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Varifran kommer vilfirdsstaten?
Om ett modernt nyckelbegrepps langa historia

Where does the welfare state come from? On the long history of a modern key
concept

This article charts the history of the term #he welfare state in Germany and the United States, the
two countries where it was formed. It starts from the premise that political key concepts, such as
the welfare state, have multiple meanings and are open to contestation. This means that the objec-
tive is to study the different and changing usages and meanings of the term from the 1860s to the
1940s.

In the oldest of the four usages, der Wohlfabrisstaar referred to pre-1789 authoritarian regimes
where the welfare of the people constituted the objective and rationale of the state. Gradually
during the latter half of the nineteenth century, an alternative understanding emerged in
Germany where the culture and welfare state connoted a responsible state, which regulated the
modernizing economy. In the early twentieth century, many texts mentioned this new Kultur-
und Woblfahrtsstaat as a fitting label for contemporary Germany. At the same time, this new regu-
lating welfare state became a topic in the United States as well.

In the Weimar Republic 1919-33, the idea of #he social welfare state was highly contested
from the start. This understanding centred on social policy, on the state as the driving force in
social reform. Fourthly, the democratic welfare state, a state that catered for the common good
and respected civil liberties, was contrasted to authoritarian power states. These four usages should
not be seen as separate stages in an orderly historical sequence of conceptual development, but as
co-existing layers of meaning that could be mixed in multiple and changing ways. Depending on
ideological and political point of view, the modern welfare state, which emerged after 1945, could
incorporate one or several of the historical layers (the authoritarian-paternalistic, the regulating,
the social and the democratic welfare state). This new idea of the welfare state was a product of the
Depression and the War with expanding state activity and ideological mobilization. The United
States’ acquired position as global military and moral superpower constituted one prerequisite.
The welfare state was in this sense part of the democratic restart after 1945. Two considerations
were important for this conception: the state’s responsibility for promoting economic growth and
combating unemployment and the emergence of human rights that include social security.
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Studiens utgangspunkter

"There is no agreement amongst historians and social scientists over when the first
welfare states were established or what the term actually means”, konstaterar den
brittiske historikern Rodney Lowe (1999, s.9).! Liknande omdémen om valfardssta-
tens besvirande vaghet dterkommer hos andra forskare (t.ex. Pierson & Leimgruber,
2010, s. 32). Samtidigt finns en spridd definition som utgdr frin nutidens forstielse
uppbyggd kring offentliga taganden for sociala forsikringar och tjanster (halsovard
och omsorg, utbildning, socialforsikringar, arbetsmarknadsatgirder m.m.). Allt det
och mycket mer kan ingé i vdlfdrden, for att anvinda den numera gingse, oprecisa
bendamningen i det offentliga samtalet som ocksa tagit plats i forskningen. Vilfardsstat
kan ocks4 anvindas i en bred bemirkelse som beteckning for en viss typ av samhillen,
som i den kapitalistiska viilfirdsstaten, och sta for en viss sorts stat (Pierson, 2006, s.
10).

Alla definitionerna har en tydlig samtidsorientering och har etablerats under de
senaste decennierna. Denna vida och vaga forstielse anger startpunkten for dagens
analyser, och det ar i sig timligen oproblematiskt, dven nar vilfardsstaten si att sdga
projiceras bakat och anvinds som teoretiskt begrepp i historiska undersokningar.
Sddana historiska studier finns det gott om och de har producerat mingder med
intressanta resultat (t.ex. Ashford, 1986; Hennock, 2007). Men den analytiska defi-
nitionen och det historiska bruket bor héllas isir. Risken for anakronismer blir annars
overhingande om inte hinsyn tas till att de politiska begreppens anvindning och
konnotationer forandras 6ver tid och till att det inte ir givet att dtidens aktorer lade
in samma innehéll i orden som vi gori dag.

Jag undersoker hir det historiska bruket och utgér dirfor inte frén en bestimd
definition av wvdlfirdsstaten utan intresserar mig for de vixlande sitt pd vilka man
anvint ordet och dess over tid forindrade innehéll. Syftet ir att undersdka hur det
mangtydiga moderna vilfirdsstatsbegreppet vuxit fram. Uppmirksamheten riktas
alltsd inte direkt mot idéerna som format valfardsstaten som vi kinner den i dag (t.ex.
Ashford, 1986; Freeden, 2003). I det foljande studerar jag inte heller socialpolitikens
olika institutioner och system utan riktar sokarljuset mot sjilva ordet vilfdrdsstat.
En teoretisk utgdngspunkt ir att politiska begrepp av det hir slaget ir viktiga; de ar
rika pa betydelser och forstas pa olika sitt av olika aktorer. Darmed blir de omstridda
samtidigt som de strukturerar politiken, sitter grinser och pekar ut framtida mal.

1 Den hir studien ir utarbetad inom projektet "Kampen om vilfirdsstaten: Vilfirdsbegreppens histo-
ria 1850-2010" som finansierats av Riksbankens Jubileumsfond (P12-0269). Tack till tidskriftens anonyma
bedémare for goda kommentarer pd manus och till deltagarna i det modernhistoriska seminariet vid
Historiska institutionen, Stockholms universitet, som liste och kommenterade en tidig version av uppsatsen.
Overséttningarna ar mina egna.
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Nyckelbegrepp fungerar pa sa vis bdde som vapen och verktyg i politiken.? Det moti-
verar i sig en historisk studie, och n viktigare blir det i och med att den giingse date-
ringen av vilfirdsstaten ir felaktig.

[ forskningen &terkommer att viilfdirdsstaten myntades i Storbritannien pa 1940-
talet och att den entydigt hor till tiden efter r 1945 (t.ex. Daly 2011, s. 84-85; Pierson
& Leimgruber, 2010, s. 32). Den givna referensen ér Asa Briggs essi frdn 1961: "The
phrase 'welfare state’ is of recent origin. It was first used to describe Labour Britain
after 1945. From Britain the phrase made its way round the world” (Briggs, 1961, s.
221). Som de danska historikerna Klaus Petersen och Jarn Henrik Petersen (2013)
visat dr detta inte korrekt, och lika felaktiga dr forslagen att Gustav Moller uppfann
begreppet (Esping-Andersen, 1994, s. 727) eller att biskop William Temple, britter-
nas favoritkandidat till rollen som begreppslig innovator, var forst med att anvinda
det &r 1928 (t.ex. Grimley, 2004, s. 1). Som Petersen och Petersen klarlagger krivs det
inte heller ndgon storre anstringning for att hitta fler oklara dateringar och pastden-
den om vem som egentligen var forst i litteraturen. Men frigan om vem som var forst
ir inte sd intressant, viktigare ar de dver tid skiftande bruken och betydelserna. Det ar
dem jag studerar och jag utgar da frin Petersen och Petersens analys som jag férsoker
att utveckla. Deras kronologi 6ver nyckelordets historia haller vil, menar jag. Det ir
den bista som finns att tillgd. De studerar Tyskland och Storbritannien, de betonar de
manga konnotationerna och urskiljer tvd huvudsakliga betydelser hos viilférdsstaten:
en som rorde statens konstitutionella form och en som handlade om statens socialpo-
litiska ansvar. Den uppdelningen kan bade forfinas och kompliceras. Jag identifierar
fyra olika och 6verlappande sitt som vilféirdsstaten anvindes pé fére 1940-talet. Fyra
vilfirdsstater med olika inneborder och tidsinnehall, olika riktning mot det forflutna,
nutiden och framtiden. Dessa fyra ir den paternalistiska, den reglerande, den sociala
och den demokratiska vilfirdsstaten. Det ar med dem jag strukturerar studien. Jag
menar ocksa att samtliga fyra anvindningar kunde inkludera vad som kan kallas soci-
alpolitiska idéer, mer eller mindre utvecklade resonemang om statens ansvar att reg-
lera, understédja och beskydda. Petersen och Petersens tudelning i form och funktion
ar darfor nagot for forenklad.

