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1. Экономическая нестабильность и социальная политика
 
Каким бы стабильным ни был человек, каким бы хорошим работником он ни был, он никогда не избавлен от страха потерять работу из-за болезни или по другим, не зависящим от него причинам..... К недостаточности низкой зарплаты добавляется ужас от того, что она никогда не бывает гарантированной.
-ПЕМБЕР РИВЗ, ОКОЛО ФУНТА В НЕДЕЛЮ
 
Мы забываем, как ужасно близок к краю катастрофы человек, даже экономный, у которого в обычных нормальных условиях есть только то, чего достаточно, чтобы прокормиться..... Возможность того, что со дня на день он будет ввергнут в настоящую нужду, всегда стоит перед его семьей.
-ЛЕДИ БЕЛЛ, НА ЗАВОДЕ
 
Однажды субботним днем весной 1902 года отец Фрэнка Госса пришел домой с работы рано. Отдав жене несколько монет, он объявил: "Это последнее жалованье, которое ты получишь на ближайшее время". Он неожиданно получил "мешок". Когда жена сказала, что раньше они всегда справлялись, когда он оставался без работы, отец Фрэнка ответил, что в этот раз все по-другому. Слишком много людей уже остались без работы, некоторые - на несколько месяцев. "Раньше всегда был шанс устроиться куда-нибудь..... Но сейчас все не так..... Выйдя из игры, вы уже никуда не сможете попасть". Затем он добавил: "Если зимой не будет работы в нашем ремесле, бог нам в помощь". Как вспоминал Госс, "это было началом нашего второго периода ужасной бедности". Поскольку его отец не мог найти работу, "постепенно все предметы мебели, за которые можно было выручить несколько грошей, отправлялись в ломбард". Мать Фрэнка занималась стиркой и иногда шила одежду "по самым низким расценкам, на которые она только могла согласиться", а мальчики выполняли поручения более обеспеченных соседей. Семья получала небольшую помощь от родственников и друзей, а бакалейщик и молочник позволяли им покупать "небольшое количество самого необходимого на тик". Они жили на "корках и объедках"; квартплата оставалась неоплаченной и накопилась в "внушительную сумму". Наконец, после нескольких недель без работы отец Фрэнка отправился в бродяжничество с другим мужчиной, но вернулся домой через две недели без гроша в кармане. Вспоминая спустя годы о том лете, Госс писал о том, как отчаяние крайней бедности "разрушает человеческие фибры", и добавлял: "Чувствовать, как образцы и привычки жизни, в которых будущее представлялось как череда нормальных событий, разрушаются и заменяются живым страхом все большей и большей нужды и нищеты, становится перемежающимся [sic] прогрессом в большую безнадежность, которая, несомненно, ломает дух". 1.
Другим примером того, как семья может за короткое время превратиться из относительно комфортной в нищую, может служить состояние семьи Престонов в 1862 году, во время хлопкового голода в Ланкашире. Муж был прядильщиком хлопка средних лет, и по крайней мере один из пятерых детей также работал на фабрике. "Экономная" жена держала "маленький магазинчик провизии". За некоторое время до начала экономического спада один из сыновей потерял два пальца в результате несчастного случая на производстве и стал временным инвалидом, а четверо детей болели в течение нескольких месяцев. Все они потеряли работу, когда фабрики закрылись. После нескольких месяцев без заработка и с небольшими запасами магазина, которые "сочились частично в кредит у бедных соседей, а частично для того, чтобы жить самим", семья осталась без средств к существованию. Они были вынуждены обратиться за помощью к Закону о бедных; на момент опроса семья "получала из всех источников, работы и помощи, около 13 с. в неделю". 2
Миссис Харт была вдовой шестидесяти лет, когда ее поместили в работный дом Бромли в 1882 году. Она занималась "холщовой работой", но уже семь или восемь недель была без работы и была вынуждена продать большую часть своей мебели. У нее было двое взрослых детей, но сын потерял ногу и получал пособие для бедных, а дочь не предлагала ей никакой помощи. Пробыв в рабочем доме менее года, она покинула его и переехала к своей сестре, тоже вдове. Через два года миссис Харт получила травму, перенося холст, и после некоторого времени пребывания в приюте для больных в Бромли была вновь помещена в работный дом, так как больше не могла работать. Несколько лет спустя ее сестра, которой тогда был 71 год, обратилась за помощью. Она была лишена средств к существованию; ее мебель была продана, и она не могла платить за квартиру. 3
Фрэнк Госс винил в бедственном положении своей семьи промышленную революцию. По его словам, за последние полтора столетия "она обрушилась на бесчисленное множество людей , как нашествие чумы, разрушая их благополучие, разоряя и умирая от голода, оставляя их без средств к существованию, калеками и умирающими". 4 Госсу не помешал бы курс экономической истории раннего Нового времени. Экономическая незащищенность не была новым явлением в XIX веке и не была продуктом капитализма. Рабочие в доиндустриальной Европе были подвержены "огромному количеству неопределенностей и опасностей, которые могли временно или навсегда подорвать шаткую жизнеспособность их домашней экономики". Не последнюю роль в этом играло наличие и цена зерна, которые колебались в зависимости от состояния урожая. Однако рост городской промышленной экономики в XIX веке привел к появлению новых форм незащищенности и упадку традиционной системы безопасности, основанной на церкви, родственниках и соседях. По словам Р.Х. Тоуни, "крестьянин не уверен в себе, но он проклинает погоду, а не социальные институты". 5.
Индустриализация также привела к широкому обсуждению проблем, связанных с неопределенным доходом. Выводы, сделанные Пембером Ривзом и леди Белл о незащищенности доходов британских рабочих накануне Первой мировой войны, были основаны на их исследованиях семей рабочего класса в южном Лондоне и Мидлсбро, и они были поддержаны другими комментаторами. Сибом Раунтри, Уэббы, Уильям Беверидж, Артур Боули и Ллевеллин Смит, среди прочих, писали о проблеме экономической незащищенности и о том, как ее можно облегчить, а Роберт Тресселл блестяще изобразил степень незащищенности рабочих строительных профессий в Гастингсе (Магсборо) начала века в своем романе "Тряпичные филантропы". 6. Уинстон Черчилль, вскоре ставший президентом Торгового совета, написал редактору "Вестминстерского обозрения" в 1907 году, что "рабочие классы... не смогут и дальше выносить ужасную неопределенность своей жизни". В речи, произнесенной в следующем году, Черчилль назвал отсутствие безопасности "великим и отвратительным злом... которым страдает наше промышленное население". 7 Отсутствие безопасности было одной из основных тем, рассмотренных Королевской комиссией по законам о бедных и помощи бедствующим в 1905-9 годах.
Почему важно изучать проблему экономической незащищенности? Материальный уровень жизни британских рабочих, занятых полный рабочий день, измеряемый средним заработком за полный рабочий день, почти удвоился с 1850 по 1913 год - те, кто был полностью занят в 1913 году, были гораздо лучше с точки зрения возможности покупать товары и услуги, чем их полностью занятые деды. 8 Однако долгосрочные тенденции в заработке за полный рабочий день ничего не говорят нам о количестве времени, потерянного из-за безработицы или болезни, или о способности рабочих справляться с этими периодическими потерями дохода. Сосредоточившись на тенденциях в заработках за полный рабочий день, историки часто упускают из виду, что происходило с домохозяйствами, в которых кормилец-мужчина первого возраста был безработным или слишком болен, чтобы работать, с домохозяйствами, возглавляемыми женщинами-работницами из-за смерти или отсутствия взрослого мужчины, и с домохозяйствами, в которых кормилец, будь то мужчина или женщина, был слишком стар, чтобы работать или хотя бы работать полный рабочий день.
Как домохозяйства рабочего класса справлялись с проблемой отсутствия стабильности доходов? Какую роль играли государственные и частные системы социальной защиты в снижении уровня незащищенности? Как менялась государственная социальная политика и стратегии преодоления трудностей рабочими с 1834 по 1940 год? Эта книга посвящена этим вопросам, в ней рассматриваются методы, с помощью которых рабочие справлялись с отсутствием гарантированного дохода, и эволюция политики социального обеспечения в XIX и начале XX века.
Определение терминов
Полезно начать с нескольких определений. Вестерн и др. определяют экономическую незащищенность как "риск экономических потерь, с которым сталкиваются работники и домохозяйства, когда они сталкиваются с непредсказуемыми событиями жизни". Отсутствие безопасности связано с потерей дохода, вызванной "неблагоприятными событиями", такими как безработица и плохое здоровье; негативное воздействие этих потрясений на домохозяйства зависит "от окружающих институтов, регулирующих риск". Недавние попытки измерить уровень незащищенности были предприняты Осбергом и Шарпом, а также Хакером и др. Индекс экономической безопасности Осберга и Шарпа основан на "четырех ключевых объективных экономических рисках" - потерях дохода, связанных с безработицей, "риске расходов на здравоохранение" и "распространенности бедности" среди семей с одним родителем и пожилых людей. Хакер и др. строят индекс экономической безопасности, измеряющий "долю лиц, которые испытывают по меньшей мере 25-процентное снижение своего "доступного дохода домохозяйства" с поправкой на инфляцию с одного года до следующего (за исключением тех, кто выходит на пенсию) и не имеют адекватной системы финансовой защиты для замены этого потерянного дохода, пока он не вернется к своему первоначальному уровню" 9.
Ограниченность данных не позволяет составить такой индекс для викторианской Британии. Тем не менее, понятие экономической незащищенности, которое я использую в этой книге, схоже с понятием Хакера, Осберга и Вестерна. Под незащищенностью понимается подверженность домохозяйства снижению доходов на достаточно большую величину , чтобы создать острые финансовые трудности. Степень незащищенности рабочего класса в викторианской Британии определялась взаимодействием трех факторов: вероятностью крупных негативных потрясений в доходах; способностью домохозяйств смягчить потрясения в доходах с помощью сбережений или страховых выплат от дружеских обществ или профсоюзов, или помощи родственников; а также наличием и щедростью государственной социальной политики (или благотворительных организаций), предоставлявшей пособия, частично компенсирующие потерю доходов.
Любое обсуждение проблемы незащищенности должно быть связано с вопросом о том, были ли колебания доходов предсказуемыми. Домохозяйства рабочего класса сталкивались с негативными изменениями доходов в результате безработицы, сокращения заработной платы или рабочего времени, продолжительной болезни, смерти или инвалидности основного работника, получающего заработную плату, и старости. Если большинство потрясений в доходах можно было предвидеть, почему домохозяйства не защищали себя от финансовых трудностей, увеличивая свои сбережения, вступая в организации взаимного страхования, предоставляющие пособия по безработице, болезни, старости и инвалидности, или, по крайней мере, приобретая запас товаров, которые можно заложить, чтобы собрать достаточно денег для жизни в течение нескольких недель? Критики государственных программ социального обеспечения неоднократно поднимали этот вопрос на протяжении последних двух столетий.
Факты, представленные в этой книге, показывают, что викторианские домохозяйства рабочего класса делали сбережения и вступали в дружеские общества, но, несмотря на попытки выравнивания доходов, многие из них периодически попадали в затруднительное финансовое положение. Почему? Во-первых, хотя возникновение потрясений, связанных с доходами, было в определенной степени предсказуемо, их точное время и величина не были предсказуемы. Легче предвидеть, что спад делового цикла будет происходить каждые шесть или восемь лет, чем оценить, сколько времени человек будет без работы во время следующего спада. Сильные спады вынудили многих, кто не делал этого во время более мягких спадов, обратиться за помощью к Закону о бедных. Кроме того, рост глобализации экономики создавал дополнительную неопределенность, которую было трудно предсказать. Хлопковый голод в Ланкашире, в результате которого тысячи фабричных рабочих на несколько месяцев остались без работы, был вызван резким сокращением импорта хлопка-сырца во время Гражданской войны в США - событие, которое фабричные рабочие не могли предвидеть. Значительное расширение международной торговли после 1870 года привело к соответствующему росту незащищенности рабочих; по словам Майкла Хубермана, "нестабильность повсеместно росла по мере того, как экономика становилась все более открытой" 10. Рабочие пытались справиться с дополнительным риском, но многие, особенно среди низкоквалифицированных работников, вели проигрышную борьбу.
Способность домохозяйства самостоятельно преодолевать потрясения, связанные с доходами, зависела от размера его "финансовой сети безопасности", которая определялась тем, сколько оно откладывало денег и имело ли право на получение страховых выплат от организации взаимного страхования. Некоторые викторианцы, например Сэмюэл Смайлс, утверждали, что практически все домохозяйства рабочего класса могли откладывать достаточно денег, чтобы обеспечить себя от потери дохода из-за безработицы или болезни, однако имеющиеся данные свидетельствуют об обратном. Домохозяйства, возглавляемые высокооплачиваемыми квалифицированными ремесленниками, часто были в состоянии защитить себя от всех, кроме самых катастрофических потрясений в доходах. Однако уже в 1901 году беднейшая треть семей рабочего класса не имела значительных сбережений и не состояла в обществах, предоставлявших пособия по болезни, и только один из восьми взрослых рабочих-мужчин имел право на получение пособия по безработице через профсоюз. Желание защитить себя от потери дохода - не то же самое, что способность защитить себя. Каждая из семей, описанных в начале этой главы, выглядела ответственной и трудолюбивой, и все же каждая из них оказалась в бедственном положении из-за отрицательного шока дохода. Низкоквалифицированные работники просто не зарабатывали достаточно денег, чтобы защитить себя от потери дохода, и многие продолжали испытывать острый финансовый кризис в определенные моменты своей жизни. 11
Хотя степень незащищенности в викторианской Британии невозможно точно измерить, можно составить приблизительную оценку количества незащищенных домохозяйств. Я определяю домохозяйство как экономически незащищенное, если оно сталкивается с существенным риском временно или постоянно оказаться в бедности в ответ на негативные потрясения дохода. В современной терминологии к незащищенным относятся как бедные, так и "почти бедные". В свою очередь, я определяю домохозяйство как находящееся в бедности, если его совокупный заработок "недостаточен для получения минимально необходимого для поддержания просто физической работоспособности" 12. Это черта "первичной бедности" Раунтри. Как и все черты бедности, она в определенной степени является "произвольно определенным стандартом", но она легла в основу почти всех стандартов бедности, разработанных с 1899 по 1939 год, и историки использовали модифицированные версии стандарта Раунтри для оценки черты бедности для викторианских городов. 13
В число экономически незащищенных домохозяйств в определенный момент времени входили не только те, чьи доходы были ниже черты бедности, но и те, чьи доходы были выше черты бедности, но рисковали опуститься ниже нее. Этот риск был вполне реальным. В викторианской Британии, как и в современной Америке, домохозяйства постоянно переходили в категорию бедных и выходили из нее, и многие домохозяйства неоднократно оказывались в бедности. 14 Из-за динамичного характера или изменчивости бедности число домохозяйств, оказавшихся в бедности хотя бы один раз за период, скажем, в десять лет, было гораздо больше, чем доля живущих в бедности в любой момент времени. Городские обследования, проводившиеся в Великобритании в начале XX века , подсчитывали количество бедных в конкретный момент времени и поэтому не учитывали динамичный характер бедности. Они сильно преуменьшают масштабы временных периодов финансовых затруднений, вызванных тем, что глава или другие члены семьи не имеют работы более нескольких недель. Они также сильно преуменьшают степень незащищенности.
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РИСУНОК 1.1. Диаграмма бедности Раунтри на протяжении жизненного цикла.
Источник: Rowntree (1901: 137).
Раунтри понимал, что "доля общества, которое в тот или иной период своей жизни страдает от бедности вплоть до физических лишений", "гораздо больше... чем может показаться при рассмотрении числа тех, кто в любой момент может быть признан находящимся за чертой бедности". Помимо домохозяйств, попавших во временное бедственное положение в результате потрясений в доходах, вызванных безработицей или болезнью, Раунтри также выделил периоды бедности в течение всей жизни. Жизнь низкоквалифицированного рабочего "отмечена пятью чередующимися периодами нужды и сравнительного изобилия", как показано на рис. 1.1. Рабочий обычно жил в бедности в течение части своего детства, пока он или кто-то из его старших братьев и сестер не становился способным работать и пополнять семейный доход. Он снова жил в бедности в период с момента рождения второго или третьего ребенка до достижения старшим ребенком 14 лет и начала трудовой деятельности, и, наконец, в старости. Рабочий, доживший до 70 лет, мог рассчитывать провести в бедности до 25 лет. 15
Следует дать определение еще двум терминам, встречающимся в тексте в разных местах, - "нужда" и "пауперизм". Викторианские комментаторы использовали термин "обездоленность" для обозначения глубокой или крайней бедности; обездоленные семьи имели доходы намного ниже черты бедности. В то время как любой человек, оказавшийся в нищете, был бы бедняком, многие из тех, кто был беден, не считались бы таковыми. Нищий - это человек, получающий пособие по закону о бедных. Число людей, получающих пособие по бедности, не может использоваться в качестве косвенного показателя числа бедных, поскольку стандарты, используемые опекунами по закону о бедных при назначении пособия, варьировались как в разных местах, так и во времени, и многие из тех, кто жил в бедности, не получали пособия по бедности. Некоторые современники, цитируемые в тексте, использовали термин "нищий" в уничижительном смысле, чтобы обозначить человека, который был безответственным и зависел от общественного благосостояния. Такое употребление термина часто было связано с критикой государственной или частной помощи - утверждалось, что щедрая помощь бедным или благотворительность "опустошает" какую-то часть населения.
Степень незащищенности доходов
Какая доля населения Англии XIX - начала XX века была экономически незащищенной? Другими словами, какая часть населения находилась в бедности или рисковала впасть в нее в любой момент? Этот вопрос легче задать, чем ответить на него. Грубые оценки количества экономически незащищенных домохозяйств можно получить, используя данные о профессиях из переписи населения или данные о доходах домохозяйств из обследований бедности на уровне городов. Первый подход позволяет определить незащищенность по роду занятий главы домохозяйства. Он связывает отсутствие безопасности с профессиями, характеризующимися низкой заработной платой или высокой волатильностью занятости, и предполагает, что домохозяйства, возглавляемые низкоквалифицированными городскими рабочими, квалифицированными или полуквалифицированными рабочими в отраслях с высокой цикличностью, полуквалифицированными рабочими в строительных профессиях и сельскохозяйственными рабочими, являются экономически незащищенными. Второй подход предполагает, что домохозяйство является экономически незащищенным, если его типичный недельный доход не более чем на определенную сумму превышает черту бедности. В приведенных ниже оценках я исхожу из того, что домохозяйство считалось незащищенным, если его еженедельный доход был ниже черты бедности или выше, но в пределах 8 с. от черты бедности. Семья из пяти человек с доходом на 8 с. выше черты бедности будет примерно на 40 % выше порога бедности в 1850-х годах и на 33 % выше порога бедности в 1912 году. 16 Это примерно соответствует современному понятию "близкая бедность", которое обычно определяется как доход выше, но в пределах 1,5 порога бедности, хотя некоторые устанавливают верхний уровень дохода на уровне 1,25, 1,33 или 2,0 порога бедности. 17
В таблице 1.1 представлены приблизительные оценки доли домохозяйств или взрослых мужчин, не имеющих экономической безопасности, за несколько базовых периодов - 1688, 1801-3, 1851-67, 1911-14, 1931 и 1951 годы. Данные взяты из разных типов источников (социальные таблицы, обследования бедности на уровне городов, данные переписи населения по профессиональным категориям), но вместе они дают грубый показатель изменения уровня незащищенности в долгосрочной перспективе. 18 При наличии данных в таблице также приводится доля населения, живущего в бедности, по оценкам авторов. Как доля бедных, так и доля незащищенных существенно снизилась с начала XIX века до кануна Первой мировой войны. Этот результат не вызывает удивления. Более удивительным является степень экономической незащищенности рабочего класса на протяжении всего периода с 1801 по 1951 год, а также взаимосвязь между долей бедности и долей незащищенности. Данные Грегори Кинга, пересмотренные Линдертом и Уильямсоном, показывают, что половина английских и валлийских домохозяйств была экономически незащищенной в 1688 году. 19 Оценки Колхуна за 1801-3 годы показывают, что 42% английских домохозяйств были незащищенными, а социальные таблицы за 1860-е годы, составленные Бакстером и Леви, показывают, что доля взрослых мужчин рабочего класса, которые были незащищенными, оставалась выше 40% на протяжении первых двух третей XIX века. 20 Впоследствии степень незащищенности начала снижаться. Данные переписи населения по профессиональным категориям за 1911 год показывают, что накануне Первой мировой войны около трети взрослых мужчин из рабочего класса были экономически необеспеченными. Однако данные опроса на уровне города за 1912-14 годы показывают, что степень незащищенности сильно различалась в разных местах. Около 60 % домохозяйств рабочего класса в Рединге и 37 % в Уоррингтоне не были уверены в своих силах, в то время как в Нортгемптоне их было 16 %, а в шахтерском городе Стэнли - 13 %. Основной причиной различий в уровне незащищенности в разных городах были большие различия в оплате труда рабочих. В Рединге 75 % взрослых мужчин имели еженедельную зарплату ниже 30 с., в то время как в Уоррингтоне - 62 %, в Нортгемптоне - 51 %, а в Стэнли - 25 %. 21.
Оценки для 1931 и 1951 годов, полученные на основе данных переписи о профессиях, были рассчитаны точно так же, как и оценки, полученные на основе переписи 1911 года. Полученные данные свидетельствуют о том, что доля экономически незащищенных взрослых мужчин с 1911 по 1931 год несколько увеличилась, а в 1951 году снизилась до уровня ниже 1911 года. В начале послевоенного периода чуть более одного из пяти мужчин, имеющих оплачиваемую работу, не были обеспечены, что примерно вдвое меньше, чем в 1801-3 годах. Важно отметить, однако, что данные за 1931 и 1951 годы завышают истинные масштабы необеспеченности доходов, поскольку в эти годы существовали полисы обязательного социального страхования, которые для большинства домохозяйств смягчали последствия потери доходов из-за безработицы, болезни, инвалидности, старости или вдовства.

 
ТАБЛИЦА 1.1. Долгосрочная динамика доли экономически незащищенных домохозяйств/работников, 1688-1951 гг.

 
Доля

незащищенных (%)
Доля в

Бедность (%)
Источник

1688, домохозяйства Англии и Уэльса
50.8
24.2
Оценка по Грегори Кингу, пересмотренная Линдертом и Уильямсоном (1982; 1983b: 101)

1801-3, домохозяйства Англии и Уэльса
42.3
19.9
Оценено по Колхуну, пересмотрено Линдертом и Уильямсоном (1982; 1983b: 101)

1851, домохозяйства Престона
≈47
20.0
По оценкам Андерсона (1971: 31)

1861 год, домохозяйства Поттерис
≈32
9.0
По оценкам Дюпри (1995: 74)

1861, Англия и Уэльс, взрослые мужчины рабочего класса
41-47
 
По оценкам Бакстера (1868: 50-51, 82-83, 88-93)

Все мужчины, имеющие оплачиваемую работу
31-36
 
 

1867, Соединенное Королевство, взрослые мужчины из рабочего класса
42-45
 
По оценкам Леви (1867: 14-15)

1911, Великобритания, взрослые мужчины, занятые ручным трудом
32-34
 
По оценкам Рута (1980: 6-7, 28-39)

Все мужчины, имеющие оплачиваемую работу
25-27
 
 

1912 год, домохозяйства рабочего класса в Рединге
60.3
23.2
По оценкам Боули и Бернетт-Херста (1915: 172)

1912 год, домохозяйства рабочего класса Уоррингтона
36.5
12.8
По оценкам Боули и Бернетт-Херста (1915: 134)

1913 год, домохозяйства рабочего класса Нортгемптона
15.5
8.2
По оценкам Боули и Бернетт-Херст (1915: 88)

1913 год, домохозяйства рабочего класса Стэнли
13.4
5.4
По оценкам Боули и Бернетт-Херста (1915: 157)

1914, домохозяйства рабочего класса Болтона
22.8
7.8
По данным Bowley and Burnett-Hurst (1920: 238)

1931, Великобритания, взрослые мужчины, работающие по найму
37-39
 
По оценкам Routh (1980: 6-7, 28-39)

Все мужчины, имеющие оплачиваемую работу
28-30
 
 

1951, Великобритания, взрослые мужчины, занятые ручным трудом
27-29
 
Рассчитано по данным Routh (1980: 6-7, 28-39)

Все мужчины, имеющие оплачиваемую работу
21-22
 
 

Источники: См. Приложение 1.1.

