mest ressurser pa de
som veilederne definerer at har storst behov for hjelp til 8 komme i arbeid, ved at de ulike
innsatsbehovene gir ulik tilgang til ytelser og virkemidler i NAV. De fire innsatsbehovene
beskriver altsa fire ulike brukergrupper. Plasseringen av en sak i en av gruppene av innsats-
behov gjores av veilederne ut fra en standardisert rutine eller et skjema for behovs- eller
arbeidsevnevurdering, som ender i et oppfelgingsvedtak (Arbeids- og velferdsdirektoratet,
2010; Kane, 2020). For det andre inndeles teamene etter hvilke ytelser de arbeider med: dag-
pengeytelser, helserelaterte ytelser eller sosiale ytelser. Vilkarene for disse ytelsene er
beskrevet i folketrygdloven og sosialtjenesteloven. Inndelingen gjenspeiler ogsa i noen grad
det tradisjonelle skillet mellom statlige og kommunale ytelser i NAV der teamene i liten
grad arbeider med begge. Det er disse prinsippene for teaminndeling som skaper rammene
for problemkategoriene hvert team har ansvar for.

Under feltarbeidet oppdaget vi at et gjennomgaende spersmél i saksdiskusjonene var hvor
en sak «horte til». Dette gjaldt bade nye saker og saker som hadde vaert i NAV-systemet over
(noe) tid. Med utgangspunkt i kontorets teaminndeling brukte veilederne mye tid pa & avklare
om det var deres team som skulle ha ansvaret for en sak. I et tteammeote med avdelingen som
jobbet med dagpengeytelser og brukere med standard eller situasjonsbestemt innsatsbehov,
oppsto det diskusjon om en sak Ebba hadde fétt, noe hun uttrykte forvirring om:

Men hgrer denne saken egentlig til her hvis han [brukeren] fortsatt har behov for spesielt tilpasset inn-
sats? Stemmer det at det er jeg som skal ha denne?
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I arbeidet med & avklare hvor en sak «herte til», behandlet veilederne tekstlige representa-
sjoner av brukerne gjennom for eksempel legeerklaeringer, CV, saksnotater, tiltaksrapporter
o.l, som de videre vurderte ut fra kriteriene for sitt ansvarsomrade. Ebba henviste til tidli-
gere vurderinger av brukerens innsatsbehov (spesielt tilpasset innsats) som utgangspunkt
for hvorfor saken ikke herte til hos henne i deres team. Kari, en av veilederne som jobbet
med helserelaterte ytelser, forklarte hvordan de gjor sine vurderinger:

De som jobber med SYFO [sykefraveersoppfelging], skal kun vurdere [om brukerne fyller] vilkarene for
sykepenger. De som jobber med AAP [arbeidsavklaringspenger], skal vurdere om man har nedsatt ar-
beidsevnetil ethvertarbeid pa grunn av helse [vilkarene for AAP slik det er beskrevet i folketrygdloven],
og dersom det ikke er helse som er utfordringen, s& blir brukeren overfort til et annet team.

Karis forklaring viser hvordan dette arbeidet tok form som en ekskluderingsprosess, der
veilederne brukte de tekstlig medierte kategoriene til & stote saken videre fra sitt team og
over til et annet. Nar veilederne definerer saker inn i sitt team, ma veilederne begrunne
dette i vedtak som ma passe vilkarene for den typen saker deres team har ansvar for slik de
er beskrevet i lovverk, interne regler og rutiner. Selv om brukere ogsé skal fa begrunnede
vedtak pa avslag, sa trenger ikke veilederne da a vurdere hvorvidt brukerne tilfredsstiller
vilkar for andre ytelser enn det de selv har ansvaret for. Dette innebaerer at NAV-veilederne
kan bruke formuleringer i disse vilkdrene til & begrunne at en sak faller utenfor deres
ansvarsomrade.