Det hade i och for sig varit onskvirt att i studien inkludera andra lander och sprik-

2 Begreppshistoria utgér frin det dmsesidiga beroendet mellan sprak och historia; allt sprik ir historiskt bet-
ingat och all historia sprakligt betingad, heter det i Reinhart Kosellecks formel (2006, s. 32, for en introduktion
Kurunmiki, 2012). Det politiska spraket ir alltsa inte tidlost och politiken innehaller alltid partisk anvindning
av begrepp. Vad jag gor ar alltsd att studera ett med tiden alltmer laddat ord och de betydelser, de 6ver tid
forinderliga denotationer och konnotationer, som olika brukare gett ordet. Nominalismen, mitt fokus p4 ett
nyckelord (jag anvinder ord och begrepp som synonymer, se Lorentzon, 2006, s. 14-15), medfor sjilvklart en
kraftfull begrinsning och i det stérre projektet, som den hir studien ingér i, inkluderar jag sivil hela det seman-
tiska filtet med besliktade och konkurrerande ord som en bredare analys av begreppsanvindningens politiska
och sociala ssmmanhang. Den stérre studien har fokus pa Sverige 1850-1975.
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omréden men formatet tilliter inte det. Dirfor stir de bada viktigaste linderna,
Tyskland och USA, i centrum medan Storbritannien behandlas mindre utférligt; av
skil som kommer att framgé ser jag den amerikanska utvecklingen som visentligare
an den brittiska. Mitt fokus ar nominalistiskt, vilket betyder att jag soker efter kon-
kreta forekomster av nyckelordet i olika texter och databaser. Det ir dir jag borjar for
att sedan studera vilket inneh&ll man gett det och hur man anvint det.? Studier av det
hir slaget dr sallsynta samtidigt som dmnet ar gigantiskt, vilket ger framstéllningen en
kartliggande karaktar. Utover Petersen och Petersen (2013) kan namnas Lessenich
(2003), som dock inte behandlar sjilva nyckelbegreppet vilfirdsstat, och Béland och
Petersen (2014), en antologi om socialpolitikens sprak som dock har ganska begran-
sade historiska perspektiv i flertalet bidrag.

Den paternalistiska vilfiardsstaten

Som Petersen och Petersen (2013) klargor ér "valfardsstat” ett tyskt begrepp frén
1800-talet. Wohlfahrt (vilfird) utgjorde ett centralt tema i den tyska filosofiska,
statsrittsliga och politiska litteraturen och férekom i en ldng rad sammansittningar
som statens vilfird (Staatswohlfahrt), folkets vilfird (Volkswohlfahrt), offentlig vil-
fird (6ffentliche Wohlfahrt) och, in vanligare, vilfirdspoliti (Wohlfahrtspolizei),
alltsa vilfirdsadministration. Vilfirdsprincipen, uttryckt i formeln “det allminna
bista” (Gemeinwohl), stod stark i den preussiska civillagstiftningen fran &r 1794
(Ebel, 1995), och byggde vidare pa en etablerad tradition med gamla och starka
rotter. "Vilfird”, i betydelsen lycka och sikerhet enligt arvet fran Aristoteles och
Cicero, var en integrerad del av en gemensam visterlandsk definition av offentliga
angelagenheter; politik — dygdiga min som strivade efter gemenskapens vilbefin-
nande — och "det gemensamma bista” (salus publica/salus populi) kunde inte separe-
ras (Miller, 1994, kap. 1-2). Det var kort och gott mélet fér manniskornas politiska
gemenskap, oavsett om man satte Guds ordning och avsikt med staten eller man-

3 Likt Petersen och Petersen (2013) bygger jag studien p sdkningar i digitala baser och digitalt tillgingliga
texter. Utdver Google Books ingdr hathitrust.org, internetarchive.org, openlibrary.org och gallica.bnf.fr samt
zvvd.de. Det studerade materialet bestar primirt av verk inom statsritt, filosofi, teologi, statsvetenskap, natio-
nalekonomi och sociologi kompletterat av politiska skrifter av olika slag. Tickningen av dagstidningar ir mycket
dalig och tidskriftsmaterialet har ocks3 stora luckor. Med hjilp av handbécker, standardverk och specialstudier
som Stolleis (2001), Lindenfeld (1997), Kaufmann (2012) samt Dyson (1980) och Patel (2016) har jag i nésta
steg identifierat centrala forfattare och verk vilkas begreppsanvindning jag undersokt. Databasernas luckor har
jag pa sé vis forsokt att ticka genom utvidgade sckningar och genomgéngar. Studien har alltsi genomférts i tva
steg: 1. sokningar i databaser och genomgéng av tillgingligt digitalt killmaterial, 2. kompletterande genomgén-
gar av centrala forfattares texter. Sammantaget ger det ca 5 000 tysk- och engelsksprikiga killtexter fran tiden
efter 1820. Féljande huvudsokord har anvints: Wohlfahrtsstaat, Kulturstaat, Kultur- und Wohlfahrtsstaat och
Polizeistaat samt welfare state, police state och social service state i olika stavningar. | arbetet utnyttjar jag Petersens
och Petersens "sndbollsmetod”, dvs. genomgangen undersdker och féljer alla referenser till andra verk som kil-
lorna innehaller.
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niskornas ursprungliga naturrittsliga 6verenskommelser i centrum. Savil kyrkofi-
der och reformatorer som regenter och rittslirda bekinde sig till denna socialetiska
grundprincip som med bred tillimplighet och ménga tolkningsméjligheter pa olika
sitt linkade samman sikerheten i riket och understarnas lycka och vilfird, bida
ytterst regentens ansvar. Vilfird hade manga betydelser — att uppritthélla fred,
rittvisa och god moralisk ordning, forsvaret av ritt kristen tro som en forutsittning
for "evig valfard” — lycksalighet bortom jordelivet — och att framja materiellt vil-
stand. S4 sdg det ut runt om i Europa. Den tyske juristen Pufendorfs vilkinda liro-
bok, med en forsta utgdva i Lund p& 1670-talet och mer in 150 senare upplagor pa
olika sprik, uttalade "det allmdnna basta-regeln” klart och tydligt: "Den grundlig-
gande regel som regenter har att iaktta dr denna: folkets vilfird 4r den hogsta lagen”
(Pufendorf, 2001 [1673], bok 2, kap. 11, § 3). Statens dndamal, ett amne dir det
vixte fram en flddande rik tysk litteratur om hur mélet pé basta sitt skulle uppnas,
var kort och gott folkets valfird och medlet en aktiv och reglerande stat (Maier,
1980; Raeff, 1983). Och strommen av arbeten om statens ideala former och mal
och de existerande tyska staternas forfattningar och forvaltningar dimdes inte upp
under 1800-talet (Lindenfeld, 1997; Stolleis, 2001).

Med upplysningen, franska revolutionen, det tysk-romerska rikets fall och ekono-
mins omvandling — framvixten av Adam Smiths commercial society som en sfir med
egen dynamik — forindrades synen pé staten radikalt. Dess maktbefogenheter gent-
emot den privata sfiaren och individens rittigheter blev ett centralt konfliktomrade,
och fér den framvixande liberalismen framstod der Rechtsstaat (rittsstaten) som ett
ideal. Nu restes krav pd konstitutionella och rittsliga reformer riktade mot auktori-
tira regenter i de samtida tyska staterna och med det f6ljde ett avstindstagande mot
forna regimer av det slaget. Sddana kunde etiketteras Polizei- und Wohlfahrtsstaat eller
bara Wohlfahrtsstaat.