Другим важным выводом из таблицы 1.1 является взаимосвязь между долей бедных и долей экономически незащищенных. В ранних социальных таблицах, составленных Кингом и Колхауном, доля незащищенных была примерно вдвое больше доли бедных. В хлопковом городе Престон в 1851 году было в 2,4 раза больше экономически незащищенных домохозяйств, чем домохозяйств, живущих в бедности; в Поттериз доля незащищенных домохозяйств была в 3,6 раза больше доли бедных. Наконец, в пяти городах, исследованных Боули и Бернетт-Херстом, доля незащищенных домохозяйств в 1,9-2,9 раза превышала долю бедных. Те, кто концентрируется на уровне бедности, существенно преуменьшают масштабы экономических трудностей среди рабочего класса.
Причины колебаний доходов
Основными причинами негативных колебаний доходов домохозяйств рабочего класса были безработица, сокращение заработной платы и рабочего времени, а также длительные периоды болезни основного кормильца. К ним следует добавить старость, когда люди уже не могли работать или, по крайней мере, работать полный рабочий день. Я кратко остановлюсь на каждом из них по очереди.
С 1870 по 1913 год уровень безработицы в промышленности составлял в среднем 6,6 %, а в 12 лет превышал 8 %. Данные о безработице до 1870 года менее надежны, но те, что есть, говорят о том, что уровень безработицы составлял 8 % или выше более чем в четверти лет с 1835 по 1913 год. Уровень безработицы сильно различался по отраслям: самый высокий он был в горнодобывающей промышленности, судостроении, металлургии и неквалифицированном труде, а самый низкий - в производстве одежды и обуви, на транспорте, в полиграфии и переплетном деле. 22 Даже в благополучные годы большое число квалифицированных работников теряло доход из-за безработицы. Например, с 1887 по 1895 год уровень безработицы среди членов профсоюза Amalgamated Engineers составил 6,1 %, но в среднем за календарный год почти 30 % инженеров оставались без работы в течение 10,5 недель. Хотя большинство работников были полностью заняты в любой момент времени, даже во время спадов, значительное число ежегодно оставалось без работы в течение месяца или более. 23 В некоторых отраслях с относительно высокими средними ставками заработной платы, таких как черная металлургия и угледобыча, наблюдались частые колебания номинальной заработной платы в результате соглашений между работниками и работодателями, увязывающих заработную плату с ценами на продукцию. 24 Нестабильность заработной платы в этих отраслях являлась дополнительным источником отсутствия гарантий дохода.
Колебания покупательной способности работников от года к году могли быть весьма значительными. На рисунке 1.2 представлены ряды реальной заработной платы рабочих угледобывающей промышленности, судостроения и строительных профессий за 1870-1913 годы с поправкой на безработицу. 25 Из рисунка видно, что сравнение тенденций в ставках заработной платы скрывает значительные колебания реальной заработной платы от года к году. Ожидаемый доход угольщиков вырос почти на 50 % во время бума начала 1870-х годов, но затем резко снизился в конце 1870-х годов. Он восстановил свой уровень 1873-74 годов только в 1890-91 годах, после чего снова упал, а затем поднялся в конце 1890-х годов. Динамика ожидаемого дохода судостроителей была аналогична динамике доходов шахтеров. Ряд доходов рабочих строительных профессий был менее волатильным. Тем не менее, ожидаемый доход достиг максимума в 1876 году и восстановился до 1884 года, после чего медленно увеличивался до пика в 1896-99 годах, а затем снижался в течение десятилетия, пока в 1908-10 годах не вернулся к уровню конца 1880-х годов. Накануне Великой войны реальный доход строительных рабочих был почти на 10 % ниже, чем в 1896-99 годах. Такие колебания покупательной способности создавали высокий уровень незащищенности рабочих, одной из издержек которого были невыплаты по долгам. Нестабильность доходов шахтеров сопровождалась значительными колебаниями количества местных судебных дел, возбужденных для взыскания мелких долгов; высокие зарплаты не защищали их от периодических экономических потрясений. 26
Наибольшую незащищенность доходов испытывали работники "случайных" профессий, подверженных внезапным и нерегулярным колебаниям спроса на труд. Случайные профессии характеризовались "коротким периодом занятости" и "отсутствием выбора". Экономические трудности, от которых страдали люди с непостоянными и неопределенными доходами, ярко описал Генри Мейхью в своем классическом исследовании "Лондонский труд и лондонская беднота". Мэйхью сосредоточился на "беднейших из бедных" - уличных торговцах, работниках потогонных мастерских, доковых рабочих, мусорщиках, "чистильщиках" и уличных артистах. Это были, по словам Дж. Р. Т. Хьюза, "несчастные", жалко пытающиеся "найти себе место" на рынке труда, который их не хотел, и , для которого они мало что могли предложить. Мэйхью подсчитал, что в 1840-х годах число лондонских уличных торговцев и их семей составляло около 50 000 человек (2,5 % населения Лондона), но далее показал, что общее число случайных работников было гораздо больше. Четыре десятилетия спустя Бут подсчитал, что случайные рабочие и их семьи составляли примерно 8,4 % населения Лондона. 27
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РИСУНОК 1.2. Реальная заработная плата с поправкой на безработицу, 1870-1913 гг.
Другой важной причиной отсутствия безопасности была потеря работы из-за болезни или инвалидности основного кормильца. Потери рабочего времени по болезни значительно увеличивались с возрастом. Данные, полученные из записей товарищеских обществ, показывают, что взрослые мужчины в возрасте 25-35 лет теряли из-за болезни в среднем около недели рабочего времени в год, в то время как рабочие в возрасте 50-59 лет теряли 2-4 недели в год, а в возрасте 60-64 лет - 4,6-6,3 недели в год. Эти оценки, вероятно, занижают среднюю потерю рабочего времени для всех работников ручного труда, поскольку уровень заболеваемости был выше среди неквалифицированных, чем среди квалифицированных работников, и лишь немногие низкоквалифицированные работники имели право на получение пособий по болезни. 28.
Как и безработица, болезни затрагивали некоторых работников в возрастных группах больше, чем других. Данные о продолжительности болезни среди членов профсоюза паровозостроителей в 1852-72 годах показывают, что 18,9 % рабочих в возрасте 50-54 лет получали пособия по болезни не менее 10 % календарного года (около пяти недель), а 5,1 % получали пособие по болезни более шести месяцев. Среди рабочих в возрасте 60-64 лет почти четверть получала выплаты по болезни в течение не менее пяти недель, а 9,1% - более шести месяцев. 29
Во второй половине XIX века почти 5 % населения Англии и Уэльса было в возрасте 65 лет и старше. Человек, доживший до 65 лет, мог рассчитывать прожить еще 10-12 лет. 30 Большинство работников ручного труда продолжали работать до тех пор, пока были физически способны, и многие пытались планировать старость, откладывая деньги и вступая в дружеские общества и профсоюзы, предлагающие пенсионные льготы. Тем не менее, лишь немногие низкоквалифицированные или полуквалифицированные рабочие могли обеспечить себя в старости, и значительная часть пожилых людей жила в бедности. Перепись нищих, проведенная Советом местного самоуправления в 1891-92 годах, показала, что 29,3 % всех людей в возрасте 65 лет и старше в течение 12 месяцев получали помощь от бедных. Доля пожилых представителей рабочего класса, получавших помощь по Закону о бедных в 1891-92 годах, была еще выше и почти наверняка превышала 40%. 31
Меняющаяся роль политики социального обеспечения
То, в какой степени трудящиеся испытывали финансовые затруднения в связи с изменением доходов, в значительной степени зависело от системы социальной защиты - существующих институтов государственной и частной помощи. В Англии и Уэльсе XIX века основным институтом социального обеспечения был Закон о бедных - система государственной помощи, управляемая и финансируемая на местном уровне. Старый закон о бедных 1795-1834 годов представлял собой "государство всеобщего благосостояния в миниатюре", оказывая помощь пожилым людям, вдовам, детям, больным, инвалидам, безработным и неполностью занятым. 32 Хотя в большинстве европейских стран существовали системы государственной помощи, английский закон о бедных отличался от континентальных систем несколькими особенностями: он был "единообразным и всеобъемлющим по своему пространственному охвату... [и] относительно щедрым и определенным по своим льготам". Закон о бедных был общенациональным, хотя управлялся на местном уровне, и английские бедняки имели четко определенное юридическое право на помощь. На континенте право на помощь было более хрупким и часто "полностью зависело от усмотрения местных властей". Питер Линдерт подсчитал, что в первой трети XIX века расходы на помощь бедным в Англии составляли 2,0 % и более от национального продукта по сравнению с менее чем 1,5 % в Нидерландах, Франции и Бельгии.  Английская система социальной защиты, хотя и небольшая по меркам двадцатого века, была намного больше, чем в других странах Европы. 33
После 1830 года роль Закона о бедных в оказании помощи нуждающимся значительно снизилась. В 1832 году британское правительство отреагировало на повсеместное требование реформы Закона о бедных, назначив Королевскую комиссию по расследованию законов о бедных, в отчете которой за 1834 год было рекомендовано предоставлять помощь трудоспособным взрослым и их семьям только в хорошо регулируемых работных домах. Принятый в результате Закон о поправках к Закону о бедных положил начало серьезным изменениям в политике социального обеспечения. Комиссия по делам бедных, созданная в соответствии с этим законом, не отменила помощь вне дома для трудоспособного населения, но ей удалось ограничить помощь трудоспособным мужчинам и сократить расходы на помощь.
В 1870-х годах произошло дальнейшее ограничение государственной помощи, известное как Крестовый поход против помощи вне дома. Воодушевленные недавно созданным Советом местного самоуправления (СМС), выпустившим в 1871 году циркуляр, в котором говорилось, что щедрая помощь на улице разрушает самодостаточность бедняков, местные власти по всей Англии и Уэльсу сократили помощь на улице для всех категорий нищих, и в особенности для трудоспособных мужчин и пожилых людей. 34 Убедить общественность в необходимости реформ СМС помогла пропаганда Общества благотворительной организации (ОБО), основанного в 1869 году. COS утверждало, что большинство низкоквалифицированных рабочих зарабатывают достаточно, чтобы откладывать определенный доход в ожидании будущих перерывов в заработке, и что их неспособность сделать это в значительной степени была вызвана наличием щедрой помощи бедным. Ограничение помощи на улице и предоставление бедным помощи в работных домах улучшит моральное и экономическое состояние рабочих в долгосрочной перспективе.
Общественное мнение относительно политики социального обеспечения вновь изменилось в десятилетия, предшествовавшие Первой мировой войне. Начиная с 1880-х годов британская общественность все больше осознавала, что в существующей частно-государственной системе социальной защиты есть дыры. Обследования бедности в Лондоне в 1880-х годах и Йорке в 1899 году, проведенные Бутом и Раунтри, показали, что в бедности живет большое количество неработающих, больных и пожилых людей, большинство из которых бедны в силу экономических обстоятельств, а не личных неудач. 35 Растущее понимание представителями среднего класса экономической незащищенности рабочих помогает объяснить, почему в десятилетие перед Первой мировой войной парламент совершил серьезный поворот и принял несколько законов о социальном обеспечении , известных под общим названием "Либеральные реформы социального обеспечения". О том, насколько либеральное правительство отошло от взглядов на политику социального обеспечения, высказанных во время Крестового похода против обездоленности, можно судить по речи Уинстона Черчилля, тогдашнего президента Совета торговли, произнесенной в мае 1909 года:
Безработица, несчастный случай, болезнь и смерть кормильца - это катастрофы, которые могут настигнуть любую семью в любой момент. Эти стервятники всегда витают вокруг нас..... Наш долг - использовать силу и ресурсы государства, чтобы остановить ужасающую потерю не только человеческого счастья, но и здоровья и силы нации, которая происходит, когда дом рабочего человека, который он собирал годами, распадается и рассыпается из-за долгой безработицы, или когда из-за смерти, болезни или инвалидности кормильца хрупкая лодка, в которую посажена судьба семьи, разбивается, а женщины и дети остаются беспомощно бороться на темных водах безрукого мира. Я считаю, что сейчас в наших силах... создать по всей стране мощную и широкую систему национального страхования, которая... охватит все виды и условия жизни людей". 36.
Под руководством Черчилля и Ллойд Джорджа, канцлера казначейства, парламент принял закон о пенсии по старости в 1908 году и закон о национальном страховании (который устанавливал обязательное страхование по болезни и безработице) в 1911 году. Эти законы, наряду с другими либеральными реформами, значительно расширили систему социальной защиты и уменьшили экономическую незащищенность работников и их семей. Государственные расходы на социальные выплаты увеличились в межвоенные годы, в основном из-за необходимости, а затем значительно расширились с принятием государства всеобщего благосостояния после Второй мировой войны.
На рисунках 1.3 и 1.4 хорошо видно, насколько сократилась система социальной защиты в период с 1834 по 1900 год, а затем выросла в результате либеральных реформ социального обеспечения и их расширения в межвоенный период. На рисунке 1.3 показана доля населения, получающего социальные пособия с 1829 по 1938 год, а на рисунке 1.4 - расходы на социальное обеспечение как доля валового внутреннего продукта с 1816 по 1960 год. Единственным источником государственной помощи до 1908 года был Закон о бедных; начиная с 1909 года включен еще один источник - пенсии по старости. В межвоенный период источники социальных пособий, помимо Закона о бедных, включают пенсии по старости, пособия по безработице, пособия по болезни и инвалидности, а с 1926 года - накопительные пенсии для вдов, сирот и пожилых людей.
В течение пяти лет, предшествовавших принятию Закона о бедных, в среднем 15,6 % населения ежегодно получали государственную помощь. В "голодные" 1840-е годы доля получающих помощь составляла в среднем 12,2 %. Пик пришелся на 1848 год, год Коммунистического манифеста и революций в Европе, когда помощь получали 14,6 % населения и, возможно, 20 % рабочего класса. В 1850-х и 1860-х годах ежегодная доля помощи колебалась около 10 %. Затем она резко снизилась в 1870-х годах, в основном в результате Крестового похода против безденежья, и в дальнейшем снижалась медленнее, пока с 1900 по 1908 год только 4,9 % населения не получали государственную помощь. Небольшой рост, начавшийся в 1909 году, был обусловлен введением пенсий по старости.
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РИСУНОК 1.3. Доля населения, получающего социальные пособия, 1829-1938 гг.
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РИСУНОК 1.4. Расходы на социальное обеспечение как доля ВВП, 1816-1960 гг.
В период между войнами ситуация была совершенно иной. С 1922 по 1938 год государственную помощь получали в среднем 22,1 % населения. В 1933 году, пиковом году, почти 12,9 миллиона человек получали социальные пособия в той или иной форме, включая 5,1 миллиона получателей пособий по безработице, 3,4 миллиона получателей пенсий по старости, вдов или сирот и 1,1 миллиона получателей пособий по болезни или инвалидности. 37 Такой резкий рост числа получателей социальных пособий в значительной степени был обусловлен экономическими потрясениями межвоенного периода, а также системой социальной защиты, созданной в результате довоенных либеральных реформ и расширенной в 1920-е годы.
На рисунке 1.4 представлена аналогичная история. С 1816 по 1833 год расходы на помощь бедным в Англии и Уэльсе составляли в среднем 2,0 % ВВП. В результате экономического роста и растущей скупости помощи расходы на социальное обеспечение сократились до 1,2 % ВВП в голодные 1840-е годы и до 0,8 % ВВП с 1871 по 1908 год. Добавление государственных пенсий по старости увеличило расходы до 1,2 % ВВП с 1909 по 1913 год. Два ряда данных представлены за 1920-1960 годы: один содержит расходы на социальное страхование и пенсии, другой дополнительно включает расходы на здравоохранение. Расходы как доля ВВП резко возросли в обоих рядах после Первой мировой войны и после принятия закона о социальном государстве в 1946-48 годах. В межвоенные годы расходы на социальное страхование и пенсии составляли в среднем 5,1% ВВП; в 1949-1960 гг. они составляли в среднем 5,9% ВВП. Если добавить расходы на здравоохранение, то доля социальных расходов в ВВП составила 6,6% в межвоенный период и 9,0% в 1949-1960 гг. 38.
Дискуссия о надлежащей роли политики социального обеспечения
Основные изменения в государственной политике в период с 1830 по 1950 год были обусловлены изменением взглядов на надлежащую роль и последствия политики социального обеспечения. Споры о роли государства в защите бедных велись на протяжении веков и продолжаются сегодня. В них есть как экономические, так и моральные аспекты, которые переплетаются так, что их трудно разделить.
Дебаты разгорелись в годы, когда был принят Закон о поправках к Закону о бедных. Многие комментаторы выступали против государственной помощи на том основании , что повышенная защищенность, которую она обеспечивала, снижала стимулы к труду и бережливость среди рабочего класса. Токвиль в своем "Мемуаре о пауперизме" утверждал, что люди имеют "естественную страсть к безделью" и что английский Закон о бедных, гарантируя беднякам удовлетворение их "самых насущных потребностей", "ослабляет или уничтожает их стимул к труду" и "создает праздный и ленивый класс". Со временем "дух предусмотрительности и экономии становится... чуждым беднякам", и государственная помощь в конечном итоге приводит к деградации "населения, которому она хочет помочь и утешить" 39..
Среди защитников общественной помощи был молодой Дизраэли, который утверждал, что бедняки имеют право на помощь и что Закон о поправках к Закону о бедных, который лишал их этого права, был основан на "моральной ошибке". Этот закон "опозорил страну", объявив "всему миру, что в Англии бедность - это преступление". Джон Стюарт Милль признавал, что полагаться на государственную помощь чревато негативными последствиями, но добавлял, что "энергия и самостоятельность" "могут быть подорваны как отсутствием помощи, так и ее избытком". Действительно, "еще более гибельно для усилий не иметь надежды на успех с их помощью, чем быть уверенным в успехе без них". Для тех, кто "парализован унынием, помощь - это тонизирующее, а не успокаивающее средство" 40.
В середине викторианской эпохи в Британии возникла этика респектабельности и самопомощи, которую проповедовали реформаторы из среднего класса, такие как Эдвард Денисон и Сэмюэл Смайлс. Денисон, занимавшийся филантропией в Восточном Лондоне в 1860-х годах, утверждал, что даже самые нуждающиеся семьи, "если бы они были в меру бережливы и предусмотрительны", смогли бы "пережить случайные месяцы безработицы или болезни, которые всегда должны быть". Смайлз, автор книги "Самопомощь и бережливость", согласился с тем, что работающие мужчины, если они бережливы, могут стать "сравнительно независимыми", и добавил, что любой уважающий себя мужчина "должен содержать себя и свою семью без помощи других". Рабочие понимали, с какими экономическими рисками они сталкиваются, и уважающий себя мужчина принимал меры, чтобы защитить свою семью. По его словам, "неопределенность жизни является сильным стимулом для того, чтобы обеспечить себя на злобу дня". Делать это - моральный и социальный, а также религиозный долг" 41.
Денисон, Смайлс и другие утверждали, что предоставление щедрой помощи в виде помощи бедным или частной благотворительности деморализует бедняков. Каноник Барнетт называл беспорядочную благотворительность одним из "проклятий Лондона", из-за которого бедняки так и не научились "работать или экономить", и утверждал, что "бедняки голодают из-за получаемой ими милостыни". Не все викторианцы были убеждены в этом. Беатрис Уэбб в своей автобиографии отметила, что "за всем этим набором индуктивных и дедуктивных доказательств пагубного влияния на класс , получающий заработную плату, любого вида субсидий, скрывалось подсознательное предубеждение "имущих" против того, чтобы облагать налогом себя ради "неимущих". " 42
Участники девятнадцатого века, участвовавшие в дебатах о социальной политике, делили бедных на две группы - "достойных" и "недостойных". Все соглашались с тем, что некоторые бедняки были бережливыми и трезвыми, стремились быть независимыми, но стали нищими в результате неудачного стечения обстоятельств. Они расходились во мнениях о том, какая доля бедняков является "достойной", и о влиянии социальной политики государства на поведение работающих бедняков. Те, кто критиковал Закон о бедных, как и Токвиль, склонны были утверждать, что люди по своей природе предпочитают безделье работе, и что эта тенденция в сочетании с щедрой государственной помощью породила многочисленный класс "недостойных" бедняков. Зачем усердно трудиться и копить, если вам гарантирован прожиточный минимум? Те, кто поддерживал государственную помощь, считали бедных в целом трудолюбивыми, но с доходами слишком низкими и нестабильными, чтобы защитить себя от негативных потрясений. По их мнению, большинство бедных были "достойны" и имели право на государственную помощь.
Такие термины, как "ответственность", продолжают использовать современные критики государства всеобщего благосостояния. Питер Бауэр в своей дебютной речи в Палате лордов в 1983 году заявил, что "фундаментальный вопрос [государства всеобщего благосостояния] не экономический. Это моральный вопрос. Вопрос заключается в ответственности людей за управление своими делами". Когда он утверждал, что "ответственные люди, как правило, должны быть в состоянии обеспечить себе... старость, плохое здоровье, воспитание детей, перерыв в заработках", он вторил Сэмюэлю Смайлзу. 43.
Многие экономисты, наряду с лордом Бауэром, утверждают, что программы социального обеспечения изменяют стимулы людей таким образом, что снижают трудовые усилия, бережливость и самодостаточность, а также увеличивают безработицу. Мартин Фельдштейн писал, что американская "обширная программа социального страхования оказывает важное влияние на экономику", которое "как правило, является непреднамеренным" и "часто вредным". Милтон и Роуз Фридман утверждали, что "патерналистские" программы социального обеспечения "ослабляют семью, снижают стимулы к работе, сбережениям и инновациям, уменьшают накопление капитала и ограничивают нашу свободу..... Конечный результат - гниение моральной ткани, на которой держится приличное общество". А Фридрих Хайек утверждал, что стремление к социальной справедливости, которую он называл "бессмысленной концепцией", "приведет к крайне нежелательным последствиям, и в частности к разрушению той необходимой среды, в которой только и могут процветать традиционные моральные ценности, а именно личной свободы" 44.
В последние десятилетия некоторые ученые, политики и комментаторы призывают свернуть послевоенное государство всеобщего благосостояния и вернуться к викторианским ценностям (или добродетелям). Чарльз Мюррей утверждает, что негативные аспекты государства всеобщего благосостояния выходят далеко за рамки его экономических последствий. Люди достигают "глубокого удовлетворения в жизни" через четыре института - "семью, общину, призвание и веру" - и политика социального обеспечения ослабляет каждый из них. Самопомощь и частная благотворительность более добродетельны, чем программы социального обеспечения, финансируемые за счет налогов: "На протяжении всей истории человечества, вплоть до нескольких десятилетий назад, смысл жизни почти для всех был связан с задачей простого выживания. Чтобы выжить, нужно было стать частью общества. Чтобы выжить, нужно было создать семью и родить детей, которые будут заботиться о вас в старости. Осознание того, что внезапная смерть может наступить в любой момент, требовало внимания к духовным вопросам. Все это приносило глубокое удовлетворение, выходящее за рамки выживания. Жизнь в век изобилия и безопасности не требует ничего из этого" 45. Некоторые из тех, кто хочет сократить расходы на социальное обеспечение, указывают на викторианскую Англию как на "золотой век". По словам Гертруды Химмельфарб, моральные принципы были частью всей социальной политики викторианской эпохи - помощь бедным должна была "способствовать как моральному, так и материальному благополучию бедняков". Политика викторианской эпохи значительно превосходила современную политику социального обеспечения: "В последнее время мы настолько полностью отвергли любые моральные принципы, что сознательно, систематически отделяли помощь бедным от моральных санкций и поощрений..... Сейчас мы сталкиваемся с последствиями этой политики морального нейтралитета" 46. Согласно этой точке зрения, викторианские добродетели труда, бережливости и самопомощи были присущи как рабочему, так и среднему классу. Рабочие клеймили позором получение помощи бедным и защищали себя от перепадов доходов, вступая в организации взаимного страхования, вкладывая деньги в сберегательные кассы и помогая друг другу, что делало государственную помощь в значительной степени ненужной.
Защитники социальной политики приводят не только экономические, но и моральные аргументы. Р.Х. Тауни утверждал, что истинная свобода требует "гарантий того, что экономически слабые не окажутся во власти экономически сильных... большая мера равенства, которая не только не вредит свободе, но и необходима для нее". Франклин Рузвельт в своей речи "О положении дел в стране" в 1944 году утверждал, что "истинная свобода личности не может существовать без экономической безопасности и независимости. Необходимые люди не являются свободными людьми". "Он призвал разработать Второй билль о правах, предусматривающий, среди прочего, "право на адекватную защиту от экономических страхов старости, болезни, несчастного случая и безработицы", а также "право на адекватное медицинское обслуживание и возможность достичь хорошего здоровья и наслаждаться им". А Т. Х. Маршалл в своем эссе "Гражданство и социальный класс" утверждал, что все граждане должны иметь "право на определенную долю экономического благосостояния и безопасности" 47..
Совсем недавно Амартия Сен назвал бедность, отсутствие экономических возможностей и доступа к здравоохранению "основными источниками несвободы". Несмотря на беспрецедентный экономический рост, современный мир "отказывает огромному количеству людей в элементарных свободах". Экономическая бедность "лишает людей свободы утолить голод, получить достаточное питание, или получить средства от излечимых болезней, или возможности быть адекватно одетыми или защищенными, или пользоваться чистой водой или санитарными удобствами". Сен признает важную роль личной ответственности, но утверждает, что "ответственность требует свободы..... Поэтому аргумент в пользу социальной поддержки в расширении свободы людей можно рассматривать как аргумент в пользу индивидуальной ответственности, а не против нее..... Без существенной свободы и возможности сделать что-то, человек не может быть ответственным за это." 48
Джейкоб Хакер описывает негативные экономические потрясения как ураганы: Они "наносят мощный и внезапный удар. Они разрывают на части то, чего они касаются..... И хотя к ним можно подготовиться, их невозможно предотвратить..... То, что происходит в одно мгновение, может навсегда изменить жизнь". Он отвергает "крестовый поход за личную ответственность", стремление свернуть государство всеобщего благосостояния и переложить экономические риски с правительства на частных лиц в то время, когда волатильность доходов растет, а балансы домохозяйств хрупки. По его словам, "старая байка о том, что обеспечение безопасности всегда вредит экономике, оказывается жестоко ложной. Экономическая безопасность жизненно важна для экономических возможностей" 49..
Экономисты Сен, Роберт Хавеман, Энтони Аткинсон, Питер Линдерт и другие утверждают, что экономические и социальные преимущества государства всеобщего благосостояния перевешивают любые негативные стимулы. Хавеман утверждает, что "главная экономическая выгода от государства всеобщего благосостояния - это всеобщее снижение неопределенности, с которой сталкиваются люди. Жизнь в рыночной экономике - это коварное предприятие". Сен утверждает, что в послевоенной Великобритании серьезные экономические трудности в периоды высокой безработицы предотвращались не "высоким средним доходом или богатством британцев... а гарантированными минимальными значениями обменных пособий благодаря системе социального обеспечения". Аткинсон утверждает, что экономистам необходимо учитывать как социальные выгоды государства всеобщего благосостояния, так и его экономические издержки: "Не может быть никаких сомнений в том, что оно играет важную роль в обеспечении доходов. Оно приносит значительную выгоду в плане справедливости". Линдерт идет дальше и на основе изучения эволюции социальных расходов за последние два столетия приходит к выводу, что экономисты сильно преувеличивают затраты на государство всеобщего благосостояния и что оно вполне может быть "бесплатным обедом" - существует мало доказательств того, что налоги и трансферты, связанные с программами социального обеспечения, снижают производительность или темпы роста ВВП. 50.
Роберт Солоу в книге "Работа и благосостояние" прекрасно описал дебаты о политике социального обеспечения как в современной Америке, так и в викторианской Англии: "В обществе, где высоко ценится самодостаточность, быть постоянным бенефициаром альтруизма может быть опасно для морального здоровья человека. Это может привести к неослабевающей зависимости..... В результате безупречной рыночной экономики некоторая часть граждан... глубоко обнищает; вопрос в том, что делать с этим коллективно..... Важно знать, возникает ли крайняя бедность в результате сбоя рыночного механизма или система работает хорошо, но с неперспективным сырьем". Солоу рассуждал о том, что произойдет, если в США прекратится система социального обеспечения и бывших получателей пособий заставят работать. "Роль социального обеспечения уменьшится..... Никто не будет спрашивать, что случилось с бывшими получателями пособий или с работающими бедняками..... Они могут жить у родственников, которые не могут их себе позволить, или на улице, или под мостами Парижа" 51. Это в равной степени относится и к Англии 1870-х годов, хотя вместо Парижа следует подставить Лондон.
Как видно из приведенных выше страниц, аргументы за и против социального обеспечения, предоставляемого государством, были удивительно похожи на протяжении последних двух столетий. Недавние американские кампании по реформированию системы социального обеспечения повторяют британские дебаты, которые велись до 1914 года. Приведем два примера. Когда в 1964 году Линдон Джонсон объявил войну бедности, он повторил заявление, сделанное Ллойд Джорджем 55 годами ранее. В апреле 1909 года Ллойд Джордж завершил свою речь, представляя в парламенте Народный бюджет, заявлением: "Это военный бюджет. Он предназначен для сбора денег, чтобы вести непримиримую войну против нищеты и убожества". Он выразил надежду, что "еще до того, как уйдет из жизни это поколение, мы сделаем большой шаг к" искоренению бедности. Три месяца спустя, выступая в Лаймхаусе, он объявил "позором" существование бедности в "возможно, самой богатой стране в мире" и заявил, что его бюджет защитит трудящихся от "зла и страданий", вызванных старостью, безработицей, болезнями и вдовством. Президент Джонсон в своем послании "О положении дел в стране" в 1964 году объявил "безоговорочную войну бедности в Америке..... Наша цель - не только облегчить симптомы бедности, но и вылечить ее и, прежде всего, предотвратить ее". Он добавил: "Это не будет короткой или легкой борьбой... но мы не успокоимся, пока эта война не будет выиграна. Самая богатая нация на Земле может позволить себе выиграть ее. Мы не можем позволить себе проиграть ее" 52.
Во-вторых, есть много общего между американскими дебатами о реформе системы социального обеспечения в 1980-х и 1990-х годах и викторианскими дебатами, которые привели к "Крестовому походу против обездоленности". "Королевы благосостояния" Рональда Рейгана, которые, по слухам, получали несколько пособий под разными именами, были современной версией "нищих бакланов" Томаса Райта, которые презирали работу и умудрялись жить в достатке, собирая одновременно пособие для бедных и благотворительность. Дебаты 1990-х годов, как и 1870-х, были сосредоточены на предполагаемой необходимости восстановления ответственности и морали среди бедных, о чем свидетельствует название закона о реформе социального обеспечения 1996 года - Personal Responsibility and Work Opportunity Reconciliation Act. Консервативный обозреватель Уильям Беннетт высоко оценил политику, требующую от бедных людей работать для получения помощи, как имеющую "здравый смысл и ... моральный смысл..... Это дает людям возможность высоко держать голову и брать на себя ответственность за свою жизнь. Это настоящее сострадание". С другой стороны, историк Джеймс Паттерсон назвал постоянное внимание к моральным качествам получателей помощи "видимо, вечной верой в то, что можно разработать законы, которые сделают из бедных лучших людей" 53.
Новые взгляды и выводы
Эта книга переписывает историю уровня жизни рабочего класса и развития государственной политики социального обеспечения в Великобритании с 1834 года. Что же в ней нового? В книге утверждается, что долгосрочные изменения уровня жизни и эволюция политики социального обеспечения взаимосвязаны и что ни одно из этих явлений нельзя понять, не принимая во внимание другое. Благосостояние трудящихся сильно зависело и зависит от масштабов системы социальной защиты. Уровень жизни выше в обществе, где работники защищены плотной сетью социальной защиты, чем в том, где многие из тех, кого постигло потрясение доходов, оказываются, по выражению Черчилля, "разбитыми о мостовую". Более того, невозможно понять причины серьезных изменений в политике социального обеспечения в период с 1830 по 1950 год, не понимая, что происходило с уровнем жизни. Изменения в социальной политике происходят не в вакууме. Рассматривая изменения в уровне жизни и социальной политике вместе, эта книга углубляет наше понимание и того, и другого.
В книге представлены новые оценки степени экономической незащищенности и предлагается новый взгляд на то, как домохозяйства рабочего класса справлялись с незащищенностью, а также на изменение характера политики социального обеспечения с 1830-х годов до принятия послевоенного государства всеобщего благосостояния. Применяемый в книге подход и представленные данные позволяют сделать несколько важных выводов.
Во-первых, в книге подчеркивается важная роль, которую экономическая незащищенность играла в жизни домохозяйств рабочего класса на протяжении XIX и начала XX веков. Почти половина семей рабочего класса жила под постоянной угрозой шока дохода, достаточно сильного, чтобы вызвать острый финансовый кризис. Постоянная возможность впасть в нужду делала необходимым, чтобы домохозяйства разрабатывали стратегии преодоления негативных потрясений в доходах. Работники справлялись с неуверенностью в себе, делая сбережения, вступая в организации взаимного страхования, полагаясь на родственников и соседей в трудные времена и обращаясь за государственной и частной помощью в случае необходимости. В книге показано, как относительная важность этих стратегий преодоления менялась с течением времени, в основном в ответ на изменение характера государственных программ социального обеспечения. Сокращение Закона о бедных во время долгого правления королевы Виктории привело к тому, что те работники ручного труда, которые могли себе это позволить, стали откладывать часть своего недельного заработка на черный день. Однако представленные здесь данные показывают, что вариант самопомощи был неосуществим для большинства неквалифицированных и некоторых полуквалифицированных рабочих, которые были вынуждены обращаться к государственной и частной помощи, независимо от того, насколько стигматизирующей она была, когда их постигали негативные потрясения в доходах.
Во-вторых, в книге утверждается, что в литературе, посвященной политике социального обеспечения, недостаточно внимания уделяется последствиям Крестового похода против беспризорности в 1870-х годах и либеральным реформам социального обеспечения 1906-11 годов, и слишком много - последствиям Закона о поправках к закону о бедных 1834 года. Хотя закон 1834 года действительно привел к резкому сокращению расходов на помощь, его влияние на фактическое управление помощью бедным, по крайней мере в промышленных городах, было меньше, чем следует из данных о расходах. В течение еще трех десятилетий Закон о бедных продолжал функционировать как несколько более скупое "государство всеобщего благосостояния в миниатюре". Несмотря на давление со стороны центрального правительства, требовавшего введения трудовой повинности, городские профсоюзы "Закона о бедных" продолжали оказывать внешнюю помощь безработным и малоимущим рабочим и их семьям в кризисные времена. Широкое распространение "принципов 1834 года" фактически произошло только после Крестового похода против аутрелифа в 1870-х годах. В книге подробно рассматриваются причины и последствия этого крестового похода. Приведенные факты убедительно подтверждают вывод Майкла Роуза о том, что "Новый закон о бедных был создан скорее в 1860-1870-е годы, чем в 1830-е" 54.
Либеральные реформы социального обеспечения и их расширение в 1920-х годах стали важным переломным моментом в британской политике социального обеспечения, ознаменовавшим конец семи десятилетий растущей скупости по отношению к нуждающимся и начало государственной помощи вне рамок Закона о бедных. В отличие от Закона о бедных, который финансировался за счет местных налогов на недвижимость, новая политика социального обеспечения финансировалась либо полностью центральным правительством (пенсии по старости), либо за счет комбинации взносов работников, работодателей и государства (страхование по безработице и болезни). Трехсторонняя схема взносов", начало которой было положено Законом о национальном страховании 1911 года, была принята Бевериджем в 1942 году и Законом о национальном страховании 1946 года. Либеральные реформы заложили фундамент, на котором было построено послевоенное государство всеобщего благосостояния.
В-третьих, в книге подчеркивается важная роль, которую играют политический голос, общественное мнение и информация в формировании государственной политики. Распространение парламентского избирательного права на мужчин из рабочего класса в 1867 и 1884 годах сыграло важную роль в принятии парламентом реформ социального обеспечения 1906-11 годов, как и его дальнейшее распространение на всех взрослых мужчин и женщин в 1918 и 1928 годах при принятии послевоенного государства всеобщего благосостояния. Общественное мнение также имеет значение для социальной политики. Если общество считает, что бедность в основном является результатом лени, недостаточной бережливости и пьянства, оно с меньшей вероятностью поддержит щедрую помощь, финансируемую за счет налогов, чем если бы оно считало, что большинство бедных людей бедны не по своей вине. Взгляды среднего и высшего классов на бедных менялись с течением времени. Начиная с 1830-х годов (если не раньше) и вплоть до 1880-х годов многие представители среднего класса считали, что рабочие могут и должны сами защищать себя от нехватки доходов, а не полагаться на Закон о бедных или частную благотворительность. Именно эта вера в "добродетель" самообеспечения и "зло" щедрой государственной и частной помощи привела к созданию COS и Крестовому походу против помощи бедным в 1870-х годах. В годы, предшествовавшие Первой мировой войне, общественное мнение заметно изменилось под влиянием работ Бута, Раунтри, Пембер-Ривза и других, которые наглядно продемонстрировали бедственное положение низших слоев работников ручного труда и их семей. Эта новая информация привела к пробуждению общественного мнения о тяжелом положении бедных и способствовала принятию либеральных реформ социального обеспечения. Война также повлияла на отношение среднего класса к бедным. Во время Второй мировой войны общие жертвы, принесенные британцами на полях сражений и в разбомбленных городах, привели к усилению привязанности среднего класса к рабочему классу и призыву к созданию послевоенного Нового Иерусалима или Новой Британии.
Наконец, в книге представлены новые расчеты числа лиц в возрасте 65 лет и старше, получавших пособие по бедности с 1861 по 1908 год, когда был принят закон о пенсии по старости, по Англии в целом и по десяти ее регистрационным округам. Некоторые историки утверждают, что до двадцатого века большинство стариков получали помощь от родственников или частных благотворительных организаций и обращались к Закону о бедных "только в крайнем случае". Согласно этой точке зрения, "структурированное иждивенчество" пожилых людей - явление, возникшее после появления государства всеобщего благосостояния. 55 Приведенные здесь оценки показывают, что на самом деле это было не так. В 1860-х годах около половины всех представителей рабочего класса в возрасте 65 лет и старше получали пособие по бедности в виде постоянной пенсии или эпизодической помощи. После этого уровень нищенства среди пожилых людей снизился, но оставался высоким вплоть до принятия Закона о пенсии по старости. Масштабная государственная поддержка пожилых людей не является продуктом послевоенного государства всеобщего благосостояния; она существовала на местном уровне на протяжении XIX века и ранее.
Краткая дорожная карта
Книга состоит из двух частей. Часть I, "Социальная политика и самопомощь в викторианской Британии" (главы 2-5), рассказывает об изменении роли самопомощи, государственной помощи и частной благотворительности в борьбе с экономической нестабильностью во время долгого правления королевы Виктории, с 1837 по 1901 год. Часть II "Создание государства всеобщего благосостояния" (главы 6-8) начинается с анализа либеральных реформ благосостояния, а затем объясняет расширение роли государственных социальных программ в межвоенный период, генезис плана Бевериджа и начало формирования государства всеобщего благосостояния после Второй мировой войны.
В главе 2 прослеживается роль Закона о бедных, благотворительности и самопомощи в период с 1834 по 1870 год. Рабочие отреагировали на сокращение доступности помощи на улице после 1834 года увеличением своих сбережений и вступлением в дружеские общества, но лишь немногие смогли накопить больше небольшой суммы, которая истощалась в периоды безработицы или болезни, длившиеся более нескольких недель. В результате многие семьи продолжали обращаться за помощью для бедных во время спадов, а городские союзы бедных продолжали предоставлять помощь безработным на открытом воздухе, несмотря на давление со стороны центральной администрации. Профсоюзы оказались не в состоянии финансово справиться с резким ростом спроса на помощь во время кризисов, и к 1860-м годам многие были убеждены, что система нуждается в "радикальной реструктуризации".
Серьезные изменения в системе управления помощью были предприняты в 1870-х годах. После более чем трех десятилетий сопротивления давлению со стороны центрального правительства в пользу соблюдения "принципов 1834 года", местные власти, особенно в городских округах, приняли ту или иную форму проверки рабочих домов и значительно усложнили получение помощи вне дома. Причины такого изменения политики, известного как "Крестовый поход против помощи вне дома", и его влияние на поведение рабочего класса - тема главы 3. Расширение использования работного дома привело к резкому сокращению доли населения, получавшего помощь для бедных. Крестовый поход положил конец использованию Закона о бедных для оказания помощи временно нуждающимся во время экономических потрясений - после 1870 года в сводной статистике по количеству получающих помощь нет и намека на торговый цикл, как это должно было бы быть в современном режиме социального страхования с его "автоматическими стабилизаторами". Самопомощь рабочего класса значительно возросла после 1870 года, так что к началу двадцатого века большинство квалифицированных рабочих имели определенную защиту от негативных потрясений в доходах. Иначе обстояло дело с низкоквалифицированными работниками, большинство из которых имели незначительные сбережения и оставались весьма уязвимыми к неожиданным потерям дохода.
Степень экономической незащищенности, вызванной безработицей и старостью, раскрывается в следующих двух главах. В главе 4 рассматриваются масштабы циклической, сезонной и случайной безработицы в период с 1870 по 1914 год и показывается, что данные об уровне безработицы сильно занижают вероятность потери работы, с которой сталкиваются работники ручного труда. В главе также рассказывается о государственных и частных битвах за помощь безработным. В 1870-х годах города резко сократили предоставление помощи на открытом воздухе трудоспособным мужчинам, а с 1886 года Совет по местному самоуправлению поощрял муниципалитеты создавать проекты помощи безработным во время спадов. Однако ни муниципальные проекты помощи, ни проекты помощи в работе, созданные в результате принятия Закона о безработных 1905 года, не смогли помочь временно безработным - большинство занятых на работах помощи были хронически безработными рабочими.
В главе 5 показано, как пожилые люди справлялись с экономическими трудностями и в какой степени они полагались на Закон о бедных с 1860-х по 1908 год. Новые оценки числа получателей помощи бедным показывают, что масштабная государственная поддержка пожилых людей существовала задолго до появления государства всеобщего благосостояния. Доля представителей рабочего класса в возрасте 65 лет и старше, получавших пособие по бедности в течение года, варьировалась от примерно половины в 1860-х годах до примерно трети в 1908 году. Некоторое снижение уровня нищенства в конце викторианской эпохи было вызвано улучшением экономических условий, но большая часть стала результатом изменений в политике, вызванных Крестовым походом против нищенства. Рабочим стало трудно откладывать достаточно средств, чтобы обеспечить свою старость. Те, кто был физически способен, продолжали работать, хотя и с пониженной оплатой, до 65 или даже 70 лет, и многие получали помощь от своих детей. Однако способность пожилых работников обеспечивать себя с возрастом снижалась, а женатые дети, имеющие семьи, часто не могли помочь престарелым родителям. Сочетание недостатка сбережений, снижения заработка и отсутствия поддержки со стороны семьи вынудило многих пожилых людей обратиться к Закону о бедных.
В оставшейся части книги рассказывается история экономической незащищенности и политики социального обеспечения, начиная с эдвардианской эпохи и заканчивая принятием послевоенного государства всеобщего благосостояния. В главе 6 утверждается, что либеральные реформы социального обеспечения 1906-11 годов, создавшие систему социальной защиты, снижающую экономическую незащищенность, связанную с промышленным капитализмом, стали переломным моментом в истории британской политики социального обеспечения. Их своевременность объясняется ростом осведомленности среднего класса о незащищенности рабочих и большей готовностью парламента к действиям в результате роста политического влияния рабочего класса. В главе 6 также проводится сравнение британской политики социального обеспечения с социальной политикой других стран Западной Европы. Британские реформы в области социального обеспечения не были изолированными - в течение десятилетий, предшествовавших 1914 году, ряд европейских стран проводили политику социального обеспечения. Действительно, Британия немного запоздала с принятием социальных программ, хотя после 1906 года она быстро набрала темп и к кануну Первой мировой войны стала лидером в области социальной защиты.
Глава 7 описывает межвоенное развитие политики социального обеспечения и ее роль в смягчении экономической незащищенности в эпоху беспрецедентной безработицы. Система социального обеспечения, созданная до войны и расширенная в 1920-е годы, состояла из нескольких независимо управляемых программ - страхования по безработице, страхования по болезни и инвалидности, пенсий по старости, страхования вдов и сирот, а также Закона о бедных. Эта многоцветная сеть безопасности оказалась весьма успешной в борьбе с бедностью и поддержании благосостояния семей рабочего класса. О том, какую важную роль играла система социальной защиты, наглядно свидетельствуют социальные опросы, проведенные в 1930-х годах: от трети до половины всех опрошенных семей рабочего класса получали социальный доход в той или иной форме. Хотя без системы социальной защиты положение рабочего класса было бы значительно хуже, в ней было много дыр, что привело к призывам к реструктуризации социальной политики.
История доклада Бевериджа 1942 года и зарождения государства всеобщего благосостояния описана в главе 8. Политика, предложенная Бевериджем, и законодательство 1945-48 годов стали логическим продолжением расширения роли правительства в политике социального обеспечения, начиная с либеральных реформ благосостояния. Это не означает, что важность послевоенного законодательства следует преуменьшать. Благодаря принятию Национальной службы здравоохранения, всеобщему охвату населения и равенству в лечении, Британия после 1948 года заслуживает звания государства всеобщего благосостояния, в то время как Эдвардианская и межвоенная Британия - нет. К сожалению, несмотря на энтузиазм, с которым общественность встретила государство всеобщего благосостояния, послевоенная политика не устранила экономическую незащищенность.
В заключительной главе (глава 9) подводятся основные итоги книги и высказываются некоторые соображения относительно причин сдвигов в политике социального обеспечения с 1830-х по 1940-е годы.
---
Ричард Титмусс начал свою лекцию 1955 года, посвященную памяти Элеоноры Рэтбоун, с того, что "некоторые студенты, изучающие социальную политику, рассматривают развитие "государства всеобщего благосостояния" в исторической перспективе как часть широкого, восходящего пути социального улучшения, обеспечиваемого для рабочих классов с XIX века и достигающего своей цели в наше время". Он добавил, что такая точка зрения предполагает, что "Британия приближается к концу пути социальных реформ". Титмусс отверг эту точку зрения, как и большинство современных исследователей социальной политики в викторианской Британии. Одна из целей этой книги - показать, что, хотя политику социального обеспечения 1940-х годов можно рассматривать как продолжение либеральных реформ благосостояния, прототип либеральных реформ нельзя найти в викторианском Законе о бедных. Мало кто из современников 1850 или даже 1880 года мог предвидеть появление государства всеобщего благосостояния. По словам Майкла Роуза, "искать истоки государства всеобщего благосостояния в Законе о бедных XIX века - значит смотреть на него через неправильный конец телескопа". Не существует "вигской теории благосостояния" 56. Британский путь к государству благосостояния не был прямой и широкой магистралью. Это была ветреная дорога, полная колеи и резких поворотов.
Приложение 1.1: Примечания и источники для таблицы 1.1
Источники оценок доли домохозяйств, живущих в бедности, приведены в таблице 1.1. Оценки доли домохозяйств или взрослых мужчин, которые были экономически неуверенными, были рассчитаны следующим образом:
 