Sprdk som problemkategori og gravitasjonsfelt

Flere saker byttet teamtilknytning og veileder underveis i vart feltarbeid. I vurderinger av
hvilket team en sak «herte til», og forsokene pa a kategorisere saken ut fra vilkar for ytelser
og innsatsbehov, fikk imidlertid sprdk en spesiell rolle som problemkategori. Under feltar-
beidet fortalte Turid (en av veilederne i teamet som jobbet med arbeidsavklaringspenger)
om en sak med en polsk bruker:

En ma sperre seg hva som hadde skjedd dersom han ble frisk. Ville han da fatt jobb? Nei, fordi han kan
ikke spraket. Sd daer det spraket som er utfordringen. Det er fa polske som gar over pd AAP, fordi de ikke
kan sprak. En ma sperre seg hva som hadde veert tilfellet hvis det hadde veert en norsk bruker. Da kunne
han ha omskolert seg. Det er ikke et spgrsmal om helse, for han kan ha helse til andre jobber, men han
kan ikke omskolere seg pa grunn av spréket. Vi ma vurdere mot ethvert arbeid.

Da Turid definerte denne brukerens hovedutfordring med 4 fa arbeid til & handle om sprdk,
definerte hun samtidig saken ut av problemkategorien hun jobbet med. Dette begrunnet
hun ilovverket og vilkarene for arbeidsavklaringspenger. Fordi hennes team skal jobbe med
brukere med «nedsatt arbeidsevne til ethvert arbeid grunnet sykdom, skade eller lyte»,
kunne hun stote vekk saker der hun definerte brukerens nedsatte arbeidsevne til 4 handle
om andre ting enn helse, for eksempel sprak. Under feltarbeidet spurte Volckmar-Eeg en av
veilederne om hun hadde noen saker med innvandrerbrukere som hun kunne fortelle om.
Veilederen svarte:

Sprék[problemer] gir ikke rett til AAP, derfor er det fa innvandrere i denne gruppen [de som far innvil-
get AAP].

Argumentasjonen om at sprak ikke gir rett til arbeidsavklaringspenger, henger sammen
med en forstaelse av at brukeren enten har sprakproblemer eller helseproblemer. Sprak er
med andre ord definert som en egen og eksklusiv problemkategori. Saker som veilederne
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definerte inn i problemkategorien sprak, var spesielt utsatt for a stotes videre, og dette
skjedde i alle teamene som jobbet med tydelig definerte problemkategorier. NAV-veile-
derne brukte blant annet referanser til brukerens «sprak» som argument for at brukeren
ikke kunne nyttiggjore seg NAVs ordinzre tiltak. NAV har i liten grad hatt egne sprakopp-
leeringstiltak ettersom dette i hovedsak regnes som en kommunal oppgave (Friberg & Elg-
vin, 2016). Dersom brukere hadde behov for sprakoppleering, matte de derfor innga i andre
typer tilpassede tiltak, gjerne av lengre varighet. Dermed kunne veilederne argumentere for
at brukeren hadde behov for «spesielt tilpasset innsats», og derfor ikke kunne regnes som
«ordinzer arbeidssoker» etter vilkarene for dagpengeytelser. Sprdk fungerte med andre ord
en konkret problemkategori som veilederne kunne bruke til & stote vekk brukeren fra sitt
ansvarsomrade. Selv om sprak utgjer en reell utfordring nér det gjelder (innvandrer)bruke-
res innpass pa arbeidsmarkedet, bruker veilederne sprak som argumentasjon for a utelukke
brukerne fra en del ytelser. Sprak som problemkategori virker dermed som et «gravitasjons-
felt». Spraksakene blir ikke kastet tilfeldig mellom team som kasteballer, men graviterer
snarere nedover i systemet til team som arbeider med lgsere definerte problemkategorier.

Flipperteamets arbeid med a holde saken i spill

Saker som defineres inn i problemkategorien sprdk, sendes ofte videre til teamet som har de
mest uklare grensene for hvilke saker de jobber med - teamet vi betegner som «flipper-
teamet». Under feltarbeidet fortalte flere veiledere og mellomledere pa kontoret (uavhengig
av hverandre) at dette teamet har «mange sanne [innvandrersaker]». Teamet jobber blant
annet med kvalifiseringsprogrammet (KVP), men grensene for problemkategorien(e) som
teamet har ansvar for, er i stor grad uklare og omdiskuterte. Det folgende er et eksempel pa
hvordan veilederne i teamet forklarte hva slags saker de jobbet med, og hva slags problem-
stillinger og brukergrupper det var:

Vijobber med de som har spesielt tilpasset innsats, nedsatt arbeidsevne og som mottar gkonomisk sosi-
alhjelp med behov for langtidsoppfelging. Mange har veert arbeidssokere veldig lenge, de star langt fra
arbeidslivet, mangler basisferdigheter og har ofte en del svakheter som for eksempel rus/psykiatri,
sprék, flyktninger med sin ballast, straffedemte. Det kan ogsa veere de som holder pa & ga ut dagpenger,
etter dagpengeperioden og som ikke har avsluttet videregaende skole, og ikke har noen arbeidspraksis,
drop-outs. Ungdom med spesielt tilpasset innsats kommer ogsa til oss, eller sa skal de til ungdomsteam-
et. De som far KVP, er de som fremstar a veere klare for jobb, og som er motiverte. Vi jobber med unge,
flyktninger og de med innvandrerbakgrunn.

I motsetning til i de andre teamene, der problemkategoriene var enkelt definert, ga veile-
derne i «flippertemaet» typisk omfattende beskrivelser av brukerne de jobbet med, som de
presenterte som en sammensatt gruppe uten ett felles klart definert problem. I sitatet fortel-
ler veilederen at vilkérene for a «hore til» i deres team var lost definert og apent for tolkning,
for eksempel at brukerne skal vere «klare for jobb» eller «motiverte». Mange saker kan med
andre ord passe innenfor deres bredt definerte ansvarsomrade, med lost definerte inn-
gangsvilkar. Flipperteamet hadde heller ikke én tydelig styringstekst som de kunne bruke
for a stote en sak ut fra sitt ansvarsomrade, slik veilederne i teamet som jobbet med arbeids-
avklaringspenger, kunne med folketrygdloven.

I teammoter brukte veilederne i flipperteamet sa godt som hele sin metetid til & disku-
tere saker. Veilederne i flipperteamet trakk frem at deres team skulle «fange opp» saker for
a kunne gi riktig oppfolging. Samtidig trakk veilederne i flipperteamet frem at de var «siste
skanse». Hvis ikke de klarte a holde saken aktiv ved a plassere den i deres egen eller andres
problemkategori, falt brukeren over pa passive ytelser uten arbeidsrettet oppfelging, som
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okonomisk sosialhjelp. Sa lenge flipperteamet klarer & holde en sak aktiv, eller «i spill», er
det imidlertid fortsatt potensial for at brukeren kan komme i arbeid gjennom & motta
arbeidsrettet oppfolging. Veilederne i flipperteamet brukte derfor mye tid og ressurser pa a
vurdere om saker kan flippes opp igjen. Gjennom omfattende kartleggingsarbeid sokte vei-
lederne a avklare om de kunne sende saken andre steder i systemet. I et teammete disku-
terte flipperteamet en av Odas saker:

Deter en dame fra [afrikansk land] som har mann og barn. Hun har tatt videregaende i Norge og har stu-
diekompetanse, men er ikke motivert for mer skole. Hun har ikke [formell] kompetanse, ingen arbeids-
erfaring, ingen referanser, ikke kjennskap til norsk arbeidsliv og har barn. Hun er ikke sa himla god i
norsk. Ragnhild uttalte: Dette hores ut som en som herer til i [teamet som jobber med dagpenger], at de
kan prove tiltak der forst. Hvorfor skal hun hit? Det hores ut som situasjonsbestemt [innsatsbehov]. Oda
svarte: Det var det jeg tenkte ogsé. Hvorfor ikke prove henne i arbeidspraksis? Har de ikke provd noen
ting? Man kan kartlegge gjennom praksis. Spraket er pa plass, og hun har gétt videregédende, og hun vil
utijobb.

I diskusjonen uttrykte veilederne i flipperteamet at de ikke forstod hvorfor saken hadde hav-
net hos dem, og stilte sporsmal for & avklare om de kunne redefinere saken inn i ansvarsom-
radet for et av de andre teamene pa kontoret. Flipperteamet var det eneste teamet pa kontoret
som ikke bare forsekte & avklare at saken ikke horte til hos dem, men som argumenterte
aktivt for en redefinering av hovedproblemet i saken og hvorfor saken derfor herte til hos et
annet, spesifikt, team. I diskusjonen av saker uttrykte veilederne i flipperteamet ofte frustra-
sjon over kategoriseringer og vurderinger gjort av andre team, og det de mente var en for
streng fortolkning av deres problemkategori — spesielt i AAP-teamet. Oda uttalte:

Nar AAP-avdelingen ikke tar alle med spesielt tilpasset innsats som har statlige ytelser, men kun de som
har AAP, s betyr det at vi far alle med spesielt tilpasset innsats unntatt de som er syke nok for AAP.