Viilfirdsstaten var i den hir grundliggande meningen ett motbegrepp, en nega-
tion av den hogt virderade rittsstaten. Den uppfattades s& eftersom den under-
ordnade individuell frihet frimjande av vilfird och lycka, och detta ansigs, frin
liberala utgdngspunkter, inte som legitima statliga uppgifter. Enligt Immanuel
Kant brot den gamla absolutismens paternalistiska kontrakt mellan regent och
undersite mot individens ritt till frihet och en hirskare som upptridde som en
vilvillig fader for sina underlydande barn utévade dirmed den virsta tinkbara
despotin. Staten skulle garantera sikerhet och frihet, inte bestimma 6ver med-
borgarnas preferenser och livsval (Kersting, 2008, s. 1035-36; Lindenfeld, 1997,
s. 55-59). Den nya rittsstaten hade pa si vis en annan uppgift, ett annat inda-
maél 4n den ildre vilfirdsstaten. Hos Lorenz von Stein och Rudolf von Gneist,
tva ledande rittslirda som pa 1860- och 70-talen utvecklade dikotomin mellan
rittsstat och vilfardsstat, framgick detta tydligt. Enligt Stein utgjorde vilfards-
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staten "en tvangsinrittning for folkets lycka och vilbefinnande”, en statsform
som tillhérde det forgdngna och som férst ersatts av den administrativa poli-
tistaten och sedan av den konstitutionella rittsstaten (Stein, 1866, s. 20). For
Stein representerade rittsstaten, som han skrev i den omarbetade andra uppla-
gan av sin forvaltningslira, motsatsen till valfirdsstatens paternalistiska detalj-
reglering inriktad pé att frimja lyckan, nimligen "6verhégheten hos principen
om medborgerlig frihet” (Stein cit. i Bockenforde, 1991, s. 53). Stein identifie-
rade der Wohlfahrtsstaat med kameralismen och namn som Christian Wolff och
J.H.G. von Justi, alltsd en filosof och en kameralist frén 1700-talet som satte upp
allmin lycka och vilfard som statens mal.* Gneist i sin tur anvinde termen for
att beskriva Frankrike och det hot som avsaknaden av konstitutionellt férankrad
maktdelning medférde; en brist som gjorde att de styrande litt kunde paverkas
av folkviljans forindrade uttryck och detta 6ppnade for byrékrati och despoti
(Gneist, 1872; 1879; Petersen & Petersen, 2013). Varken Stein eller Gneist var
motstandare till sociala reformer som sddana utan kirnfrigan var den rittsliga
regleringen, det som kallas rule of law. Fér Gneist, varm beundrare av brittiska
samhillsférhillanden, handlade det allmint sett om att begrinsa den nya kej-
serliga statens maktutveckling under Bismarcks ledning (Miiller, 2015), medan
Stein, som med sin forvaltningslira utvecklade regler och procedurer for staten
att hantera "den sociala frigan” inom rittsstatens ramverk, numera lyfts fram
som en av den moderna tyska socialstatens viktiga idégivare (Bockenforde, 1991,
s. 115-145; Kaufmann, 2012, s. 65-68).

Med Stein och Gneist etablerades en historisk forstielse av vilférdsstaten som en
formodern, rittsligt obunden, paternalistisk och byrdkratisk statsform som primirt
associerades med 1700-talets kameralister och upplysta monarker som Preussens
Fredrik den store och Osterrikes Josef II, eller for den delen Napoleon Bonaparte
(t.ex. Marchet, 1885; Schnabel, 1933; Krieger, 1957). Den aterkom i specialstudier
och 6versiktsverk, och nir termen vil var etablerad kunde den enkelt anvindas ocksa
om andra personer och perioder i det férgdngna som Thomas Mores, Hobbes, anti-
kens och medeltidens vilfirdsstater (t.ex. Déring, 1903; Kern, 1928; Ritter, 1948).
For Max Weber, som inte hade mycket till 6vers for valfardsstaten oavsett hur den
definierades, gillde samma begreppsforstaelse: vilfirdsstaten horde samman med

4 Polizeiwissenschaft, Staatswissenschaft och Kameralistik anvinds ofta synonymt men olika forskare har
definierat innehéllet pa helt olika sitt, lagt tyngdpunkten vid olika aspekter och tillimpat mer eller mindre
vida definitioner. Politivetenskapen blev ett universitetsimne i Tyskland p& 1720-talet, den vittférgrenade
liran om statens inre politik och férvaltning, medan kameralistiken/kameralismen definierats som savil
liran om statens finanser i inskrinkt mening som sambhillets ekonomi i bred bemirkelse, se Lindenfeld
(1997), Tribe (2006) samt den tyska litteraturen fran Marchet (1885) 6ver Gerloff (1937) till Ridiger
(2005). Policey/Polizei, polis/politi, ir ocksé en komplicerad och méngtydig foreteelse, se t.ex. Lindenfeld
(1997).
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ildre tiders paternalism och upplysta despoter i bdde Europa och Asien (Weber,
1922,5.492-493,710, 744, 751; Baier, 1988) .

I den historiska anvindningen om olika liror och regimer fore 1800-talet (upp-
lyst absolutism, kameralism osv.) utgjorde viilfirdsstaten ett okontroversiellt begrepp
med ett tydligt innehall och en specifik tidsbestimning, det syftade pa ett passerat
stadium i statens utveckling. Utanfor det tyska sprékomradet forefaller inte det hir
bruket ha varit sirskilt spritt, inom det var det inte ovanligt. Dar utgjorde den gamla
paternalistiska vilfiardsstaten fram till mellankrigstiden den mest etablerade varian-
ten av vilfirdsstat.

Mellanspel: kulturstat, socialpolitik och statssocialism

Sjilva ordet widlfirdsstat ir faktiskt belagt tvd decennier fore Stein och Gneist.
I en artikel frén 1844 deklarerade unghegelianen Karl Nauwerck att staten méste
vara nigot mer in en rittsstat, den maste utvecklas till en vilfiardsstat (Petersen &
Petersen, 2013). Nauwercks sprakliga uppfinningsrikedom ska nog inte éverdrivas
— det ir inte osannolikt att dldre exempel kommer att avtickas nir nya killtexter
digitaliseras — och han gjorde ingen poing av sitt ordval. Och Wohlfahrt var som sagt
ett etablerat tema.’

Under 1800-talets andra hilft vann frigan om statens sociala ansvar ny tyngd.
Bakgrunden ir vilbekant: den ekonomiska omvandlingen med industrialisering
och urbanisering, 16nearbetets expansion och "den sociala frigans” utveckling. I det
nybildade tyska riket, som kombinerade stark kejsarmakt, allmin rostritt for min
till riksdagen och federalism, lanserades flera nya statsbenimningar i meningsutby-
tena om statens karaktir och verksamhet i denna tid av genomgripande férandringar.
Till nyheterna hérde maktstat, forfattningsstat, Volksstaat och Zukunfisstaat, de bada
senare var socialdemokraternas benimningar pa en demokratisk stat respektive fram-
tidens socialistiska samhille. De bida anvindes ganska flitigt bredvid rittsstaten, den
viktigaste staten.” Ytterligare en populir variant var Kulturstaat, "kulturstaten”, som
stod for bildning, for rittsstatens principer och idén om den moderna staten som "en
sedlig (sittliche) institution for minniskosliktets uppfostran”, som den unge natio-

5 Petersen och Petersen (2013) menar att Webers begreppsanvindning i det avseendet var innovativ. Det har
jag svart att se; hans bruk av Wohlfahrtsstaat avvek inte frin det i tiden gingse. Det ir tydligt att vilfirdsstaten
inte var ett nyckelbegrepp fér Weber pd samma sitt som hans institutionella statsbegrepp, det som p3 tyska
kallas Anstaltsstaat, se Anter (2014, kap. 1).

6 For denna tolkning talar dven att Wohlfahrtsstaat saknas i det omfingsrika arbetet om unghegelianernas
stats- och rittsuppfattning (Senk, 2007).

7 Det verkar inte finnas, och detta bekriftar tyska kolleger, nyare specialstudier av de ménga statsbegreppen
och deras olika anvindningar 6ver tid. Min bedémning av forekomsterna baseras pa sokningar i det tyska riks-
dagstrycket, http://www.reichstag-abgeordnetendatenbank.de/volltext.html (2017-11-09).
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nalekonomen Gustav Schmoller formulerade det i inledningsanférandet pa Verein
fiir Sozialpolitiks konstituerande forsamling 1872 (Bruch, 1989, s. 63). For Schmoller
innebar kulturstaten visentligt mer 4n sociala reformer, men en intervenerande stat
som aktivt bidrog till att utjaimna motsittningarna i samhallet utgjorde en central
bestdndsdel i hans forestillning om det nya tyska kejsarrikets uppdrag. Hans kollega
och konkurrent i offentligheten, professor Adolph Wagner i Berlin, gav en program-
matisk formulering av denna grundsyn i en larobok nigra ar senare: den moderna
staten hos de ledande folken utvecklades mer och mer bort frin en ensidig rittsstat
till att bli en kultur- och vilfirdsstat (Wagner, 1876, 168 §). Denna intervenerande
och reglerande Kultur- und Wohlfahrtsstaat utgjorde ett naturligt inslag i moderni-
seringsprocessen, en princip som Wagner uttryckte i sin vilkinda lag om samban-
det mellan ekonomisk tillvixt och 6kande offentlig verksamhet (Henrekson, 1992).
Wagners méltavla var en helt oreglerad fri marknad med dess ekonomiska exploa-
tering av minniskorna och den péféljande sociala atomiseringen av samhillslivet.
Detta méste staten motverka for att det allmanna bistas skull. Wagner hade pa sa vis
en positiv virdering av den gamla vilfirdsstaten och dess grundliggande vilfards-
princip (Wagner, 1887).