1688: Рассчитано с использованием пересмотренных Линдертом и Уильямсоном (1982: 388-89) оценок Кинга. Я предполагаю, что все домохозяйства, чьи расходы превышали доходы, согласно Кингу, были экономически незащищенными.
1801-3: Рассчитано с использованием пересмотренных Линдертом и Уильямсоном (1982: 400-401) оценок Колхуна. Я предполагаю, что все домохозяйства категории F (рабочие и бедняки) были экономически незащищенными, а также все домохозяйства, возглавляемые "рабочими на шахтах, каналах и т. д.", и четверть домохозяйств, возглавляемых "ремесленниками, мастерами, механиками и рабочими, занятыми в мануфактурах, зданиях и работах любого рода". Таким образом, из 2 193 114 домохозяйств получается около 926 800 экономически необеспеченных.
1851: Андерсон (1971: 31) подсчитал, что в его выборке 1851 года из семей Престона, возглавляемых супружескими парами, 9 % имели доход "на 4 и более шиллингов ниже" черты бедности, 22 % - доход "менее 4 шиллингов выше или ниже" черты бедности, а 32 % - доход от 4 до 12 шиллингов выше черты бедности. Я предположил, что все семьи с доходами менее 8 с. выше черты бедности были экономически неуверенными, и что половина семей с доходами 4-12 с. выше черты бедности находились в пределах 8 с. от черты бедности.
1861: Дюпри (1995: 74) придерживалась группировки Андерсона в своих оценках масштабов бедности семей, возглавляемых супружескими парами в Поттерисе в 1861 году. Как и Андерсон, я предположил, что все семьи с доходом менее 8 с. выше черты бедности были экономически неуверенными, и что половина семей с доходом 4-12 с. выше черты бедности находилась в пределах 8 с. от черты бедности.
1861: Бакстер (1868: 88-93) представил оценки числа взрослых мужчин, занятых ручным трудом в различных профессиях, и среднюю заработную плату для подразделений ручного труда. Я построил две оценки числа экономически незащищенных работников. Меньшая оценка предполагает, что незащищенными были работники следующих профессиональных категорий: неквалифицированные рабочие и сельскохозяйственные рабочие (подраздел VI), производители шелка (VII), докеры и грузчики, рабочие каменоломен и сельских мануфактур (V), шахтеры, железнодорожные рабочие, плиточники и моряки (IV). Более крупная оценка также включает работников следующих категорий: перевозчики на дорогах, кучера и извозчики, угольщики и трубочисты (IV), перевозчики на каналах, баржевики и водники, кладовщики и моряки (III). Ни одна из оценок не включает квалифицированных работников в отраслях с высокой цикличностью. Оценки всех мужчин, имеющих доход, включают в знаменатель взрослых, занятых в высшем и среднем классах, по данным Бакстера (1868: 82).
1867: Леви (1867: 14-15, 49-126) представил оценки числа взрослых мужчин, занятых ручным трудом в различных профессиях в Соединенном Королевстве. Я построил две оценки числа экономически незащищенных работников. Меньшая оценка предполагает, что незащищенными являются работники следующих профессиональных категорий: сельскохозяйственные рабочие, рыбаки, шахтеры, другие шахтеры, работники каменоломен, докеры, посыльные и носильщики, а также производители шелка. Более крупная оценка также включает приблизительное число маляров и неквалифицированных рабочих строительных профессий. Даже больший процент, приведенный в таблице, занижает степень экономической незащищенности среди рабочих, занятых ручным трудом, поскольку не включает квалифицированных рабочих в отраслях с высокой цикличностью.
1912-14: Боули и Бернетт-Херст (1915: 88, 134, 157, 172; 1920: 238) представили данные о соотношении между недельным доходом и чертой бедности для каждого домохозяйства в их городских выборках. Я предположил, что все домохозяйства с недельным доходом либо ниже черты бедности, либо выше, но в пределах 8 с. от черты бедности, являются экономически неуверенными.
1911, 1931, 1951: Routh (1980: 6-7, 28-39) представил данные о профессиях в Великобритании за 1911, 1931 и 1951 годы. Я построил две оценки числа экономически незащищенных работников. Меньшая оценка предполагает, что незащищенными были работники следующих профессиональных категорий: неквалифицированные рабочие, сельскохозяйственные рабочие, лесники и рыбаки, а также работники горнодобывающей промышленности и каменоломен. Более крупная оценка включает еще 250 000 работников, чтобы учесть полуквалифицированных и квалифицированных рабочих, занятых в профессиях с высокой цикличностью и сезонностью. Для каждого года знаменатель в верхней строке - общее число взрослых мужчин, занятых ручным трудом; знаменатель во второй строке - общее число взрослых мужчин, имеющих оплачиваемую работу.
Приложение 1.2: Примечания и источники для рисунка 1.3
Данные на рисунке 1.3 представляют собой долю населения, получающего социальные пособия в тот или иной момент в течение года. Оценки были рассчитаны следующим образом:
ДАННЫЕ ЗА 1829-1914 ГГ.
В 1829-1908 годах число лиц, получающих социальные пособия, представляло собой просто число лиц, получающих пособие по бедности. Для 1909-14 годов число получателей социальных пособий включает лиц, получающих пособие по бедности, и лиц, получающих пенсии по старости. Данные приведены по Англии и Уэльсу.
Я построил приблизительные оценки числа лиц, получавших помощь бедным в 1829-33 годах, используя данные о количестве получателей помощи за 1812-13-1814-15 годы и ежегодных расходах на помощь бедным за 1812-1833 годы. Построение оценок объясняется в Приложении 2.1. Официальные оценки ежегодного числа лиц, получавших помощь бедным в период с 1840 по 1914 год, приведены в Williams (1981: 158-65). Начиная с 1859 года, правительство сообщало о количестве лиц, получающих помощь, в два дня в году (1 января и 1 июля). Среднее значение этих двух цифр представляет собой дневное число нищих. Данные о количестве дней в 1849-59 годах, но не в 1859 году и далее, включают безумцев и случайных людей. Я объединил эти два ряда, уменьшив число нищих за 1849-58 годы с помощью соотношения числа нищих в помещении и на улице к общему числу нищих за 1859 год, 0,941. Для 1840-48 гг. приводится общее число лиц, получивших помощь в первом квартале года. Чтобы сделать квартальные оценки сопоставимыми с данными о количестве дней, представленными за более поздние годы, я объединил эти ряды, используя отношение количества дней, проведенных среди нищих на 1 июля 1848 года, к количеству дней, проведенных на 1 июля 1849 года, о чем сообщалось во Втором ежегодном отчете Совета по делам бедных. В результате коэффициент нищенства на 1848 год составил 6,5 %. Отношение квартального показателя к дневному показателю за 1848 год составило 1,662. Я разделил квартальные показатели нищих за 1840-47 гг. на 1,662, чтобы сделать их сопоставимыми с дневными показателями нищих за 1849 г. и далее.
Переписи нищих, проведенные в 1891-92 и 1906-7 годах, показывают, что дневной подсчет существенно занижает общее число лиц, получавших помощь в течение года. Чтобы пересчитать число дней в годовое число получающих помощь, для каждого года с 1840 по 1900 год я умножил число дней на 2,24 - отношение числа 12 месяцев к числу дней в 1891-92 годах. Для каждого года с 1901 по 1914 я умножил количество дней на 2,15, соотношение 12 месяцев и количества дней для 1906-7 годов. На рисунке 1.3 использованы расчетные данные по годам.
Государственные пенсии по старости стали выплачиваться с 1909 года. Данные о количестве пенсионеров за каждый год с 1909 по 1914 год взяты из Восемнадцатого отчета по статистике труда (1927: 212).
ДАННЫЕ ЗА 1922-1938 ГОДЫ
Число получателей социальных пособий за 1922-38 годы включает в себя тех, кто получает пособия по безработице, по болезни и инвалидности, пенсии по старости, помощь бедным, а с 1926 года - пенсии вдовам, сиротам и по старости. Данные приведены по Соединенному Королевству.
Пособия по безработице. Данные о количестве безработных застрахованных работников взяты из Feinstein (1972: T128). Данные Томаса (1988: 106) указывают на то, что доля рабочей силы, не имеющей работы в течение года, была намного больше, чем уровень безработицы. Чтобы учесть перемещение работников в безработицу и выход из нее, я консервативно оценил, что общее число получающих пособие по безработице в течение года было вдвое больше, чем число безработных, о которых сообщает Файнштейн.
Государственные пенсии по старости. Данные о ежегодном количестве пенсионеров за 1922-36 гг. взяты из Двадцать второй сводки трудовой статистики Великобритании (1937: 173). Данные за 1937-38 гг. взяты из Восемьдесят третьей статистической сводки по Великобритании (1940: 87).
Пособия по болезни. Я подсчитал количество получателей пособий по болезни, используя данные о расходах на пособия по болезни из Двадцать второй сводки статистики труда (1937: 166) и Восемьдесят третьей статистической сводки (1940: 85). Чтобы пересчитать расходы в число получателей, я предположил, что средняя продолжительность пособий составляла 20 недель; пособия по болезни составляли 15 с. в неделю в течение всего периода.
Пособия по инвалидности. Я рассчитал количество получателей пособий по инвалидности, используя данные о расходах на пособия по инвалидности из Двадцать второй сводки статистики труда (1937: 166) и Восемьдесят третьей статистической сводки (1940: 85). Чтобы перевести расходы в число получателей, я предположил, что средняя продолжительность выплаты пособий составляет 52 недели; пособие по инвалидности составляет 7,5 с. в неделю.
Накопительные пенсии вдов, сирот и по старости. Данные о годовом количестве получателей пенсий взяты из Двадцать второй сводки статистики труда (1937: 169) и Восемьдесят третьей статистической сводки (1940: 89).
Пособия по закону о бедных. Годовое число получателей пособия по бедности в один день зимой и летом в Соединенном Королевстве указано в Двадцать втором отчете по статистике труда (1937: 193) и Восемьдесят третьем статистическом отчете (1940: 97). Я рассчитал годовое число освобожденных (число дней), взяв среднее значение для двух дней. Чтобы перевести число дней в годовое число получающих помощь, я умножил число дней на 2,15 - отношение числа 12 месяцев к числу дней в 1906-7 годах. Некоторые получатели помощи бедным также получали другие пособия или пенсии. Чтобы избежать двойного учета, при построении оценки общего числа лиц, получающих социальные пособия, я уменьшил расчетное число получателей помощи бедным на 15 %.
Приложение 1.3: Примечания и источники для рисунка 1.4
На рисунке 1.4 представлены оценки расходов на социальное обеспечение как доли валового внутреннего продукта с 1816 по 1960 год. Оценки были рассчитаны следующим образом:
Данные за 1816-1913 гг. относятся к Англии и Уэльсу. Социальные расходы за 1816-1908 гг. полностью состоят из расходов на помощь бедным. В 1909-13 годах социальные расходы включают расходы на помощь бедным и пенсии по старости. Годовые расходы на помощь бедным взяты из Mitchell (1988: 605) и Williams (1981: 169-71). Расходы на пенсии по старости взяты из Семнадцатого отчета по статистике труда (1915: 185). Я построил годовые оценки номинального ВВП Англии и Уэльса за 1816-70 гг. путем умножения оценок для Великобритании, построенных Бродберри и др., на .90 - отношение национального дохода Англии и Уэльса к национальному доходу Великобритании в 1861 г., рассчитанное Бакстером (1868: 52, 56, 60, 64).57 Для 1870-1913 годов я построил оценки номинального ВВП для Англии и Уэльса путем сращивания оценок ВВП Соединенного Королевства, полученных Томасом и Уильямсоном (2017), и скорректированных оценок Бродберри и др. для Англии и Уэльса.
Данные за 1920-60 гг. относятся к Соединенному Королевству. Данные о социальных расходах за 1920-38 гг. взяты из Peacock and Wiseman (1967: 92); данные за 1949-60 гг. взяты из Central Statistical Office, Annual Abstract of Statistics (1957: 50; 1962: 43). Данные о номинальном ВВП взяты из Thomas and Williamson (2017).
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ЧАСТЬ
I
. Социальная политика и самопомощь в викторианской Британии
2. Помощь бедным, благотворительность, и самопомощь в Кризисные времена, 1834-69 гг.
 
Принятие в 1834 году Закона о поправках к Закону о бедных ознаменовало конец эпохи щедрой государственной помощи. За четыре десятилетия до принятия закона Закон о бедных играл самую большую роль за всю свою 350-летнюю историю, оказывая помощь безработным и малоимущим, а также вдовам, детям, больным, пожилым людям и инвалидам. Расходы на помощь как доля валового внутреннего продукта, реальные расходы на душу населения и процент населения, получающего помощь, были выше в период с 1795 по 1834 год, чем в любое другое время до двадцатого века. Доля получателей помощи, которые были мужчинами первого возраста, также достигла максимума в период с 1795 по 1834 год, и была особенно высока на зернопроизводящем Юге и Востоке, где значительная часть расходов на помощь состояла из выплат сезонно безработным сельскохозяйственным рабочим или еженедельных пособий бедным рабочим с большими семьями. Для большинства получателей помощь бедным принимала форму денежных или натуральных выплат беднякам на дому. 1.
Щедрый характер Старого закона о бедных вызвал волну критики со стороны политэкономов и других комментаторов. Критики выступали против предоставления внешней помощи трудоспособным мужчинам на том основании, что это снижает стимулы к труду и бережливости среди рабочего класса. Фредерик Иден, автор книги "Государство бедняков" (1797), утверждал, что общественная помощь "сдерживает тот порывистый дух, который рождает нужда: ведь она гарантирует человеку, что, будь он нерадивым, импровизированным, расточительным или порочным, он никогда не будет испытывать нужды". Томас Мальтус, самый влиятельный участник дебатов до 1834 года, утверждал, что Законы о бедных, гарантируя помощь нуждающимся, "уменьшают как силу, так и желание экономить среди простого народа, и таким образом... ослабляют один из самых сильных стимулов к трезвости и промышленности, а следовательно, и к счастью" 2.
Повсеместное требование реформ привело к тому, что в 1832 году правительство назначило Королевскую комиссию по расследованию законов о бедных. В отчете комиссии за 1834 год содержался призыв объединить приходы в союзы бедняков и назначить централизованную Комиссию по законам о бедных для руководства процессом предоставления помощи. Основное внимание в докладе было уделено предоставлению помощи на открытом воздухе трудоспособным мужчинам, в результате чего был сделан вывод, что это "уменьшает, можно сказать, уничтожает, все ... качества в рабочем человеке". Он рекомендовал предоставлять помощь трудоспособным взрослым и их семьям только в хорошо регулируемых работных домах и уверенно предсказывал, что использование рабочих домов восстановит промышленность и "бережливые привычки" бедняков, а также улучшит их "моральное и социальное состояние". 3
Критики Старого закона о бедных считали, что замена рабочих домов на помощь на открытом воздухе приведет к тому, что рабочие будут защищать себя от потери дохода, делая больше сбережений и вступая в дружеские общества. Число трудоспособных мужчин, обращающихся за помощью, значительно сократится, и основной задачей Закона о бедных станет помощь вдовам и сиротам, немощным и пожилым людям. Новый закон о бедных должен был стать началом эры финансово независимых работников и снижения налогов.
Система помощи, созданная в 1834 году, подверглась серьезному испытанию в течение десятилетия после своего создания в результате спада в голодные 1840-е годы, а в 1860-е годы - в результате хлопкового голода в Ланкашире и кризиса Закона о бедных в Лондоне. Эти потрясения выявили серьезные недостатки новой системы. Хотя новый Закон о бедных привел к увеличению сбережений в семьях рабочего класса, сумма, которую типичная семья могла откладывать, была невелика, а любая безработица, длившаяся более нескольких недель, истощала сбережения большинства рабочих. Во-вторых, Закон о бедных не был приспособлен для борьбы с резким ростом нужды, который происходил во время спадов делового цикла. Спад 1840-х годов привел к массовой безработице, и многие безработные, когда их сбережения были исчерпаны, были вынуждены обратиться за помощью для бедных. Как представители рабочего класса, так и местные чиновники считали, что циклические безработные, потерявшие работу не по своей вине, должны иметь право на помощь вне дома. Кроме того, число трудоспособных просителей помощи значительно превышало количество свободных мест в работных домах. Профсоюзы "Закона о бедных" в производственных районах считали физически невозможным и морально неприемлемым облегчать жизнь циклически безработных и их семей в работных домах. Наконец, система налогообложения, использовавшаяся для финансирования Закона о бедных, оказалась неспособной собрать достаточно средств для оказания помощи всем нуждающимся. Эти недостатки привели к появлению краткосрочных благотворительных движений, призванных заполнить разрыв между спросом на помощь и ее предложением в 1840-1860-е годы.
В этой главе рассматривается роль Закона о бедных, частной благотворительности и самопомощи в городских районах в голодные 1840-е годы, во время хлопкового голода в Ланкашире в 1862-65 годах и лондонского кризиса 1860-х годов. Я подвожу итоги, кратко рассказывая о влиянии Закона о поправках к Закону о бедных на государственную помощь и на рост самопомощи рабочего класса.
 
I. Сокращение расходов на помощь и рост самопомощи
Вскоре после публикации отчета Королевской комиссии в 1834 году парламент принял Закон о поправках к Закону о бедных, который выполнил некоторые из рекомендаций отчета и оставил другие, например, регулирование помощи вне дома, на усмотрение вновь назначенных комиссаров по делам бедных. К 1839 году подавляющее большинство сельских приходов было объединено в союзы по закону о бедных, а большинство союзов в южной и восточной Англии либо построили, либо строят работные дома. В отличие от этого, комиссия встретила сильное сопротивление, когда в 1837 году попыталась создать союзы на промышленном Севере, и внедрение Нового закона о бедных в нескольких промышленных городах было отложено. 4.
Изменения в управлении помощью привели к резкому сокращению расходов на помощь бедным. С 1812 по 1832 год расходы на помощь бедным в Англии и Уэльсе в целом составляли в среднем 1,9 % ВВП, достигнув максимума в 2,2 % во время спада после Ватерлоо в 1816-20 годах. В 1835-50 годах расходы на помощь составляли в среднем лишь 1,1% ВВП, достигнув максимума в 1,3% во время спада 1842 и 1848 годов. 5.
Данные о количестве получателей помощи бедным в первые четыре десятилетия XIX века имеются только за 1802-3 гг. и за 1812-13-1814-15 гг. Однако, используя эти данные, а также данные о ежегодных расходах, можно построить приблизительную оценку числа получателей помощи в годы, предшествовавшие принятию Закона о бедных. Эти новые оценки доли населения, получавшего помощь бедным, за 1812-32 годы представлены на Рисунке 2.1, а также оценки за 1840-50 годы. Построение оценок объясняется в Приложении 2.1. Следует подчеркнуть, что эти оценки являются приблизительными и призваны дать лишь общее представление о масштабах сокращения числа , получавших помощь после 1834 года. При этом на Рисунке 2.1 показано, что в среднем 15,1% населения получали помощь в течение двух десятилетий, предшествовавших принятию Акта о поправках к закону о бедных. Пик пришелся на 1817-20 годы, когда доля получавших помощь составляла в среднем 16,7%. В 1830-32 годах, накануне назначения Королевской комиссии по делам бедных, государственную помощь получали почти 16 % населения. После 1834 года численность "нищих" уменьшилась. В "голодные 1840-е" в среднем 12,2 % населения в течение года получали помощь бедным. В 1850-х годах доля получавших помощь составляла в среднем 10,4%, а затем продолжала снижаться.
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РИСУНОК 2.1. Доля населения, получающего помощь бедным, 1812-50 гг.
Величина снижения расходов на помощь варьировалась по регионам и была наибольшей в сельских районах южной Англии, где впервые были организованы союзы бедных и началось строительство работных домов (см. таблицу 2.1). С 1834 по 1837 год расходы на помощь на душу населения сократились на 48 % на юге и 42 % на востоке, по сравнению с 32 % на промышленном северо-западе и 27 % на севере. Резкое снижение расходов продолжалось всего три года. Во всех регионах расходы на душу населения в голодные 1840-е годы были выше, чем в 1837 году. На Северо-Западе расходы на помощь на душу населения во время спада 1841-43 и 1847-48 годов были выше, чем за год до принятия Закона о поправках к Закону о бедных, что говорит о том, что роль Закона о бедных в промышленных городах не претерпела существенных изменений в результате принятия этого закона.
В наибольшей степени от нового закона о бедных пострадали взрослые трудоспособные мужчины и их семьи, в частности, жители сельских районов Юга и Востока, где первоначально действовала новая система. За пределами этого региона Комиссия по закону о бедных и заменивший ее в 1847 году Совет по закону о бедных издали несколько приказов отдельным союзам бедных, пытаясь регулировать предоставление помощи трудоспособным мужчинам. Приказ о проверке трудоспособности на открытом воздухе от 1842 года, направленный в союзы, где не было работных домов или где проверка трудоспособности считалась невыполнимой, гласил, что трудоспособные мужчины могут получать помощь на открытом воздухе только в том случае, если они будут работать по найму. Запретительный указ 1844 года о предоставлении помощи вне дома запрещал предоставлять помощь вне дома как трудоспособным мужчинам, так и женщинам, за исключением случаев болезни или "внезапной и срочной необходимости", а указ 1852 года о регулировании предоставления помощи вне дома распространял трудовое испытание на тех, кто получал помощь вне работного дома. Однако, как будет показано в следующем разделе, эти постановления уклонялись городскими профсоюзами бедных по всей Англии, особенно во время циклических спадов. Городские рабочие рассматривали право на внешнюю помощь при безработице как часть "неписаного общественного договора" с работодателями, и большинство местных администраторов помощи в городах-производителях с этим соглашались. 6

ТАБЛИЦА 2.1. Региональные расходы на помощь бедным, 1834-52 гг.

 
РАСХОДЫ НА ПОМОЩЬ БЕДНЫМ НА ДУШУ НАСЕЛЕНИЯ (ШИЛЛИНГИ)

Регион
1834
1837
1840
1843
1846
1848
1852

Лондон
8.3
4.9
5.3
6.2
5.8
6.9
5.4

Юг
13.6
7.2
7.8
8.3
7.8
9.0
6.9

Восток
15.2
8.8
9.2
9.1
9.2
10.4
8.1

Юго-Запад
9.1
6.2
7.5
7.7
7.2
8.9
6.7

Мидлендс
7.8
4.9
5.1
5.8
5.2
6.3
4.8

Северо-Запад
4.3
2.9
3.4
4.9
3.6
5.5
3.6

Север
6.8
5.0
5.1
5.5
4.9
5.4
4.6

 
РАСХОДЫ НА ОКАЗАНИЕ ПОМОЩИ БЕДНЫМ НА ДУШУ НАСЕЛЕНИЯ (СООТНОШЕНИЕ)

Регион
1834
1837
1840
1843
1846
1848
1852

Лондон
100.0
59.2
64.0
74.9
70.1
83.1
65.2

Юг
100.0
52.3
57.0
60.5
56.5
66.2
50.3

Восток
100.0
57.8
60.8
60.2
60.8
68.8
53.2

Юго-Запад
100.0
68.7
82.0
84.4
79.6
97.9
74.3

Мидлендс
100.0
63.4
65.9
74.2
67.2
81.1
61.5

Северо-Запад
100.0
67.9
79.3
113.1
84.1
127.4
83.4

Север
100.0
73.0
75.5
81.0
72.3
79.4
67.3

Источник: Подготовлено автором на основе данных о расходах на помощь бедным, содержащихся в годовых отчетах Комиссии по делам бедных и Совета по делам бедных.

САМОПОМОЩЬ
Самопомощь рабочего класса была относительно небольшой до 1834 года, в основном из-за низкого уровня ставок заработной платы, но, возможно, и из-за щедрого характера помощи бедным. До 1834 года существуют данные о двух формах бережливости рабочего класса - членстве в организациях взаимного страхования, известных как дружеские общества, и вкладах в сберегательные банки. В 1815 году в Англии насчитывалось 925 400 членов дружеских обществ, что составляло 29 % мужчин в возрасте 15 лет и старше. Все эти общества были местными организациями, а некоторые представляли собой не более чем похоронные клубы. Многие из них были финансово неустойчивы и предоставляли лишь "краткосрочные пособия". 7 Вероятно, не более 50-60 % членов состояли в обществах, выплачивавших пособия по болезни.
Доля населения, состоящего в дружеских обществах, в 1815 году существенно различалась по регионам. Она была наибольшей в Ланкашире и других северных и промышленных графствах Мидлендса, где членами обществ были от трети до половины мужчин в возрасте от 15 лет и старше, и наименьшей в южных и восточных сельских графствах, где членами обществ были менее чем каждый пятый взрослый мужчина. Отборочный комитет Палаты лордов представил оценки членства в дружеских обществах как доли от общей численности населения на уровне графств в 1821 году. Распределение по графствам аналогично тому, что было в 1815 году: наибольшее число членов было в Ланкашире (17 %), затем в Стаффордшире (14 %) и наименьшее в Сассексе (2,5 %). 8 Число членов было наибольшим в графствах, где расходы на помощь бедным на душу населения были низкими, и наименьшим в графствах, где расходы на душу населения были высокими. Существует несколько возможных, но противоречивых объяснений этому выводу. Возможно, поскольку заработная плата на Севере и в Средней полосе была выше, чем на Юге, у северных рабочих были "излишки доходов", которые они могли направить на взаимное страхование. Другое объяснение, выдвинутое многими современниками, заключалось в том, что щедрость Закона о бедных в сельских районах Юга и Востока настолько снизила уровень незащищенности семей рабочего класса, что большинство из них сочло ненужным приобретать взаимное страхование. 9 Сторонники этого объяснения утверждали, что ограничение помощи на улице заставит южных рабочих вступать в дружеские общества, даже если их заработная плата не увеличится.
С 1815 по начало 1830-х годов членство в местных обществах не росло. Однако в этот же период наблюдался рост национальных аффилированных орденов. Крупнейший из них, Независимый орден оддфеллоу, Манчестерское единство (IOOMU), был основан в Манчестере в 1810 году и к 1831 году насчитывал 31 000 членов. Древний орден лесников (AOF) был основан в Лидсе в 1813 году и насчитывал 16 510 членов в 1835 году. 10 Если сложить местные общества и аффилированные ордена, то членство в дружеских обществах в начале 1830-х годов, вероятно, составляло чуть меньше миллиона. Возможно, 600 000 членов (16 % взрослых мужчин) состояли в обществах, выплачивающих пособия по болезни.
В 1817 году парламент учредил Попечительские сберегательные кассы в попытке поощрить сбережения рабочего класса. В 1830 году в этих банках насчитывалось около 425 000 вкладчиков, а общая сумма вкладов составляла 14,6 млн фунтов стерлингов (см. табл. 2.2). Чтобы определить масштабы сбережений рабочего класса, необходимо отделить вклады рабочих от вкладов среднего класса. Мало кто из рабочих имел вклады больше 50 фунтов, а многие вклады меньше 50 фунтов "принадлежали детям преуспевающих родителей" 11. В 1830 году 79 % вкладчиков имели остатки менее 50 фунтов, а 51 % - менее 20 фунтов. Таким образом, верхний предел числа вкладчиков из рабочего класса составлял 340 000 человек; реальное число, вероятно, было около 280 000. Вкладчики с остатками менее 50 фунтов стерлингов держали 38 % от 14,6 млн фунтов стерлингов, или 5,5 млн фунтов стерлингов, размещенных на депозитах в 1830 году. Общая сумма вкладов рабочего класса почти наверняка была меньше этой суммы; по приблизительным подсчетам, остатки рабочих составляли 3,2 млн фунтов стерлингов, или 22 % вкладов. 12 Это составляло около 57 % расходов на помощь бедным внутри и вне дома в 1830 году. 13 Таким образом, до 1834 года лишь незначительное меньшинство семей рабочего класса либо состояло в дружеских обществах, предлагавших пособия по болезни, либо имело вклады в сберегательном банке.
ВЛИЯНИЕ РЕФОРМЫ ЗАКОНА О БЕДНЫХ НА САМОПОМОЩЬ
Относительное значение самопомощи и общественной помощи стало меняться после 1834 года. Комиссия по закону о бедных не отменила помощь вне дома для трудоспособных, но ей удалось ограничить помощь трудоспособным мужчинам и сократить расходы на помощь. 14 В то же время резко возросло число членов дружеских обществ и частных сбережений. Членство в Манчестерском объединении оддфеллоу увеличилось с 31 000 в 1832 году до 90 000 в 1838 году и 259 000 в 1846 году, в то время как членство в Лесниках выросло с 16 500 в 1835 году до почти 77 000 в 1846 году. Из 3 074 английских лож МОМУ в 1875 году 1 470 (48 %) были основаны в период с 1835 по 1845 год, что в три раза больше, чем в любое другое десятилетие. В эти годы были основаны и другие, менее значительные аффилированные ордена, включая Независимый орден рехабитов и Лояльный орден древних пастухов, которые в 1846 году насчитывали 32 000 членов. 15 Таблица 2.2 показывает, что членство в четырех аффилированных орденах, вместе взятых, увеличилось с менее 50 000 в 1830 году до почти 370 000 в 1846 году, а затем снизилось примерно до 329 000 в 1850 году. Данных о членстве в местных обществах в 1830-1840-х годах нет, но, вероятно, оно тоже росло, хотя и медленнее, чем в аффилированных орденах. По моим оценкам, общее число членов дружеских обществ в 1850 году составляло около 2 миллионов человек, то есть около 40 % взрослых мужчин (табл. 2.2). 16 Число членов обществ, выплачивавших пособия по болезни, вероятно, составляло от 1,2 до 1,35 миллиона человек. 17 Таким образом, с 1830 по 1850 год доля взрослых мужчин, застрахованных от потери дохода по болезни, увеличилась примерно с 16 % до 25-29 %.

 
ТАБЛИЦА 2.2. Членство в дружеских обществах и сберегательные счета рабочего класса, 1830-70 гг.

 
Взрослые мужчины в возрасте от 20 лет
Примерное количество членов Дружеского общества
Члены четырех аффилированных дружеских обществ
Члены Дружеского общества с пособиями по болезни
% мужчин с пособиями по болезни от Дружеского общества
Сберегательные счета рабочего класса
Депозиты в сберегательных банках (£ млн)
Предполагаемые сберегательные вклады рабочего класса (£ млн)

1830
3,684,500
1,000,000
45,000
600,000
16
280,000
14.6
3.20

1840
 
 
 
 
 
 
23.5
5.88

1845
 
 
368,801
 
 
 
30.7
7.68

1850
4,717,000
2,000,000
328,663
1,350,000
29
750,000
28.9
7.23

1860
 
 
524,417
 
 
 
41.3
10.33

1870
5,866,000
3,500,000
859,040
2,400,000
41
1,900,000
53.1
15.93

Источники: Колонка 1: Митчелл (1988: 11, 15). Число для 1830 года рассчитано автором, исходя из того, что соотношение взрослых мужчин и всех мужчин было таким же, как в 1851 году. Колонка 2: Оценка для 1830 года из Hopkins (1995: 24). Оценки для 1850 и 1870 (1872) годов сделаны автором. См. текст. Колонка 3: Числа за 1846-1870 гг. из Neave (1996: 49). Число для 1830 года оценено автором. См. текст. Колонка 4: По оценкам автора. См. текст. Колонка 5: Рассчитано как деление колонки 4 на колонку 1. Колонка 6: Рассчитано автором на основе данных Фишлоу (1961) и Джонсона (1985: 91-93). Колонка 7: Митчелл (1988: 671-2). Колонка 8: Оценка для 1870 года, рассчитанная исходя из предположения, что 30 % вкладов в сберегательных банках приходились на счета рабочего класса. См. Джонсон (1985: 100-105). Оценки для 1840-60 годов предполагают, что 25 % вкладов приходилось на счета рабочего класса. Я выбрал более низкие оценки доли вкладов, принадлежащих представителям рабочего класса в 1830-60 годах, потому что использование 30% давало неоправданно большие средние вклады на счет рабочего класса. О том, как были рассчитаны оценки для 1830 года, см. в тексте. Оценки для 1830-60 годов основаны на значительной доле предположений.

 
Частные сбережения также значительно выросли после 1834 года, как показано в таблице 2.2. Число вкладчиков из рабочего класса выросло с примерно 280 000 в начале 1830-х годов до 750 000 в 1850 году, и в это время от одной пятой до одной четверти взрослых мужчин рабочего класса имели сберегательный счет в банке. 18 Следует, однако, подчеркнуть , что даже при впечатляющем росте частных сбережений и членства в дружеских обществах до 1850 года большинство семей рабочего класса не имели сберегательных счетов и не состояли в дружеских обществах, выплачивающих пособия по болезни.
Чем был вызван рост самопомощи после 1834 года? Он не был вызван резким увеличением доходов от заработной платы; с 1830-32 по 1844-46 гг. реальный заработок работников ручного труда увеличился в среднем всего на 10 %. 19 Помощник комиссара по делам бедных по сельским районам Юго-Востока сообщил о примерах увеличения заработной платы и занятости в результате отмены пособия на открытом воздухе для трудоспособных мужчин, но это увеличение было недостаточно большим, чтобы объяснить изменения в поведении работников.
Комиссия по закону о бедных приписывала рост числа членов дружеских обществ и накоплений рабочего класса реформе закона о бедных. Помощники комиссаров по делам бедных сообщали в 1835 году, что "медицинские клубы открываются во всех направлениях" в округах, где был введен новый Закон о бедных. 20. Один из них писал в 1842 году, что в Кенте и Сассексе с 1834 года наблюдался "огромный рост" членов товарищеских обществ и значительное увеличение вкладов в сберегательные кассы. 21 Тидд Пратт, барристер, назначенный для удостоверения правил сберегательных касс и товарищеских обществ, сообщал в 1838 году, что после принятия Закона о поправках к закону о бедных резко возросло число лож общества пособий и что с ноября 1833 по ноябрь 1836 года сумма денег, внесенных в сберегательные кассы частными лицами, увеличилась на 22 %. Пратт заявил, что основатели новых лож писали ему, что "сейчас настало время, когда партии должны позаботиться о себе, поскольку по новому закону они не могут получать помощь вне дома". Он объяснил увеличение числа вкладчиков в сберегательных кассах реформой Закона о бедных. 22.
В целом, хотя влияние нового закона о бедных на самопомощь рабочего класса точно определить невозможно, представляется вероятным, что некоторый рост числа членов дружеских обществ и вкладов в сберегательные кассы после 1834 года представлял собой реакцию рабочего класса на снижение доступности помощи на улице, и что домохозяйства рабочего класса в среднем направляли на самопомощь в 1840-х годах большую долю своего дохода, чем до 1834 года. Важно не истолковать этот вывод неверно. Его не следует рассматривать как поддержку утверждения Королевской комиссии по бедности о том, что до 1834 года большое количество рабочих злоупотребляло Законом о бедных. Рабочие стремились свести к минимуму свою экономическую незащищенность, и в ответ на сокращение системы социальной защиты в государственном секторе они защищали себя от потери дохода.
 
II. Помощь бедным, благотворительность и самопомощь в голодные 1840-е годы
ФИНАНСИРОВАНИЕ ПОМОЩИ БЕДНЫМ
Закон о бедных управлялся на местном уровне. До 1865 года каждый приход в рамках Союза бедных отвечал за оказание помощи своим бедным в рамках правовых и финансовых ограничений, наложенных сверху. Помощь бедным финансировалась за счет налога на имущество, известного как "ставка для бедных", который начислялся на "землю, дома и здания любого назначения" в пределах прихода, но не на прибыль фирм или их торговые запасы. Машины, как правило, не учитывались при оценке стоимости фабричных зданий. 23 При такой системе оценки большая часть налога на бедных взималась с владельцев жилых домов. В отчете по Стокпорту за 1842 год все дома стоимостью 8 фунтов стерлингов и менее были отнесены к жилью рабочего класса, а дома стоимостью 8-20 фунтов стерлингов - к жилью мастеров, клерков, владельцев небольших магазинов и "людей с небольшими независимыми средствами". Оценки в размере более 20 фунтов стерлингов включали "высшие классы частных домов", крупных лавочников и мытарей, а также фабрики. 24 В 1848-49 годах большинство собранных взносов на содержание бедных в каждом из трех городов Ланкашира - Эштон-андер-Лайн, Манчестер и Престон - оценивались менее чем в 8 фунтов стерлингов, а более 80% - менее чем в 20 фунтов стерлингов. По моим оценкам, на долю оценок жилья рабочего класса в этих городах приходилось 14-28 % доли бедных, а на долю всех оценок, оцененных менее чем в 20 фунтов, - 32-45 % доли бедных. 25
Система оценки имела важные последствия для того, кто платил за помощь бедным. Плательщиков в промышленных городах можно разделить на три группы: промышленники и другие крупные работодатели, семьи рабочего класса и остальные плательщики (купцы, лавочники, домовладельцы, торговцы и т. д.). Если промышленники в Эштон-андер-Лайне, Манчестере и Престоне платили от половины до двух третей ставки, взимаемой с сумм в 20 фунтов стерлингов и более, то на их долю приходилось 27-46 % ставки для бедных, "явно скромный вклад в местные расходы" 26. Поскольку ставки взимались с арендаторов жилых домов, а не с владельцев, рабочие, большинство из которых сдавали свои квартиры, платили часть налога, хотя бедные рабочие часто были освобождены от уплаты "по причине бедности". Более того, часть налога, взимаемого с арендаторов, перекладывалась на их домовладельцев. 27 Не работающие налогоплательщики из среднего класса платили четверть или более ставки для бедных. Чем успешнее жильцы из рабочего класса перекладывали ставки на жилые дома на своих домовладельцев, тем большую долю в ставке для бедных платили налогоплательщики из среднего класса. 28
Закон о бедных в целом был способен справиться с расходами на помощь. Однако в "голодные" 1840-е годы он оказался не в состоянии удовлетворить возросший спрос на помощь во многих городах, что было связано как с большим количеством безработных, так и с сокращением эффективной налоговой базы в результате резкого роста числа неплательщиков. Проблема, с которой сталкиваются приходы во время экономического спада, видна из некоторых базовых расчетов. Объем средств, выделяемых приходом на помощь бедным в момент времени t, можно записать как rt(1 -d)tVt, где r - ставка налога на бедных, d - доля неуплаченных налогов (ставка неуплаты), а V - общая стоимость облагаемой налогом собственности в приходе. Расходы на помощь в момент времени t равны gtstPt, где g - щедрость помощи на одного получателя, s - доля местного населения, получающего помощь, а P - население прихода. Если установить налоговые поступления равными расходам на помощь, то получится уравнение rt(1 -d)tVt =  gtstPt. Переставляя термины, можно получить, что уровень бедности в момент времени t определяется как rt =  gt stPt/(1 -d)tVt. В годы рецессии доля населения, получившего помощь, увеличивалась, стоимость облагаемой налогом собственности в приходе часто снижалась, а уровень неплатежей возрастал. Чтобы помочь всем, кто обратился за помощью, приходы были вынуждены повышать ставку для бедных, снижать щедрость помощи или отказывать в помощи тем, кто должен был на нее претендовать. Повышение ставки для бедных, как правило, приводило к дальнейшему увеличению доли неплательщиков, так что существовал максимум, за которым приходы отказывались повышать ставки. Неспособность Закона о бедных удовлетворить возросший спрос на помощь во время спадов стала очевидной уже через десять лет после принятия Закона о бедных, когда резкое увеличение расходов на помощь в 1841-42 годах вызвало финансовый кризис в союзах бедных Ланкашира и заставило многих сократить пособия и обратиться к частным благотворительным организациям за помощью в оказании помощи нуждающимся.
 