Ved a redefinere hovedproblemet i saken kunne saken flippes opp igjen i systemet og holdes
i spill. Det fins likevel saker som flipperteamet altsa ikke klarer a holde i spill. Dette er spe-
sielt saker definert inn i problemkategorien sprak. Nar sprdk defineres som brukerens
hovedproblem, vanskeliggjores arbeidet for alle veilederne fordi sprakopplaering ikke tilbys
som eget tiltak. Det blir derfor et spersmél om de har mulighet til a gi oppfelging i disse
sakene. I et teammote spurte en veileder «har vi noe til dem?» og henviste til en sak der bru-
keren snakket svert darlig norsk. Lise svarte at «yrkesrettet norsk kan brukes, men ikke
bare for at de skal bli bedre i norsk. Det ma vaere jobbutlgsende».

Mangelen pa tiltak gjor at flere veiledere blir kreative i 4 finne alternative méter & sorge
for sprakopplering pa. Samtidig innebeerer det at veilederne ma gjore ekstra arbeid for &
kunne tilby et tiltak som kan innga i for eksempel kvalifiseringsprogrammet. Lise vektla
ogsa at tiltakene de tilbyr brukerne, skal veere «jobbutlesende». En annen veileder i flipper-
teamet, Sonja, forklarte:

Sprak er en utfordring. For 4 komme inn i kvalifiseringsprogrammet ma de kunne nyttiggjore seg det.
De ma kunne fore en samtale uten tolk. Helsen skal veere avklart, og de jobber mot arbeid. De skal ha et
sted 4 bo, de skal ikke kvalifisere til andre stenader, og de ma vaere motivert for arbeid. Dermed blir ikke
kvalifiseringsprogrammet like lavterskel som tidligere, men heller en slags siste innsats for at de faktisk
skal komme i jobb.

Sonja beskrev sprak som noe som gjor at en bruker ikke kan nyttiggjore seg oppfelgingen.
Samtidig trakk hun ogsa frem mye annet som pévirker hvorvidt de vurderer en bruker som
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klar for arbeid. Eksempelvis skal helsen vere avklart, de ma ha en bolig og veere motivert.
Saker som veilederne bade definerte inn i problemkategorien sprak og der brukerne hadde
noen av tilleggsutfordringene Sonja nevnte, ble ofte definert som at ikke var klare for
arbeid, eller kunne nyttiggjore seg tiltak. Dette var derfor saker veilederne i flipperteamet
hadde vanskeligheter med a holde i spill, og som ogsa var vanskelig & flippe opp igjen. Disse
sakene faller typisk gjennom til flipperspillets «hull»: til sosialhjelpsavdelingen.

Pensjonert pa sosialhjelp i flipperspillets «hull»

For 4 legitimere hvordan de enten aktivt gir opp saker og slipper dem gjennom, eller at de
ikke klarer a holde dem i spill ved a flippe dem opp, argumenterte veilederne i flipperteamet
med at brukeren ma vaere «klar for arbeid» og ma kunne «nyttiggjore seg tiltak». I tillegg
star det definert i tiltaksforskriften at brukeren kun kan fa arbeidsmarkedstiltak dersom
veilederne vurderer tiltaket som «nedvendig og hensiktsmessig» for at brukeren skulle
skaffe seg eller beholde lonnet arbeid. Ragnhild, en av veilederne i flipperteamet uttalte:

Deter fintat det er regler sa viikke kan holde pa i det uendelige, men jobbe med de som er reelle arbeids-
sokere.