Inflytelserika akademiker som Schmoller och Wagner hjilpte till att bereda vigen
for de bismarckska arbetarforsikringarna under 1880-talet, sjalva ursprunget for
modern socialpolitik. Vilfirdsstat intog ingen framskjuten position i de heta och
utdragna diskussionerna om statsinterventionens principiella berittigande och fragor
om obligatorium kontra frivillighet, om tackningsgrad, finansiering och institutionell
struktur for de olika forsakringarna (Hennock, 2007). Neologismer som arbetar-
forséikring, sociala reformer, socialpolitik och statssocialism — Staatssozialismus — blev
populéra och spreds 6ver virlden. Det sistnamnda ordet frdn borjan en pejorativ
beteckning som Bismarcks motstindare anvinde och som kanslern adopterade och
uttolkade som "praktisk kristendom” dir staten tillgodosdg arbetarnas berittigade
onskemal (Schieder, 1992).

Viilféirdsstaten var dock inte helt frinvarande i debatterna foranledda av de nya
socialpolitiska satsningarna. Den forekom i meningsutbyten om fordelarna och
nackdelarna med statlig socialpolitik inom det katolska partiet Zentrum. Négra av
de tidigaste exemplen pa vilféirdsstat som beteckning pa en férgangen eller samtida
auktoritir stat aterfinns i de tysksprékiga katolska tidskrifterna. Under 1880-talet
handlade diskussionen mer om den utmaning mot kyrkans sociala verksamhet som
de bismarckska reformerna innebar. Pavens encyklika Rerum Novarum (1891) om
kapitalets och arbetarnas rittigheter och skyldigheter, stirkte argumenten fér soci-
allagstiftning for det allmdnna basta och idén om staten som en vilvillig patriark
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(Stegmann & Langhorst, 2005, s. 676-687).% En del foretradare for katolsk social-
lira adopterade vilfirdsstaten ganska tidigt — exempelvis framholl Joseph Mausbach
tidigt att den moderna statens socialpolitik uttryckte centrala kristna principer
(Mausbach, 1906, s. 60; Grosse Kracht, 2005). Det betyder inte att den politiska
katolicismen omfamnade den protestantiska kulturstaten rakt av utan snarare hand-
lade det om en uppslutning kring allmin vilfird som 6vergripande statligt ansvar pa
det sitt som Wagner formulerade det.

Den reglerande vilfiardsstaten

Redan p& 1880-talet noterade Gustav Cohn, professor i nationalekonomi i
Gottingen, att de olika konkurrerande statsbegreppen som var i svang kunde anvin-
das pd ménga olika och 6verlappande sitt. Den formellt definierade rittsstaten var
inte oférenlig med "vilfardsstaten” och "kulturstaten” utan bara med "politistaten”,
och d& endast om en sddan hade obegrinsad handlingsfrihet. Med 6versittningen av
delar av Cohns lirobok till engelska 1894 kom det forsta kinda exemplet pé welfare
state, men da anvint som en historisk term for den upplysta absolutismens regimer.
Oversittaren forklarade i en not vad som utmirkte den staten: "The idea is that the
State should not merely protect the persons and property of its citizens, but should
endeavor [sic] to promote their welfare by some more positive action or interference
in their behalf” (Cohn, 1894, s. 83). Aret dirpa féljde del tvé, éversatt av Thorstein
Veblen, och dir klargjordes for den amerikanska lasaren att the civil-legal state (alltsa
rittsstaten) nu hade utvecklats och utan problem kunde férenas med en mer omfat-
tande statlig aktivitet och foljaktligen "had no quarrel with the 'welfare state” (Cohn,
1895, s.63-64).

[ borjan av det nya d&rhundradet hade vilfirdsstat tva huvudsakliga betydelser. Dels
anvindes begreppet om den ildre staten fore 1789, dels borjade det bli en benim-
ning pa det samtida Tyskland och d& handlade det om den moderna statens vixande
administrativa kapacitet, den intervenerande staten i Schmollers och Wagners vari-
ant. Den hir reglerande vilfirdsstaten 4r den andra starka anvindningen av nyck-
elordet och den himtade forstds sin niring ur de foregdende decenniernas olika
forandringar. "Den moderna vilfirdsstaten” kunde, klargjorde sociologen Ferdinand
Tonnies (1914) med kritisk ton, preciseras som en stat som reglerade arbetsforhal-
landen, begriansade avtalsfriheten, exproprierade privat mark for offentliga andamal
etc. och gjorde allt detta inom den befintliga samhillsordningen. Wagner sjilv kon-

8 Nir samtida tyskar skrev om den politiska katolicismens sociala diskussioner var Wohlfahrtsstaat och stats-
socialism sjilvklara begrepp, se t.ex. Waha (1910, s. 238-56) medan en amerikansk studie bara anviinde state
socialism om samma tema, Moon (1921, s. 107-12, 127-130).
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staterade att de flesta insatta numera var ense om att den moderna staten hade vik-
tiga kultur- och vilfirdsfunktioner bredvid den rittsvirdande uppgiften och juristen
Ernst von Meier menade i hans anda att vixande offentliga dtaganden — han gjorde en
lang upprikning av nya uppgifter som inkluderade sjukhusbyggen, asfalterade gator,
folkbibliotek, skolor, parker och kommunala slakthus och mycket mer — karakterise-
rade den nya staten (Wagner, 1911; Meier, 1904). Vid tiden for forsta virldskriget var
detta narmast en sjalvklarhet som ménga upprepade: Tyskland hade nir det gillde de
inrikes forhallandena blivit, eller var dtminstone pé vig att utvecklas till, en vilfirds-
stat (t.ex. Jerusalem, 1915; Miiller-Lyer, 1914). Och oavsett hur man virderade den
utvidgade staten rddde det enighet om att den var en samtida realitet och att den brot
med den ildre, liberala staten.

Vid sidan av de akademiska utliggningarna om statens forandrade karaktér och upp-
drag skedde en massiv spridning av nya valfardstermer inom det vida faltet f6r prak-
tiskt socialt reformarbete pa nationell niva och, framfor allt, pa lokal niva. Wohlfahrt
forekom i en mingd sammansittningar som vilfiardsinrittningar, vilfirdsanordningar
och, inte minst, Wohlfahrtspflege, socialt arbete. Det handlade om innovationer som pé
ett konkret sitt knot vilfdrd till olika institutioner, inte sillan filantropiska samman-
slutningar och samhillsbyggande storforetag, och deras reformarbete. Och framfor
allt gavs vdlféird hiar ett konkret socialpolitiskt innehall; social viilféird kunde handla om
understod till behévande i och utanfor fattigvarden, om goda bostider for arbetare,
om folkbibliotek, forsikringar och hilsovird med mera (t.ex. Albrecht, 1902).