БЕДСТВЕННОЕ ПОЛОЖЕНИЕ В ПРОМЫШЛЕННЫХ РАЙОНАХ В ГОЛОДНЫЕ 1840-Е ГОДЫ
После бума 1835-36 гг. в 1837 г. в экономике произошел серьезный спад. В 1838-39 годах наблюдалось слабое оживление, за которым последовала тяжелая депрессия 1841-42 годов. Восстановление, начавшееся в 1843 году, вылилось в процветающие 1845-46 годы, но в 1847-48 годах последовал еще один серьезный спад. Спад 1841-42 и 1847-48 годов был особенно сильным в хлопчатобумажной промышленности Ланкашира. С 1837 по 1840 год прибыль была низкой, в основном из-за чрезмерных инвестиций в завод и оборудование, а когда в 1841-42 годах спрос снизился, у компаний было мало резервов, и многие обанкротились и прекратили производство. В 1847 году хлопчатобумажная промышленность столкнулась с нехваткой и высокими ценами на хлопок-сырец в результате неурожаев, собранных в США в 1845 и 1846 годах. В то же время внутренний спрос на хлопковые товары снизился, возможно, из-за снижения реальной заработной платы, вызванного ростом цен на продукты питания. 29
Данные о безработице в хлопковой промышленности Манчестера и близлежащих городов в 1841-42 годах не полны, и историки не согласны с тем, как интерпретировать имеющиеся данные. Леонард Хорнер, инспектор фабрик, представил данные о занятости на 1 164 хлопчатобумажных фабриках осенью 1841 года и обнаружил, что уровень безработицы на момент проверки составлял около 15 %. Еще 14 % рабочих фабрик были заняты сокращенным количеством часов в неделю. Хорнер признал, что, поскольку информация собиралась в течение 15 недель, цифры не были "строго применимы к... одному дню для всего округа", а Губерман утверждает, что представленные данные существенно преуменьшают значение кратковременной занятости. 30
Дно спада пришлось на весну 1842 года. В своем апрельском отчете Хорнер писал, что сокращение заработной платы на 10-12,5 % "становится весьма распространенным" и что, вероятно, увеличивается продолжительность короткого времени. Три месяца спустя он сообщил, что "великая и всеобщая депрессия в торговле не прекращается..... Многие фабрики остановились, многие работают только четыре дня в неделю, а некоторые - только три дня. Такое сокращение рабочего времени, а также снижение заработной платы, которое происходит повсеместно, должно очень сильно давить на рабочих" 31. 9 июля 1842 года газета "Манчестер Таймс" писала, что "любой человек, проезжающий через этот район и наблюдающий за состоянием людей, сразу же увидит глубокое и опустошающее бедственное положение, которое царит..... Картина, которую сейчас представляют промышленные районы, совершенно ужасающая". Экономика только начинала восстанавливаться, когда в ноябре 1842 года молодой Фридрих Энгельс впервые приехал в Манчестер. Позднее он писал, что "на каждом углу улицы стояли толпы безработных рабочих, а многие мельницы все еще простаивали" 32.
Подробные исследования масштабов потери рабочих мест в 1841-42 годах имеются для городов Болтона и Стокпорта, где производился хлопок. По оценкам директора Манчестерской торговой палаты, весной 1842 года около 62 % хлопкоробов Болтона были либо безработными, либо работали недолго, а размер потерянного дохода всех рабочих Болтона в результате безработицы, нехватки времени и сокращения заработной платы составил почти 3 900 фунтов стерлингов в неделю. Два помощника комиссара по делам бедных, направленные в январе 1842 года для изучения положения населения в Стокпорте, сообщили, что "значительное число хлопчатобумажных фабрик" полностью прекратили производство, многие из действующих фабрик перешли на сокращенный рабочий день, а заработная плата занятых сократилась на 10-30 %. По их оценкам, потеря дохода рабочих городских хлопчатобумажных фабрик составила 5 483 фунта стерлингов в неделю. 33.
Уровень безработицы на фабриках Манчестера в 1847-48 годах был таким же или даже выше. Данные, собранные манчестерской полицией и опубликованные в журнале "Экономист", свидетельствуют о том, что за неделю, закончившуюся 16 ноября 1847 года, то есть в самый разгар экономического спада, 19 из 91 хлопчатобумажной фабрики остановили производство, а еще 34 работали недолго. Меньше половины хлопкоробов района работали полный рабочий день - около 26 % были безработными, а еще 26 % работали по сокращенному графику. С декабря по февраль ситуация несколько улучшилась. Тем не менее, во втором квартале 1848 года 18,3 % работников хлопчатобумажных фабрик Манчестера были безработными, а еще 13,6 % работали неполный рабочий день. 34
 
САМОПОМОЩЬ, ПОМОЩЬ БЕДНЫМ И ЧАСТНАЯ БЛАГОТВОРИТЕЛЬНОСТЬ
Домохозяйства рабочего класса испытали значительные потрясения в плане доходов во время спада 1841-42 и 1847-48 годов. Первоначальной реакцией большинства семей на потерю работы было сокращение расходов, снятие денег со сберегательных счетов и закладывание ненужных вещей. Однако это была краткосрочная стратегия для всех, кроме самых высокооплачиваемых рабочих, поскольку мало у кого хватало средств на существование более одного-двух месяцев, прежде чем обратиться за помощью к Закону о бедных или организованным благотворительным организациям.
Способность к сбережениям сильно варьировалась в разных домохозяйствах, определяясь зарплатой главы домохозяйства, размером семьи и количеством работающих членов домохозяйства. Всем, кроме высокооплачиваемых рабочих, было трудно накопить больше нескольких фунтов сбережений. 35 Андерсон пришел к выводу, что "мало кто даже в хорошие времена мог позволить себе откладывать что-то очень значительное для покрытия временных потерь в доходах... так что даже короткие или сравнительно незначительные кризисы приводили к серьезной нужде". Безработные часто обращались за помощью к родственникам, проживающим на месте, хотя объем помощи, на которую они могли рассчитывать, был "определенно ограничен", особенно во время серьезных спадов. Некоторые переезжали к родственникам или соседям, чтобы сэкономить на аренде и топливе. 36 Многие семьи закладывали мебель, одежду, постельные принадлежности и другие вещи, но сумма денег (займов), полученных от ломбардов, обычно была довольно небольшой, а процентные ставки нередко составляли 20-25 % годовых. Тем не менее для многих низкоквалифицированных рабочих ломбард был "их единственным финансовым средством ..... В моменты внезапного и непреодолимого бедствия его полезность не вызывает сомнений" 37.
Когда сбережения были исчерпаны, рабочие обращались к Закону о бедных или благотворительности. Для большинства рабочих промежуток между тем, как они становились безработными и обращались за помощью к бедным, был коротким. Бут обнаружил, что в Манчестере во время спада 1847-48 годов "средний промежуток времени между тем, как человек стал безработным и получил помощь от бедных", составлял около шести недель. У многих низкоквалифицированных рабочих не было средств, чтобы продержаться шесть недель, в то время как некоторые высокооплачиваемые ремесленники могли продержаться гораздо дольше. 38.
Несмотря на попытки комиссаров по делам бедных упразднить эту практику, профсоюзы бедных в промышленных районах продолжали оказывать помощь на открытом воздухе безработным и малоимущим рабочим фабрик. Как заявил Роуз, "тест на работные дома был в значительной степени неактуален для решения проблем циклической безработицы". Когда в 1842 году Комиссия по бедному праву издала приказ о проверке трудоспособности на открытом воздухе, в котором говорилось, что трудоспособные мужчины могут получать помощь на открытом воздухе только в том случае, если они выполняют какую-либо работу, городские попечительские советы выступили против, утверждая, что "это унизительно для безработных не по своей вине, чтобы их заставляли работать вместе с праздными и беспутными нищими". Попечители некоторых профсоюзов также предоставляли небольшие выплаты тем, чьи рабочие часы были сокращены во время спада. 39
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РИСУНОК 2.2. Расходы на помощь бедным на душу населения, 1840-52 гг.
Доля населения Англии и Уэльса, получавшего помощь бедным, превышала 10% на протяжении всего десятилетия, достигнув пика в 14,6% в 1848 году (Рисунок 2.1). Цикличность расходов на помощь более ярко выражена на уровне городов. На рисунке 2.2 показаны расходы на помощь на душу населения за финансовые годы (заканчивающиеся 25 марта) 1840-52 гг. в трех северных промышленных городах: Манчестере и Престоне, специализировавшихся на производстве хлопчатобумажного текстиля, и Шеффилде, специализировавшемся на производстве стали. Расходы резко возросли в каждом городе в 1841-42 и 1847-48 годах. В таблице 2.3 показано число лиц, получавших помощь бедным в течение "кварталов, закончившихся в Дамский день" (25 марта) в 1841-43 гг. по 12 городским промышленным союзам Закона о бедных, и число лиц, получавших помощь в течение "шести месяцев, закончившихся в Дамский день" в 1846-48 гг. по восьми городским союзам. Число получавших помощь значительно увеличилось во время обоих спадов. В Стокпорте оно удвоилось с 1841 по 1842 год и увеличилось более чем в четыре раза с 1846 по 1848 год, а в Манчестере увеличилось на 58 % с 1841 по 1843 год и более чем в три раза с 1846 по 1848 год.
Увеличение расходов на помощь во время спадов создавало серьезные финансовые проблемы для промышленных городов. Размер ежегодного налога на бедных, взимаемого профсоюзом по закону о бедных, определялся ожидаемым спросом на помощь. Когда спрос неожиданно возрастал, союзы часто были вынуждены взимать два или более взносов в год. Расходы Стокпорта на помощь увеличились с £1 331 за четвертый квартал 1838 года до £2 329 за тот же квартал 1840 года и £3 537 за квартал 1841 года. 40 В таблице 2.4 приведены сведения о каждом из начислений Стокпорта в пользу бедных с октября 1836 года по июнь 1841 года. В 1841 году было проведено три обложения на общую сумму 4 шиллинга в фунте. 41 Обложение на 2 шиллинга в ноябре было необходимо, поскольку число получателей помощи увеличилось на 63 % с июня по декабрь 1841 года. В период экономического спада резко возросло число дефолтов. В октябре 1836 года, в период процветания, было собрано 92 % от установленной ставки для бедных. Однако из-за большого количества неплательщиков в феврале и июне 1841 года было собрано только 63 % от установленных ставок. Когда в ноябре 1841 года в Стокпорте был собран налог на бедных, оказалось, что 1632 из 6180 жилых домов рабочего класса не заняты, как и 85 магазинов и 11 публичных домов. Кроме того, владельцы почти 3 000 других жилых домов не платили налог на бедных; при обследовании 1 950 неплательщиков попечители оправдали 58 % из них, сославшись на бедность. Что самое серьезное, 12 из 40 фабрик города закрылись и не могли оплатить свой налог. 42 В сложившихся обстоятельствах местные власти полагали, что еще одно повышение ставки для бедных приведет к увеличению числа неплательщиков и не даст дополнительных налоговых поступлений.

ТАБЛИЦА 2.3. Численность получателей пособий в промышленных городах, 1841-48 гг.

(A) 1841-43
НАСЕЛЕНИЕ
ОБЛЕГЧЕННЫЕ НИЩИЕ КВАРТАЛ, ЗАКОНЧИВШИЙСЯ 25 МАРТА
% ПРИРОСТА

 
1841
1841
1842
1843
1843/1841

Блэкберн
75,091
5,057
8,604
10,307
103.8

Болтон
97,519
8,016
10,378
11,934
48.9

Брэдфорд
132,164
7,340
9,514
9,572
30.4

Галифакс
109,175
7,436
8,992
9,474
27.4

Хаддерсфилд
107,140
6,880
9,431
13,092
90.3

Ливерпуль
223,054
15,045
20,652
22,727
51.1

Манчестер
192,408
12,978
15,994
20,449
57.6

Престон
77,189
8,672
13,237
11,822
36.3

Шеффилд
85,076
6,113
6,555
15,402
52.0

Стокпорт
85,672
3,918
8,153
6,895
76.0

Лестер
50,932
5,306
7,057
8,293
56.3

Ноттингем
53,080
4,589
7,938
5,751
25.3

(B) 1846-48
 
ПАУПЕРЫ, ПОЛУЧИВШИЕ ОБЛЕГЧЕНИЕ ЗА ПОЛУГОДИЕ, ЗАКОНЧИВШЕЕСЯ 25 МАРТА
% УВЕЛИЧЕНИЕ

 
 
1846
1847
1848
1848/1846

Болтон
 
9,033
15,527
16,004
77.2

Брэдфорд
 
20,070
24,055
39,759
98.1

Галифакс
 
13,758
19,512
17,950
30.5

Ливерпуль
 
15,887
24,597
27,982
76.1

Манчестер
 
27,503
50,737
94,702
244.3

Стокпорт
 
5,512
11,699
25,563
363.8

Лестер
 
6,431
11,792
19,642
205.4

Ноттингем
 
5,581
8,648
9,232
65.4

Источники: Данные за 1841-43 гг. из Parl. Papers, Return of Average Annual Expenditure of Parishes in Each Union in England and Wales (1844, XL), pp. 5, 13, 17, 25. Данные за 1846-48 гг. взяты из Parl. Papers, Return of the Comparative Expenditure for Relief of the Poor ... in the Six Months Ending Lady-Day in 1846, 1847 and 1848 (1847-48, LIII), p. 1.

Попечительские советы старались установить щедрость пособий на достаточно высоком уровне, чтобы обеспечить безработным или малозанятым работникам и их семьям возможность прожить в достатке, но при этом достаточно низком, чтобы не мешать трудовым стимулам. Размеры пособий в разных городах были на удивление одинаковыми: опекуны обычно выделяли 2-3 с. в неделю на одного взрослого мужчину и 1с. 6d.-2s. 6 д. в неделю на каждого дополнительного члена семьи. Пособия были меньше, если заявитель работал недолго или если у семьи были другие источники дохода. В 1841 году опекуны Болтона предоставляли просителям пособие, достаточное для того, чтобы компенсировать их доход "до 2s. 3d. на голову в неделю... если мы точно установим сумму, которую зарабатывает [семья]" 43.
Когда наступал сильный спад, как в 1841-42 годах, нехватка средств часто заставляла опекунов снижать щедрость помощи и выдавать ее не деньгами, а натурой. После остановки нескольких мельниц в августе 1841 года опекуны Стокпорта перешли к оказанию помощи трудоспособным полностью в натуральной форме. Бекон и масло были включены в провизию, выдаваемую в августе и сентябре, но в дальнейшем помощь полностью состояла из хлеба, муки и картофеля. Нуждающимся также выдавали одежду, постельные принадлежности и сабо. Безработные и местные лавочники возражали против такой замены, но попечители утверждали, что помощь в натуральной форме сокращает расходы на помощь безработным на 20 %. 44.
Раздача пособий опекунами и близко не компенсировала потерю доходов мельничных рабочих Стокпорта. В четвертом квартале 1841 года расходы на помощь бедным составили 3 537 фунтов стерлингов, что было меньше, чем предполагаемая потеря дохода мельничных рабочих за одну неделю (5 483 фунта стерлингов). Помощник комиссара по делам бедных, отчитывавшийся о состоянии Стокпортского союза, защищал действия опекунов, заявляя, что "определенное истощение фонда помощи в недалеком будущем... [оправдывает] опекунов в распоряжении с максимальной осторожностью и экономией средствами, которые сейчас поступают от значительно сократившегося числа плательщиков, число которых и их ресурсы все еще постоянно уменьшаются" 45..

 
ТАБЛИЦА 2.4. Отчеты о выплате пособий бедным в Стокпорте, октябрь 1836 - июнь 1841 гг.

Дата проведения
Сумма в фунтах
Тарифная стоимость
Ставка
Задолженность
Сумма, подлежащая взысканию
Сумма, фактически собранная
Доля бедных от собранной ставки
Текущая задолженность
Сумма, не подлежащая взысканию или оправданию

Октябрь 1836 года
1s. 3d.
65,375.3
4,086.0
811.0
4,896.9
3,745.1
0.917
494.3
657.5

Июль 1837 г.
1s. 9d.
66,015.3
5,776.3
494.3
6,270.6
4,745.6
0.822
648.2
876.8

Май 1838 г.
0s. 6d.
66,067.8
1,651.7
648.2
2,299.9
1,310.1
0.793
700.3
289.5

Октябрь 1838 г.
2s. 0d.
66,098.3
6,609.6
700.3
7,309.9
4,787.3
0.724
772.7
1,749.9

Ноябрь 1839 года
1s. 6d.
65,950.8
4,946.3
772.7
5,719.0
3,245.4
0.656
1,239.1
1,234.5

Июль 1840 г.
2s. 0d.
65,515.0
6,551.5
1,239.1
7,790.6
4,446.8
0.679
1,848.4
1,495.4

Февраль 1841 года
1s. 0d.
64,527.3
3,226.4
1,848.4
5,074.8
1,837.3
0.569
2,646.2
591.3

Июнь 1841 г.
1s. 0d.
63,184.0
3,159.2
2,646.2
5,805.4
2,195.4
0.695
2,494.5
1,115.5

Источник: Parl. Papers, State of the Population of Stockport (1842, XXXV), p. 87.

 
Неспособность Закона о бедных содержать всех, кто нуждался в помощи, привела к масштабным благотворительным акциям по облегчению положения бедняков. В Манчестере в 1841-42 годах местные благотворительные организации организовали столовые и снабжали бедняков постельным бельем, одеждой и углем. Более 8 000 семей были обеспечены постельными принадлежностями, а на пике депрессии суп ежедневно получали 2-3 000 человек. 46
В октябре 1841 года в Стокпорте был назначен комитет, состоящий из мэра, священнослужителей, магистратов и "ведущих промышленников", чтобы "изучить состояние бедных и безработных... и предложить средства для их облегчения". В декабре комитет сообщил, что, хотя налог на бедных удвоился, "невозможно собрать достаточно средств для покрытия текущих расходов, и как бы ни была мала предоставляемая помощь,... она больше, чем могут позволить средства плательщиков, если им не будет оказана помощь". Комитет обратился к общественности с просьбой о пожертвованиях, и в декабре 1841 года и январе 1842 года он собрал почти 3 000 фунтов стерлингов из частных пожертвований. С последней недели декабря по конец февраля он оказал помощь в среднем 3350 семьям на сумму 340 фунтов стерлингов в неделю. Для сравнения, в течение двух лет, с Дамского дня 1841 года по Дамский день 1843 года, Стокпортский союз потратил на помощь бедным 40 670 фунтов стерлингов, или около 390 фунтов стерлингов в неделю. Большая часть денег, собранных комитетом помощи Стокпорта, была пожертвована "богатыми жителями района и теми, кто живет по соседству" 47..
Необходимость Стокпорта обращаться к частной благотворительности для оказания помощи безработным свидетельствует о неадекватности системы обложения бедных, которая не позволяла эффективно использовать новые богатства, появившиеся в результате индустриализации. Три ставки для бедных, взимавшиеся в 1841 году, были недостаточны для облегчения положения большого числа безработных и в то же время достаточно велики, чтобы стать "серьезным бременем для уменьшившихся ресурсов сравнительно немногих [частных лиц и фирм], способных их выплачивать" 48. Вместо того чтобы взимать еще одну ставку для бедных, что привело бы к еще большим неплатежам, Стокпорт создал комитет помощи для сбора средств в частном порядке. Значительная часть благотворительных взносов, должно быть, была сделана владельцами мельниц и купцами - двумя группами населения, чье богатство облагалось относительно небольшим налогом в рамках системы налогообложения. Это был неэффективный способ задействовать ресурсы промышленной элиты; у городов не было полномочий принуждать промышленников или купцов делать крупные взносы в фонды помощи. Тем не менее города были вынуждены действовать таким образом в силу характера ставок для бедных.
Не вся благотворительная помощь собиралась на местном уровне. В своем отчете за 1841 год комитет по оказанию помощи Стокпорту заявил, что из-за большого количества безработных он "полностью убежден, что все усилия, которые могут быть предприняты в городе и окрестностях, будут совершенно недостаточны для удовлетворения насущных потребностей дела". Поэтому он обратился за помощью "к тем людям и классам общества, которые мало ощущают давление времени" 49. В ответ на аналогичные призывы из нескольких городов министр внутренних дел весной 1842 года учредил Лондонский комитет помощи промышленникам "для координации и регулирования распределения по провинциям благотворительных средств, собранных в Англии... для облегчения промышленного бедствия". В состав комитета входило 60 человек, включая архиепископов Кентерберийского и Йоркского. Он получил чуть более 100 000 фунтов стерлингов в виде пожертвований. Три четверти средств были собраны в ответ на письмо королевы Виктории, зачитанное в английских церквях, с призывом о помощи безработным. Остальные средства были собраны по подписке. Самым крупным индивидуальным пожертвованием стал вклад преподобного Дж. Х. Фиска, который сделал "великолепное пожертвование в размере 1000 фунтов стерлингов". Королева Виктория внесла 500 фунтов, принц Альберт - 200 фунтов, а вдовствующая королева - 300 фунтов. Банк Англии и корпорация лондонского Сити внесли по 500 фунтов стерлингов. Взносы в размере 200 фунтов стерлингов и более были получены от трех лондонских ливрейных компаний, трех страховых компаний и восьми частных лиц, включая премьер-министра Пиля. 50.
Комитет предоставлял помощь населенным пунктам, обратившимся с просьбой, при условии, что в них уже был организован местный комитет, состоящий из "магистратов, духовенства и главных жителей", и что на помощь бедным были собраны местные подписки. Требовалось, чтобы большая часть помощи предоставлялась трудоспособным мужчинам и их семьям, чтобы не менее половины помощи предоставлялось в натуральном виде и чтобы от трудоспособных мужчин требовалась работа в обмен на помощь. 51 С мая 1842 года по апрель 1843 года комитет выдал в общей сложности 734 субсидии - некоторые города получили несколько субсидий. Самыми крупными получателями грантов стали Стокпорт, получивший 8 100 фунтов стерлингов, Бернли, получивший 12 300 фунтов стерлингов, и Пейсли, получивший более 15 000 фунтов стерлингов. Более 80 % денег, распределенных комитетом, достались городам Ланкашира, Йоркшира, Чешира и Шотландии. 52
Большой размер субсидии Пейсли был обусловлен тяжестью депрессии и тем, что по шотландскому закону о бедных трудоспособные мужчины не имели права на помощь бедным, даже если они были безработными. В начале депрессии в Пейсли был создан Комитет общей помощи для сбора средств для безработных и их семей. Когда местный фонд оказался недостаточным, были организованы подписки в графстве Ренфру, в Эдинбурге и Глазго, а также в Лондоне, где купцы, связанные с Пейсли, внесли свой вклад в помощь безработным. В совокупности эти фонды собрали 28 233 фунта стерлингов с июня 1841 по май 1842 года. С декабря 1841 по май 1842 года комитет оказывал помощь в среднем 12 188 человек в неделю, или 20 % населения. Учитывая тяжесть депрессии - значительная часть предприятий и торговцев Пейсли обанкротилась - местная община не могла внести больше средств в фонд помощи, и весной 1842 года комитет обратился за помощью к парламенту. С мая 1842 года по февраль 1843 года 79 % средств, потраченных на помощь безработным Пейсли, были внесены лондонским комитетом. 53
Масштабы благотворительной помощи безработным в период спада 1847-48 годов оценить сложнее. Манчестерские благотворительные организации собрали около 19 000 фунтов стерлингов в 1848 году за счет подписки, пожертвований и сборов, но неясно, сколько из этих денег пошло на помощь безработным. В Лидсе безработным помогало Общество благожелательности или друзей незнакомцев, а также специальный фонд помощи. Роль частной благотворительности в 1847-49 гг. была гораздо меньше, чем в 1842 г. - фонды помощи, собранные в 1847 и 1849 гг. вместе взятые, составили 3 500 фунтов стерлингов, что вдвое меньше, чем в 1842 г. 54.
Таким образом, во время двух крупных спадов 1840-х годов безработные и их семьи получали помощь из государственных и частных источников. Закон о бедных оказался не в состоянии помочь безработным, поэтому местные добровольные организации мобилизовались для удовлетворения растущего спроса на помощь. Когда этого оказалось недостаточно, местные власти обратились за помощью к парламенту. Правительство ничего не сделало, чтобы исправить недостатки системы оценки бедных, и проблемы, связанные с Законом о бедных, достигли своего апогея в Ланкашире в 1862 году.
III. Помощь бедным и благотворительность во время хлопкового голода в Ланкашире
В 1850-х годах не было серьезных экономических спадов. Спад 1858 года был короче, чем любой из спадов 1840-х годов, и едва заметен в статистике Закона о бедных. Относительно низкий уровень безработицы 1850-х годов закончился, по крайней мере, на промышленном Северо-Западе, вскоре после начала Гражданской войны в США в 1861 году, когда блокада южных портов со стороны Союза привела к так называемому ланкаширскому хлопковому голоду. Импорт хлопка-сырца резко сократился, что вынудило ланкаширские хлопчатобумажные фабрики резко сократить производство или закрыться.
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РИСУНОК 2.3. Количество получателей помощи в 23 союзах бедняков Ланкашира, 1861-63 гг.
Еженедельное потребление хлопка-сырца начало снижаться осенью 1861 года, упав до 38% от дофамильного уровня в последние шесть недель года. После восстановления в первой половине 1862 года до двух третей от дофаминового уровня, оно резко упало летом 1862 года. В сентябре потребление снизилось еще больше, до самой низкой точки за время голода. С 29 августа по 16 октября среднее недельное потребление было меньше среднего дневного потребления во время предыдущего подъема. В конце октября и ноябре потребление немного выросло, но оставалось менее трети от дофамильного уровня. 55.
На рисунке 2.3 показано число лиц, получающих помощь для бедных в 23 "бедствующих" союзах и поселках Ланкашира и Чешира за каждую неделю с ноября 1861 по февраль 1863 года. 56 С начала ноября 1861 года по третью неделю февраля 1862 года число получающих помощь увеличилось на 78 %, с 47 039 до 83 550 человек. Затем рост числа получающих помощь значительно замедлился до начала июля, после чего он быстро увеличивался до декабря. На пике голода, в декабре 1862 года, в 23 союзах насчитывалось 266 500 человек, получавших помощь для бедных, при населении 1 870 600 человек.
Степень бедственного положения в разных союзах по закону о бедных существенно различалась в результате различий "в их зависимости от хлопковой промышленности [и] от поставок американского хлопка", а также в типах производимых хлопчатобумажных тканей. 57 В таблице 2.5 показан процент населения, получавшего помощь бедным в шесть периодов времени для 11 крупных бедствующих союзов и поселков. С сентября 1861 года по февраль 1862 года число лиц, получающих пособие по бедности, увеличилось более чем в три раза в Блэкберне, Престоне и Стокпорте, на 162 % в Эштон-андер-Лайне, но только на 64 % в Салфорде и на 37 % в Болтоне. К июню число нуждающихся в помощи было в пять раз больше, чем в сентябре предыдущего года в Эштоне, в четыре раза больше в Блэкберне и Стокпорте и в 3,75 раза больше в Престоне, и роль помощи продолжала расти в течение всего лета и осени. В сентябре более 10 % населения получали помощь в пяти городах, а в ноябре более 20 % населения получали помощь в четырех городах. Еще 200-236 тыс. человек на пике голода получали помощь из благотворительных фондов. В общей сложности 25-27 % населения бедствующего региона получали помощь из государственных или частных источников; в нескольких союзах, основанных на законе о бедных, более трети населения в пик голода получали помощь в той или иной форме. Некоторые из тех, кто получал помощь бедным, одновременно получали помощь из благотворительных фондов; общее число людей, получавших благотворительную помощь зимой 1862-63 годов, почти наверняка превышало 300 000 человек, а возможно, и 350 000. 58.
Большинство современников сходились во мнении, что спрос на помощь бедным во время хлопкового голода был беспрецедентным. Арнольд писал, что "на равных территориях королевства никогда не было такого подавления бедных, как в хлопковых районах в течение месяцев, на которые пришелся кризис голода" 59 Как и в 1842 году, рост спроса на помощь и большое количество неплатежей по взносам бедных привели к серьезным финансовым проблемам у Союзов бедных. В начале 1862 года Уиган, Блэкберн, Рочдейл, Престон и Эштон сформировали частные комитеты помощи, и вскоре их примеру последовало большинство других городов, оказавшихся в бедственном положении. К маю 1862 года комитет Блэкберна собрал 5 234 фунта стерлингов, комитет Престона - 7 500 фунтов стерлингов, а комитет Рочдейла - 3 300 фунтов стерлингов. Чтобы побудить состоятельных людей вносить щедрые пожертвования в местные комитеты помощи, газеты каждую неделю публиковали имена жертвователей, часто "перечисляя имена в порядке убывания суммы пожертвования" 60..

 
ТАБЛИЦА 2.5. Численность населения, получающего помощь бедным в 11 бедствующих районах, сентябрь 1861 - февраль 1863 гг.

 
ПРОЦЕНТ НАСЕЛЕНИЯ, ПОЛУЧАЮЩЕГО ПОМОЩЬ БЕДНЫМ

Союз бедных
Сентябрь 1861 г.
февраль 1862
Июнь 1862 года
Сентябрь 1862
ноябрь 1862
Февраль 1863 года

Эштон-андер-Лайн
1.3
3.4
7.1
15.2
25.6
19.9

Блэкберн
2.3
7.7
9.6
14.7
20.0
9.4

Болтон
2.4
3.3
3.4
4.2
6.7
6.5

Бернли
1.8
3.3
4.5
8.8
11.2
6.0

Бури
1.9
3.7
3.8
7.6
11.7
8.5

Манчестер
3.4
6.4
7.7
11.7
21.1
20.0

Олдхэм
1.6
2.6
2.8
6.5
14.2
8.8

Престон
2.9
10.5
11.0
15.3
21.0
20.0

Рочдейл
2.2
4.5
4.8
9.8
15.2
12.7

Салфорд
2.5
4.1
4.4
6.4
10.9
9.1

Стокпорт
1.6
4.8
6.4
10.2
13.0
7.3

Источники: Данные за сентябрь 1861 - ноябрь 1862 гг. из Parl. Papers, Return of Number of Paupers in Receipt of Relief (in Cotton Manufacturing Districts), 1858, 1861 и 1862 (1862, XLIX, pt. 1). Данные за февраль 1863 года взяты из Parl. Papers, Return of Number of Paupers in Receipt of Relief, January-August 1858, 1862 and 1863 (1863, LII), p. 33.
Примечания: Данные приведены за последнюю неделю месяца. Данные по Манчестеру относятся к населенному пункту, а не к союзу бедных.

Весной 1862 года чиновники Ланкашира начали обращаться за помощью к остальным жителям Великобритании. В апреле группа лондонских купцов, связанных с хлопковой промышленностью, убедила лорд-мэра Лондона создать Фонд помощи рабочим Ланкашира и Чешира (или Mansion House Fund). С мая 1862 года по июнь 1865 года фонд перечислил 528 336 фунтов стерлингов в пользу бедствующих хлопковых районов. Другой фонд помощи, Бриджуотерский фонд, возник в Лондоне и в итоге собрал 52 000 фунтов стерлингов для помощи Ланкаширу. 61 Вскоре после создания Фонда Мэншн Хаус был официально учрежден Центральный комитет помощи (Манчестер), в который вошли мэры и бывшие мэры главных городов хлопкового района и ряд джентльменов, связанных с коммерческими интересами Манчестера. Одним из первых его действий стало составление резолюции, адресованной городским и окружным властям по всей Британии, с просьбой о помощи семьям бедствующих рабочих, связанных с торговлей хлопком. Деньги, собранные лондонскими комитетами помощи, поступали либо в Центральный комитет помощи в Манчестере, либо в отдельные местные комитеты для распределения. 62
Общая сумма, потраченная из государственных и частных источников на помощь беднякам Ланкашира с марта 1861 по март 1864 года, составила около 3 530 400 фунтов стерлингов. Расходы на помощь бедным составили 1 937 900 фунтов стерлингов, или 55 % от общей суммы; остальные 45 % пришлись на благотворительность. Из собранных благотворительных средств 786 400 фунтов стерлингов (22 %) поступили из хлопковых районов; остальные 806 000 фунтов стерлингов поступили из других районов Великобритании или из-за рубежа. В общей сложности чуть более трех четвертей расходов поступило из местных источников. 63
Между властями хлопковых районов и лондонскими комитетами помощи, а также между центральным исполнительным комитетом в Манчестере и местными опекунскими советами и комитетами помощи существовали определенные трения. Администраторы лондонских комитетов, заботясь о том, чтобы собранные ими средства шли на "облегчение участи обездоленных, а не налогоплательщиков", жаловались, что местные попечительские советы тратят недостаточно средств на помощь бедным. Попечители ответили, что уже произошло "угнетающее повышение тарифов" и что любая попытка дальнейшего повышения тарифов "приведет к обеднению тех, кто сейчас платежеспособен, и скорее увеличит, чем уменьшит бедственное положение района"." 64 Прежде чем выдать грант местному комитету помощи, центральный исполнительный комитет требовал информацию о расходах населенного пункта на помощь бедным, о сумме благотворительных средств, собранных местным комитетом, о количестве безработных в городе, о количестве лиц, получивших помощь от попечителей и местного комитета, а также о щедрости государственной и частной помощи. Таким образом, центральный комитет мог контролировать действия местных комитетов. 65
Кроме того, многие в Ланкашире и других странах считали, что богатые производители хлопка не вносят свою долю в фонды помощи. Фабриканты отвечали, что голод вызвал у них серьезные финансовые трудности, но, несмотря на это, они вносили свой вклад в помощь обездоленным разными способами. Некоторые продолжали работать на своих фабриках даже тогда, когда это было невыгодно. Другие "ежедневно кормили своих рабочих и организовывали столовые", а те фабриканты, которые владели коттеджами, где жили их рабочие, как правило, не взимали арендную плату во время голода. 66 Если бы фабриканты и другие крупные работодатели платили 40 % от ставки для бедных и вносили половину благотворительных средств, собранных в бедствующем районе, они бы выплатили треть суммы, потраченной на государственную и частную помощь во время голода. Учитывая стоимость льготной арендной платы и обедов, предоставляемых рабочим, производители оплачивали не более 40 % расходов на помощь безработным.
Летом 1862 года, когда ресурсы местных попечительских советов и комитетов помощи начали истощаться, парламент вмешался, чтобы облегчить финансовое бремя бедствующих районов. Принятый в августе 1862 года Акт о союзной помощи состоял из трех основных положений. Во-первых, если ставка для бедных любого прихода в бедствующем районе превышала 3 с. за фунт, это превышение должно было быть отнесено на счет других приходов, входящих в Союз бедных. Во-вторых, если совокупная ставка для союза превышала 3 шиллинга в фунте, он мог обратиться в Совет по делам бедных, чтобы взять в долг эту сумму, которая должна была быть погашена в течение семи лет. В-третьих, если совокупная ставка для бедняков превышала 5 с. за фунт, Совет по делам бедных мог обязать другие союзы в графстве внести деньги для покрытия превышения. Первое положение фактически перекладывало часть расходов на помощь безработным с приходов рабочего класса на более богатые приходы, входящие в те же союзы Закона о бедных. В некоторых союзах масштабы такого перераспределения расходов были весьма значительными. За полугодие, закончившееся в День леди 1863 года, 82,9% расходов на помощь в Эштон-андер-Лайн были отнесены на счет общего фонда союза и только 17,1% - на счет отдельных приходов. В Стокпорте, Рочдейле, Престоне и Блэкберне две трети или более расходов на помощь были отнесены на счет союза. Основными бенефициарами второго и третьего положений, по-видимому, были Эштон-андер-Лайн и Престон - с августа 1862 года по июль 1864 года Эштон занял 31 300 фунтов стерлингов и получил 7 000 фунтов стерлингов от других союзов Ланкашира, а Престон занял 28 900 фунтов стерлингов и получил 10 800 фунтов стерлингов от других союзов. 67.
В июле 1863 года парламент принял Закон об общественных работах (производственные районы), который позволял местным попечительским советам занимать деньги у национального правительства на 30 лет под процентную ставку 3,5 %. Эти деньги должны были использоваться для проектов общественных работ с использованием труда безработных хлопкоробов, которых нанимали для неквалифицированного ручного труда и платили им заработную плату, соответствующую уровню неквалифицированных рабочих. С 1863 по 1865 год 90 местных властей заняли 1,85 миллиона фунтов стерлингов на строительство общественных объектов. Несмотря на то, что было реализовано множество полезных проектов, закон оказался неудачным с точки зрения занятости. Вместо того чтобы создать 30 000 рабочих мест для безработных рабочих, как ожидали его авторы, пик занятости на общественных работах пришелся на октябрь 1864 года и составил 6424 человека; только 4990 из них были рабочими по хлопку. 68.
Во время хлопкового голода чиновники, которые обычно старались поддерживать размер пособий на уровне 2 с. на человека в неделю, были вынуждены сократить их до менее чем 1 с. 6 д. на человека. Опекуны поняли, что предоставляемая ими помощь недостаточна, и "предположили, что эта скудная сумма будет увеличена из других источников". Судя по всему, их предположение оказалось верным. По оценкам, сделанным в январе 1863 года, более 60 % лиц, получавших помощь на улице от опекунов, также получали помощь от местных комитетов. 69 В сочетании помощь бедным и частная благотворительность смогли сохранить щедрость помощи примерно на дофамильном уровне. Джордж Бьюкенен сообщал на пике бедствия в 1862 году, что "если взять большую массу хлопковых рабочих с их семьями в целом, то их средний доход... из всех источников составляет почти 2 с. на голову в неделю. Это не считая одежды, постельных принадлежностей и одежды, которая теперь обычно поставляется дополнительно" 70.
Современные исследования щедрости помощи часто фокусируются на взаимосвязи между пособиями и зарплатами. Во время хлопкового голода центральный исполнительный комитет в Манчестере стремился поддерживать среднее соотношение пособий и заработной платы на уровне примерно одной трети. Однако, поскольку пособие безработного было привязано к размеру его семьи, а не к его зарплате, соотношение пособия и зарплаты у разных получателей помощи было разным. Если безработные хлопкоробы получали 2 шиллинга на члена семьи в неделю в рамках государственной и частной помощи, то коэффициент замещения для безработного прядильщика 3 класса из семьи из четырех человек в 1862-63 годах составил бы 37 %; для прядильщика 1 класса коэффициент замещения составил бы 20 %. 71.
IV. Кризис 1860-х годов в Лондоне
Хлопковый голод в Ланкашире был не единственным кризисом Закона о бедных 1860-х годов. В течение десятилетия "английская система помощи бедным подвергалась почти непрерывной серии потрясений, которые обнажили ее основную слабость" 72 Особенно сильно пострадал Лондон. К 1850-м годам в метрополии насчитывалось 30 отдельных союзов по закону о бедных, каждый из которых отвечал за своих бедняков. Перемещение населения в пределах Лондона привело к увеличению различий в финансовых ресурсах между союзами. Налогоплательщики среднего класса переезжали из центра Лондона в отдаленные районы, в то время как рабочий класс все больше концентрировался в определенных союзах, особенно в Ист-Энде. В результате в районах, где спрос на помощь бедным, как правило, был высоким, налоговая база также была низкой. 73
О том, насколько различались ставки для бедных в разных союзах Лондонского закона о бедных, свидетельствует таблица 2.6, в которой представлена информация о нормируемой стоимости и ставках для бедных по 12 союзам в 1860-х годах. Тарифная стоимость на душу населения - приблизительный показатель благосостояния - существенно различалась по профсоюзам, превышая 7 фунтов стерлингов в профсоюзах Сент-Джордж-Ганновер-сквер, Паддингтон и Кенсингтон и не превышая 2,5 фунта стерлингов в профсоюзах Ист-Энда - Шордич и Бетнал-Грин. Как уже говорилось в разделе II, размер ставки для бедных в том или ином союзе в любой год определялся как стоимостью имущества, подлежащего налогообложению, так и спросом на помощь. В 1860 году ставка для бедных варьировалась от 0,35 с. за фунт в Паддингтоне до 2,71 с. за фунт в Сент-Джордже на Востоке - налогоплательщики в Ист-Энде платили по ставкам, более чем в четыре раза превышающим ставки налогоплательщиков в более богатом Вест-Энде. 74
Зимой 1860-61 годов Темза замерзла, что привело к сокращению всех работ на открытом воздухе и полному прекращению трудовой деятельности на берегу реки на несколько недель. Последовавший за этим поток заявлений о помощи создал серьезные проблемы в профсоюзах бедняков Восточного Лондона. За пять недель сильных морозов в декабре и январе число получателей помощи увеличилось почти на 40 %. 75 Как и в северных промышленных городах, возросший спрос на помощь привел к значительному увеличению частных благотворительных расходов. По оценкам одного из свидетелей, выступавших перед Специальным комитетом по оказанию помощи бедным, назначенным для изучения бедственного положения в Лондоне в 1860-61 годах, различные благотворительные организации собрали от 28 до 40 тысяч фунтов стерлингов для оказания помощи бедным. 76 Большая часть этих денег распределялась в местных полицейских судах. Судьи, отвечавшие за распределение помощи, "сами не знали, находятся ли [просители] в бедственном положении или нет", и признавали, что из-за большого количества обратившихся за помощью деньги распределялись быстро и без разбора. Специальный комитет пришел к выводу, что "значительная часть благотворительных средств была растрачена на незаслуженные цели" 77..