Sammenkoblingen mellom (flere ulike) regler beskrevet i styringstekster og veiledernes
praksis bidrar til at veilederne kan legitimere beslutningen om 4 avslutte arbeidsrettet opp-
tolging og overfere saken til sosialhjelpsavdelingen. Sosialhjelpsavdelingen har ansvar for
inntektssikring av brukerne gjennom behovsprevd gkonomisk sosialhjelp. Veilederne i
sosialhjelpsavdelingen jobber ikke med arbeidsrettet oppfelging av sine brukere. Dersom
brukerne (sosialhjelpsmottakere) ytrer enske om & komme i arbeid, henvender veilederne i
sosialhjelpsavdelingen seg ofte til flipperteamet. Tine, en annen i flipperteamet forklarte:

Vikan ikke ha oppfelging mot arbeid og aktivitet pa alle de som gar pa sosialhjelp. De ma veere klare for
arbeidsrettet aktivitet.

Veilederne i sosialhjelpsavdelingen gjorde ofte uformelle forsek pa & «prate opp» saken til
flipperteamet gjennom a stikke inn pa kontoret til flipperteamet og diskutere saken munt-
lig. Resultatet ble ofte en ny, muntlig argumentasjon av flipperteamet for hvorfor brukeren
ikke ble ansett som «klar for arbeid», eller & kunne «nyttiggjore seg» tiltak. Igjen skjedde
denne vurderingen gjennom henvisning til sprak:

De mé ha et visst norsknivé. Forst norsk og s program for a fa mer ut av det. Det er dessverre mange som
gjennomferer kvalifiseringsprogram, og som snakker sa darlig norsk at de ikke far jobb. Heller norsk
forst og sé praksis, og sa far de kvalifiseringsprogram nar de har fatt praksisplass.

Sprik som et definert problem fungerer dermed som en innldsingsmekanisme: Brukerne
faller gjennom til sosialhjelp fordi sprak, gjerne i kombinasjon med tilleggsutfordringer,
ikke defineres av veilederne som innenfor problemkategorien for deres team. Samtidig gjor
den overordnede beskrivelsen av arbeidsrettet oppfelging i NAV - brukerne skal veere
«klare for arbeid» eller kunne «nyttiggjore seg» tiltak — at veilederne i sosialhjelpsavde-
lingen heller ikke far sendt sakene opp igjen, da saker definert inn i problemkategorien
spréak, ogsa blir definert som ikke klar for arbeid av NAV-veilederne. Disse brukerne «pen-
sjoneres» dermed som passive mottakere av sosialhjelp.
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Diskusjon

Analysene viser hvordan NAV-kontoret og veiledernes arbeid kan ta form av et flipperspill,
et «lukket» system der veilederne stoter saker mellom team og avdelinger, og der noen saker
— de som blir definert til 4 handle om sprak - ofte ender opp i flipperspillets «hull», «pen-
sjonert pa sosialhjelp». Innlasingsmekanismene vi skildrer i denne artikkelen, beskrives
vanligvis som at saker «faller mellom alle stoler», slik Karina uttalte innledningsvis, eller
som kasteballer: saker som sendes videre i systemet i en evig runddans (Lundberg, 2012),
og som derfor ikke far hjelpen de trenger, og lases inne i systemet. Kasteballproblematikk
blir ofte fremstilt som resultatet av et misforhold mellom byrakratiske kategorier og de
reelle problemene brukere av velferdstjenester har (Lundberg, 2012). Det knyttes ofte til et
fragmentert hjelpeapparat (Olsen & Jentoft, 2010) som er preget av ressursknapphet, som
forer til at «politiske idealer om helhetlig behandling kan bli slukt av den daglige saksmeng-
den» (Erlien, 2017). Kasteballen har som nevnt innledningsvis veert en nyttig metafor i
samfunnsdebatten. Flipperspillmetaforen supplerer den for presisjon i empirisk forskning,
og i vart tilfelle hjelper den oss til 4 identifisere og visualisere hvordan en slik kasteballpro-
blematikk opptrer og skaper innlasing (i bestemte saker). Pa denne maten er metaforen
béade nyttig og viktig.