En sidan terminologisk institutionalisering dgde rum parallellt i Tyskland och USA
1890-1920. Tyskland var féregdngslandet bide avseende socialpolitiska innovatio-
ner och begreppsliga nybildningar som spreds 6ver virlden. "Arbetarfrigan” hade en
transnationell karaktér: problemformuleringar, reformforslag och 16sningar cirku-
lerade och 6versattes mellan organisationer, stater, stider och kommuner (Rodgers,
1998; Lees, 2011). Politiska och sociala kontexter och institutionella sammanhang
varierade som bekant mellan linderna och ingen enkel formel kan fanga rikedomen i
socialpolitiska initiativ och 16sningar som lades fram under de hir decennierna. Sjilva
begreppet Wohlfahrisstaat var dessutom ingen omedelbar exportsuccé; inte okint
bland amerikanska och brittiska jurister och statsvetare men sillan anvint av dem
eller av de nya socialpolitiska teoretikerna och reformivrarna som 6nskade reglera
och moderera industrikapitalismens verksamheter och effekter (new liberals, progres-
sives, se t.ex. Rodgers, 1998). Men vilfiird som paraplybeteckning fungerade utmirkt
i USA och det berodde pé ordets inhemska historia. I Forenta Staterna kunde idéer
om den federala statens och delstaternas ansvar for valfarden himta kraftfull niring i
konstitutionens ord om allmdin viilféird (general welfare) och i delstaternas administra-
tiva regleringar som vuxit fram 6ver tid (Novak, 1996). Konstitutionens skrivningar
om allmin vilfird skapade en respekterad princip som maste tolkas och det 6pp-
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nade f6r en kontinuerlig och polariserad debatt om den offentliga maktens karaktir
och grinser, en debatt om "det allminna bista” i relation till olika politiska, sociala
och ekonomiska intressen i ett samhille statt i hastig omvandling. Allmén vilfird och
statsmaktens karaktir utgjorde viktiga teman for sévil lirda akademiker som poli-
tiska kommentatorer; i en inflytelserik bok i imnet argumenterade statsvetaren W.W.
Willoughby for att det inte gick att sitta upp fasta grinser for statens verksamhet
eftersom "den allminna vilfardens” inneborder och konsekvenser méste avgoras fran
fall till fall. Och statens ansvar for den vilfirden innebar ett ansvar for folkets olika
materiella och moraliska intressen (Willoughby, 1896, dven t.ex. Goodnow, 1911).

I den strida strommen av verk om federationens styre utgjorde den utvidgade
offentliga makten ett visentligt tema, och tjugofem ar efter Willoughbys The Nature
of the State konstaterade statsvetaren C.E. Merriam, senare radgivare till presiden-
terna Hoover och Roosevelt, att manga teoretiker och praktiker lamnat den gamla
individualismen bakom sig: "De 6vergav den tidigare idén om ’polisstaten’ och
ersatte den senare med doktrinen om 'den allminna vilfirdsstaten” (Merriam, 1920,
s.338; dven Gettell, 1928, s. 572-75). Andra observerade ocksd omvandlingen av den
offentliga maktens ansvar och uppgifter (t.ex. Dealey, 1909). Den maktutévningen
hade, betonade man under forsta virldskriget, inget att géra med de statscentrerade
preussiska doktrinerna om statens vilféird utan byggde en inhemsk demokratisk tra-
dition (Willoughby, 1918). Sddant kan forstds avfirdas som krigspropaganda men
det verkar ocksa aterspegla uppfattningen om allmdn vdlfdrd som ett genuint ame-
rikanskt virde. Foljaktligen kunde the General Welfare State och der Wohlfahrtsstaat
ha snarlika politiska motiveringar och faktiska reglerande funktioner, men de ansags
inte alltid vara historiskt besliktade. Trots att utlindska (tyska) modeller stod fram-
tradande s&vil i amerikansk statsvetenskap som i socialpolitiska diskurser och prakti-
ker rorde det sig, i tidens begreppsliga forstaelse, om olika slags stater.

I en statstypologi laborerade juridikprofessorn A. Kocourek i Chicago, en flitig
introduktor av europeisk rittslira, med tre varianter av den reglerande valfardssta-
ten (1930, s. 83-89). Hans exempel utgjordes av allminna kommunikationer som en
vilfirdsstat kunde 1. kontrollera genom lagstiftning, 2. kontrollera och driva i egen
regi eller 3. kontrollera, driva i egen regi och dessutom skéta produktionen av andra
allminna nyttigheter. For Kocourek var varje modern stat en vilfirdsstat i ndgon
mening och det handlade om gradskillnader mellan de tre statsformerna. Och for
honom, som skrev detta innan depressionen natt full styrka, drog den tredje varianten
at socialismen eftersom staten fungerade som aktor pa en marknad som den sjilv reg-
lerade. Det kunde inte vara tillitet, menade han. Podngen hir ir att hans statstypologi
handlade om regleringar i allminhet, inte specifikt om socialpolitik. Och den kan
goras generell: den reglerande vilfirdsstaten kunde befatta sig med socialpolitik men
dess sirdrag 1ag inte dir utan i dess reglerande kapacitet.
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Parallellt institutionaliserades viilféird i USA genom att det, precis som i Tyskland,
borjade anvindas om olika sociala institutioner och program. Debuten ska ha skett
1904 i Ohio (Weekley, 1936, s. 63) och genombrottet kom cirka 1920 (Katz &
Thomas, 1998); det forsta delstatliga Department of Public Welfare inrittades &r 1916
i [llinois och tva decennier senare hade alla stater vilfirdsdepartement med ansvars-
omraden som pensioner, vard av foraldralosa barn, atgirder mot arbetsloshet, krimi-
nalvdrd med mera (Stevenson, 1938). Poingen, den fortjanar att betonas @n en gang,
ir att de omdopta och reorganiserade myndigheterna gav den vaga storheten vilféird
ett konkret socialpolitiskt innehéll dé olika former av understéd och vard knéts till
begreppet. Nya vilfirdstermer introducerades i mingd — som child welfare, welfare
work och welfare centers — som beteckningar pé socialpolitiska initiativ och program
som drevs av foretagare, filantropiska organisationer och delstater. Welfare och social
reform betraktades under denna tid som négot progressivt, som led i samhaillets
modernisering (Katz & Thomas, 1998).

Welfare som socialpolitiskt begrepp importerades till Storbritannien fran USA vid
tiden for forsta virldskrigets slut (Harris, 2012, s. 77). Det anvindes huvudsakligen
om insatser for svaga och beroende grupper som forildralésa barn och kroniskt sjuka.
Sjalvklart hade man tidigare talat om vilfiard pa en rad olika sitt ocksa i de social-
politiska diskussionerna och Storbritannien hade genom reformerna &ren fore forsta
virldskriget en utbyggd statlig socialpolitik. Men man synes inte ha kopplat wdlféird
till offentliga insatser p& det konkreta sitt som skedde i Tyskland och USA. Den ter-
minologiska institutionaliseringen foljde alltsd inte samma ménster i Storbritannien
utan i stillet fungerade social services som paraplybegrepp for offentliga och enskilda
socialpolitiska initiativ.