 
ТАБЛИЦА 2.6. Ставки для бедных в столичных союзах, 1860-68 гг.

Союз бедных
Население
Стоимость по тарифам
Стоимость на душу населения
Ставка в фунтах на помощь бедным (шиллинги) Год, заканчивающийся 25 марта
Чистая сумма (£) от MCPF

 
1861
1866
 
1860
1862
1864
1866
1868(A)
1868(B)
1867-69

Кенсингтон
70,108
503,891
7.20
0.54
0.60
0.71
0.75
1.02
0.92
-10,220

Паддингтон
75,784
646,256
8.53
0.35
0.40
0.44
0.50
0.69
0.58
-15,657

Сент-Джо Ганновер Скв.
87,771
820,448
9.35
0.48
0.48
0.52
0.54
0.75
0.67
-16,431

Сент-Мэрилебон
161,680
974,273
6.03
1.04
1.19
1.10
1.15
1.58
1.58
-2,198

Сент-Панкрас
198,788
956,039
4.81
1.02
1.33
1.15
1.25
1.54
1.54
5,479

Клеркенвелл
65,681
207,486
3.16
1.48
1.56
1.63
1.77
2.23
2.15
2,536

Шордич
129,364
298,300
2.31
2.44
2.10
1.94
2.69
2.75
2.81
9,447

Бетнал Грин
105,101
191,372
1.82
1.63
2.21
2.21
2.98
3.48
3.92
15,675

Уайтчепел
78,187
266,553
3.41
1.90
2.17
2.02
2.42
2.98
3.33
11,446

Сент-Джео на Востоке
48,891
166,373
3.40
2.71
2.92
2.88
3.19
3.19
3.48
6,953

Степни
56,572
230,695
4.08
2.04
2.02
2.46
2.73
3.29
3.58
9,376

Ламбет
162,044
596,174
3.68
1.50
1.48
1.44
1.60
1.67
1.69
6,840

Столичные профсоюзы
2,802,367
14,730,232
5.26
1.08
1.19
1.19
1.33
1.56
1.56
 

Источники: Данные для столбцов 2-7 из Parl. Papers, Return Relating to Poor Relief, etc. (Metropolis) (1867, LX), pp. 2-3. Данные для столбцов 1, 8-10 взяты из Parl. Papers, Returns Relating to Pauperism and Relief, etc. (Metropolis) (1870, LVIII), pp. 2-3, 7.

Свидетели, выступавшие перед комитетом, разошлись во мнениях относительно того, смогли бы союзы бедных удовлетворить спрос на помощь без помощи благотворителей. Председатель опекунского совета Шордича заявил, что он "уверен", что опекуны могли бы помочь всем нуждающимся в помощи в его округе, включая тех, кто обратился к благотворительности. С другой стороны, преподобный Макгилл из Сент-Джордж-ин-Ист свидетельствовал, что "было слишком многого требовать от местных опекунов такого бедствующего района, как Сент-Джордж-ин-Ист, или как Бетнал-Грин... [чтобы облегчить] бедственное положение, которое существовало в течение тех пяти недель морозов". Помощник смотрителя Сент-Джордж-Саутварк свидетельствовал, что из-за возросшего спроса на помощь собирать плату для бедных становилось все труднее и что каждый квартал от 1200 до 1500 человек приходилось вызывать в магистрат, потому что они не платили свою плату. 78. Комитет пришел к выводу, что "попечители могли бы собрать средства, которые потребовались бы, если бы на них было возложено облегчение всей беды, но следует учитывать, что основная часть бедных была ограничена теми районами метрополии, которые всегда наиболее обременены бедняками..... Поэтому очевидно, что дополнительный сбор с нищих приходов заметно увеличил бы трудности плательщиков" 79.
Закон о бедных в Лондоне пережил еще большее потрясение в период с 1866 по 1869 год, когда сочетание спада деловой активности, упадка лондонской судостроительной промышленности и суровой зимней погоды значительно увеличило спрос на помощь бедным. И снова сильнее всего пострадал Ист-Энд. 80 На панели (а) таблицы 2.7 показано число лиц, получавших помощь для бедных в последнюю неделю рождественского квартала по союзам бедных Ист-Лондона с 1859 по 1870 год. В целом по Восточному Лондону число получателей помощи почти удвоилось с конца декабря 1864 года до того же времени в 1867 году. В Попларе число получателей помощи за эти три года увеличилось более чем в три раза. Расходы на помощь бедным за годы, закончившиеся в Женский день, показаны на панели (b). С 1865 по 1868 год расходы увеличились на 70% в восьми союзах. В Попларе они выросли на 144 %, в Хакни - на 99 %, а в Бетнал-Грин - на 95 %. 81.
В результате профсоюзы бедняков Ист-Энда испытывали огромную нагрузку. В ответ на возросший спрос на помощь резко возросли тарифы на содержание бедняков (табл. 2.6). За год, закончившийся 25 марта 1868 года, ставки для бедных в Ист-Энде варьировались от 2,75 с. за фунт в Шордиче до 3,48 с. в Бетнал-Грин. Повышение ставок не было одинаковым по всему Лондону: в целом по метрополии они составляли всего 1,56 с. за фунт, а в некоторых богатых районах Вест-Энда оставались ниже 1 с.
Повышение ставок для бедных привело к резкому росту неплатежей - тысячи налогоплательщиков в районах Ист-Энда оказались не в состоянии оплатить свои ставки. В 1866 году специальный комитет по местному самоуправлению столичного округа сообщил, что "в менее богатых районах местные налоги стали настолько тяжелыми, что столичное управление [работ] считает, что прямое налогообложение владельцев недвижимости там достигло крайних пределов", а Совет по делам бедных признал, что другие пришли к аналогичному выводу. 82 В 1866-67 годах опекунские советы по всему Ист-Энду обратились за помощью в Совет по делам бедных и в Вест-Энд. Более богатые районы Лондона ответили щедро, но несогласованно. Был создан фонд помощи Mansion House Relief Fund, который распределил более 15 000 фунтов стерлингов среди бедняков восточных районов, и было создано множество дополнительных агентств помощи. Дж. Р. Грин, викарий из Степни, писал в декабре 1867 года, что "сотня различных агентств по оказанию помощи бедствующим работают на одной и той же территории, без согласования, сотрудничества и малейшей информации об усилиях друг друга". Он добавил: "То, что делается сейчас, - это восстановление долей средневековья. Большая часть духовенства восточной части города превратилась в офицеров по оказанию помощи. Суммы огромного размера ежегодно собираются и распределяются ими лично или через районных посетителей." 83

 
ТАБЛИЦА 2.7. Число получивших помощь бедняков и расходы на помощь в профсоюзах Восточного Лондона, 1859-68 гг.

(А) ЧИСЛО ПОЛУЧАЮЩИХ ПОМОЩЬ БЕДНЫМ, ПОСЛЕДНЯЯ НЕДЕЛЯ РОЖДЕСТВЕНСКОГО КВАРТАЛА

 
1859
1860
1861
1862
1863
1864
1865
1866
1867
1868
1867/1864

Восток
18,114
19,324
18,337
18,628
18,174
18,735
19,988
27,508
36,407
32,008
1.943

Тополь
2,624
2,771
2,782
2,743
2,781
3,066
3,462
6,954
9,612
7,333
3.135

Сент-Джордж
2,791
2,976
2,838
3,089
3,122
3,130
3,230
3,567
4,028
3,951
1.287

Уайтчепел
2,596
2,696
2,642
2,685
2,705
2,780
2,912
3,898
4,323
4,176
1.555

Шордич
4,081
4,176
3,411
3,561
3,540
3,366
3,470
3,925
5,371
5,306
1.596

Бетнал Грин
1,407
2,119
2,453
2,096
1,956
2,340
2,537
3,389
4,921
4,305
2.103

Степни
2,776
2,555
2,386
2,525
2,407
2,432
2,470
3,356
5,032
4,103
2.069

Майл-Энд Старый город
1,839
2,031
1,825
1,929
1,663
1,621
1,907
2,419
3,120
2,834
1.925

Хакни
2,478
2,986
2,577
2,489
2,358
2,698
2,803
4,476
6,168
6,026
2.286

Восток + Хакни
20,592
22,310
20,914
21,117
20,532
21,433
22,791
31,984
42,575
38,034
1.986

(B) РАСХОДЫ НА ОКАЗАНИЕ ПОМОЩИ БЕДНЫМ, ГОД, ЗАКОНЧИВШИЙСЯ ДАМА-ДЕНЬ (£)

 
1859
1860
1861
1862
1863
1864
1865
1866
1867
1868
1868/1865

Восток
165,514
161,136
170,067
171,026
171,301
170,618
178,594
204,241
254,754
298,137
1.669

Тополь
22,097
21,512
22,823
23,789
22,656
23,189
24,120
27,285
48,067
58,949
2.444

Сент-Джордж
23,857
22,580
25,957
24,188
23,195
23,987
25,028
26,467
31,422
31,463
1.257

Уайтчепел
27,031
25,282
27,544
28,989
29,790
26,865
28,777
32,330
36,090
44,492
1.546

Шордич
37,422
36,289
28,711
31,347
30,730
28,918
31,320
40,020
44,819
51,589
1.647

Бетнал Грин
16,748
15,492
19,178
21,051
21,270
21,200
22,262
28,538
36,802
43,356
1.948

Степни
23,679
23,614
23,214
23,330
25,667
28,351
29,279
31,424
36,028
44,223
1.510

Майл-Энд Старый город
14,680
16,367
22,640
18,332
17,993
18,108
17,808
18,177
21,526
24,065
1.351

Хакни
15,767
15,875
17,301
17,945
17,896
16,464
17,453
19,654
26,604
34,661
1.986

Восток + Хакни
181,281
177,011
187,368
188,971
189,197
187,082
196,047
223,895
281,358
332,798
1.698

Источники: Численность получающих помощь бедным из приложений к двенадцатому-двадцать первому ежегодным отчетам Совета по делам бедных. Данные о расходах на помощь бедным из Parl. Papers, Return Relating to Poor Relief, etc. (Metropolis) (1867, LX), pp. 2-3, и из приложений к двадцатому и двадцать первому ежегодным отчетам Совета по делам бедных.

 
Неразборчивый характер благотворительной помощи приводил в ужас многих наблюдателей из среднего класса. Сэр Чарльз Тревельян в письме в 1870 году в газету "Таймс" сетовал на последствия "повальных, беспорядочных действий конкурирующих [благотворительных] обществ". По его мнению, "нищее и деморализованное состояние Лондона - это скандал нашего века". Неразборчивая благотворительность "разрушает в больших слоях нашего народа естественные мотивы самоуважения и независимости характера, а также родственные им добродетели - промышленность, бережливость и воздержание". В конце декабря 1867 года Грин писал: "На Востоке растет не столько бедность, сколько пауперизм, отсутствие промышленности, бережливости, уверенности в себе... Что на самом деле происходит благодаря всей этой либеральности Запада, так это паралич всей местной самопомощи". Две недели спустя Грин утверждал, что "около полумиллиона людей в восточной части Лондона были брошены в горнило общественной благотворительности, а вышли из него просто нищими..... Те самые священнослужители, которые в прошлом году принимали самое активное участие в работе по оказанию помощи, приходят в ужас от созданного ими нищего Франкенштейна" 84.
Некоторые современники обвиняли опекунские советы в профсоюзах Ист-Энда в том, что они создали большую часть бедствия 1866-68 годов. Согласно этой точке зрения, целью опекунов была помощь бедным с наименьшими затратами для местных налогоплательщиков. Поскольку помощь беднякам в работных домах обходилась дороже, чем в их домах, попечители предлагали помощь на улице трудоспособным людям. Это была "недальновидная экономия", так как отказ от проверки рабочих домов затруднил разграничение между "достойными" и "недостойными" бедняками и привел к резкому росту спроса на помощь. Учитывая финансовые трудности, с которыми они столкнулись, единственным возможным ответом опекунов на высокий спрос было снижение размера пособий, предлагаемых заявителям, до суммы, слишком малой для жизни. По мнению Эдварда Денисона, низкий уровень пособий привел к росту частной благотворительности. 85
Другие защищали действия опекунов, утверждая, что число трудоспособных взрослых, которых безработица заставляла обращаться за пособием для бедных, намного превышало вместимость рабочих домов Ист-Энда, что делало невозможным проведение теста для рабочих домов. Согласно этой точке зрения, опекуны справлялись с огромным спросом на помощь как могли, выдавая просителям небольшие суммы на улице. Некоторые современники утверждали, что проблема заключалась не в опекунах, а в действиях местных благотворительных организаций. Грин писал, что "на самом деле существуют значительные местные ресурсы, но они могут быть получены только с помощью большой системы благотворительности... распределяемой местными учреждениями". Это было прискорбно, поскольку управляющие благотворительными фондами были менее способны, чем попечители, отличить "настоящую бедность от подтвержденного разврата". Грин пришел к выводу, что было бы гораздо лучше, если бы "общественная благосклонность" использовалась для дополнения "средств, которые опекунские советы сейчас выделяют на помощь вне дома", а не распределялась отдельно от помощи бедным. 86
Третья группа утверждала, что кризисы 1860-61 и 1866-68 гг. в значительной степени были вызваны методом, используемым для финансирования помощи бедным. Некоторые из тех, кто давал показания в Специальном комитете по помощи бедным, отмечали значительные различия в ставках для бедных в разных лондонских профсоюзах и утверждали, что если бы ставки были выровнены в пределах метрополии, то возросший спрос на помощь мог бы быть удовлетворен только Законом о бедных, без необходимости прибегать к беспорядочной благотворительности. Заместитель председателя профсоюза лондонского Сити Роберт Уорвик заявил в 1861 году, что "лондонские бедняки - это бедняки всей метрополии, а не конкретного прихода", в котором они живут. Докер из Ист-Энда или ткач из Бетнал-Грин трудится "больше на благо городского торговца или жителя западной части города, чем на благо своих соседей; ... те, кто пользуется плодами его труда, должны нести справедливую долю помощи, требуемой во время его бедствия". Он добавил, что "уравнивание ставок для бедных по всему Лондону было бы огромным благом для всех классов общества и справедливостью как для бедных, так и для плательщиков" 87..
Уорвик также был секретарем Общества уравнивания тарифов для бедных, основанного в 1857 году для содействия распределению расходов на помощь бедным между лондонскими профсоюзами. Шесть членов исполнительного комитета общества дали показания в Специальном комитете по оказанию помощи бедным, и их заявления помогли убедить комитет "рекомендовать общий вопрос о расширении сферы применения ставок для дальнейшего рассмотрения Палатой представителей" 88 В ответ на кризисы 1860-61 и 1866-67 годов, лоббирование Общества по уравниванию ставок для бедных и призывы различных ассоциаций плательщиков, парламент в марте 1867 года принял Закон о столичных бедняках. В соответствии с этим законом был создан Столичный общий фонд помощи бедным (Metropolitan Common Poor Fund, MCPF), в который все лондонские профсоюзы вносили взносы в соответствии с величиной своего тарифицируемого дохода. Не все расходы на помощь перекладывались с профсоюза на MCPF. Закон предусматривал, что некоторые медицинские расходы, расходы на содержание сумасшедших в приютах и нищих детей в школах, а также помощь случайным беднякам должны были оплачиваться из общего фонда. Поправка 1870 года добавила субсидию в размере 5 ден. ед. на человека в день для взрослых нищих в работных домах; для взрослых, получающих помощь на улице, субсидия не предусматривалась.
MCPF, вступивший в силу в сентябре 1867 года, привел к перераспределению доходов от богатых столичных округов к округам рабочего класса, хотя и не уравнял уровни бедности между союзами. 89 Влияние MCPF на уровень бедности в 1868 финансовом году можно увидеть, сравнив колонки с названиями 1868(a) и 1868(b) в таблице 2.6. В 1867-68 гг. ставка для бедных в Бетнал-Грин составляла 3,48 с. за фунт; в отсутствие перевода из фонда MCPF те же расходы на помощь потребовали бы ставки для бедных в размере 3,92 с. за фунт. С другой стороны, ставка для бедных в Кенсингтоне увеличилась с 0,92 до 1,02 с. в фунте стерлингов в результате его взноса в MCPF. В последнем столбце табл. 2.6 показана чистая сумма, полученная от MCPF (или внесенная в него) за 18 месяцев с сентября 1867 по март 1869 года. Богатые союзы Кенсингтона, Паддингтона и Сент-Джордж-Ганновер-сквер внесли в MCPF за этот период более 42 000 фунтов стерлингов, в то время как союзы Ист-Энда - Шордич, Бетнал-Грин, Уайтчепел, Сент-Джордж-ин-Ист и Степни - получили почти 53 000 фунтов. Несмотря на такое существенное перераспределение доходов, сохранялись значительные различия в уровне бедности между профсоюзами, а в районах, где проживает рабочий класс, этот уровень оставался очень высоким. Принятие MCPF смягчило кризис 1866-69 годов в Восточном Лондоне, но не решило проблему, заложенную в самой системе.
V. Заключение
Новый закон о бедных должен был открыть эру самопомощи, в которой рабочие, занятые на производстве, защищали себя от потери дохода, увеличивая свои сбережения и вступая в дружеские общества. Его сторонники предполагали, что в результате роста самопомощи спрос на помощь бедным со стороны домохозяйств рабочего класса значительно снизится, даже во время экономического спада, и основной задачей Закона о бедных станет помощь вдовам и сиротам, немощным и пожилым людям. Это предположение оказалось ошибочным. Самопомощь рабочего класса действительно возросла после 1834 года, но лишь немногие семьи смогли накопить более чем небольшую сумму, а периоды безработицы, длившиеся более нескольких недель, исчерпали сбережения большинства рабочих. Во время экономических кризисов большое количество рабочих продолжало обращаться к Закону о бедных, а профсоюзы, действовавшие в рамках Закона о бедных, продолжали оказывать внешнюю помощь безработным и их семьям.
Неспособность "Закона о бедных" финансово справиться с возросшим спросом на помощь во время кризисов привела к появлению краткосрочных масштабных благотворительных движений, призванных помочь нуждающимся. Эти благотворительные организации неизменно приносили смешанные блага - они могли быстро собрать большие суммы денег, но оказались менее успешными в их распределении, часто раздавая помощь без разбора всем желающим.
Разрушение Закона о бедных в 1860-х годах, а также бессистемный характер благотворительной помощи убедили многих в том, что система помощи бедным требует "радикальной реструктуризации" и что способ восстановить самопомощь среди бедных - это значительно ограничить предоставление помощи вне дома и строго регламентировать оказание частной благотворительной помощи. В последующее десятилетие в Закон о бедных были внесены значительные изменения, которые существенно изменили форму государственной помощи семьям рабочего класса.
 
Приложение 2.1
За первые 40 лет XIX века данные о количестве получателей помощи бедным существуют только за 1802-3 и 1812-13-1814-15 годы. Данные за 1802-3 гг. включают детей, постоянно получающих помощь вне дома, а данные за 1812-15 гг. не включают. По неизвестным причинам в анкете, разосланной в приходы в более поздний период, было специально указано, что дети, чьи родители постоянно проживали вне дома, не должны указываться в отчетах, хотя дети лиц, постоянно проживавших в работных домах, включены в отчеты за 1812-15 гг. Неясно, включены ли дети лиц, освобождаемых от работы время от времени, в декларации за 1802-3 или 1812-15 гг. Для каждого года с 1812-13 по 1814-15 я оценил количество детей, постоянно освобождаемых от работы вне дома, предположив, что соотношение детей и взрослых, постоянно освобождаемых от работы вне дома, было таким же, как в 1802-3 годах. Затем я добавил расчетное число детей, получивших облегчение, к заявленному числу получивших облегчение за каждый год с 1812-13 по 1814-15. Это увеличивает среднюю долю населения, получившего облегчение за три года, с 8,9 до 12,6 %.
Данные о годовых расходах на помощь доступны начиная с 1812-13 годов. Среднегодовые расходы на одного получателя помощи в 1812-13-1814-15 годах, рассчитанные путем деления реальных расходов по Англии и Уэльсу на число получателей помощи, составили 4,714 фунта стерлингов. Предполагая, что это соотношение сохранялось до 1834 года, я рассчитал грубую оценку ежегодного числа лиц, получавших помощь бедным с 1815-16 по 1833-34 годы, разделив ежегодные реальные расходы на помощь на 4,714. Я использовал расчетную численность получающих помощь для расчета ежегодной доли населения, получающего помощь бедным, которая представлена в таблице 2.A.1 и на рисунке 2.1. 90 Доля получающих помощь в среднем составляла 15,1% в 1812-33 годах; она колебалась от минимума в 11,8% в 1814 году до максимума в 17,1% в 1817 году.
В таблице 2.A.1 также представлены ежегодные оценки расходов на помощь Англии и Уэльсу как доли валового внутреннего продукта за 1812-50 годы. Построение этих оценок объясняется в Приложении 1.3.

 
ТАБЛИЦА 2.A.1. Предполагаемая доля населения, получающего помощь бедным, 1812-50 гг.

 
Предполагаемый % получающих помощь бедным
Расходы по закону о бедных в % от ВВП

1812
13.2
1.9

1813
12.7
1.7

1814
11.8
1.5

1815
14.3
1.6

1816
15.4
2.1

1817
17.1
2.3

1818
16.5
2.1

1819
16.6
2.2

1820
16.7
2.1

1821
16.1
2.0

1822
15.6
1.9

1823
14.7
1.8

1824
14.1
1.7

1825
13.5
1.5

1826
15.1
1.9

1827
15.3
1.8

1828
15.0
1.8

1829
15.6
2.0

1830
15.8
1.9

1831
16.0
2.0

1832
15.8
1.9

1833
14.9
1.8

1834
-
1.5

1835
-
1.2

1836
-
0.9

1837
-
1.0

1838
-
1.0

1839
-
1.0

1840
10.4
1.1

1841
11.1
1.2

1842
12.0
1.3

1843
12.8
1.2

1844
12.1
1.2

1845
11.9
1.1

1846
10.7
1.1

1847
13.6
1.2

1848
14.6
1.3

1849
13.2
1.2

1850
12.1
1.2

Источник: Годовые отчеты Совета по делам бедных и Совета по делам местного самоуправления.
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3. Политика социального обеспечения, Уровень жизни и Самопомощь, 1861-1908 гг.
Наблюдатели из среднего класса в правительстве и за его пределами считали, что из кризисов 1840-х и, особенно, 1860-х годов можно извлечь определенные уроки. Во-первых, система финансирования Закона о бедных была не в состоянии справиться с резким ростом спроса на помощь. Во-вторых, несмотря на то, что можно было быстро собрать большие суммы благотворительной помощи, эта помощь, если она оказывалась беспорядочной, часто приносила больше вреда, чем пользы. В-третьих, и это, пожалуй, самое важное, "принципы 1834 года" явно не соблюдались в северных промышленных городах и рабочих районах Лондона. Мало того, что большое количество трудоспособных мужчин по-прежнему получали помощь на улице, в 1860-х годах наблюдалась тенденция к росту числа получателей помощи и расходов на нее, что наводило многих на мысль о том, что управление Законом о бедных становится все более мягким. Современники утверждали, что ставки заработной платы работников ручного труда росли с 1850 года или раньше, и что к 1860-м годам большинство рабочих зарабатывали достаточно, чтобы защитить себя от нестабильности доходов путем сбережений и вступления в общества взаимного страхования. Тот факт, что число получающих помощь не уменьшилось, а, похоже, увеличилось, рассматривался как свидетельство того, что рабочие не откладывают столько, сколько должны, и что самодостаточность рабочего класса может снижаться. Многие считали, что поведению рабочих есть простое объяснение - щедрая природа помощи бедным и частной благотворительности делает ненужным для рабочих защищать себя от неуверенности.
В 1860-1870-х годах эти вопросы решались как центральными и местными властями, так и реформаторами из среднего класса. Парламент изменил систему финансирования Закона о бедных , приняв ряд мер, кульминацией которых стали Закон о взимании платы с приходов в 1865 году и Закон о столичных бедняках в 1867 году, переложивший расходы на помощь с приходов на союзы бедняков, а в случае Лондона - с отдельных союзов на Столичный общий фонд бедных. Проблемы небрежного администрирования помощи и недостаточной самостоятельности работников были решены в рамках Крестового похода против нехватки помощи, инициированного Советом местного самоуправления в начале 1870-х годов при полной поддержке Общества организации благотворительности. Лидеры крестового похода утверждали, что замена испытания в работных домах на помощь вне дома позволит улучшить поведение бедняков и снизить налоговые счета местных плательщиков.
В первом разделе этой главы рассматриваются истоки Крестового похода против внешней помощи и его влияние на администрацию помощи бедным. Крестовый поход был вызван сочетанием предполагаемых неудач в управлении Законом о бедных, в частности кризисом Закона о бедных в Лондоне в 1860-х годах, ростом этики самопомощи в середине викторианской Англии и вызванным этим ужесточением отношения среднего класса к бедным, а также реакцией налогоплательщиков среднего класса на повышение ставок для бедных, вызванное Законом о союзном обложении. В разделе II рассматриваются тенденции в уровне жизни и самопомощи рабочего класса с 1870 по 1910 год. Членство в организациях взаимного страхования и вклады в сберегательных банках значительно выросли во второй половине XIX века, но в основном оставались недоступными для низкоквалифицированных рабочих. Нижняя треть рабочего класса оставалась весьма уязвимой к неожиданной потере доходов в начале XX века.
I. Крестовый поход против пособий по бедности и изменение роли закона о бедных
Начало 1870-х годов стало переломным моментом в истории Закона о бедных. Союзы бедняков по всей Англии и Уэльсу резко ограничили использование помощи на улице для всех категорий нищих, и в особенности для трудоспособных мужчин и пожилых людей. Это изменение в политике, известное как Крестовый поход против помощи вне дома, не было обусловлено законодательством - вновь созданный Совет местного самоуправления настоятельно рекомендовал, но не заставлял профсоюзы ограничивать помощь вне дома. После более чем трех десятилетий сопротивления давлению со стороны центрального правительства в пользу соблюдения "принципов 1834 года" местные власти, особенно в городских округах, приняли ту или иную форму теста на работные дома и существенно усложнили получение помощи вне дома. Такое усиление скупости было благословлено местными налогоплательщиками из среднего класса.
В ноябре 1869 года, после кризиса с законом о бедных в восточной части Лондона, Джордж Гошен, президент Совета по закону о бедных, выпустил обращение к чиновникам по закону о бедных в метрополии, в котором критиковал местных опекунов за предоставление помощи не только "фактически обездоленным", которым они обязаны помогать по закону, но и "тем, кто получает недостаточное жалованье". Следствием такой политики стало "вытеснение у еще большей части населения полного признания необходимости самостоятельности и бережливости". Он также критиковал местные благотворительные организации за предоставление еды или денег тем обездоленным, которым по закону должны были помогать опекуны по закону о бедных. Гошен заключил, что "представляется крайне важным попытаться привести власти, управляющие Законами о бедных, и тех, кто управляет благотворительными фондами, к как можно более ясному взаимопониманию, чтобы избежать двойного распределения помощи одним и тем же лицам" 1.
Два года спустя, в декабре 1871 года, вновь созданный Совет местного самоуправления выпустил циркуляр для всех инспекторов по делам бедных, в котором говорилось, что рост расходов на помощь вне дома в 1860-х годах был "настолько велик, что вызывает опасения", и что щедрая помощь вне дома разрушает уверенность бедняков в своих силах. Циркуляр возлагал вину за увеличение расходов в основном на местные попечительские советы, утверждая, что многие из них предоставляли помощь вне дома "слишком охотно и без достаточного расследования", в частности, "в многочисленных обстоятельствах, в которых разумнее было бы применить тест на работный дом". При этом попечители часто игнорировали "преимущества, которые дает не только плательщикам, но и самим беднякам предложение помощи внутри дома, а не вне его". В циркуляре делался вывод, что "уверенность в получении помощи на улице в своем собственном доме, когда бы он ни попросил об этом, уничтожает в сознании рабочего все побуждения к бережливому отношению к своим ресурсам и побуждает его полагаться исключительно на тарифы, а не на собственные сбережения для получения помощи, которая ему может потребоваться. Это лишает его всякого стимула к самостоятельности и благоразумной предусмотрительности" 2.
Правительство было не одиноко в осуждении щедрой помощи бедным. Беатрис Уэбб писала, что в 1860-1870-х годах высшие классы были одержимы идеей, что "массовые бедствия в больших городах происходят в основном, если не полностью, из-за спазматических, беспорядочных и безусловных подачек, будь то в виде милостыни или помощи по закону о бедных". Например, Томас Хоксли в своей влиятельной брошюре "Благотворительные организации Лондона и некоторые ошибки в их управлении" подсчитал, что с 1858 по 1868 год уровень нищих в Лондоне вырос с 2,9 до 5,1 %. По его мнению, неспособность быстрого экономического роста вытеснить нищенство была результатом плохого управления Законом о бедных, который создал "презренную, несчастную расу, которая теперь не считает унижением быть иждивенцем", и "недостатка организации или отсутствия какой-либо системы в управлении благотворительными организациями Лондона". 3.
Современники винили не только плохое управление государственной помощью и частной благотворительностью - они возлагали большую часть вины за кризис 1860-х годов на поведение бедных. В середине викторианской эпохи в Британии возникла этика респектабельности и самопомощи, проповедуемая реформаторами из среднего класса, которые утверждали, что повышение уровня жизни рабочих значительно снизило необходимость в государственной политике социального обеспечения. Одним из первых лидеров этого движения был Сэмюэл Смайлс, который в своей книге "Самопомощь" утверждал, что "простая промышленность и бережливость сделают любого человека обычного рабочего факультета сравнительно независимым в своих средствах. Даже работающий человек может стать таковым, если он будет тщательно распоряжаться своими средствами". Долг благоразумного человека - откладывать деньги на случай потери дохода из-за безработицы и болезней. В более поздней книге "Бережливость" (1876) Смайлз писал, что рабочие могут "экономить", если будут меньше пить. По его словам, "стакан пива в день равен сорока пяти шиллингам в год. На эту сумму можно застраховать жизнь человека на сто тридцать фунтов, выплачиваемых после смерти. Или, помещенная в сберегательный банк, она составит сто фунтов за двадцать лет". Он добавил: "Неопределенность жизни является сильным стимулом для того, чтобы обеспечить себя на злобу дня. Делать это - моральный и социальный, а также религиозный долг." 4
Томас Райт, так называемый инженер-подмастерье, пошел еще дальше, критикуя тех, кто "привычно пользуется благотворительностью". Он писал: "Для этих нищих бакланов хлеб благотворительности не имеет горечи..... Именно эти самоуничижившиеся обитатели на пороге нищенства во времена особых бедствий среди рабочих классов извлекают главную выгоду из средств, которые в такие времена британская общественность не перестает выписывать." 5
Взгляды Хоксли, Смайлса и Райта были поддержаны Обществом организации благотворительности, основанным в Лондоне в 1869 году, отчасти в ответ на предполагаемый беспорядочный характер благотворительных пожертвований лондонцев в 1866-69 годах. 6 Первые лидеры Общества, в том числе Октавия Хилл, каноник Сэмюэл Барнетт и К. С. Лох, обвиняли рабочих в неспособности экономить из-за легкой доступности щедрой помощи на улице и нерегулируемой частной благотворительности. Лох, долгое время занимавший пост секретаря COS, утверждал, что "государство разделяет с беспорядочной благотворительностью звание могущественного двигателя зла" и что "поощрение независимости и есть истинная благотворительность". Каноник Барнетт писал, что "безразборная благотворительность - одно из проклятий Лондона..... Следствием этой благотворительности является то, что... люди никогда не научатся работать или экономить". По его мнению, основная роль благотворительности должна заключаться в "создании прочной самостоятельности" среди ее получателей. Хилл считал, что "предлагать бедным подачки - это дерзость по отношению к ним и вред для их характера. Их следует выводить из состояния нищеты, ожидая от них самостоятельности". 7 Целями КОС были систематизация "благожелательности общества", прекращение беспорядочной благотворительности и небрежного управления помощью бедным, отделение "заслуживающих" бедных от "недостойных", а также достижение "взаимопонимания с властями Закона о бедных, которое отделило бы друг от друга соответствующие сферы общественной помощи и частной благотворительности". Представители КОС утверждали, что возвращение к "принципам 1834 года" в долгосрочной перспективе улучшит как моральные, так и экономические условия жизни бедняков. 8.
Представители правительства и КОС утверждали, что в 1860-х годах число получателей помощи бедным резко возросло и что большинство семей рабочего класса получали достаточный доход, чтобы защитить себя от экономической незащищенности. Были ли эти утверждения верны? Сначала рассмотрим заработки работников ручного труда. В таблице 3.1 представлены оценки еженедельной заработной платы и годового дохода взрослых мужчин-рукодельников в 1867 году, рассчитанные Дадли Бакстером. Бакстер делит работников ручного труда на три категории и далее делит каждую из них на две категории. В категорию 1 входят самые высококвалифицированные рабочие: прибористы, часовщики, люди, работающие с золотом и серебром, и машинисты. Ко второй категории относятся печатники, квалифицированные железнодеревщики, судостроители и квалифицированные рабочие строительных профессий. К низкоквалифицированным рабочим относятся изготовители машин и орудий, рабочие по латуни и смешанным металлам, рабочие по меди, олову, цинку и свинцу (категория 3), а также квалифицированные рабочие по хлопку и шерсти, сапожники и обувщики, железнодорожники и шахтеры (категория 4). В категорию 5 входят посыльные и носильщики, полицейские, солодовники и пивовары, рабочие каменных и сланцевых карьеров и доковые рабочие, а в категорию 6 - сельскохозяйственные и общие рабочие. 9.
Средняя недельная заработная плата "высококвалифицированного" рабочего при полной занятости составляла 29,3 с., а неквалифицированного рабочего - 14,6 с. При оценке среднегодового дохода рабочих Бакстер вычел 20 % из полной зарплаты рабочих категорий 1-5 и 10 % из зарплаты сельскохозяйственных рабочих, чтобы учесть "потерю работы по любой причине" 10. Его расчет учитывает нищих и "неработающих", и поэтому завышает поправку на потерю времени для тех, кто регулярно работает. В столбце 4 представлены пересмотренные оценки годового дохода, в которых заработок за полный рабочий день сокращен на 10 % для всех категорий работников ручного труда, а в столбце 5 - пересмотренная средняя недельная заработная плата, рассчитанная путем деления пересмотренного заработка на 52. Скорректированная средняя недельная заработная плата для низкоквалифицированных рабочих составила 20,8 с., а для неквалифицированных рабочих - 13,2 с.