Flipperspillet bidrar til a belyse tre viktige faktorer. For det forste innebaerer den aktive
(og kompetente) aktorer. Flipperspillmetaforen apner for at vi kan identifisere hvem som
faktisk gjor noe, og at det ligger aktiv handling bak nar det «kastes ball». Det er ikke tilfeldig
hvilke saker som blir kasteballer, eller hvorfor de blir det. En av flipperspillmetaforens styr-
ker, er at den unngar hentydning til at kasteballer skapes av passive tjenesteutgvere som
ikke evner a se utover sitt ansvarsomrdde. Den fremhever tjenesteutgvernes aktive (og
ulike) arbeid med & definere saker (inn i og) ut av sitt ansvarsomrade i situasjoner som tid-
ligere har blitt beskrevet neermest uten akterer. For det andre &pner flipperspillmetaforen
for at kategorier og problemer kan forstds mindre som statiske og styrende ved a beskrive
samspillet mellom de byrakratiske kategoriene (spillet) og akterenes arbeid (spill) med a
kategorisere en sak. Dette er et dynamisk arbeid der NAV-veilederne gjennom & aktivere
ulike styringstekster former innholdet i og grensene for kategorier. De institusjonelle ram-
mene gir veilederne et handlingsrom for kategorisering av saker. Tid og ressursknapphet
spiller en viktig rolle i bakkebyrakraters arbeid (Buvik, 2016). Dette gjelder alle veilederne i
var studie. Maten veilederne ansvarliggjores pa — de ma dokumentere sine vurderinger mot
ulike tekster — bidrar imidlertid til & legge bestemte handlingsbetingelser for hvordan de
kategoriserer. Hvilke kategorier som er tilgjengelige, pavirker kategoriseringsarbeidet
(Emerson & Messinger, 1977). «Kastingen» av saker trenger dermed ikke a handle om ver-
ken slett arbeid eller vond vilje hos veilederne, men pavirkes av hva ulike tekster spor etter,
og hva som vektlegges i beskrivelsene av vilkar for ytelser og virkemidler. Dette henger
sammen med den tredje faktoren flipperspillet fremhever: velferdsstatens ulike nivaer og
roller. Flipperspillmetaforen synliggjor skillet mellom ulike tjenestenivaer og tjenestefolks
«funksjon» i a sende disse sakene rundt i systemet. Noen tjenester har spesifiserte vilkar, for
eksempel at man skal vaere «reell arbeidssoker», eller ha «nedsatt arbeidsevne grunnet
helse», som noen veiledere kan bruke til & definere saker ut av, og stote vekk fra sitt ansvars-
omréade. Spraksakene kastes ikke vilkarlig rundt, men sendes dermed nedover i systemet.
Andre veiledere tar rollen som flippere som forseker a definere sakene tilbake i andres
ansvarsomrade. Flipperspillmetaforen har med andre ord flere styrker som bidrar til a
nyansere og utdype hvordan innlasingsmekanismer i velferdsstaten formes som en del av
«the construction of serviceable problems» (Gubrium & Jarvinen, 2014, s. 1), og som gjor
den velegnet som analytisk verktoy for empirisk forskning.
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Flipperspillmetaforen har imidlertid ogsa noen klare begrensninger som det er viktig a
anerkjenne dersom andre skal kunne bruke den som analytisk modell i fremtidig forskning.
En begrensning er at et virkelig flipperspill slik vi kjenner det fra barer og kafeer, er et lukket
system der malet er a fa en kule til & stotes mellom de ulike elementene s& mange ganger
som mulig. Det er slik en samler poeng. I motsetning til i et virkelig flipperspill er mélet i
NAYV at en sak «fanges opp» av et av teamene, som sa klarer & fa kulen, eller saken, ut av
NAV-systemet, uavhengig av velferdsytelser og over i (varig) lennet arbeid. NAV er altsa i
utgangspunktet slett ikke et lukket system. Veilederne males i tillegg pa hvor mange av bru-
kerne de folger opp, som de far ut i jobb. Flipperspillet fungerer dermed ikke som metafor
for NAVs arbeid generelt (slik er det heller ikke ment), men begrepsfester slike innlasings-
mekanismer vi diskuterer her. Et annet punkt som skiller NAV fra virkelige flipperspill, er
at «hullet», eller sosialhjelpsavdelingen, forseker & henvende seg til flipperteamet for a
«prate opp igjen» en sak. Dette vil ikke kunne skje i virkelighetens flipperspill. Selv om gode
spillere kan holde en kule i spill lenge, er det eneste mulige utfallet til slutt at kulen havner i
hullet. Slik er (heldigvis) ikke NAV-virkeligheten. Gjennom de viktige delene av kategorise-
ringsarbeidet i NAV som flipperspillmetaforen treffer, kan den som modell hjelpe oss & for-
std noe av virkeligheten, her ogsa ved & vise frem de stedene der metaforen ikke treffer.
Forestillingen om kasteballer omfatter all form for ansvarsfraskrivelse, der saker, eller bru-
kere, kastes rundt i systemet litt umotivert og vilkérlig. Flipperspillet favner ikke nedven-
digvis alle slike kasteballer, men nyanserer og utdyper én type: de sakene som kastes rundt
fordi ingen vil, eller kan, ta ansvar for dem, og som dermed «lases» inn i systemet.