Weimar — den forsta sociala valfardsstaten

Det har hivdats att vilfdrdsstaten inte utgjorde ett nyckelbegrepp i den forsta tyska
demokratins politiska liv (Abelshauser, 1987, s. 10). Petersen och Petersen (2013) har
nyanserat den tolkningen genom att starkare lyfta fram diskussionerna under republi-
kens sista ar. Jag vill g& langre: trots att omfattande undersokningar av begreppsanvind-
ningen saknas, hivdar jag att der Wohlfahrtsstaat var central i Weimarrepubliken fran
ar 1919, och likt Hong (1998) menar jag att Weimarrepubliken stod och 61l med sin
utvecklade och konfliktfyllda valfardssektor. I de striderna anvindes valfardsstat pa ett
nytt och om man s vill modernare sitt. Viilfdrd i betydelsen ambitios offentlig soci-
alpolitik ingick som ett centralt element i de program som republikens frimsta poli-
tiska stdd — socialdemokrater, katolska centern (Zentrum) och vansterliberaler — forde
fram. Republikens forfattning fran augusti 1919 inkluderade nimligen omfattande
sociala rittigheter som utbyggd socialférsikring (161 §) och ritten till en produktiv
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forsorjning genom eget arbete och offentligt skydd nar sddan saknades (163 §). Den
sistnamnda paragrafen inskirpte dven varje tysks moraliska plikt att arbeta for den
gemensamma vilfirden (das Wohl der Gesamtheit).” Ambitiosa malsittningar, stora
reformer och djupa kriser kom att prigla socialpolitiken, och uppslutningen kring
vilfardsstaten betydde inte nédvindigtvis full uppslutning kring statliga insatser pé
riksniva. Tvirtom, vilfirdssektorn hade ménga aktorer: olika frivilligorganisationer, de
etablerade kyrkliga organisationerna (Innere Mission, Caritas) och konkurrenten, soci-
aldemokratiska Arbeiterwohlfahrt (1919), samt utbyggda administrativa strukturer pa
lokal och delstatlig nivd med sirskilda ministerier for vilfardsfrégor (Ministerium fiir
Volkswohlfahrt). Nir katolska Zentrum i partiprogrammet 1922 uttalade sitt stod for
Wohlfahrtsstaat (Mommsen 1960, s. 488) bor det alltsd tolkas som uppslutning bakom
social vilfird som centralt samhallsitagande och dvergripande mal. Wohlfahrtsstaar
samsades med Volksstaat, demokrati, i forstdelsen av vad republiken skulle vara.
Samma mal formulerade foretradare for protestantiska vilfirdsorganisationer (Hong,
1998, s. 36). Vélfcrdsstaten var med andra ord ett tema i det offentliga samtalet fore
sommaren 1932 d& rikskansler von Papen férdomde den i harda ordalag (jfr Petersen
& Petersen, 2013). Och valfirdsfrigorna utgjorde ett stdende tema i partiernas val-
kampanjer, inte minst nir det gillde att vinna kvinnornas roster (Sneeringer, 2002).
Den nya tyska demokratin omtalades frén borjan som en vilfardsstat. Detta kunde
formuleras som ett allmint pastiende om det moderna samhillet eller, viktigare
hir, som ett politiskt projekt som borde fullféljas. Det senare var uppfattningen hos
manga vinsterliberaler, centerpartister och socialdemokrater. De tyska socialdemo-
kraternas engagemang — SPD var storsta partiet fram till 1932 — for vilfirdsstaten
ir centralt. Redan 1910 hade juristen Gustav Radbruch, inflytelserik rittsteoreti-
ker och republikens justitieminister i tvA omgangar, betonat vikten av att den gamla
liberala rittsstatens principer 6verskreds. Niar den administrativa lagstiftningen,
forvaltningsritten, tillerkinde arbetarna rittigheter och skydd genom att modi-
fiera kontrakt mellan arbetsgivare och l6nearbetare, stirktes den sociala viilfirdssta-
ten. Professor Radbruch lyfte fram arbetarforsikringarna som exempel: "Hir som
pé andra stillen tjanar forvaltningsritten i den sociala valfirdsstatens anda som ett
korrektiv till manchesterliberal privatritt. Forvaltningsritten r en social ritt och i
den socialistiska valfirdsstaten kommer civilritten att slukas av forvaltningsritten”
(Radbruch, 1910/1987, s. 170-71). Vilfirdsstaten, kopplad till socialismen, innebar
lagstadgade sociala rittigheter for arbetarna. Som Rudolf Hilferding, den kinde teo-
retikern, forklarade i riksdagen utgjorde en sddan stat ett etappmal f6r socialdemo-
kraterna: "Vi efterstrivar republikens utveckling till en riktig vélfirdsstat, till en social

9 Hela férfattningen, http://www.verfassungen.de/de/de19-33/verf19-i.htm (2017-05-22) Rittighetskata-
logen var omfattande, for en effektiv genomgéng och analys, se Peukert 1993, s. 130-34.
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republik.”!” Socialpolitiker utanfor socialdemokratin talade ocksé om dess betydelse
(t.ex. Salomon, 1928). Vilfirdsstaten, enligt anhangarna en nodvandig utvidgning
av den liberala rittsstaten, var ocksi omstridd fran bérjan; politiska kommentato-
rer associerade den med socialdemokraterna och motstandare i olika lidger fordrade
att den omedelbart 6vergavs (t.ex. Gerlich, 1922; Schotte, 1926). Forsorjningsstat,
Versorgungsstaat, blev ett nytt och nedsittande omddme hos kritikerna.

Med det sena 20-talets kriser, bdde massarbetslosheten och partipolitikens polari-
sering, okade insatserna; kritikernas angrepp hardnade och forsvaret for vilfirdsstaten
blev mer explicit. Hans Muthesius, kommunalpolitiker i Berlin och ett framtridande
namn inom den frivilliga vilfardssektorn dar konflikterna mellan offentligt och privat,
mellan kollektivt och enskilt levde, menade &r 1930 efter att den sista socialdemo-
kratiskt ledda, parlamentariska regeringen fallit att det férst och framst var nédvindigt
att uttala maximalt stod for valfiardsstaten som princip — "vilfardsstaten som hogsta
ansvarige for sikrandet av de enskildas nodtorftiga livsbehov” — innan man 16ste de
organisatoriska frigorna (Muthesius, 1931, s. 54). Redan fore nationalsocialisternas
och regeringen von Papens attacker pd systemet Weimar fanns alltsa ett uttalat for-
svar av vilfirdsstatens centrala betydelse. Mot de harda kritikerna argumenterade
socialdemokrater under aren fore nazisternas maktovertagande for vilfirdsstaten som
en social demokrati som minimerade sociala risker och tryggade medborgarnas ritt
till halsa, utbildning och arbete (t.ex. Maier, 1931; Wachenheim, 1932). Tvungna att
forsvara de foregdende &rens reformarbete mot savil kommunister som nazister gav
de alltsd sjilva begreppet der Wohlfahrtsstaat en explicit socialpolitisk forankring och
kopplade det pi ett starkare sitt till den egna reformistiska socialismen. Det tidiga
20-talets allminna anslutning till vilfirdspolitik som 6vergripande mal hade pa sa vis
utvecklats till ett forsvar for specifika socialpolitiska reformer och institutioner.

Den demokratiska vilfardsstaten

Under perioden fran 1930-talets borjan och tio &r framat gér det att urskilja minst fyra
olika sitt att forstd vilfirdsstaten. Tre av dem har jag redan presenterat. Den fjirde
varianten ar den som i forskningen forut och felaktigt setts som sjilva ursprunget. [
Storbritannien anvinde den anglikanske biskopen William Temple wviilfdrdsstaten pa
ett speciellt sitt. Han stillde welfare state mot power state i en text redan 1928 och det
ar detta som brittiska forskare tagit till intdkt for att han verkligen uppfann termen
eller i varje fall var forst med att anvinda den i England (t.ex. Nicholls, 1989, s. 44;

10 Anférande 1927-04-05, Verhandlungen des Reichtags, vol. 393, Berlin 1927, s. 10485. Andra
socialdemokrater, centerpartister och liberaler gjorde liknande utsagor, http://www.reichstag-abgeordneten-
datenbank.de/volltext.html (2017-11-09).

128



Nils Edling

Grimley, 2004, s. 1; Wincott, 2014). Biskop Temple var utbildad i Oxford, tillhérde
de socialt engagerade grupperna inom kyrkan och tridde pa 1920-talet fram som en
ledande foretriadare for den anglikanska kyrkan for att sedan bli drkebiskop i York
1929 och i Canterbury 1942, tva ér fore sin dod. Hans vilfardsstat karakteriserades
primirt av folkstyre och demokratiska fri- och rittigheter och en sidan fredlig och
demokratisk stat var till for medborgarna medan maktstaten utmirktes av motsatsen,
att medborgarna helt underordnades den miktiga statens intressen (Temple, 1928, s.
169-70; 1941, s. 26, 35). Mer bryskt uttryckt: vilfardsstater respekterade sina egna
medborgare och andra stater medan maktstater kinnetecknades av auktoritirt styre
och aggressiv utrikespolitik. Fér Temple, professorn i internationella relationer Alfred
Zimmern, den utrikespolitiske kommentatorn Stephen King-Hall och andra som
anvinde welfare state i Storbritannien under 1930-talet handlade det primirt om fred
och sikerhet i relationerna mellan stater (t.ex. Zimmern, 1934; King-Hall, 1937).
Destabiliserande aggressiva stater som Nazityskland — eller for den delen Tyskland
under forsta virldskriget som Temple utgick ifrdn 1928 — utgjorde dirfor typexem-
plet p& maktstater. The welfare states primiara uppgift var allts3 att foretrida och for-
svara demokratin. Internationella relationer och minskliga rattigheter stod dirmed
i centrum, inte i férsta hand sociala trygghetssystem och atgirder mot massarbets-
losheten. Petersen och Petersen renodlar det forsta ledet, vilfirdsstaten, som liberal
demokrati, men jag menar att det ir uppenbart att sociala reformer trots allt ingick i
forstdelsen av denna vilfirdsstat. Enligt King-Hall (1937, s. 100), for att ta ett exem-
pel som visar hur demokrati och social valfiard hingde samman, var det de demokra-
tiska vistlindernas uppgift — Storbritannien och samvildet, Frankrike, USA och de
skandinaviska linderna — att visa virlden

that the democratic state is the welfare state, and that free men operating demo-
cratic institutions can solve the economic and political problems of these modern

times without recourse to either war or to the suppression of the individual.