ТАБЛИЦА 3.1. Заработная плата и доходы работников ручного труда: Англия и Уэльс, 1867 год

 
Число взрослых мужчин
Полная занятость Средняя недельная заработная плата (с.)
Бакстер Средний годовой заработок (£)
Пересмотренный средний годовой заработок (£)
Пересмотренная средняя недельная заработная плата (s.)

Высококвалифицированный труд
 
 
 
 
 

Категория 1
42,200
35.0
73.0
81.9
31.50

Категория 2
798,600
29.0
60.0
67.9
26.10

Низкоквалифицированный труд
 
 
 
 
 

Категория 3
582,000
25.0
52.0
58.5
22.50

Категория 4
1,028,000
22.0
46.0
51.5
19.80

Неквалифицированный труд
 
 
 
 
 

Категория 5
260,360
17.5
36.8
41.0
15.75

Категория 6
1,148,500
14.0
33.0
32.8
12.60

Всего
3,859,660
21.4
45.6
50.0
19.22

Источник: Бакстер (1868: 94-95).
Примечание: объяснение того, как Бакстер рассчитывал годовой заработок (колонка 3) и как я рассчитывал пересмотренный годовой заработок и пересмотренную средненедельную зарплату, см. в тексте.

Как эти оценки заработной платы соотносятся с оценками черты бедности? В 1870-х годах школьные советы во многих английских районах и союзы бедняков установили элементарную черту бедности - семьи с доходами ниже этой черты считались бедными и освобождались от уплаты школьных взносов. Эти черты бедности существенно различались в разных районах, отчасти, как можно предположить, потому, что школьные советы не пришли к единому мнению относительно того, как определять бедность. Школьный совет Салфорда в 1871 году установил черту бедности на уровне 17 с. в неделю для семьи из четырех человек и 20 с. для семьи из пяти человек; в том же году школьные советы Манчестера, Джарроу и Стейлбриджа установили черту бедности на уровне 14 с. (после учета арендной платы) для семьи из четырех человек и 15 с. для семьи из пяти человек. Если исходить из средней недельной арендной платы в 2,5 с., то манчестерская черта бедности составляла 16,5 с. для семьи из четырех человек и 17,5 с. для семьи из пяти человек. В других школьных советах были приняты гораздо менее щедрые черты бедности. Школьные советы Эксетера и Дерби установили черту бедности на уровне 10,25 с. для семьи из четырех человек и 11,5 с. для семьи из пяти человек. 11
Историк Маргарита Дюпри подсчитала, что черта бедности в Поттериз в 1861 году составляла 17,2 с. в неделю для семьи с двумя детьми и 20 с. для семьи с тремя детьми; она увеличивалась на 2,8 с. за каждого дополнительного ребенка. По подсчетам Г. Дж. Барнсби, еженедельный заработок, необходимый для поддержания "минимального уровня комфорта" в семье Black Country, состоящей из мужа, жены и двух маленьких детей, составлял 28 с. в 1860 году и 26,75 с. в 1870 и 1880 годах. Вычитание расходов на обувь, одежду, напитки, табак, товары длительного пользования и услуги дает оценку еженедельных "прожиточных" расходов на еду, аренду и топливо в 14 с. в 1860 году и 13,4 с. в 1870 и 1880 годах. Барнсби признает, что его "бюджет на питание очень спартанский" и что его оценка арендной платы "обеспечит неполноценный трехкомнатный дом" 12..
Сравнение данных о заработной плате, приведенных в таблице 3.1, с расчетной шкалой бедности показывает, что большинство неквалифицированных рабочих в конце 1860-х годов получали зарплату, близкую к черте бедности, а зачастую и ниже ее, и что многие низкоквалифицированные рабочие категории 4 зарабатывали лишь немного больше прожиточного минимума. В той мере, в какой жены и старшие дети, живущие дома, также работали за плату, семейные доходы превышали ставки заработной платы, приведенные в таблице 3.1. 13 Тем не менее, данные свидетельствуют о том, что в 1860-х годах лишь немногие неквалифицированные рабочие и, вероятно, не более половины низкоквалифицированных рабочих категории 4 смогли бы стать "сравнительно независимыми в своих средствах" благодаря "простой промышленности и бережливости".
Были ли оправданы опасения по поводу быстрого роста числа получающих помощь бедным? Хоксли пришел к выводу о тревожном росте лондонского пауперизма, сравнив рост населения и числа нищих в Лондоне с 1858 по 1868 год. Его данные несколько вводят в заблуждение, поскольку в 1858 году уровень пауперизма был относительно низким, а 1868 год пришелся на пик кризиса 1866-69 годов. Уровень нищенства в Лондоне был примерно постоянным с 1861 по 1866 год (от 3,3 до 3,5 %), затем вырос до 5,0 % в 1868 году, после чего снизился до 4,6 % в 1869 году и 4,8 % в 1871 году. 14 Нищенство в метрополии росло, но более медленными темпами, чем предполагал Хоксли.
Рост нищенства в Лондоне не был отражен в других частях Англии. В таблице 3.2 представлены показатели нищенства по десяти регистрационным округам Англии за 1861 и 1871 годы. В целом по Англии уровень нищенства за десятилетие вырос незначительно - с 4,2 до 4,5 %. Наибольшее увеличение произошло в Лондоне, где уровень нищенства вырос с 3,5 до 4,8 %. Он немного снизился на Востоке и в Северном Мидленде, остался неизменным на Севере, и увеличился всего на 0,1% на Юго-Востоке, в Южном Мидленде и Западном Мидленде. Проблема стремительного роста числа нуждающихся в помощи, выявленная Советом по местному самоуправлению (СМС), возникла только в Лондоне.

 
ТАБЛИЦА 3.2. Доля населения, получающего помощь бедным на 1 января, в разбивке по регистрационным подразделениям, 1861-71 гг.

 
Доля нищих
УРОВЕНЬ ПАУПЕРИЗМА (%)

Регистрационный отдел
1871/1861
1861
1871

Лондон
1.603
3.5
4.8

Юго-Восток
1.179
5.3
5.4

Южный Мидлендс
1.135
6.2
6.3

Восток
1.055
7.0
6.9

Юго-Запад
1.146
5.6
6.2

Уэст-Мидлендс
1.148
3.9
4.0

Северный Мидлендс
1.062
4.1
4.0

Северо-Запад
1.248
2.7
3.0

Йоркшир
1.293
2.7
2.9

Север
1.225
3.6
3.6

Англия
1.217
4.2
4.5

Источник: Годовые отчеты Совета по делам бедных и Совета по делам местного самоуправления.

Правительственные чиновники и реформаторы из среднего класса были слишком оптимистичны в отношении способности низкоквалифицированных рабочих защитить себя от потери дохода и в то же время слишком пессимистичны в отношении тенденции роста числа получающих помощь бедным. В 1867 году треть или более рабочих, занятых в сфере ручного труда, имели заработок, близкий к черте бедности или ниже ее, а за пределами метрополии уровень нищенства в 1860-е годы рос медленно, если вообще рос. Однако восприятие часто имеет большее значение, чем факты, и многие современники считали, что нищенство быстро растет из-за плохого управления государственной и частной помощью и недостаточной бережливости рабочих.
 
ЗАКОН О ВЗИМАНИИ ПЛАТЫ С ПРОФСОЮЗОВ
Вторым катализатором "Крестового похода" против аутрелифа стало принятие парламентом в 1865 году Закона о взимании платы с населения и Закона о столичных бедняках в 1867 году. Акт о начислении помощи бедным возложил все расходы на союз бедных, а не на приход, и предписал, чтобы взнос каждого прихода в общий фонд союза был основан на стоимости его налогооблагаемой собственности. Принятие профсоюзного рейтинга переложило значительную часть расходов на помощь от рабочего класса к приходам среднего класса. Закон о столичных бедняках, о котором шла речь в главе 2, переложил часть расходов на помощь бедным с отдельных лондонских союзов на общий фонд столичных бедняков.
Чтобы понять причины принятия закона 1865 года, необходимо вкратце рассмотреть вопросы финансирования и расселения бедняков. Закон о поправках к закону о бедных 1834 года привел к объединению приходов в союзы по закону о бедных , но каждый приход внутри союза оставался ответственным за помощь своим бедным. Союзам было предписано создать общий фонд, который должен был использоваться для строительства и содержания рабочих домов, а также для других "расходов на содержание". Взнос каждого прихода в общий фонд основывался на его средних расходах на помощь собственным беднякам за три предыдущих года, а не на тарифицируемой стоимости его имущества. Другими словами, бедные приходы рабочего класса вносили в общий фонд больше, чем более богатые приходы среднего класса.
Закон о поправках к Закону о бедных не изменил закон о поселении. Лицам гарантировалась помощь бедным только в приходе их поселения (как правило, в приходе их рождения), а лица, не имеющие поселения и подавшие заявление на помощь, могли быть удалены из прихода. К 1830-м годам мигранты составляли от трети до половины, а в некоторых случаях и больше, населения английских промышленных городов. Городские чиновники использовали право выселения, чтобы сократить расходы на помощь. Те, кто выступал перед специальными комитетами 1847 и 1855 годов по вопросам ликвидации бедности, свидетельствовали, что одной лишь угрозы выселения было достаточно, чтобы удержать большое количество неоседлых мигрантов от обращения за помощью для бедных. 15.
Закон о переселении бедных 1846 года внес поправки в Закон о переселении, согласно которым не подлежали выселению лица, непрерывно проживавшие в приходе в течение пяти лет, вдовы, чьи мужья умерли менее года, и лица, "обратившиеся за временной помощью по причине болезни или несчастного случая". Создание категории неоседлых, но неустранимых бедняков привело к росту расходов на помощь в промышленных городах. Расходы на помощь Брэдфорда в результате принятия закона выросли, "возможно, на 5 000 фунтов стерлингов в год", а ежегодные расходы Лидса - на 3-4 000 фунтов стерлингов. Практически весь прирост расходов пришелся на приходы рабочего класса; "приходы, имевшие большое количество оседлых бедняков, которых нужно было облегчить, должны были выплачивать еще большую сумму на помощь неподъемным беднякам" 16..
Чтобы облегчить финансовое бремя городских приходов, вызванное Законом о переселении бедных, парламент в 1847 году принял Закон Бодкина, который переложил расходы на помощь безвозвратным беднякам с их прихода по месту жительства на общий фонд союза. Однако закон Бодкина, действие которого было продлено в 1848 году, мало чем помог приходам рабочего класса, поскольку взносы в общий фонд по-прежнему определялись расходами на помощь, а не стоимостью имущества по тарифам. В 1854 году президент Совета по делам бедных внес в парламент законопроект об отмене права на выселение, замене существующей системы финансирования приходов/союзов на полный профсоюзный рейтинг, а также о том, что взносы каждого прихода в общий фонд должны основываться на его тарифицируемой стоимости имущества. Законопроект встретил оппозицию в Палате общин и был отозван. Семь лет спустя парламент принял Акт о несменяемых бедняках (1861), который сократил срок непрерывного проживания, необходимый для получения статуса несменяемого, с пяти до трех лет и предписывал приходам вносить взносы в общий фонд союза в соответствии со стоимостью их облагаемой налогом собственности. 17.
Принятие парламентом в 1865 году Акта о возможности взимания взносов в союз ознаменовало окончание длившихся два десятилетия дебатов о поселении, выселении и местном финансировании помощи бедным. Согласно этому закону, единицей поселения становился союз бедняков, а срок проживания для получения права на выселение сокращался до одного года. Что особенно важно, он "сделал союз, а не приход основной единицей для всех целей, связанных с рейтингом и расходами по закону о бедных", и, сделав все взносы приходов в общий фонд на основе стоимости облагаемой налогом собственности, уравнял ставки налогов между приходами внутри союзов. 18 Акт завершил переход источника финансирования расходов на помощь от отдельных приходов к союзам по закону о бедных, начавшийся с созданием общих фондов союзов после 1834 года. До принятия Закона о бедных 1861 года подавляющее большинство расходов на помощь оплачивалось отдельными приходами, а ставки для бедных существенно различались по приходам внутри союзов. После принятия закона 1861 года доля расходов на помощь, отнесенная на счет общего фонда союза, увеличилась в среднем примерно до 50 %. 19 Закон о взимании платы с союза, сделав все расходы на помощь обязанностью общего фонда союза, повысил уровень бедности в приходах среднего класса и снизил его в приходах рабочего класса.
Вливание денег, вызванное профсоюзной тарификацией, облегчило финансовое бремя, которое тяготило Закон о бедных, и позволило профсоюзам построить новые и более крупные работные дома. 20 Повышение налоговых ставок в более богатых приходах также вызвало пересмотр представителями среднего класса надлежащей роли помощи бедным. В попечительских советах союзов бедных обычно преобладали члены из богатых приходов, которые в ответ на повышение налогов искали способы сократить расходы на помощь. 21 Поэтому пропагандистская кампания Совета местного самоуправления и Общества благотворительных организаций была воспринята на ура. И LGB, и COS утверждали, что замена помощи в работных домах на помощь на открытом воздухе приведет к сокращению расходов на помощь и, следовательно, к снижению налоговых ставок, несмотря на то, что расходы на помощь в работных домах в расчете на одного нищего были значительно выше, чем расходы на помощь на открытом воздухе. Общие расходы сократятся благодаря сдерживающему эффекту работных домов - подавляющее большинство просителей откажутся поступать в работные дома, так что переход от помощи на улице к помощи в работных домах значительно сократит число нищих. Эдмонд Водхаус, инспектор по делам бедных в ЛГБ, привел следующий пример в своем отчете о помощи на улице за 1871 год:
Семья обращается за пособием; если им будет предоставлено пособие на улице в размере четырех шиллингов в неделю, они будут удовлетворены; если же они попадут в работный дом, их содержание будет стоить десять шиллингов в неделю". Поэтому экономисты утверждают, что, предоставляя out-relief, они сэкономят шесть шиллингов в неделю. Теперь те же самые опекуны, которые использовали этот аргумент, часто признавали мне, что, когда предлагалось испытание работным домом, оно не принималось более чем в одном случае из десяти. Предлагая работный дом в десяти таких случаях, опекуны действительно потеряют шесть шиллингов в неделю в том единственном случае, когда он будет принят, но в каждом из остальных девяти случаев они сэкономят по четыре шиллинга, так что их общий выигрыш в десяти случаях составит тридцать шиллингов в неделю. 22
Утверждение Уодхауса о том, что девять из десяти человек, которым предложили помощь в рабочем доме, откажутся от нее, было преувеличением, но с ним согласились многие члены COS и попечительских советов.
В первой половине 1870-х годов опекунские советы по всей Англии приняли ту или иную форму теста для работного дома, соблазнившись идеей о том, что ограничение помощи на улице улучшит нравственность бедняков и сократит расходы на помощь бедным. По словам Маккиннона, "независимо от того, соглашались ли опекуны и плательщики с... философией COS, легко понять, почему они приняли многие рекомендации Совета местного самоуправления" 23. Некоторые современники были более откровенны, комментируя мотивы опекунов. Беатрис Уэбб писала, что "неудивительно, что... постулаты родоначальников идеи благотворительной организации нашли полное одобрение среди просвещенных представителей собственнического класса". За "множеством индуктивных и дедуктивных доказательств пагубного влияния на класс наемных работников любого вида субсидий" COS скрывалось подсознательное предубеждение "имущих" против того, чтобы облагать налогом себя ради "неимущих". "Чарльз Марсон, лидер Христианского социального союза, пришел к аналогичному выводу: "Теории, которые из уст каноника Барнетта звучат как духовные, хотя и ошибочные, а из уст мистера Лоха - как способные, хотя и ошибочные, становятся на практике простых людей просто евангелием застегнутого кармана." 24
 
ПОСЛЕДСТВИЯ КРЕСТОВОГО ПОХОДА ПРОТИВ АУТРЕЛИФА
Влияние Крестового похода против безденежья на уровень нищенства показано в таблице 3.3, где представлены ежегодные данные по Англии и Уэльсу с 1861 по 1901 год. В столбцах 1-3 приведены "официальные" оценки числа нищих, рассчитанные как среднее значение числа освобожденных 1 января и 1 июля; в столбце 4 приведен уровень нищенства, рассчитанный по данным столбца 3. Подсчеты по дням существенно занижают число лиц, получающих помощь бедным в тот или иной момент в течение года - в 1892 году ЛГБ подсчитал, что число лиц, получивших помощь за 12 месяцев, в 2,24 раза превышает число, зарегистрированное в подсчетах по дням. В столбце 5 приведено годовое число получающих помощь, рассчитанное путем умножения числа дней каждого года на 2,24. С 1861 по 1871 год доля населения, получавшего помощь бедным в течение года, колебалась от 9,2 % до 10,9 % во время хлопкового голода.
Краткосрочные последствия крестового похода очевидны в данных по нищенству за 1870-е годы. С 1871 по 1877 год официальное число лиц, получающих помощь бедным, сократилось на треть, с 983 000 до 660 000, а доля населения, получающего помощь (по годам), уменьшилась с 9,8 до 6,1 %. После 1875 года уровень нищенства больше никогда не превышал 6,5 %. Крестовый поход положил конец использованию Закона о бедных для оказания помощи временно нуждающимся во время экономических потрясений. С 1840-х по 1860-е годы число нуждающихся в помощи менялось в зависимости от торгового цикла, увеличиваясь во время спадов и уменьшаясь во время бумов. Хлопковый голод в Ланкашире, затронувший лишь небольшую часть Англии и Уэльса, четко прослеживается в таблице 3.3. После 1870 года в совокупной статистике нищеты нет и намека на торговый цикл. Уровень безработицы вырос в среднем с 3,1 % в 1871-75 гг. до 9,5 % в 1878 г. и 11,1 % в 1879 г., и все же доля получающих помощь сократилась с 1871 по 1878-79 гг. 25.
Резкое сокращение числа получающих помощь в основном было вызвано изменениями в политике, связанными с крестовым походом, и, в частности, с более широким использованием теста в рабочем доме. В 1860-х годах 12-15% нищих получали облегчение в работных домах (колонка 7); к 1878 году доля облегченных в помещении выросла до 21% и продолжала расти в дальнейшем, пока к 1901 году почти 30% нищих не были облегчены в помещении. Сильный сдерживающий эффект, связанный с испытанием в рабочем доме, проявляется при сравнении изменений в количестве получающих помощь в помещении и на улице. С 1871 по 1881 год число лиц, получавших помощь на улице, сократилось на 282 000 человек (на 33 %), в то время как число освобожденных в работных домах увеличилось всего на 21 000 человек. Многие из тех, кому предлагалась помощь в закрытых помещениях, отказались от участия в программе помощи, чтобы не попасть в работный дом, а другие просто предпочли не обращаться за помощью.

 
ТАБЛИЦА 3.3. Численность получателей помощи бедным: Англия и Уэльс, 1861-1901 гг.

 
ПОДСЧЕТ ПО ДНЯМ

(СРЕДНЕЕ ЗНАЧЕНИЕ НА 1 ЯНВАРЯ И 1 ИЮЛЯ)
12-МЕСЯЧНЫЙ ПОДСЧЕТ
 

 
Помощь внутри помещений (1,000s)
Помощь на улице (1,000s)
Общее количество получивших помощь (1,000s)
Процент получающих помощь
Всего на помощь (1,000s)
Процент получающих облегчение
Процент облегченных в помещении

1861
108
709
817
4.1
1,830
9.2
13.2

1862
119
743
862
4.3
1,931
9.6
13.8

1863
123
872
995
4.9
2,229
10.9
12.4

1864
120
844
964
4.7
2,159
10.5
12.4

1865
118
783
901
4.3
2,018
9.7
13.1

1866
118
746
864
4.1
1,935
9.2
13.7

1867
122
755
877
4.1
1,964
9.2
13.9

1868
134
801
935
4.3
2,094
9.7
14.3

1869
140
817
957
4.4
2,144
9.8
14.6

1870
141
838
979
4.4
2,193
9.9
14.4

1871
140
843
983
4.4
2,202
9.8
14.2

1872
133
791
924
4.1
2,070
9.1
14.4

1873
128
702
830
3.6
1,859
8.0
15.4

1874
127
646
773
3.3
1,732
7.4
16.4

1875
129
616
745
3.1
1,669
7.0
17.3

1876
125
567
692
2.9
1,550
6.5
18.1

1877
130
530
660
2.7
1,478
6.1
19.7

1878
139
527
666
2.7
1,492
6.0
20.9

1879
147
555
702
2.8
1,572
6.3
20.9

1880
159
582
741
2.9
1,660
6.5
21.5

1881
161
561
722
2.8
1,617
6.3
22.3

1882
161
557
718
2.8
1,608
6.2
22.4

1883
162
551
713
2.7
1,597
6.0
22.7

1884
160
534
694
2.6
1,555
5.8
23.1

1885
162
533
695
2.6
1,557
5.8
23.3

1886
164
542
706
2.6
1,581
5.8
23.2

1887
167
555
722
2.6
1,617
5.9
23.1

1888
170
554
724
2.6
1,622
5.8
23.5

1889
168
548
716
2.6
1,604
5.7
23.5

1890
166
530
696
2.5
1,559
5.5
23.9

1891
163
515
678
2.4
1,519
5.3
24.0

1892
163
499
662
2.2
1,483
5.0
24.6

1893
169
505
674
2.3
1,510
5.1
25.1

1894
180
519
699
2.4
1,566
5.3
25.8

1895
184
523
707
2.4
1,584
5.3
26.0

1896
187
535
722
2.4
1,617
5.3
25.9

1897
186
530
716
2.3
1,604
5.2
26.0

1898
188
525
713
2.3
1,597
5.1
26.4

1899
190
538
728
2.3
1,631
5.2
26.1

1900
188
500
688
2.2
1,541
4.8
27.3

1901
204
494
698
2.2
1,564
4.8
29.2

Источник: Данные о количестве получающих помощь (дневной подсчет) из ежегодных отчетов Совета по делам бедных (до 1870 года) и Совета по делам местного самоуправления. Данные представлены в Williams (1981: 159-61).
Примечание: в столбце 5 скорректированное число получателей помощи было рассчитано путем умножения официального числа на 2,24. См. Lees (1998: 180).

 
ТАБЛИЦА 3.4. Расходы на помощь бедным, Англия и Уэльс, 1871-81 гг.

(A) НОМИНАЛЬНЫЕ РАСХОДЫ (£ 1,000S)

 
Внутри помещений
Открытый
Крытый + открытый
Другие
Итого

1871
1,525
3,664
5,189
1,951
7,140

1872
1,516
3,584
5,100
2,166
7,266

1873
1,549
3,279
4,828
2,083
6,911

1874
1,649
3,111
4,760
2,074
6,834

1875
1,578
2,959
4,537
2,093
6,630

1876
1,534
2,761
4,295
2,158
6,453

1877
1,614
2,616
4,230
2,258
6,488

1878
1,727
2,622
4,349
2,382
6,731

1879
1,721
2,642
4,363
2,482
6,845

1880
1,758
2,711
4,469
2,552
7,021

1881
1,839
2,660
4,499
2,569
7,068

1881/1871
1.206
0.726
0.867
1.317
0.990

(B) РЕАЛЬНЫЕ РАСХОДЫ (£ 1,000S)

 
Внутри помещений
Открытый
Крытый + открытый
Другое
Итого

1871
1,483
3,563
5,047
1,897
6,944

1872
1,414
3,343
4,758
2,021
6,778

1873
1,435
3,037
4,471
1,929
6,400

1874
1,599
3,017
4,616
2,011
6,628

1875
1,554
2,914
4,467
2,061
6,528

1876
1,508
2,713
4,221
2,121
6,342

1877
1,588
2,573
4,161
2,221
6,382

1878
1,751
2,658
4,409
2,415
6,824

1879
1,828
2,806
4,633
2,636
7,269

1880
1,829
2,821
4,650
2,655
7,305

1881
1,939
2,805
4,744
2,709
7,452

1881/1871
1.307
0.787
0.940
1.428
1.073

Источники: Данные о номинальных расходах на помощь взяты из Williams (1981: 170). Оценки стоимости жизни взяты из Feinstein (1995: 264).

Влияние крестового похода на расходы на содержание бедных не так однозначно. Таблица 3.4 показывает, что с 1871 по 1881 год номинальные расходы на помощь вне дома сократились чуть более чем на 1 млн фунтов стерлингов, в то время как расходы на помощь в работных домах выросли на 314 000 фунтов стерлингов. Однако "прочие" расходы, представляющие собой сочетание расходов на "кирпичи и раствор" и административных расходов, увеличились на 31,7 % из-за роста расходов, связанных с оказанием помощи в работных домах. В результате с 1871 по 1881 год общие расходы сократились всего на 72 000 фунтов стерлингов (1,0 %), несмотря на то, что число лиц, получавших пособие для бедных (дневной подсчет), уменьшилось на 261 000, а доля населения, получавшего помощь, упала на 27 %. На панели (b) показано, что реальные расходы на помощь внутри и вне помещений сократились на 6% с 1871 по 1881 год, в то время как "прочие" расходы выросли на 42,8%. Реальные общие расходы выросли на 7,3 %; реальные расходы на душу населения снизились, но только на 2,6 %. Таким образом, хотя крестовый поход привел к резкому сокращению числа получателей помощи, как и предсказывали КОС и ЛГБ, их утверждение о том, что проверка рабочих домов приведет к снижению уровня бедности на местах, оказалось неверным, по крайней мере, в краткосрочной перспективе. 26.
В таблице 3.5 показано количество трудоспособных и нетрудоспособных лиц, получающих пособие для бедных, в каждом регистрационном округе Англии на 1 января 1871 и 1881 годов. Среди нетрудоспособных нищих были в основном старики и инвалиды. Данные показывают, что крестовый поход был направлен на всех бедняков, а не только на трудоспособных: число трудоспособных и нетрудоспособных бедняков, получающих помощь на улице, сократилось во всех десяти отделах за десятилетие. В целом по Англии число трудоспособных взрослых и их детей, получавших помощь на открытом воздухе, сократилось на 42 % с 1871 по 1881 год, в то время как число не трудоспособных лиц, получавших помощь на открытом воздухе, сократилось на 31 %. Количество немощных нищих, получавших помощь в работных домах, увеличилось в восьми округах и немного уменьшилось в двух сельских южных округах, в то время как количество трудоспособных нищих, получавших помощь в помещении, уменьшилось на юге и в сельских районах Северного Мидленда, и увеличилось в трех северных округах и более промышленном Западном Мидленде. То есть одним из следствий крестового похода стало изменение демографического состава заключенных работного дома. Сдерживающий эффект теста в работных домах был сильнее для трудоспособного населения, чем для пожилых людей, у многих из которых было мало альтернатив, чтобы согласиться на любую форму помощи бедным, которую им предлагали.
В последних двух колонках таблицы 3.5 приведены общий уровень нищенства и доля освобожденных в работных домах в 1871 и 1881 годах для каждого района. За десятилетие уровень нищенства снизился повсеместно, но в Лондоне и на юге страны он был гораздо выше, чем в Средней полосе или на севере. В результате разница между Севером и Югом в уровне нищенства, существовавшая по крайней мере с конца XVIII века, в 1870-х годах сократилась. 27 Использование работного дома увеличилось в каждом районе, хотя данные показывают, что крестовый поход был в большей степени сосредоточен в городских, чем в сельских районах. Наибольший рост произошел в Лондоне, где доля лиц, освобожденных от работы, увеличилась с 22,8 % в 1871 году до 52,2 % в 1881 году. Тот факт, что КОС базировался в Лондоне и что одним из основных катализаторов крестового похода стал кризис помощи бедным в Лондоне в 1860-х годах, объясняет, почему крестовый поход был особенно сильным в метрополии.

 
ТАБЛИЦА 3.5. Трудоспособные и нетрудоспособные лица, получающие помощь бедным, в разбивке по регистрационным подразделениям

 
 
ЧИСЛО ЛИЦ, ПОЛУЧАВШИХ ПОМОЩЬ НА 1 ЯНВАРЯ
 
 

Регистрационный отдел
 
Внутренний АВ
Открытый АВ
Внутренний НАБ
Открытый НАБ
Всего пауперов
Уровень пауперизма (%)
% Освобожденные в помещении

Лондон
1871
10,073
82,344
25,731
39,023
157,171
4.8
22.8

 
1881
8,611
23,281
38,275
19,729
89,896
2.4
52.2

Юго-Восток
1871
8,040
48,455
12,847
46,788
116,130
5.4
18.0

 
1881
5,008
25,120
13,687
29,042
72,857
2.9
25.7

Южный Мидлендс
1871
4,517
38,789
7,029
40,846
91,181
6.3
12.7

 
1881
2,646
18,486
7,791
27,379
56,302
3.5
18.5

Восток
1871
5,013
35,438
6,247
37,632
84,330
6.9
13.4

 
1881
2,902
16,762
6,059
23,197
48,920
3.6
18.3

Юго-Запад
1871
4,151
40,231
8,112
64,786
117,280
6.2
10.5

 
1881
3,407
22,752
7,827
48,491
82,477
4.4
13.6

Уэст-Мидлендс
1871
4,922
42,462
10,354
50,275
108,013
4.0
14.1

 
1881
6,087
34,411
13,401
39,375
93,274
3.1
20.9

Северный Мидлендс
1871
2,322
20,000
4,601
29,545
56,468
4.0
12.3

 
1881
2,272
13,823
5,031
20,428
41,554
2.5
17.6

Северо-Запад
1871
4,536
48,168
15,666
32,248
100,618
3.0
20.1

 
1881
6,736
36,015
18,073
21,872
82,696
2.0
30.0

Йоркшир
1871
2,560
32,484
5,941
29,674
70,659
2.9
12.0

 
1881
3,935
31,697
7,920
25,090
68,642
2.4
17.3

Север
1871
1,530
25,313
3,966
19,721
50,530
3.6
10.9

 
1881
1,913
17,637
5,065
14,255
38,870
2.4
18.0

Англия
1871
47,664
413,684
100,494
390,538
952,380
4.5
15.6

 
1881
43,517
239,984
123,129
268,858
675,488
2.8
24.7

Источник: Годовые отчеты Совета по делам местного самоуправления.

 
После резкого снижения в период с 1871 по 1877 год уровень нищенства продолжал падать, но гораздо медленнее. Доля населения, получавшего помощь в течение года, снизилась с 6,3% в 1881 году до 5,3% в 1891 году и 4,8% в 1901 году. 28 Как будет показано в разделе II, спад после 1881 года был отчасти вызван улучшением материального уровня жизни и ростом самопомощи рабочего класса. Однако некоторая часть спада была вызвана изменениями в отношении рабочего класса к Закону о бедных. Одна из целей крестового похода состояла в том, чтобы сделать зависимость от закона о бедных во время "личных бедствий" менее приемлемой для рабочих, и в этом отношении он был очень успешным. До 1870 года рабочий класс рассматривал доступ к государственной помощи как законное право, хотя и отвергал работные дома как форму помощи. По словам Лиса, необходимо "проводить различие между неприятием бедняками конкретных учреждений социального обеспечения и их непреклонным настаиванием на собственном праве на приходскую помощь" 29 . Однако после 1870 года мнения изменились, и к концу века многие представители рабочего класса считали помощь бедным стигматизирующей. Это изменение в восприятии привело к тому, что многие бедные люди приложили немало усилий, чтобы избежать обращения за помощью. По словам Томпсона, решимость рабочего класса "не притрагиваться к помощи бедным, кроме как в случае болезни, стала вопросом избежания социального позора... прежде всего, избежания унижения и оскорбления перед друзьями и соседями..... Иными словами, обращение за помощью к бедным стало приравниваться к потере респектабельности, и эта концепция подпитывалась и навязывалась местными сообществами и группами сверстников" 30. Маккиннон дает более тонкий взгляд на восприятие закона о бедных рабочим классом поздневикторианской эпохи. Друзья и соседи резко отрицательно относились к получению пособия по бедности здоровыми трудоспособными взрослыми людьми, но "практически не было стигмы" в отношении пособия по бедности для стариков, которое было широко распространено - "считалось нормальным, что пожилые люди живут на комбинацию благотворительности и пособия по бедности". Она также называет еще одну причину, по которой семьи рабочего класса стремились оставаться вне закона о бедных. Возможность получить кредит была "жизненно важна для очень бедных", а владельцы магазинов и домов рассматривали обращение за пособием для бедных как "явный сигнал о повышенном риске неплатежей" 31..
Таким образом, снижение уровня нищенства в период с 1871 по 1901 год было обусловлено экономическими, институциональными и культурными причинами. Резкое сокращение числа получающих помощь в 1870-х годах было вызвано Крестовым походом против аутрелифа и повсеместным принятием теста для работных домов. Влияние этих институциональных изменений было усилено изменением отношения рабочего класса к помощи бедным. Наконец, некоторая доля снижения была обусловлена повышением уровня жизни рабочего класса и ростом самопомощи. Викторианские реформаторы, и в частности чиновники КОС, утверждали, что повышение уровня жизни сыграло самую важную роль в снижении уровня нищенства. Однако данные, представленные в разделе II, свидетельствуют о том, что уровень жизни нижней трети или около того рабочего класса в последние три десятилетия XIX века улучшился незначительно.
II. Тенденции в заработках и самопомощи работников ручного труда, 1860-1913 гг.
Чиновники ЛГБ и КОС предсказывали, что самопомощь рабочего класса со временем возрастет в результате увеличения заработка и улучшения нравов и бережливости, вызванных изменениями в управлении помощью бедным. Оказались ли эти прогнозы верными? Насколько повысилась покупательная способность рабочих в конце викторианской Англии? Какая доля домохозяйств рабочего класса предпринимала шаги по защите от нестабильности доходов, вкладывая деньги в сберегательные кассы и вступая в организации взаимного страхования? В данном разделе рассматриваются эти вопросы.
Экономический рост Великобритании во второй половине XIX века обычно делят на два периода: викторианский бум с 1850 по 1873 год, а затем период замедленного роста, иногда называемый Великой депрессией, с середины 1870-х до конца 1890-х годов. По большинству показателей экономика оставалась вялой с 1899 по 1913 год. Реальный располагаемый доход на голову увеличивался на 1,7 % в год с 1856 по 1873 год и на 1,0 % с 1873 по 1913 год. 32
Замедление экономического роста в конце XIX века отразилось в замедлении роста доходов. В таблице 3.6 представлены оценки средних темпов роста номинальных и реальных заработков работников ручного труда за 1855-1913 годы и за три подпериода. 33 В целом за период реальные заработки росли на 1,27% в год. Темпы роста доходов в разные подпериоды существенно различались. Реальные (и номинальные) доходы росли гораздо быстрее во время викторианского бума с 1850-х до начала 1870-х годов, чем в последней четверти века, а с 1899 по 1913 год реальные доходы росли еще медленнее. На панели (b) представлены оценки роста реальных доходов для пяти секторов - сельского хозяйства, строительства, угледобычи, хлопчатобумажного текстиля, а также машиностроения, судостроения и транспортных средств. Во всех секторах, кроме машиностроения, темпы роста реальных заработков были выше в период с 1855 по 1874 год, чем в период с 1874 по 1913 год. С 1899 по 1913 год реальный заработок в строительной отрасли и машиностроении снизился, а в сельском хозяйстве и хлопчатобумажном текстиле он практически не изменился. Какое влияние оказало замедление темпов роста покупательной способности в конце викторианской эпохи на рост самопомощи рабочего класса?