Vi har brukt etnografiske data fra ett NAV-kontor til & si noe mer generelt om strukturer
og prosesser i NAV. Kontoret vi studerte, er organisert etter et spesialiseringsprinsipp.
Andre kontorer kan vaere organisert pd andre mater. Videre forskning ber derfor undersoke
hvordan slike mekanismer gjor seg gjeldende pa slike NAV-kontorer. Et annet spersmal til
videre forskning er hvorvidt mekanismene vi belyser her, er overferbare til andre deler av
velferdsstaten. Vi har i denne artikkelen rettet sokelyset mot arbeids- og integreringsspeors-
mal ved a utforske kategoriseringsarbeid og -prosesser i NAV. Det er grunn til a tro at pro-
blemstillinger knyttet til kategoriseringer og kasteballer ogsa gjor seg gjeldende i andre vel-
ferdsinstitusjoner. Vi oppfordrer andre forskere til a utforske kasteball-problematikk videre
ved a se pa hvem, hvordan og hvorfor saker kastes rundt i andre tilfeller, gjerne ved bruk av
flipperspillet som sensitiverende begrep og analytisk metafor. Flipperspill-metaforen retter
oppmerksomheten mot tjenesteutovernes aktive konstruksjon av og arbeid med kategorier.
Nar vi skal forsta kasteballproblematikk og innlasingsmekanismer i velferdsstaten, kan dét
veere like betydningsfullt som kategoriene i seg selv.

I denne artikkelen beskriver vi den rollen konstruksjon av sprik som problem har i
NAV-veiledernes beslutninger, og hvilke ytelser og tiltak som brukere med innvandrerbak-
grunn far tilgang til. Mer spesifikt identifiserer vi hvordan «sprak» kan bidra til a eksklu-
dere og samtidig lase brukerne inne i velferdssystemet. Sprdk som problem har noen klare
policyimplikasjoner. For det forste innebeerer det en skeivfordeling i tilgang pa ytelser og
virkemidler grunnet i sprak, som i stor grad rammer brukere med innvandrerbakgrunn.
Sprak er en utfordring som veilederne knytter spesifikt til innvandrerbrukere. Ikke alle inn-
vandrersaker er spraksaker, men alle spraksaker (i vart materiale) er innvandrersaker. Vare
funn viser at innlasingen av brukere med innvandrerbakgrunn i NAV ikke utelukkende
handler om egenskaper ved brukerne eller manglende forstaelse hos veilederne. Selve orga-
niseringen av vilkar for tiltak og ytelser i NAV bidrar til at veilederne definerer noen saker
inn i problemkategorien «sprak». Veiledernes kategoriseringsarbeid er koordinert gjennom
storre institusjonelle strukturer ved at veilederne aktiverer styringstekster. Dette skjer nar
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veilederne oversetter en sak til et institusjonelt handterbart problem. Den formen for skeiv-
fordeling som matte oppsta av flipperspillmekanismen, ligger dermed innebygget i selve
systemet i at den reflekterer institusjonelle foringer. Dette virker diskvalifiserende for disse
brukerne, ogsa fra lavterskeltilbud som kvalifiseringsprogram. A bli definert som en sprak-
sak bidrar til at disse innvandrerbrukerne far tilgang til feerre virkemidler i NAV, og i min-
dre grad far hjelp til & komme i arbeid.