Bishop Temples ldngvariga sociala engagemang ir ocksé omvittnat och hans sena bok,
bistsiljaren Christianity and Social Order (1942), pliderade for vidstrickta sociala
reformer, f6r social welfare som en sant kristen mélsittning, men den gjorde det utan
att explicit anvinda de olika statstyperna fran de tidigare skrifterna. En stat som tja-
nade Gud och for allas bista tog 6ver ansvaret {or utbildning och social trygghet inne-
bar, menade han, ett epokskifte och han péverkade kraftfullt kyrkans instillning till
statlig socialpolitik i positiv riktning. Det blev tydligt efter 1945 nir kyrkan officiellt
slot upp bakom Labours breda reformprogram for utvidgade sociala rattigheter, den
nya sociala vilfirdsstaten som foljde "the law of Christ” (Prochaska, 2006, s. 95).
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Olika valfardsstater i ett begrepp

"The picture is further complicated by uncertainty over exactly what it is that the
'welfare state’ (and its cognate terms) connotes”, skriver Pierson och Leimgruber
(2010, s. 32) nirmast beklagande om vilfardsstatens begreppsliga vaghet. Den typo-
logi som jag skisserat hir fingar de olika huvudsakliga betydelser som viilféirdsstaten
hade fore andra virldskriget, och det dr uppenbart att det var ett elastiskt och méng-
tydigt nyckelord redan da. Det agde flera olika direkta betydelser och an fler majliga
konnotationer, olika betydelselager som samlats under ytan. Dess inneborder var his-
toriskt foranderliga utan att de olika betydelserna angav en fast kronologi med olika
stadier som avldste varandra i en utvecklingshistoria. Detta ar centralt, trots att den
sociala vdlférdsstaten successivt blivit den dominerande betydelsen. Olika anvind-
ningar och betydelser samexisterade allts3, och folk kunde — och kan givetvis fortfa-
rande — vid en given tidpunkt siga vilféirdsstat och syfta pa olika specifika foreteelser
i syfte att vicka vissa associationer som mottagarna kunde forstd pé in flera sitt. S&
ir det med politiska nyckelord; de ir per definition 6ppna for tolkningsstrider efter-
som de flesta kan halla med om att de stér for ndgot mycket viktigt. Hur detta viktiga
egentligen bor forstds rdder det oenighet om. Det har sedan linge gillt for vilfirds-
staten och det giller dn i dag.

Petersens och Petersens uppdelning i konstitutionell form och socialpolitiskt
ansvar, de tvd huvudsakliga betydelserna som de urskiljer hos begreppet viilférdsstat
fore 1940, gor inte komplexiteten i begreppsanviandningen full rittvisa. Fyra olika
anvindningssitt ticker bittre tidens mangformiga bruk av vilfardsstaten; den gamla
paternalistiska och den nya demokratiska valfiardsstaten ryms d& i deras konstitutio-
nella form, den reglerande och den sociala vilfirdsstaten motsvarar deras fokus pa
socialpolitiken. Men socialpolitiska moment, resonemang om statens dvergripande
ansvar for vilfird av nigot slag, kunde rymmas i alla fyra forstaelserna. Daremot var
det inte statens ansvar for sociala reformer eller principer och medborgarnas sociala
rittigheter som utmdrkte samtliga anvindningar — exempelvis var grundprincipen i
den reglerande vilfirdsstaten just att staten intervenerade, inte att ingripandena n6d-
vindigtvis gillde sociala frégor. Lika visentligt ir att vilfiardsstatens socialpolitiska
aktiviteter inte behovde handla om att utjimna ekonomiska orittvisor eller framja
sociala rittigheter. Det finns med andra ord ingen inbyggd progression i begreppsan-
vindningen, ingen nédvindig utveckling fram till den sociala vilféirdsstaten. Tvirtom.
I Tyskland, och kanske 4n tydligare i det katolska Osterrike, fanns det flera forespra-
kare for en stark reglerande vilfirdsstat som motiverade en aktiv socialpolitik med
att den behovdes for att dteruppliva paternalismens principer och bevara en hotad
samhillsordning. Vilféirdsstaten har allts3 inte i sig ett progressivt betydelseinnehall.

Likt Petersen och Petersen ser jag den tyska utvecklingen som central: vilfirdssta-
ten ar en tysk uppfinning. Till skillnad fran dem menar jag att USA hade storre bety-
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delse in Storbritannien. I USA institutionaliserades welfare tidigare och fick darmed
ett storre politiskt genomslag. De underskattar dessutom drastiskt vilfiardsstatens
betydelse i tysk politik 1918-33, en visentlig poing i den hir studien. De menar att
den katolska centern stod ensam i sitt forsvar for vilfardsstaten och att nyckelordet
blev omstritt forst under republikens allra sista &r (2013, s. 42). Den tolkningen har
begrinsat stod: Weimarrepublikens vilfirdsstat var for det forsta foremal for poli-
tisk strid och det redan i borjan av 1920-talet. For det andra erholl begreppet genom
stodet fran socialdemokrater och vinsterliberaler en tydligt progressiv karaktir —
dtminstone for anhingarna. Och det utgjorde ndgonting nytt: den sociala vilféirds-
staten bade politiserades och riktades mot framtiden genom den programmatiska
reformismen. Politisering, kampen om ritten att definiera nyckelordet, och tempora-
lisering, processen dar nyckelordet sé att siga 6ppnas och laddas med olika framtids-
visioner, brukar ses som centrala karakteristika for politiska grundbegrepp (Koselleck,
2006, s. 77-98). Och béda dessa uppvisade der Wohlfahrtsstaat i Weimartyskland.
Den sociala vdlfirdsstaten var en modern intervenerande stat med en ideologisk
grundval, ett socialt reformprogram. De forgrenade rotterna gér att soka i kristna
socialliror, i socialkonservativt, socialliberalt och socialdemokratiskt tinkande — och
i konkret politisk-begreppslig mening var mellankrigstidens tyska prorepublikanska
mitten- och vinsterpartier viktiga. Det var dir, i deras stillningstaganden for soci-
alpolitiska reformer, som idén om den riskminimerande och utjagmnande vilfirds-
staten for forsta géngen gjordes explicit. Nyckelbestimningen social markerade att
denna vilfardsstat skilde sig fran dldre forstelser — motstdndarna tolkade girna det
som socialism.

De fyra olika vilfirdsstaterna som jag urskilt kunde blandas, betydelserna forskju-
tas och korsas pé allehanda sitt, och det betyder att de olika anvindningarna ska ses
som empiriska renodlingar. I den formen hade de olika tidsinnehill: tvd av anvind-
ningssitten, den reglerande respektive den demokratiska valfirdsstaten, var samtids-
inriktade i den meningen att de utgick frin och bedémde aktuella foreteelser och
pagdende processer. Den sociala vilfirdsstaten inneholl mer dn en samtidsdiagnos
— den inkluderade ett program for forindring och det skilde ut den frén de nirbe-
slaktade forstaelserna av valfardsstaten. Den dldsta anvindningen, valfardsstaten som
beteckning pa férmoderna paternalistiska-auktoritira lyckoinriktade monarkier, var
tydligt historisk, dar refererade termen till en avslutad epok. Nir vilfcirdsstaten bor-
jade bli ett mer bekant begrepp kunde kritiska roster latt aktualisera den historiska
forstaelsen och peka pé den nya statens nedirvda paternalism. Den kritiken torde
inte ha avtagit 6ver tid.
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Vilfardsstatens etablering

Hur blev vélféirdsstaten ett allmant spritt politiskt begrepp? Utanfér Weimartyskland
var det i bérjan av 1930-talet fortfarande en fackterm for jurister och statsve-
tare. Depressionen och nazisterna gjorde den impopular i Tyskland; den forsvann
ur den allméinna debatten dar och ersattes efter ar 1945 av sozialer Rechtsstaat och
Sozialstaat. Biskop Temple introducerade visserligen the welfare state i Storbritannien
men nagon allmin spridning fick den inte dér fore 1940-talets senare del. Hur det
transnationella spridningsmonstret i detalj sdg ut ir inte klarlagt, men for att forstd
vilfirdsstatens snabba genomslag som begrepp och idé efter ar 1945 maéste utveck-
lingen i USA tas med i analysen.