ТАБЛИЦА 3.6. Тенденции в недельном заработке работников ручного труда, 1855-1913 гг.

 
1855-1913
1855-74
1874 -99
1899-1913

(A) ВСЕ РАБОТНИКИ РУЧНОГО ТРУДА (ГОДОВЫЕ ТЕМПЫ РОСТА В ПРОЦЕНТАХ)
 

Денежный заработок
1.09
1.84
0.42
1.27

Стоимость жизни
-0.17
-0.22
-0.77
0.97

Реальные доходы
1.27
2.07
1.20
0.30

(B) РЕАЛЬНЫЕ ДОХОДЫ ПО СЕКТОРАМ (ГОДОВЫЕ ПРОЦЕНТНЫЕ ТЕМПЫ РОСТА)
 

Сельское хозяйство
0.95
1.54
1.01
0.05

Строительство
1.04
1.75
1.40
-0.55

Уголь
1.16
2.29
0.53
0.77

Хлопок
1.49
2.65
1.38
0.12

Машиностроение и т.д.
0.91
0.96
1.52
-0.23

Источник: Рассчитано на основе данных, приведенных в книге Feinstein (1995).

РОСТ САМОПОМОЩИ, 1850-1913 ГГ.
Одним из основных предположений Крестового похода против безденежья было то, что испытание работных домов заставит рабочих защищаться от неожиданной потери дохода. Чтобы определить, отреагировали ли рабочие на изменения в политике так, как предполагали реформаторы среднего класса, полезно начать с изучения роста самопомощи в десятилетия, предшествовавшие крестовому походу.
Вклады в сберегательные кассы и членство в дружеских обществах быстро росли с 1850 по 1870 год (см. таблицы 3.7-3.9). В 1870 году общее число членов манчестерских обществ "Объединение оддфеллоу" и "Форестеры" составляло почти 811 000 человек, что на 140 % больше, чем в 1846 году. К 1872 году число членов зарегистрированных дружеских обществ составляло около 1,86 миллиона человек, а Королевская комиссия по дружеским обществам (1870-74 гг.) оценила общее число членов дружеских обществ примерно в 4 миллиона человек (Таблица 3.8). Последняя цифра, скорее всего, завышена; общее число членов было ближе к 3,0-3,5 миллионам. Число членов обществ, выплачивавших пособия по болезни, было меньше, возможно, 2,1-2,4 миллиона, или 36-41 % взрослого мужского населения. 34

 
ТАБЛИЦА 3.7. Сбережения рабочего класса и расходы на помощь бедным, 1850-1910 гг.

 
Депозиты доверительных сберегательных касс (млн фунтов стерлингов)
Депозиты сберегательных касс почтовых отделений (£ млн)
Общая сумма вкладов в сберегательных банках (£ млн)
Предполагаемые банковские депозиты рабочего класса (£ млн)
Внутренние + наружные расходы на помощь бедным (£ млн)
Депозиты рабочего класса/расходы на помощь бедным
Реальные расходы на помощь бедным на душу населения (1830 = 100)

1850
28.9
 
28.9
7.23
4.069
1.78
62.8

1855
34.3
 
34.3
8.58
4.287
2.00
50.0

1860
41.3
 
41.3
10.33
3.775
2.74
44.2

1865
38.7
6.5
45.2
13.56
4.370
3.10
49.8

1870
38.0
15.1
53.1
15.93
5.136
3.10
53.9

1875
42.4
25.2
67.6
20.28
4.537
4.47
43.9

1880
44.0
33.7
77.7
23.31
4.469
5.22
42.7

1885
46.4
47.7
94.1
28.23
4.392
6.43
43.0

1890
43.6
67.6
111.2
33.36
4.354
7.66
41.1

1895
45.3
97.9
143.2
42.96
4.747
9.05
44.4

1900
51.5
135.5
187.0
56.10
5.246
10.69
43.4

1905
52.7
152.1
204.8
61.44
6.211
9.89
48.4

1910
52.3
168.9
221.2
66.36
6.701
9.90
47.1

Источники: Колонки 1 и 2: Митчелл (1988: 671-72). Колонка 3: Рассчитано как колонка 1 плюс колонка 2. Колонка 4: Оценки за 1870-1910 гг. рассчитаны исходя из предположения, что 30% вкладов в сберегательных банках приходились на счета рабочего класса. См. Джонсон (1985: 100-105). Оценки для 1850-65 гг. предполагают, что 25 % вкладов приходилось на счета рабочего класса. Я выбрал более низкие оценки доли вкладов, принадлежащих представителям рабочего класса в 1850-65 годах, поскольку использование 30 % давало неоправданно большие средние вклады на счет рабочего класса. Оценки для 1850-65 годов основаны на значительной доле догадок. Колонка 5: Уильямс (1981: 169-71). Колонка 6: Рассчитывается как столбец 4, деленный на столбец 5. Колонка 7: построена автором с использованием данных о расходах из колонки 5, оценок стоимости жизни из Feinstein (1995) и данных о населении из Mitchell (1988: 11-13).

 
ТАБЛИЦА 3.8. Членство в дружеских обществах, 1850-1911 гг.

 
Взрослые мужчины в возрасте от 20 лет
Предполагаемое количество членов Дружеского общества
Автор Оценка Члены Дружеского общества
Зарегистрированные члены Дружеского общества
Члены OFS + AFS
Члены OFS + AFS, получающие пособие по болезни
Девять основных дружественных обществ Члены
Четыре аффилированных дружеских общества Члены

1850
4,717,000
3,000,000
2,000,000
 
 
 
 
328,663

1860
 
 
 
 
 
 
 
524,417

1870
5,866,000
 
 
 
 
 
 
859,040

1872
 
4,000,000
3,500,000
1,857,896
 
 
1,039,940
 

1875
 
 
 
 
 
 
 
1,075,864

1877
 
 
 
2,750,000
 
 
 
 

1885
 
 
 
 
 
 
 
1,280,313

1886
 
 
 
 
3,760,000
2,845,000
1,630,972
 

1887
 
 
 
3,600,000
 
 
 
 

1889
 
4,395,160
 
 
 
 
 
 

1891
7,516,000
 
4,500,000
 
4,110,000
3,110,000
 
1,464,791

1892
 
6,000,000
 
3,860,000
 
 
 
 

1896
 
 
 
 
 
 
2,004,092
1,563,466

1899
 
 
 
5,466,000
 
 
2,143,845
 

1901
8,856,000
 
 
 
5,470,000
4,140,000
 
1,678,601

1905
 
 
 
6,164,000
 
 
 
 

1910
 
 
 
6,623,000
 
 
2,444,632
1,688,379

1911
10,260,000
 
 
 
6,420,000
4,430,000
 
 

Источники: Колонка 1: Митчелл (1988: 11, 15). Колонка 2: Оценка на 1850 (1849) год из Perkin (1969: 381). Оценка на 1872 год взята из
отчета Королевской комиссии по дружеским обществам 1874 года, представленного в Gosden (1961: 7). Оценка на 1889 год из
Wilkinson (1891: 191). Оценка на 1892 год от Брэбрука, приведена в Neave (1996: 49). Колонка 3: По оценке автора. См. текст.
Колонка 4: Данные за 1872 год из Королевской комиссии по дружеским обществам, 1874, приведенные в Gosden (1961: 7). Числа за
1877-1910 годы, за исключением 1892 года, из Neave (1996: 61). Число за 1892 год из Gosden (1973: 91). Колонка 5: Джонсон (1985: 50,
 57). Колонка 6: Джонсон (1985: 57). Оценки для 1886 и 1891 годов были рассчитаны автором, исходя из предположения, что доля
членов OFS + AFS, имевших право на получение пособий по болезни, была примерно такой же, как и в 1901 году. Колонка 7: Числа за
 1872 и 1886 гг. взяты из Beveridge (1948: 31). Число за 1896 год из Пятнадцатого отчета по статистике труда (1912: 256-57). Числа за
1899 и 1910 гг. из Семнадцатой сводки статистики труда (1915: 258-59). Колонка 8: Числа за 1850-1885 гг. из Neave (1996: 49). Числа за
1891 и 1896 гг. из Одиннадцатого отчета по статистике труда (1907: 180). Числа за 1901 и 1910 гг. из Семнадцатой сводки статистики
труда (1915: 258).
Примечания: OFS - обычные товарищеские общества; AFS - аффилированные товарищеские общества.

 
ТАБЛИЦА 3.9. Сберегательные счета рабочего класса и членство в дружеских обществах с пособиями по болезни

 
Взрослые мужчины в возрасте 20 лет и старше (1 000s)
Сберегательные вклады рабочего класса (1,000s)
Члены ФСО с пособиями по болезни (1,000s)
% Мужчины с пособиями по болезни (ФС)
ФС + ТУ с пособиями по болезни (1,000s)
% Мужчины с пособиями по болезни (ФС + ТУ)
Скорректированный % с пособиями по болезни (FS + TU)

1850
4,717
750
1,350
29
 
 
 

1871
5,866
1,900
2,400
41
2,525
43
39

1891
7,516
4,640
3,370
45
3,950
53
47

1911
10,260
7,211
4,780
47
5,509
54
48

Источники: Колонка 1: по данным переписи населения, приведенным в Mitchell (1988: 15). Колонка 2: подсчитано автором на основе данных Фишлоу (1961) и Джонсона (1985: 91-93). Колонка 3: подсчитано автором. См. текст. Столбец 4: Рассчитано как столбец 3, деленный на столбец 1. Колонка 5: Рассчитано как колонка 3 плюс число членов профсоюзов, получающих пособия по болезни. См. текст. Колонка 6: Рассчитывается как колонка 5, деленная на колонку 1. Колонка 7: Рассчитано автором путем уменьшения числа в колонке 5 на 10 % для учета дублирования полисов. Скорректированные оценки лиц с пособиями по болезни затем были разделены на колонку 1.
Примечания: FS - дружеские общества; TU - профсоюзы.

 
Общие расходы товарищеских обществ неизвестны. Данные о расходах доступны для Манчестерских оддфеллоу и Форестеров, двух крупнейших аффилированных обществ; в 1870 году они выплатили 653 000 фунтов стерлингов в виде пособий по болезни и похоронам. 35 Чуть более трети членов товарищеских обществ, имеющих право на получение пособий по болезни, состояли в одном из этих двух аффилированных обществ. Если на манчестерских оддфеллоу и форестеров приходилась одна треть расходов обществ, предоставляющих пособия по болезни, то общие расходы дружеских обществ в 1870 году составили 1,96 миллиона фунтов стерлингов, или 38 % расходов на помощь бедным. 36
Еженедельные пособия, выплачиваемые дружескими обществами и Законом о бедных, были одинаковыми в период с 1850 по 1870 год. Размер пособия для безработного или больного работника определялся размером семьи работника и доходами, получаемыми другими членами семьи. Размеры пособий в разных городах и с течением времени были одинаковыми: обычно 2-3 с. в неделю для одинокого взрослого мужчины и 1с. 6d.-2s. в неделю на каждого дополнительного члена семьи. Безработный мужчина с женой и двумя (тремя) детьми получал около 8 с. (10 с.) в неделю, если у семьи не было других источников дохода, и меньше, если другие члены семьи работали. Пособия по болезни от дружеских обществ варьировались в разных обществах, но в среднем составляли 8-10 с. в неделю в 1850-1860-х годах. В 1860 году медианная недельная заработная плата для работников ручного труда составляла около 18 с., а в верхнем квартиле - в среднем 22,5 с. 37 Поскольку большинство членов дружеских обществ относились к верхней половине распределения доходов, пособие по болезни, скорее всего, заменяло от трети до половины их заработной платы.
В таблице 3.9 показано, что с 1850 по 1871 год количество вкладов рабочего класса в сберегательных банках Trustee Savings Banks и недавно образованном Post Office Savings Bank выросло примерно с 750 000 до 1,9 миллиона, то есть более чем на 150 %. 38 Реальная стоимость вкладов рабочих в сберегательных банках с 1850 по 1870 год увеличилась примерно вдвое. Чтобы представить масштабы сбережений рабочих в некоторой перспективе, в 1870 году стоимость сберегательных вкладов рабочего класса более чем в три раза превышала ежегодные расходы на помощь бедным (табл. 3.7).
Таким образом, самопомощь рабочего класса значительно возросла за два десятилетия, предшествовавших Крестовому походу против помощи бедным; более того, она росла в то самое время, когда, по словам ЛГБ, рост расходов на помощь бедным был "настолько велик, что вызывал опасения". Расходы на помощь и самопомощь росли в одно и то же время, потому что они ассоциировались с разными частями рабочего класса. В 1870 году менее половины семей рабочего класса имели сберегательные счета или были членами дружеских обществ, выплачивающих пособия по болезни. "Членство в дружеском обществе было знаком отличия квалифицированного рабочего", и то же самое можно сказать о наличии банковского счета. Лишь немногие низкоквалифицированные рабочие имели возможность делать сбережения и не могли позволить себе взносы, взимаемые дружескими обществами, выплачивающими пособия по болезни. 39 Когда они теряли значительное количество рабочего времени, они были вынуждены обращаться за помощью к закону о бедных, частным благотворительным организациям или к семье и друзьям.
Таким образом, к 1870 году методы, с помощью которых квалифицированные и неквалифицированные рабочие справлялись с проблемой отсутствия дохода, заметно различались. Квалифицированные рабочие в основном приняли викторианскую этику респектабельности и самопомощи и защищали себя от потери дохода, откладывая деньги и вступая в дружеские общества. Лишь немногие квалифицированные рабочие когда-либо пользовались Законом о бедных, хотя некоторые обращались за помощью во время длительных периодов безработицы или в пожилом возрасте. Однако для значительной части низкоквалифицированных рабочих Закон о бедных был важной защитной сеткой, к которой они периодически обращались. Большинство рабочих предпочли бы стратегию самопомощи, но их заработная плата была слишком низкой, чтобы сделать это жизнеспособным вариантом. Поведение, которое ЛГБ и КОС приписывали недостаткам характера, в основном было следствием низких доходов.
В последней трети XIX века движение самопомощи получило продолжение, подстегнутое Крестовым походом против безденежья. С 1871 по 1911 год количество счетов в Почтовой сберегательной кассе и Доверительных сберегательных кассах увеличилось почти в четыре раза, и к этому времени в них насчитывалось около 7,2 миллиона вкладчиков из рабочего класса (см. табл. 3.9). 40 В реальном выражении вклады на сберегательных счетах рабочих выросли на 141 % с 1870 по 1890 год и еще на 94 % с 1890 по 1913 год.
Число членов зарегистрированных товарищеских обществ увеличилось с 1,86 млн в 1872 году до 3,6 млн в 1887 году (табл. 3.8), хотя часть этого роста, вероятно, представляла собой более широкую регистрацию существующих обществ. Общее количество членов обычных и аффилированных обществ увеличилось с 3,76 млн в 1886 году до 5,47 млн в 1901 году и 6,42 млн в 1911 году (Таблица 3.8, колонка 5). 41 Вслед за Нивом, я оцениваю общее количество членов дружеских обществ в 1891 году в 4,5 млн, а количество членов обществ, выплачивающих пособия по болезни, вероятно, составляло около 3,37 млн. 42 Это составляло 45 % взрослого мужского населения в 1891 году. По оценкам Джонсона, число членов товарищеских обществ, имеющих право на получение пособий по болезни, составляло 4,14 миллиона в 1901 году и 4,43 миллиона в 1911 году. Если умножить его цифры на 1,08, чтобы учесть тех (относительно немногих) незарегистрированных членов обществ с пособиями по болезни, мы получим оценку членов дружеских обществ, имеющих право на пособия по болезни, в 4,47 миллиона в 1901 году и 4,78 миллиона в 1911 году (Таблица 3.9). 43 В 1911 году эта цифра составляла 47 % взрослых мужчин, по сравнению с 41 % в 1871 году и 29 % в 1850 году. Если три четверти взрослых мужчин принадлежали к рабочему классу, то в 1911 году 62 % взрослых мужчин из рабочего класса были членами дружеских обществ, предоставлявших пособия по болезни, по сравнению с 55 % в 1871 году и 38 % в 1850 году.
Ежегодные данные о расходах на пособия доступны по 14 крупным обществам, начиная с 1886 года, и можно сделать приблизительные оценки общих расходов дружеских обществ (см. табл. 3.10). Эдвард Брэбрук, главный регистратор дружеских обществ, подсчитал, что в 1891 году общие расходы дружеских обществ на пособия составили 4 277 000 фунтов стерлингов. 44 На 14 обществ, по которым имеются данные, пришлось 52 % от этого общего объема. Если это соотношение сохранялось на протяжении всего периода, то расходы дружеских обществ выросли с 3,48 млн фунтов стерлингов в 1886 году до 8,20 млн фунтов стерлингов в 1913 году. В 1886 году расходы на дружеские общества составляли 81 % от расходов на помощь бедным; к 1908 году они выросли до 104 %.
ПРОФСОЮЗЫ И ВЗАИМНОЕ СТРАХОВАНИЕ
К этому добавились расходы профсоюзов на взаимное страхование. В последние три десятилетия XIX века наблюдался быстрый рост числа членов профсоюзов. В 1871 году Конгресс профсоюзов утверждал, что в нем состояло 289 000 членов. Членство в профсоюзах резко возросло в последующие три года, затем сократилось во время экономического спада конца 1870-х годов, хотя в 1881 году в самой низкой точке членство составляло около 460 000 человек, что более чем на 50 % превышало уровень 1871 года. К 1888 году в профсоюзах состояло около 750 000 взрослых мужчин, число которых увеличилось до 1,5 миллиона в 1898 году и до 2,1 миллиона в 1908 году. Плотность профсоюзов составляла 15,2% в 1898 году и 19,0% в 1908 году. 45

 
ТАБЛИЦА 3.10. Расходы на дружеские общества, профсоюзы и помощь бедным, 1870-1913 гг.

 
14 Расходы дружеских обществ (фунтов стерлингов)
Предполагаемые общие расходы дружеских обществ (£s)
Расходы на пособия профсоюзов (£s)
Расходы на дружеские общества + расходы на профсоюзы (£s)
Расходы на пособия внутри и вне помещений (£s)
Дружеское общество + профсоюз/помощь бедным

1870
 
1,960,000
250,000
2,210,000
5,136,000
0.430

1886
1,827,002
3,484,286
555,855
4,040,141
4,328,000
0.933

1892
2,310,661
4,406,675
805,969
5,212,644
4,418,000
1.180

1900
2,871,354
5,475,976
1,019,192
6,495,168
5,246,000
1.238

1908
3,531,054
6,734,094
2,339,275
9,073,369
6,467,000
1.403

1910
3,605,171
6,875,443
1,772,841
8,648,284
6,701,000
1.291

1913
4,301,896
8,204,172
1,879,971
10,084,143
5,979,000
1.687

Источники: Колонка 1: Данные за 1886 год из Шестой сводки статистики труда (1900: 50-77). Данные за 1892 год из Одиннадцатого отчета по статистике труда (1907: 184-85). Данные за 1900-1913 гг. из Семнадцатой сводки статистики труда (1915: 260-61). Колонка 2: Оценка автора. В оценках за 1886-1913 гг. предполагается (вслед за Брэбруком), что расходы 14 крупнейших дружеских обществ составляли 52 % от общих расходов дружеских обществ на пособия. Оценка за 1870 год предполагает, что общие расходы товарищеских обществ были равны трехкратной величине расходов двух крупнейших товарищеских обществ - манчестерских оддфеллоу "Единство" и "Лесники". См. текст. Колонка 3: подсчитано автором на основе различных отчетов Совета торговли о профсоюзах. Колонка 4: Рассчитано как колонка 2 плюс колонка 3. Колонка 5: Семнадцатая сводка статистики труда (1915: 185). Колонка 6: Рассчитано как колонка 4, деленная на колонку 5.

Быстрый рост профсоюзов после 1870 года сопровождался распространением взаимного страхования на широкий круг профессий. Ремесленные союзы предоставляли своим членам страхование от безработицы, болезней и несчастных случаев, пенсии для вышедших на пенсию членов и пособия в случае смерти, чтобы обеспечить рабочим и их женам достойные похороны. О том, какое значение придавали рабочие страховой функции профсоюзов, можно судить по целям, перечисленным в правилах профсоюзов. Например, профсоюз "Кипятильщики" и "Железные и стальные судостроители" стремился "обеспечить себя от целого ряда бедствий самого серьезного масштаба, которые, возникая по любой причине, кроме болезни, не обеспечиваются ни одним из обычных "Обществ пособий". "Аналогичным образом, в правилах Дружеского общества литейщиков железа говорилось, что "целями этого общества являются создание фонда для помощи его членам, оставшимся без работы, и для взаимной поддержки его членов в случае болезни, несчастного случая или выхода в отставку", а также "содействие их торговым интересам и общему благосостоянию" 46.
Число работников, имеющих профсоюзные льготы, было относительно небольшим по сравнению с членами товарищеских обществ. В 1892 году 728 000 членов профсоюзов (8 % взрослой мужской рабочей силы) имели право на пособие по безработице, 580 000 - на пособие по болезни и 429 000 - на пособие по старости (суперпенсию). К 1908 году 1 474 000 рабочих (12 % мужской рабочей силы) имели право на пособие по безработице, а 729 000 - на пособие по болезни. 47 Страхование по безработице было наиболее важным из предоставляемых профсоюзами пособий, поскольку его не предлагали товарищеские общества. 48 Относительно небольшое число членов профсоюзов, имеющих право на пособия по болезни и старости, в основном объясняется тем, что их предоставляли товарищеские общества, а также тем, что многие члены профсоюзов также были членами товарищеских обществ.
Пакеты льгот, предлагаемые профсоюзами, заметно различались по профессиям. В металлургии, машиностроении, судостроении и строительстве большинство профсоюзов предоставляли пособия по безработице, болезни, несчастному случаю, старости и смерти. Большинство профсоюзов горняков и текстильщиков предоставляли пособия по смерти, а некоторые - по безработице при определенных условиях (когда шахта или завод были закрыты). Однако лишь немногие из них предоставляли пособия по болезни или старости. Профсоюзы низкоквалифицированных рабочих обычно предоставляли только пособия в случае смерти и несчастного случая. Только треть членов профсоюзов низкоквалифицированных работников имели право на получение пособий по болезни или старости, и менее 10 % имели право на получение пособий по безработице. 49
В таблице 3.10 (колонка 3) представлены данные о страховых выплатах, произведенных профсоюзами за отдельные годы с 1870 по 1913. До 1890 года расходы профсоюзов были невелики и сосредоточены в нескольких профсоюзах квалифицированных рабочих. В 1890-х годах число профсоюзов, предлагавших страховые выплаты, увеличилось; тем не менее, к 1908 году на семь крупных профсоюзов приходился 51 % всех расходов. 50 Ежегодные расходы на страховые выплаты резко возросли после 1892 года и достигли пика почти в 2,34 миллиона фунтов стерлингов во время экономического спада 1908 года. Расходы на пособия по безработице обычно превышали расходы на все остальные виды пособий, а во время циклических спадов, таких как 1886 и 1908 годы, на пособия по безработице приходилась большая часть расходов на профсоюзные пособия.
УРОВЕНЬ ПОСОБИЙ И ОБЩИЕ РАСХОДЫ НА ВЗАИМНОЕ СТРАХОВАНИЕ
Пособия, выплачиваемые дружескими обществами и профсоюзами больным или безработным членам, со временем росли, но медленнее, чем заработная плата. Среднее еженедельное пособие по болезни, выплачиваемое дружескими обществами, выросло с 10 с. в 1870-х годах до 12 с. к 1900 году и оставалось на этом уровне до 1914 года. 51 Типичное пособие по болезни или безработице в профсоюзе составляло 9-10 с. в неделю в 1892 году. В последующие два десятилетия размер пособий практически не увеличивался; в 1908 году средний размер профсоюзного пособия по болезни или безработице составлял 9,25-10 с. в неделю. 52 Средняя недельная заработная плата взрослых рабочих-мужчин составляла 24,17 с. в 1886 году и 29,33 с. в 1906 году. Таким образом, среднее пособие дружеского общества заменяло около 45% потерянной зарплаты в 1886 году и 40% потерянной зарплаты в 1906 году, в то время как типичное пособие профсоюза заменяло несколько меньше. Выплаты пособий были достаточными, чтобы прокормить семью умеренного размера в 1900 году, но недостаточно высокими, чтобы также покрыть арендную плату, топливо, одежду и предметы первой необходимости. 53 Их нужно было дополнять другими источниками дохода, но они служили "ядром" и избавляли их получателей от необходимости обращаться за государственной помощью. 54
Некоторые работники получали дополнительную страховку по болезни, вступая в несколько дружеских обществ или являясь одновременно членом дружеского общества и профсоюза, выплачивающего пособия по болезни. Уильям Аллен, секретарь Амальгамированного общества инженеров, отметил в 1867 году, что "очень многие" члены профсоюза "вступают в другие общества по выплате пособий... чтобы иметь достаточную сумму на время болезни". В рамках проведенного в 1899 году анализа бедности в Йорке Раунтри опросил 400 мужчин, застрахованных от болезни либо в профсоюзе, либо в дружеском обществе, и выяснил, что 185 человек (46 %) состояли либо в нескольких дружеских обществах, либо в профсоюзе и одном или нескольких дружеских обществах. 55.
Совокупные расходы дружеских обществ и профсоюзов на страховые выплаты выросли с 2,2 млн фунтов стерлингов в 1870 году до 5,2 млн фунтов стерлингов в 1892 году и 10,1 млн фунтов стерлингов в 1913 году (Таблица 3.10). В 1870 году расходы дружественных обществ и профсоюзов составляли менее половины расходов на помощь бедным. С 1870 по 1886 год расходы на помощь бедным сократились на £808 000, в то время как расходы дружеских обществ выросли на £1 524 000, а выплаты пособий профсоюзами увеличились чуть более чем на £300 000. В 1886 году расходы дружеских обществ и профсоюзов составляли 93% от расходов на помощь бедным и на 40% превышали расходы на помощь бедным в 1908 году. В реальном выражении расходы дружеских обществ и профсоюзов в 1908 году были в 4,5 раза больше, чем в 1870 году.
Данные, приведенные в таблицах 3.7-3.10, свидетельствуют о том, что викторианское движение самопомощи имело оглушительный успех в достижении своих собственных целей. Рабочие отреагировали на Крестовый поход против обездоленности, защитив себя от финансовой нестабильности, как и предсказывали чиновники COS, и рост выплат пособий организациями взаимного страхования с 1870 по 1900 год был больше, чем снижение расходов на Закон о бедных. Реальная стоимость сберегательных вкладов рабочего класса, еще одной формы страхования, выросла почти на 450 % с 1870 по 1908 год. Эти данные, а также тот факт, что с 1891 года уровень нищенства в дневном исчислении был ниже 2,5 %, привели многих наблюдателей к выводу, что к началу века бедность была практически ликвидирована.
Но совокупные данные говорят лишь о части истории. Самопомощь хорошо работала для тех, кто мог позволить себе делать сбережения или вступать в организации взаимного страхования, но она оставалась в значительной степени вне сферы влияния нижней трети распределения доходов. В 1911 году только две трети взрослых мужчин из рабочего класса были членами дружеских обществ или профсоюзов, предлагавших пособия по болезни. Еще меньше имели право на пособия по старости, и только 12 % взрослой мужской рабочей силы имели право на профсоюзные пособия по безработице. К 1901 году большинство домохозяйств рабочего класса имели сберегательные счета, но остатки на них, как правило, были весьма незначительными. В 1899 году 83 % всех сберегательных счетов Post Office Savings Bank имели остатки в размере 25 фунтов стерлингов или меньше. Средний остаток на этих счетах составлял 4 фунта стерлингов, а медианный остаток был еще меньше; 4 фунта стерлингов были эквивалентны менее чем 2,5 недельной зарплате машиниста или квалифицированного рабочего строительных профессий, и менее чем четырехнедельной зарплате полицейского констебля или каменщика. 56.
Тот факт, что у многих рабочих ручной работы было мало сбережений и они не были членами дружеских обществ, разочаровывал некоторых наблюдателей начала века, которые критиковали низкоквалифицированных работников за их "бездумность", "самообман" или "невежество". Например, Хелен Босанкет, лидер COS, писала в 1904 году, что "умственный горизонт" бедняков "имеет тенденцию ограничиваться отрезком в семь дней, и многие считают, что они вполне удовлетворили требования провидения, если могут ясно видеть свой путь до следующей субботы..... Привычка к коротким просмотрам, похоже, делает невозможным для него (или его жены) откладывать деньги на недели без работы" 57. Однако низкая заработная плата неквалифицированных работников затрудняла накопления. Как отмечалось выше, средний заработок за полный рабочий день взрослых мужчин, занятых неквалифицированным трудом, в 1906 году составлял 21,7 с. в неделю. Это было достаточно близко к черте бедности, чтобы только люди с невероятной силой воли могли еженедельно откладывать деньги на сберегательный счет или платить взносы в дружеское общество. 58
Несмотря на рост заработков работников ручного труда и развитие культуры самопомощи, нижняя треть рабочего класса в начале XX века оставалась уязвимой к неожиданным потерям доходов. Испытания в рабочем доме и пропаганда "Крестового похода против помощи бедным" успешно убеждали рабочий класс в том, что получение помощи бедным должно быть заклеймено позором. На самом деле пропагандистская кампания была слишком успешной, поскольку она привела к тому, что многие бедные семьи рабочего класса, неспособные защитить себя, отказались обращаться за помощью к Закону о бедных. В результате данные Закона о бедных значительно занижают истинный уровень бедности. Например, Раунтри пришел к выводу, что в 1899 году около 7230 человек в Йорке (9,9 % населения) жили в первичной бедности, в то время как "общее число различных лиц, получивших помощь" в 1900 году, составило 3571 человек, или 4,6 % населения. 59 Число людей, живущих в бедности, более чем в два раза превышало число тех, кто получал помощь бедным в тот или иной момент в течение года.
III. Заключение
Период с середины 1870-х годов по 1901 год стал надиром английской политики социального обеспечения. Убежденные в том, что чрезмерно щедрая государственная помощь и частная благотворительность снижают бережливость, самоуважение и нравственность рабочего класса, и поощряемые ЛГБ и Обществом организации благотворительности, местные попечители по закону о бедных по всей Англии и Уэльсу приняли "принципы 1834 года" и ограничили выдачу помощи бедным на улице. Уровень нищенства резко снизился в начале 1870-х годов и продолжал снижаться в течение следующих трех десятилетий. По мере сокращения числа нуждающихся в помощи отношение рабочего класса к Закону о бедных менялось, так что к началу века многие бедняки делали все возможное, чтобы избежать подачи заявления на помощь.
В последние три десятилетия XIX века продолжался рост самопомощи рабочего класса, поскольку все большая часть семей вступала в дружеские общества и вкладывала деньги в сберегательные кассы. По мнению некоторых наблюдателей, рост самопомощи и снижение уровня нищенства свидетельствовали о том, что идеология респектабельности, проповедуемая чиновниками КОС, прочно укоренилась в культуре рабочего класса. Однако самопомощь оставалась в значительной степени вне сферы влияния нижней трети распределения доходов. Утверждение Смайлза, Хилла и других о том, что почти все рабочие, при условии их бережливости, могут защитить себя от потери дохода из-за болезни, безработицы и старости, было неверным в 1870-х годах и оставалось неверным на рубеже двадцатого века.
В десятилетие перед Первой мировой войной парламент принял несколько законов о социальном обеспечении, известных под общим названием "Либеральные реформы благосостояния", которые создали государственные программы по предоставлению льгот, которые большое количество работников уже получали в частном порядке через дружеские общества и профсоюзы. В главе 6 я утверждаю, что причиной такого поворота в политике правительства стала сохраняющаяся экономическая незащищенность нижней трети распределения доходов и ее политические последствия.
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4. Безработица и Помощь безработным
Существование безработных не было новым явлением, и уровень безработицы после начала индустриализации был в среднем выше, чем до нее. Однако XIX век стал свидетелем появления делового цикла и циклических спадов, и современники рассматривали масштабную недобровольную безработицу как "характерную болезнь современной промышленной системы". Во второй половине века появилось еще одно "современное зло" - рост числа хронически неполной занятости низкоквалифицированных рабочих в Лондоне и городских промышленных центрах. К началу XX века современные наблюдатели пришли к выводу, что во многих крупных городах предложение низкоквалифицированных рабочих превышало спрос на труд "даже во времена оживленной торговли". Угроза потери дохода из-за безработицы была одной из главных причин экономической незащищенности работников ручного труда. По словам Бевериджа, "общество построено на труде; оно возлагает на своих членов обязанности, которые в подавляющем большинстве случаев могут быть выполнены только за счет вознаграждения за труд. . . . Разумная гарантия занятости для кормильца - основа всех частных обязанностей и всех разумных социальных действий" 1.
Большинство городских опекунских советов продолжали оказывать помощь циклически безработным рабочим до конца 1860-х годов, несмотря на попытку парламента в 1834 году ограничить предоставление помощи на улице трудоспособным мужчинам. Однако "Крестовый поход против помощи вне дома" привел к серьезным изменениям в государственной политике по отношению к безработным: с начала 1870-х годов большинство городских союзов "Закона о бедных" предлагали безработным помощь только в работных домах. Во время крупных спадов местные органы власти и благотворительные организации применяли специальные методы помощи безработным, а многие квалифицированные рабочие получали пособия по безработице от профсоюзов. Новое решение оказалось не лучше в плане облегчения положения не состоящих в профсоюзах безработных или предотвращения безработицы, чем Закон о бедных. Размер помощи, предлагаемой отдельным работникам, обычно был весьма незначительным, и лишь меньшинство безработных - в основном неквалифицированные рабочие - подавали заявления и получали помощь. Проблемы, связанные с использованием специальных фондов чрезвычайной помощи, стали очевидны во время экономического спада 1885-86 годов, и Совет местного самоуправления отреагировал на них, поощряя муниципалитеты к созданию проектов помощи безработным. Однако спады 1893-96 и 1904-5 годов показали неспособность муниципальных программ помощи безработным оказать адекватную помощь временно безработным. Начиная с 1886 года, каждый спад деловой активности оказывал дополнительное давление на парламент с целью принятия национальной системы помощи безработным.
На протяжении большей части века представители среднего класса считали, что, за исключением периодов серьезного спада, большинство безработных - это добровольные безработные. Изменения в общественном мнении произошли в десятилетия, предшествовавшие Первой мировой войне; о масштабах этих изменений можно судить по названию влиятельной книги Бевериджа 1909 года "Безработица: Проблема промышленности". Беверидж отвергал мнение о том, что любой трудоспособный взрослый человек, желающий работать, может легко найти работу. Безработица была вызвана циклическими и сезонными колебаниями в экономике и неправильной корректировкой спроса и предложения на рабочую силу, а не недостатками отдельных работников. Изменение общественного мнения, а также провал местной политики помощи проложили путь к принятию национального страхования от безработицы.
Глава построена следующим образом. В разделе I рассматриваются масштабы циклической, сезонной и случайной безработицы в период с 1870 по 1913 год. В разделе II описывается политика профсоюзов по выплате пособий по безработице, а также изменение мер, используемых местными властями и частными благотворительными организациями для помощи безработным с момента Крестового похода против безработицы до принятия национального страхования по безработице в 1911 году.
I. Масштабы безработицы, 1870-1913 гг.
В 1905 году Торговый совет составил индекс безработицы до 1860 года, используя информацию, предоставленную ему профсоюзами, и Файнштейн включил этот ряд в свои оценки безработицы за 1855-1913 годы. Индекс Совета по торговле имеет серьезные недостатки, как отмечают Файнштейн и другие. 2  В 2002 году Бойер и Хэттон составили новые оценки уровня безработицы в промышленности с 1870 по 1913 год, опираясь в основном на данные профсоюзов, но по возможности используя другую информацию, чтобы включить сектора, по которым нет данных о безработице. Они объединили ряды безработицы для 13 широких промышленных секторов, чтобы сформировать агрегированный ряд с использованием весов рабочей силы, основанных на переработанных Ли итогах переписи для мужчин, занятых в промышленности. 3
В таблице 4.1 и на рисунке 4.1 представлены две версии агрегированного индекса Бойера и Хэттона, включающие и исключающие потери занятости в результате кратковременной работы, которая была распространена в горнодобывающей промышленности и текстильной отрасли. Средний уровень безработицы за период с 1870 по 1913 год составил 6,6% при включении потерь от кратковременной занятости и 5,4% при ее исключении. Эффект от включения кратковременной занятости велик, поскольку горнодобывающая и текстильная промышленность были крупными отраслями - в 1901 году они составляли четверть рабочей силы, включенной в индекс, - в которых число "полностью безработных" работников "существенно занижало истинный объем безработицы". 4 При включении потерь занятости от кратковременной работы уровень безработицы превышал 8% в 1878-79, 1885-87, 1893-95, 1904-5 и 1908-9 годах, то есть более чем в четверти лет с 1870 по 1913 год.
Уровень безработицы существенно различался по отраслям. В 1870-1913 годах она была самой высокой в горнодобывающей промышленности (11,3%), судостроении (8,7%), металлургии (6,7%), текстильной промышленности (7,0%) и общем неквалифицированном труде (9,5%), а самой низкой - в деревообработке (3,1%), полиграфии и переплетном деле (3,7%), производстве одежды и обуви (3,8%), а также вагоностроении (3,8%). 5 Полезно рассмотреть несколько секторов более подробно. На рисунке 4.2 представлены ряды безработицы для двух крупных секторов - металлургии и строительной индустрии. Хотя эти два ряда движутся по схожей схеме, по крайней мере до 1903 года, средний уровень безработицы был выше, а сила циклических колебаний - больше в металлургии, чем в строительстве. Еще одно существенное различие между двумя рядами заключается в их динамике во времени. С 1870 по 1898 год средний уровень безработицы был намного выше в металлургии (6,7%), чем в строительстве (3,9%). После этого уровень безработицы в строительстве резко вырос, в то время как в металлургии он оставался примерно постоянным, так что в 1899-1913 годах средний уровень безработицы в этих двух секторах был почти одинаковым - 6,8% в металлургии и 6,7% в строительстве.
Горнодобывающая промышленность была важным и растущим сектором в этот период, в котором в 1911 году было занято более миллиона рабочих. На рисунке 4.3 представлены ряды безработицы в горнодобывающей промышленности как с учетом, так и без учета потерь занятости в результате кратковременных увольнений. Сильные колебания спроса на рабочую силу в значительной степени компенсировались не увольнениями, а кратковременной занятостью. Согласно "Labour Gazette", "состояние занятости" в угольной промышленности "лучше всего оценивать не по доле полностью безработных рабочих, а по среднему количеству дней в неделю, в течение которых имеется работа. . . . За исключением периодов сильной депрессии или расширения торговли, колебания спроса удовлетворяются скорее за счет большего или меньшего количества дней в неделю, а не за счет привлечения большего или меньшего количества мужчин". С 1870 по 1913 год среднее количество рабочих дней в неделю составляло 5,2, варьируясь от максимума в 5,87 в 1873 году до минимума в 4,63 в 1877-78 годах. Средний уровень безработицы за 1870-1913 годы, включая кратковременную, составил 11,3%, что почти в два раза превышает уровень безработицы без учета кратковременной (5,9%). 6