For det andre pavirkes kategoriseringsprosessene vi beskriver her, i stor grad av hva som
blir spurt etter og vektlagt i ulike institusjonelle foringer. NAV, som andre velferdstjenester,
har begrenset med ressurser, og beskrivelser av prioriteringer og rammer for ulike tiltak og
ytelser er derfor en nedvendighet. Veiledernes bruk av ulike styringstekster for a avgjore
om en sak skal klassifiseres innenfor/utenfor tjenestenes vilkar, er derfor en viktig del av
portvokterrollen deres: Bare brukere som har krav pa det, eller behov for det, skal fa tilgang
til ytelser, tiltak og virkemidler i velferdsstaten. Samtidig viser véare funn at det i disse tek-
stene ogsa ligger noen institusjonelle barrierer for hvem som prioriteres, og for hva. Noen
ytelser har en ganske streng beskrivelse av vilkar, sarlig statlige og helserelaterte ytelser,
som innebeerer at fa far tilgang. Beskrivelsene av andre ytelser, serlig okonomisk sosial-
hjelp, dpner i mindre grad for muligheten til & definere noen utenfor vilkarene. Mange bru-
kere som defineres ut av andre ytelser, vil derfor likevel ha rett pa ekonomisk sosialhjelp.
Samtidig skapes ogsa disse mekanismene av at kategoriene praktiseres som gjensidig uteluk-
kende. Disse innlasingsmekanismene er derfor resultat av et aktivt og dynamisk arbeid der
kategoriene formes gjennom NAV-veiledernes aktive fortolkning av regelverk og retnings-
linjer. Seerlig praktiseringen av regelverk for helserelaterte ytelser preges av en enten-eller-
forstaelse og streng fortolkning av hva som regnes som legitime helseutfordringer. Sprak
blir pa denne maten en slags utveiskategori som veilederne bade kan bruke til & ekskludere
brukere fra sitt ansvarsomrade, og til 4 unnga a ga dypere inn i hva som for eksempel ligger
i mer diffuse beskrivelser av mulige helseutfordringer. Volckmar-Eeg viser i en tidligere
artikkel basert pa samme data som vi benytter her, at veilederes bruk av kategorien «sprak»
ofte favner flere ting enn kun en brukers ferdigheter i norsk. Sprak kan vise bade til kultur,
motivasjon og andre, udefinerte problemer (Volckmar-Eeg, 2020). Sprak blir med andre
ord en slags uformell kategori som favner «de ubestemmelige» (Nilsen, 2017), ssmmensatte
sakene uten én enkel definerbar hovedutfordring som lar seg klassifisere inn i de tilgjenge-
lige byrakratiske kategoriene (Diedrich, 2014). Kategorien «sprik» for innvandrere eksem-
plifiserer dermed hva som skjer nar menneskelige utfordringer ikke passer i forhandsdefi-
nerte byrédkratiske kategorier.

En viktig tredje og overordnet implikasjon av disse funnene er a reise spersmalet om hva
som defineres utenfor NAVs mandat og forstielser av hva som regnes som arbeidsrettet
oppfelging, for eksempel sprakopplering. Definisjonen av sprik som problem brukes for
eksempel som argument for at brukeren ikke er «klar for arbeid» fordi brukeren ikke kan
nyttiggjore seg NAVs virkemidler. Slik sett handler de sakene som havner i flipperspillets
«hull», om manglende virkemidler tilgjengelig for veilederne fordi det som handler om
sprakutfordringer, er lokalisert utenfor NAV og arbeidsmarkedstiltakene. Kanskje skal vi
forsta dette som utslag av to byrakratisk separate systemer, henholdsvis arbeidsmarkedstil-
tak, og skole og utdanning, der sprakopplaring horer til sistnevnte, men er en «blindsone»
i forstnevnte. Sprakutfordringer hos brukere er imidlertid en reell problemstilling. Flere
studier viser at brukere med lave norskferdigheter far lite utbytte av tiltak (NOU, 2017) eller
har utfordringer med a skaffe seg arbeid (Bjornset et al., 2021; Grodem & Aspgay, 2013). Et
betimelig sporsmal er dermed hvorfor sprakoppleering likevel defineres utenfor NAVs
mandat. Er det slik at sprakferdigheter ikke regnes som arbeidsmarkedskvalifisering, men
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likevel er noe folk md ha, som en form for basiskompetanse for & kunne nyttiggjore seg
arbeidsmarkedstiltak og videre skaffe seg arbeid? Dette bor utredes og diskuteres videre,
bade sosiologisk, organisatorisk og juridisk.
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