President Franklin D. Roosevelts expansiva New Deal gjorde den sociala vilfirds-
staten aktuell i USA under 1930-talet — och i Sverige verkade socialdemokraternas
valfardspolitik pd samma sitt (Edling, 2013). Industrikapitalismens djupa kris, mass-
arbetslosheten och de nya diktaturerna forindrade scenen i borjan av artiondet. De
liberala demokratierna utmanades av de nya regimerna i Rom, Berlin och Moskva
samtidigt som den brdddjupa ekonomiska krisen 6ppnade for eller nédviandiggjorde
statliga ingripanden, olika stodinsatser for industri och jordbruk. Roosevelts reform-
politik inriktad pa public welfare, allmin vilfird, kan pa si vis ses som ett forsvar for
den liberala demokratin (Hamby, 2004; Patel, 2016). New Deal innehéll en rad olika
program mot arbetsldsheten, ofta med egna nyinrittade myndigheter som ansvariga
organ, och stora reformer som Social Security Act fran ar 1935, den forsta amerikan-
ska vilfardsreformen. Forskningen har pekat pa att den ekonomiska aterhimtningen
gick ldangsamt och att Roosevelt motte hart motstind, men det viktiga hir 4r de ideo-
logiska och institutionella forindringarna som satte sociala reformer i centrum och
att det var de socialpolitiska programmen som definierade New Deal (t.ex. Amenta,
1998). Och mot slutet av &rtiondet var statens forandring uppenbar: "from the 'nega-
tive’ or "police’ character which was its main function in the nineteenth century to
that of the "positive’ or 'welfare’ state” (Bunbury, 1938, s. 4). Nya organ for planering
och olika typer av ridgivande kommittéer utmirkte denna mer avancerade, regle-
rande och planerande stat.

Planerna p4 att inritta ett federalt Department of Welfare and Social Security rea-
liserades visserligen inte pd grund av kongressens motstdnd (Jansson, 2015, s. 234).
Men New Deals utvidgade stat, ett epokskifte i amerikansk historia, uppmirksam-
mades frén forsta stund i en mingd studier och har sedan dess debatterats i dnnu
fler (t.ex. Ernst, 2014; Postell, 2017). Olika etiketter lanserades — t.ex. planning state,
service state, creative state och administrative state — och dessutom welfare state. En
demokratisk stat som forsonar kapitalismen med folkets intressen utan att inkrikta
pa dganderitten skulle kunna kallas vilfirdsstat, klargjorde en av New Deals ledande
jordbruksexperter &r 1939: "It now appears that the state of the twentieth century is
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and will increasingly become a welfare state” (Wilson, 1939, s. 106). Andra pekade pa
samma forindring och den tyskfédde Harvardprofessorn C.J. Friedrich sammanfat-
tade att det stod utom tvivel "that the government of the United States has develo-
ped into what some like to refer to as a "service state’, others as a 'welfare state’, still
others as ’socialism’” (1942, s. 140). Citatet pekar pd polariseringen, de harda kon-
flikterna som omgav Roosevelts krisprogram och de socialpolitiska reformforslagen.
Den vixande statliga administrationen betraktades av ménga som hotfull (Grisinger,
2012). Kollektivism, oamerikansk socialism och tendenser till diktatur utgjorde kri-
tikernas centrala angreppspunkter och de utvidgade reformplanerna for framtidens
trygghetssystem jamfordes &r 1943 av New York Times med "Bismarck’s state insu-
rance system, which laid the foundation for the German welfare state that ended
in naziism” (Brinkley, 1996, s. 254). Presidenten lockade med sociala reformer, men
egentligen stod han for "statssocialism” och holl enligt motstdndarna pé att forverk-
liga Tocquevilles moérka spddom fran 1840 om en ny faderlig despoti 6ver de formellt
likstillda manniskorna: "Over dessa minniskor reser sig en vildig och beskyddande
makt som ensam &tar sig att garantera deras vilbefinnande och vaka 6ver deras
ode. Denna makt ir oinskrinkt, detaljreglerande, metodisk, férutseende och mild.”
(Tocqueville, 1997, s. 408-409). Det handlade om "den milda despotin” hos en viix-
ande centraladministration (Ernst, 2014).

Samtidigt med att motstandet stirktes upprepade presidentens anhingare i iter-
valskampanjerna att Roosevelt linge foretritt den sociala vilfirdsstatens ideal. "The
aim of the modern state”, férklarade han, "is to provide such economic conditions
as will allow the greatest number of people to live in peace and comfort” (Kingdon,
1944,5.122). Roosevelt hivdade, utan att savitt bekant ndgonsin anvinda sjilva ordet
welfare state, uppfattningen att den statliga politiken skulle garantera medborgarna
ekonomisk trygghet mot ndd, garantera "freedom from want” som det hette i hans
berdmda tal om minskliga rittigheter 1941 (Jones, 2016). Vilfird for alla — "impro-
ved labor standards, economic advancement and social security” — sattes upp som ett
av malen i Atlantdeklarationen 4r 1941 och kom att ingd som ett viktigt moment i
de olika planerna som gjordes upp for en virld efter kriget priglad av samarbete och
ekonomisk utveckling. Sddana malsattningar lade en ideologisk grund for Gverens-
kommelserna om det nya internationella valutasystemet och de ingick dven i Forenta
Nationernas stadga frén ar 1945 (Borgwardt, 2005). Tva grundtankar bor sirskilt
framhéllas: statens ansvar for att med den ekonomiska politiken bekimpa arbetslos-
het, och minskliga rittigheter som inkluderar social trygghet. Det ar hir, i vad som
kan kallas den demokratiska omstarten for vistvirlden efter 1945 som vilfirdsstaten
blir ett ideal. Social och ekonomisk grundtrygghet dominerade nu begreppsbestam-
ningen, och den nya staten kopplas till modernisering och ekonomisk tillvixt och
blir en del av visteuropeisk identitet under kalla kriget (Petersen, 2013). Omkring
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&r 1950 var vilfdrdsstaten i den meningen etablerad. Den forknippades med Labours
reformer i Storbritannien, med de skandinaviska linderna, ibland med New Deal i
USA och i regel med keynesiansk ekonomisk planering och politik for tillvixt och
full sysselsittning.

En forutsittning for spridningen av den visterlandska vilfardsstaten som idé och
norm var USA:s stillning som militir och moralisk global stormakt (Borgwardt,
2005). Den andra forutsittningen utgjorde de konkreta socialpolitiska 16sning-
arna. Och hir finns en tydlig paradox. Amerikansk socialpolitik under Roosevelts
New Deal och hans eftertraidare Harry Trumans Fair Deal inkluderade utforliga
planer pé ett heltickande socialt skyddsnit i USA (Brinkley, 1996; Amenta, 1998).
Ambitionsnivan var hog och diskussionerna fordes samtidigt som Beveridgeplanen
fran hosten 1942 gjorde internationell succé. Men planerna sticktes, vilfirdsstaten
motte starkt inrikespolitiskt motstdnd och var féremal {or en intensiv politisk strid
under fyrtiotalets andra hilft. Samtidigt som the welfare state borjade bli populir
runt om i virlden forlorade dess anhingare maktkampen om begreppet och dirmed
krympte den amerikanska forstdelsen av welfare; begreppet forlorade sina progres-
siva konnotationer och kom ater att handla om understod for de allra svagaste (Katz
& Thomas, 1998).

Nir vilfdrdsstaten efter andra virldskriget blir ett vilkint begrepp runt om i
virlden anpassas det forstas till de inhemska sammanhang, politiska strukturer och
institutionella ordningar som rader i de olika linderna. Import och 6versittningar
behover inte medfora att begreppets betydelseinnehéll 6vertas oforiandrat; forstiel-
sen av vilfirdsstaten kan alltsd forskjutas i bdde rummet och tiden. Och politiska
nyckelbegrepp av det hir slaget har alltid olika betydelselager och forblir dirmed
oppna och mojliga att tolka pa skilda sitt. Vilfardsstaten har pé s vis forblivit méng-
tydig och omstridd.
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