ТАБЛИЦА 4.1. Уровень безработицы, 1870-1913 гг: Два варианта и индекс Совета по торговле

Год
Без учета короткого времени
Включая короткое время
Совет по торговле

1870
4.4
4.6
3.7

1871
3.1
3.6
1.6

1872
2.1
2.3
0.9

1873
2.3
2.5
1.1

1874
2.8
3.2
1.6

1875
3.3
4.1
2.2

1876
4.1
5.2
3.4

1877
5.4
7.7
4.4

1878
7.0
9.5
6.2

1879
9.1
11.1
10.7

1880
6.3
7.7
5.2

1881
5.4
6.5
3.5

1882
4.7
5.6
2.3

1883
4.6
5.4
2.6

1884
5.9
7.3
8.1

1885
7.5
9.5
9.3

1886
7.8
9.4
10.2

1887
6.9
8.4
7.6

1888
5.6
6.7
4.9

1889
3.8
4.5
2.1

1890
3.3
4.2
2.1

1891
3.8
5.3
3.5

1892
5.2
7.0
6.3

1893
6.8
8.6
7.5

1894
6.6
8.2
6.9

1895
6.5
8.6
5.8

1896
5.3
7.0
3.3

1897
5.3
6.7
3.3

1898
4.6
5.4
2.8

1899
4.0
4.5
2.0

1900
4.0
4.5
2.5

1901
5.0
6.5
3.3

1902
5.6
6.8
4.0

1903
6.0
7.6
4.7

1904
7.8
9.6
6.0

1905
7.4
8.9
5.0

1906
6.0
6.9
3.6

1907
5.5
5.7
3.7

1908
8.7
9.9
7.8

1909
9.1
10.6
7.7

1910
6.6
7.9
4.7

1911
5.2
6.2
3.0

1912
4.8
5.0
3.3

1913
4.1
4.4
2.1

Источник: Boyer and Hatton (2002: 662).
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РИСУНОК 4.1. Совокупный уровень безработицы, 1870-1913 гг.
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РИСУНОК 4.2. Безработица в металлургической и строительной отраслях, 1870-1913 гг.
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РИСУНОК 4.3. Безработица в горнодобывающей промышленности, 1870-1913 гг.
Данных о безработице среди неквалифицированных рабочих не существует. Следуя Маккиннону, Бойер и Хаттон построили ряд безработицы для неквалифицированных рабочих, используя данные временных рядов о доле трудоспособных мужчин, живущих в закрытых помещениях, в мужском населении в возрасте 15-64 лет. 7 Расчетный ряд безработицы для неквалифицированных рабочих представлен на рисунке 4.4. Этот ряд повторяет ту же циклическую картину, что и другие отраслевые ряды, за исключением того, что уровень безработицы среди неквалифицированных рабочих резко возрастал с течением времени - уровень безработицы был ниже 10% в каждом году с 1870 по 1892 год, а затем превышал 10% во всех годах, кроме четырех лет с 1893 по 1913 год. На рисунке 4.4 также представлен ряд безработицы, построенный на основе данных о бродяжничестве. 8 Бродягами, как правило, были взрослые мужчины в возрасте до 60 лет. Хотя не все бродяги искали работу, их число увеличивалось во время спадов и уменьшалось во время бумов, что говорит о том, что значительная часть безработных мужчин "вынуждена мигрировать в поисках работы". 9 Ряд безработицы, построенный по данным о бродяжничестве, очень похож на ряд, построенный по данным о нищих мужчинах, живущих в закрытых помещениях. Эти ряды показывают, что возможности трудоустройства для случайных и простых рабочих ухудшились - как абсолютно, так и относительно возможностей трудоустройства квалифицированных рабочих - в течение последних двух десятилетий перед Первой мировой войной. 10
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РИСУНОК 4.4. Безработица среди неквалифицированных рабочих, 1870-1913 гг.
Современные наблюдатели соглашались с тем, что уровень безработицы среди неквалифицированных рабочих был выше, чем среди квалифицированных. По оценкам Бойера и Хэттона, средний уровень безработицы среди неквалифицированных рабочих в 1870-1913 годах был на 50 % выше, чем среди квалифицированных и полуквалифицированных рабочих. Совокупный уровень безработицы - плохой показатель степени экономической незащищенности среди неквалифицированных работников. 11.
Годовые уровни безработицы дают представление о среднем уровне бедственного положения рабочих в конкретном году, но они сильно занижают долю рабочих, которые были безработными в тот или иной момент в течение года. В таблице 4.2 представлены данные о распределении безработицы среди квалифицированных рабочих в четырех профсоюзах. По каждому профсоюзу приводятся данные за год с низким уровнем безработицы и год с высоким уровнем безработицы; по профсоюзу Amalgamated Engineers также приводятся данные за средние девять лет с 1887 по 1895 год. Даже в благополучные годы почти каждый пятый квалифицированный рабочий испытывал определенную потерю дохода из-за безработицы. Средний уровень безработицы среди инженеров за 1887-95 гг. составил 6,1%, но почти 30% были безработными в течение календарного года. Около 12,0 % членов профсоюза были безработными не менее восьми недель в течение года, а 9,3 % - двенадцать и более недель. Данные по профсоюзам плотников и столяров, лондонских композиторов и деревообработчиков дают схожие результаты. В 1904-5 гг. уровень безработицы в профсоюзе плотников и столяров составлял 6,0%, но 43,1% членов профсоюза были безработными в какой-то период года, а 15,9% не имели работы по крайней мере восемь недель.

ТАБЛИЦА 4.2. Распределение безработицы в четырех профсоюзах

 
Объединенные инженеры (Манчестер и Лидс)
Плотники и столяры
Лондонские композиторы
Машинисты деревообрабатывающих станков

 
1887-95
1899
1904
1898-99
1904-5
1898
1905
1898
1904

Уровень безработицы
6.1
3.0
7.6
1.1
6.0
2.8
5.0
1.4
4.3

% безработных в течение года
29.7
18.6
35.0
19.7
43.1
17.9
22.4
22.1
33.7

Количество потерянных дней на одного члена
18.7
9.1
23.3
3.4
18.8
8.9
15.7
4.5
13.4

Количество потерянных дней на одного безработного
63.1
49.1
66.5
17.4
43.6
49.5
70.3
20.5
39.8

% безработных в течение 4 недель и более
16.7
9.1
21.1
4.3
24.3
11.5
16.0
5.7
16.6

% безработных в течение 8 недель и более
12.0
5.6
15.0
1.7
15.9
7.3
11.5
2.9
10.6

% безработных в течение 12 недель и более
9.3
3.8
11.0
0.7
9.5
4.7
8.3
1.4
7.2

Источники: Parl. Papers, British and Foreign Trade and Industrial Conditions (1905, LXXXIV), p. 101; Parl. Papers, Royal Commission on the Poor Laws and Relief of Distress. Статистика по Англии и Уэльсу (1910, LIII), с. 870-76.

В каждом из профсоюзов доля рабочих, не имеющих работы не менее восьми недель в год, была примерно вдвое выше годового уровня безработицы. Распределение безработицы по четырем профсоюзам, вероятно, завышает долю рабочих, потерявших доход из-за безработицы в стабильных отраслях, таких как железные дороги; с другой стороны, оно занижает долю тех, кто потерял доход в металлургии и судостроении, а также среди общих неквалифицированных рабочих. Если эти данные достаточно репрезентативно отражают уровень безработицы среди всех рабочих ручной работы в поздневикторианской Англии, то в неблагоприятные годы в среднем около 15 % рабочих ручной работы оставались без работы в течение восьми и более недель, а почти каждый десятый - не менее двенадцати недель. Угроза остаться без работы на два месяца или дольше в течение календарного года была гораздо выше, чем предполагают ежегодные оценки безработицы.
Сезонная безработица отличается от циклической тем, что она в значительной степени предсказуема. Экономисты со времен Адама Смита утверждали, что работники сезонных профессий получают более высокую дневную или почасовую зарплату, чем аналогичные квалифицированные работники, чтобы компенсировать периодические периоды безработицы. Однако даже если сезонные отрасли выплачивали компенсирующую разницу в зарплате, сезонная безработица все равно создавала незащищенность, особенно среди низкоквалифицированных работников, которым было трудно откладывать достаточно средств из своих пиковых сезонных заработков, чтобы пережить сезоны безработицы.
Масштабы несельскохозяйственной сезонной безработицы трудно точно измерить. В таблице 4.3 представлены данные начала XX века о масштабах сезонных колебаний занятости в пяти промышленных секторах. В первых двух колонках представлены индексы месячной занятости в строительном секторе в 1907-10 годах. В столбце 3 представлен индекс общей суммы заработной платы, выплачиваемой строительным рабочим в каждом месяце. Величина сезонных колебаний в доходах от заработной платы больше, чем в занятости, поскольку зимой рабочая неделя была немного короче. В среднем с ноября по февраль доход от заработной платы строительных рабочих был на 17-24 % ниже, чем в мае. Степень сезонных колебаний спроса на рабочую силу варьировалась по отраслям строительной индустрии, будучи относительно низкой для сантехников и особенно высокой для каменщиков и маляров. 12

ТАБЛИЦА 4.3. Сезонность занятости в пяти отраслях

 
СТРОИТЕЛЬНЫЕ ПРОФЕССИИ
ДОБЫТЧИКИ УГЛЯ
РАБОТНИКИ ГАЗОВОЙ ПРОМЫШЛЕННОСТИ
ТОРГОВЛЯ МЕБЕЛЬЮ
РАБОТНИКИ ТАБАЧНОЙ ПРОМЫШЛЕННОСТИ

 
Квалифицированные мужчины
Рабочие
Все мужчины
 
 
 
 

 
Число занятых 1907-10
Число занятых 1907-10
Доход от заработной платы 1906
Количество дней работы в неделю 1897-1911
Число занятых 1906
Уровень безработицы 1897-1906
Уровень безработицы 1897-1906

Январь
84.4
84.0
76.2
5.20
97.2
7.9
5.8

Февраль
89.0
87.7
82.7
5.43
93.9
6.5
6.5

Март
94.5
92.5
92.6
5.39
89.1
3.3
7.4

Апрель
96.3
95.3
97.6
5.03
85.5
2.4
7.8

Май
96.3
96.2
100.0
5.23
84.2
2.5
8.3

Июнь
94.5
95.3
96.5
4.92
83.0
3.2
8.6

Июль
96.3
98.1
96.6
4.98
83.6
4.1
9.3

Август
100.0
100.0
98.7
4.99
84.4
4.1
9.4

Сентябрь
95.4
96.2
96.3
5.35
87.8
4.2
7.3

Октябрь
89.0
90.6
91.3
5.41
92.3
4.5
5.1

Ноябрь
86.2
87.7
82.6
5.39
97.2
4.9
3.2

Декабрь
80.7
82.1
78.7
5.47
100.0
7.1
4.7

Источники: Колонки 1 и 2: Webb (1912: 334). Колонка 3: Совет по торговле, Заработок и часы труда ... Строительные и деревообрабатывающие профессии (1910: 13). Колонка 4: Данные за 1897-1901 гг. из Board of Trade, Eleventh Abstract of Labour Statistics (1907: 5). Данные за 1902-11 гг. из Board of Trade, Fifteenth Abstract of Labour Statistics (1912: 9). Колонка 5: Popplewell (1912: 196). Колонки 6 и 7: Poyntz (1912: 23-24).
Примечания: Ряды в колонках 1, 2 и 5 представляют собой индексы; цифры индекса показывают занятость в каждом месяце в процентах от занятости в пиковом месяце. Ряд в столбце 3 - это индекс; индексные числа показывают доход от заработной платы в каждом месяце в процентах от дохода от заработной платы в пиковом месяце.

 
Сезонность в горнодобывающей промышленности обычно решалась сокращением числа смен в неделю в периоды спада, а не увольнением рабочих. С 1897 по 1911 год среднее количество рабочих дней в неделю варьировалось от 5,47 в декабре до 4,92 в июне. Занятость на газовых заводах носила ярко выраженный сезонный характер: с марта по сентябрь было занято на 11-17 % меньше рабочих, чем в декабре. В сфере производства мебели безработица колебалась от 2,5% в апреле и мае до более 7% в декабре и январе; в табачной промышленности безработица превышала 9% в июле и августе, но составляла 3,2% в ноябре. В других отраслях наблюдались менее выраженные сезонные колебания спроса на рабочую силу; в меморандуме Совета по торговле за 1909 год был сделан вывод, что "сезонные колебания в большей или меньшей степени наблюдаются почти в каждой отрасли" 13.
В некоторых низкоквалифицированных профессиях, подверженных внезапным и нерегулярным колебаниям спроса на рабочую силу, сложились системы временной или случайной занятости. Случайная занятость в той или иной степени существовала среди маляров и неквалифицированных рабочих строительных профессий, а также среди работников наземного транспорта, мелких служащих и некоторых сокращающихся производственных профессий. 14 Особенно ярко она проявлялась среди докеров из-за нерегулярности прибытия и отплытия судов. Докеры нанимались на день или на полдня, выбираемые бригадирами каждое утро и полдень из групп рабочих на стендах. В результате работа была крайне непостоянной, и, за исключением меньшинства тех, кто был занят регулярно, большинство докеров значительную часть года проводили без работы. Бут обнаружил, что в 1891-92 годах около 22 000 мужчин регулярно соревновались за работу в лондонских доках, а среднее число занятых в день составляло 15 175 человек. 15 Таким образом, в среднем в день без работы оставалось до 6 800 лондонских докеров. В отчете Общества благотворительных организаций о неквалифицированном труде за 1908 год делается вывод, что "независимые действия отдельных агентств-работодателей, каждое из которых стремится сохранить количество рабочей силы, максимально соответствующее его собственному максимальному спросу", привели к "поддержанию плавающего резерва рабочей силы, гораздо большего, чем требуется для удовлетворения максимального спроса работодателей... [и] массе людей, хронически недозанятых" 16. Значительная часть докеров страдала от хронического стресса в результате нерегулярной занятости.
Метод найма маляров и низкоквалифицированных рабочих в строительном бизнесе был похож на тот, что применялся в доках, за исключением того, что здесь не было фиксированных стоек для вызовов, и рабочие нанимались на работу, а не на день. Наем осуществлялся бригадирами на рабочих местах. Бригадир начинал новую работу с несколькими "постоянными" работниками и нанимал новых рабочих по мере их прибытия на место работы, "руководствуясь рекомендациями товарищей или бродячими подсказками в публичных домах... [или] бродяжничали, не имея представления о возможных районах". Наем обычно осуществлялся по принципу "кто первый пришел, того и тапки": работников, которые оказывались неудовлетворительными, увольняли через несколько дней или недель и заменяли новыми. Такая система привела к созданию "плавающей массы рабочей силы... вечно дрейфующей по улицам" в поисках работы. Роберт Тресселл в книге "Тряпичные филантропы" описал этот процесс следующим образом: "Обычно [случайные работники] работают месяц в одной фирме, затем две недели в другой, потом, возможно, шесть недель в другой, и часто между ними бывает два-три дня или даже недели вынужденного безделья". Беверидж пришел к выводу, что если среди докеров стресс был хроническим, то среди строительных рабочих он "повторялся, когда наступала плохая погода или заканчивалась работа" 17.
Таким образом, вероятность потери работы для работников ручного труда была гораздо выше, чем можно предположить по совокупным оценкам безработицы. Большинство работников не теряли работу из-за безработицы в течение календарного года, но значительное меньшинство теряло работу на несколько недель даже в годы низкой безработицы. Низкоквалифицированные рабочие чаще всего теряли доход из-за безработицы, и до 1870 года они также чаще всего прибегали к помощи Закона о бедных, когда оставались без работы. В разделе II рассматриваются основные изменения в формах помощи безработным, вызванные Крестовым походом против безработицы.
II. Помощь безработным, 1870-1911 гг.
После 1870 года профсоюзы стали основным источником пособий по безработице для квалифицированных рабочих, которые все реже обращались за помощью к местным властям или благотворительным организациям. С другой стороны, низкоквалифицированные рабочие продолжали рассчитывать на государственную и частную помощь вплоть до Первой мировой войны. Ограничение помощи бедным, которое произошло в результате Крестового похода против безработицы, не означало конца участия местных властей в оказании помощи безработным. Начиная с 1886 года Совет по местному самоуправлению поощрял города к созданию проектов помощи безработным во время циклических спадов, а идея временной помощи безработным получила законодательное признание в Законе о безработных 1905 года. Поэтому при рассмотрении пособий по безработице в этот период необходимо отдельно рассматривать квалифицированных и неквалифицированных работников.
 
ПРОФСОЮЗНЫЕ ПОСОБИЯ ПО БЕЗРАБОТИЦЕ
Хотя некоторые профсоюзы начали предоставлять своим членам "дружеские пособия" еще в начале XIX века, в третьей четверти столетия резко возросло количество полисов взаимного страхования. Сильный акцент на взаимном страховании был характерен для профсоюзов "новой модели", которые зародились в 1850-х годах и к 1870 году включали в себя несколько профсоюзов в сфере строительства, черной металлургии, машиностроения, судостроения, полиграфии и других отраслях. Пособия по безработице были наиболее важными из страховых выплат, предоставляемых профсоюзами, поскольку они, как правило, не предлагались товарищескими обществами. Рабочие, желающие застраховать себя от безработицы, могли сделать это только через профсоюз. 18
Почему дружеские общества не предоставляли пособия безработным членам? Предоставление пособий по безработице было связано с проблемой морального риска. Страховая организация должна была определить, действительно ли член общества, обратившийся за помощью, имеет право на пособие, и активно ли получатели пособия ищут работу. Большинство профсоюзов устранили этот моральный риск, заставив заявителей подавать свои заявления на пособие на собраниях отделений в присутствии коллег по работе, а те, кого признали имеющими право на пособие, должны были ежедневно расписываться в "книге вакансий" своего отделения. Секретари отделений направляли безработных на местные фирмы, нуждающиеся в рабочей силе, а те, кто не подавал заявление о приеме на работу, когда им сообщали о наличии вакансии, или отказывался от предложенной работы, лишались своего пособия по безработице. Затраты на отслеживание права членов на получение пособия и их поисковой активности, а также на поиск работы для безработных членов были гораздо выше для дружеских обществ, чем для профсоюзов, поскольку их члены обычно принадлежали к нескольким профессиям. Современники признавали уникальную способность профсоюзов снижать моральный риск. Уэббы утверждали: "Оплата труда без работы не может быть должным образом организована иначе, чем органами мужчин, принадлежащих к одной профессии и работающих в одних и тех же заведениях". Аналогичным образом Беверидж пришел к выводу, что профсоюзы "ближе, чем какие-либо другие организации, обладают прямым критерием безработицы, с помощью которого они могут защитить свои фонды от злоупотреблений. . . . Поэтому в настоящее время они лучше, чем кто-либо другой, могут оказывать помощь безработным на достойных условиях, не подвергаясь неминуемому риску поощрения безработицы" 19.
В 1893 году 744 000 членов профсоюзов (59 % членов профсоюзов) имели право на пособие по безработице. Таблица 4.4 показывает, что к 1906 году право на пособие по безработице имели более 1 456 000 рабочих, что составляло почти 73 % членов профсоюзов, но только 12 % взрослой мужской рабочей силы. 20 Пособия принимали различные формы. Многие профсоюзы предоставляли безработным членам еженедельные пособия. Другие предоставляли "выплаты членам профсоюза, отправляющимся на поиски работы, ... выплаты в связи с прекращением работы из-за пожаров, банкротства фирм, временных остановок и поломок машин, пособия на эмиграцию (в некоторых случаях) и специальные пособия во время чрезмерного безделья" 21.
Доступность пособий по безработице заметно различалась по профессиям. Практически все члены профсоюзов в машиностроении, судостроении, хлопкоткачестве, полиграфии, деревообработке и стекольном производстве имели право на пособие по безработице, в то время как в строительном производстве - 89 %, в горнодобывающей промышленности - 44 %, а в профсоюзах черной металлургии - 40 %. Среди низкоквалифицированных рабочих 29% профсоюзных работников строительных профессий, 20% грузчиков и докеров и 62% разнорабочих имели право на пособие по безработице в той или иной форме. Однако интерпретировать эти цифры следует с осторожностью, поскольку виды пособий по безработице различаются по профессиям. Это можно увидеть, изучив расходы на одного члена профсоюза - они были гораздо выше в профсоюзах, предоставляющих безработным членам еженедельные пособия, чем в профсоюзах, предоставляющих только проездные или эпизодические пособия. Колонка 4 показывает, что расходы на одного члена профсоюза существенно различались по профессиям. Они превышали 10 с. на члена профсоюза у плотников, литейщиков железа, инженеров и судостроителей, печатников, деревообработчиков и стекольщиков. С другой стороны, он составлял менее 3 с. на члена профсоюза в горнодобывающей и текстильной промышленности и менее 1 с. на члена профсоюза для железнодорожников, строительных рабочих, грузчиков, докеров и разнорабочих. Льготы, предлагаемые низкоквалифицированным рабочим, были весьма скудными.
Почему не все профсоюзы предлагали своим безработным членам еженедельные пособия? В угледобывающей, текстильной и некоторых других отраслях промышленности широкое использование короткого рабочего времени и скользящей шкалы заработной платы означало, что увольнения происходили редко, за исключением случаев "чрезмерного безделья". Профсоюзы низкоквалифицированных рабочих не предоставляли пособий по безработице, поскольку нерегулярность занятости в большинстве низкоквалифицированных профессий и типичный избыток рабочей силы значительно повышали стоимость страховки по сравнению с еженедельными взносами, которые платили квалифицированные рабочие и которые могли позволить себе платить неквалифицированные. 22.

ТАБЛИЦА 4.4. Профсоюзы, выплачивающие пособия по безработице в той или иной форме, 1906 год

 
ПРОФСОЮЗЫ С ПОСОБИЯМИ ПО БЕЗРАБОТИЦЕ
ПРОФСОЮЗЫ БЕЗ ПОСОБИЙ ПО БЕЗРАБОТИЦЕ
 

Сектор
Число профсоюзов
Членство
Расходы (₤s)
Расходы на одного члена (s.)
Количество союзов
Членство
%, имеющих право на льготы

Строительные профессии
53
175,434
127,909
14.6
43
20,902
89.4

Масоны
6
16,310
5,043
6.2
4
3,932
80.6

Плотники
4
78,434
84,701
21.6
0
0
100.0

Рабочие
18
4,684
37
0.2
23
11,248
29.4

Горнодобывающая промышленность
40
251,858
36,566
2.9
29
319,262
44.1

Металлы и т.д.
164
314,396
181,480
11.5
58
46,570
87.1

Железо и сталь
3
18,379
7,370
8.0
6
27,101
40.4

Железное основание
7
33,800
25,246
14.9
2
4,380
88.5

Машиностроение/судостроение
82
237,580
139,918
11.8
24
8,749
96.4

Текстиль
204
280,586
37,365
2.7
55
20,299
93.3

Хлопкоткачество
120
150,271
13,350
1.8
6
1,381
99.1

Одежда
20
55,095
5,277
1.9
17
4,419
92.6

Транспорт
9
115,391
4,533
0.8
49
73,570
61.1

Железнодорожные служащие
4
98,165
4,401
0.9
2
3,410
96.6

Кармен, докеры
5
17,226
132
0.2
47
70,151
19.7

Печать
36
63,472
50,789
16.0
5
979
98.5

Деревообработка
90
41,849
29,586
14.1
8
480
98.9

Различные виды торговли
123
89,045
38,000
8.5
70
34,501
72.1

Торговля стеклом
18
8,620
13,701
31.8
1
40
99.5

Общий труд
6
68,991
2,223
0.6
12
42,843
61.7

Всего
745
1,456,117
513,728
7.1
346
563,825
72.1

Источник: Parl. Papers, Royal Commission on the Poor Laws, Appendix Vol. IX, Unemployment (1910, XLIX), pp. 620-21.

 
Пособия по безработице, предоставляемые профсоюзами, финансировались за счет еженедельных взносов членов профсоюза. Типичный член профсоюза платил от 6 ден. ед. до 1 с. в неделю в виде взносов. Ни один профсоюз не содержал отдельных фондов страхования от безработицы, но можно оценить стоимость страхования от безработицы, рассчитав среднегодовые расходы отдельных профсоюзов на выплату пособий по безработице на одного члена профсоюза. Такой расчет для трех основных профсоюзов - Объединенного общества инженеров, Объединенного общества плотников и столяров и Лондонского общества композиторов - за 1870-96 годы дает среднегодовые расходы на пособия по безработице на одного члена профсоюза в размере 22,3 с., 15,3 с. и 16,4 с., соответственно, или 3,5-5,1 д. на члена в неделю. Если добавить небольшую сумму на административные расходы, то стоимость страхования квалифицированного рабочего от безработицы составит 4-6 д. в неделю, то есть 1-2% от его недельного дохода. 23.
Торговый совет сообщил об общих расходах на пособия по безработице 100 основных профсоюзов за 1892-1910 годы. Расходы варьировались от минимума в £184 600 в 1899 году до максимума в £1 004 685 в 1908 году; среднегодовые расходы составили £468 500. По оценкам Министерства труда, в 1908 году все британские профсоюзы потратили на пособия по безработице в общей сложности £1 257 913 - на 100 основных профсоюзов приходилось 80% всех расходов. 24 Если это соотношение сохранялось на протяжении 1892-1910 годов, то среднегодовые расходы всех профсоюзов на пособия по безработице составляли £585 600.
Щедрость и максимальная продолжительность пособий существенно различались в разных профсоюзах. В 1892 году средний размер еженедельного пособия составлял около 10 с., по крайней мере, в течение первых 12-14 недель безработицы. Планы выплат следующих четырех профсоюзов дают представление о диапазоне щедрости и продолжительности пособий. Объединение инженеров выплачивало безработному 10 с. в неделю в течение первых 14 недель безработицы, затем 7 с. в неделю в течение следующих 30 недель и 6 с. в неделю в течение еще 60 недель. Безработный мог получать пособие в течение 104 недель подряд. Объединение плотников и столяров выплачивало 10 с. в неделю в течение первых 12 недель безработицы, затем 6 с. в неделю в течение следующих 12 недель. Максимальная продолжительность пособия составляла 24 недели. Лондонское общество композиторов выплачивало безработному члену 12 с. в неделю в течение максимум 16 недель в одном календарном году. Объединение кузнецов и забастовщиков выплачивало 6 с. в неделю в течение максимум 8 недель. 25
В таблице 4.5 представлены данные о щедрости и продолжительности выплаты пособий по безработице в 1908 году для всех профсоюзов и для профсоюзов строительной, горнодобывающей, металлургической, машиностроительной и судостроительной отраслей, а также текстильной промышленности. Для всех профсоюзов максимальный размер еженедельного пособия составлял от 9с. 3 тыс. до 10 тыс. для 41% работников и 10 тыс. 3 д. и выше для 20% рабочих. В среднем пособия в 1908 году были примерно равны уровню 1892 года. Максимальная продолжительность пособий варьировалась в широких пределах: она составляла 52 недели и более для 48% металлургов и 41% шахтеров, но только 19-25 недель для большинства рабочих строительных профессий и 13 недель или менее для большинства текстильщиков. Для профсоюзов в целом медианная продолжительность выплат составляла 19-25 недель.

ТАБЛИЦА 4.5. Пособия по безработице, выплачиваемые профсоюзами, 1908 год

(А) МАКСИМАЛЬНЫЕ ЕЖЕНЕДЕЛЬНЫЕ ПОСОБИЯ (ПРОЦЕНТНОЕ РАСПРЕДЕЛЕНИЕ ЧЛЕНОВ ПРОФСОЮЗА)

Еженедельные пособия
Строительные профессии (21 профсоюз)
Горнодобывающая и каменоломная промышленность (46 профсоюзов)
Металлургия, машиностроение и судостроение (166 профсоюзов)
Текстильщики (212 профсоюзов)
Все профессии (699 профсоюзов)

12s. 3 д. и выше
0.0
0.3
0.9
13.2
11.4

10s. 3д. до 12с.
0.1
9.4
2.3
4.5
8.7

9s. 3д. до 10с.
70.8
60.5
50.4
17.9
41.2

8s. 3д. до 9с.
25.6
20.2
9.3
14.0
13.6

7s. 3д. до 8с.
0.1
0.7
5.8
10.3
4.5

5s. 3д. до 7с.
0.7
0.3
1.2
20.3
6.2

5 с. и меньше
0.4
2.0
27.8
17.2
10.1

Не установлено
2.2
7.0
2.3
2.6
4.2

Всего членов профсоюза
95,077
392,542
293,666
310,499
1,473,593

(B) МАКСИМАЛЬНАЯ ПРОДОЛЖИТЕЛЬНОСТЬ ВЫПЛАТ (ПРОЦЕНТНОЕ РАСПРЕДЕЛЕНИЕ ЧЛЕНОВ ПРОФСОЮЗА)

Продолжительность
Строительство
Горнодобывающая промышленность
Металлургия
Текстиль
Все профессии

52 недели и более
0.0
41.0
48.4
1.2
21.9

39-51 неделя
0.0
0.4
2.6
4.3
1.9

27-38 недель
0.0
9.0
7.9
3.4
4.8

26 недель
0.1
0.9
8.1
9.9
11.9

19-25 недель
57.7
3.1
7.8
9.3
12.1

14-18 недель
0.0
0.2
17.4
17.7
9.0

12-13 недель
3.0
8.9
3.0
16.3
11.9

7-11 недель
36.4
23.5
1.8
2.8
13.3

6 недель и менее
0.7
6.1
1.2
33.3
9.6

Не установлено
2.2
7.0
2.0
1.8
3.8

Всего членов профсоюза
95,077
392,542
293,666
310,499
1,473,593

Источник: Совет по торговле, Отчет о профсоюзах в 1908-10 годах (1912), стр. lxxvi-lxxxi.

 
Как соотносятся пособия и ставки заработной платы? Средняя недельная зарплата плотников в 29 крупных городах составляла 34,2 с. в 1892 году и 38,6 с. в 1908 году. Максимальный коэффициент замещения для плотников составлял в среднем 29% в 1892 году и 26% в 1908 году. Для слесарей максимальный коэффициент замены составлял в среднем 30 % в 1892 году и 28 % в 1908 году. 26 Эти коэффициенты замены были относительно небольшими, и со временем они снижались. Если член Объединения инженеров оставался без работы более 14 недель в 1892 году, его коэффициент замещения падал до 21 %; если он оставался без работы более 44 недель, его коэффициент замещения падал до 18 %. Аналогично, для члена Объединения плотников и столяров, не работавшего более 12 недель, коэффициент замещения упал бы до 18 %; если бы он не работал более 24 недель, его пособие упало бы до нуля.
Еженедельное пособие должно было быть достаточным для того, чтобы безработные члены профсоюза могли прокормиться, не обращаясь к благотворительности или закону о бедных. В этом большинство профсоюзов, судя по всему, преуспели. Беверидж утверждал, что члены профсоюзов, получающие пособие по безработице, почти никогда не обращались в местные комитеты по борьбе с бедностью. Однако он добавил, что само по себе типичное пособие было слишком мало, чтобы обеспечить пропитание рабочего и его семьи, и его "приходилось дополнять... заработками жены и детей, частными сбережениями, помощью сослуживцев и соседей, влезанием в долги, закладыванием и другими способами". Тем не менее, профсоюзные пособия продлевали "почти на неопределенный срок силу сопротивления безработных" 27.
 
ПОСОБИЕ ПО БЕЗРАБОТИЦЕ ДЛЯ НИЗКОКВАЛИФИЦИРОВАННЫХ РАБОЧИХ
Крестовый поход против пособий по безработице прилагал большие усилия, чтобы сократить, а то и вовсе исключить выплату пособий по безработице безработным. Первое настоящее испытание на прочность он прошел во время экономического спада 1878-79 годов. Совет по местному самоуправлению и Общество организации благотворительности оказывали давление на местные попечительские советы, чтобы те не выдавали безработным пособия на улице, а COS также пытались блокировать беспорядочное использование благотворительности. Их политика была особенно успешной в Восточном Лондоне, где к середине 1870-х годов помощь безработным на открытом воздухе была практически ликвидирована. Тем, кто обращался за помощью для бедных во время спада в конце 1870-х годов, предлагали место в "испытательном рабочем доме" в Попларе. КОС также удалось удержать лорда-мэра от создания Фонда помощи при Мэншн-Хаусе, как это было в 1860-61 и 1866-67 годах, хотя местная неорганизованная благотворительность наверняка возросла. 28
За пределами Лондона политика ЛГБ и КОС была менее успешной. Некоторые союзы бедных, которые в начале 1870-х годов начали переходить на помощь в работных домах, в 1878-79 годах были вынуждены оказывать помощь безработным на открытом воздухе. 29 В тех союзах, которые не поддались искушению оказывать помощь на открытом воздухе, местные органы власти и добровольные организации принимали специальные меры по оказанию помощи безработным. Типичной процедурой было создание мэром города чрезвычайного фонда, когда бедственное положение достигало определенного уровня: "[Мэр] публиковал призыв в прессе или в письме, ответ на который в виде пожертвований был, конечно, очень неопределенным, зависящим от его личной популярности, а также от общего мнения богатых классов о наличии исключительного бедствия. . . . Распределением обычно занимался комитет, сформированный либо из нескольких человек, выбранных мэром, либо из членов городского совета, либо на публичном собрании, на которое специально приглашались представители благотворительных организаций и другие лица." 30 В зимы 1878-79 и 1885-86 годов в нескольких крупных городах были созданы фонды помощи в чрезвычайных ситуациях. В 1878-79 годах Манчестерское и Сэлфордское районное провиантское общество, филантропическая организация, в которой "доминировала элита манчестерской коммерческой и промышленной буржуазии", собрало 26 000 фунтов стерлингов для "временной помощи бедствующим рабочим". В том же году Фонд помощи безработным Глазго собрал более 33 000 фунтов стерлингов для помощи безработным, а фонды помощи были созданы в Ливерпуле, Лидсе и других городах. 31 Эти фонды помощи безработным обычно предоставляли помощь без разбора, против которой решительно выступал КОС.
Предоставление чрезвычайных фондов для безработных стало еще более заметным во время экономического спада 1885-86 годов. Самым крупным и печально известным из них был лондонский фонд Mansion House 1886 года, созданный лорд-мэром в ответ на требования безработных рабочих о помощи, несмотря на противодействие COS. Вскоре после этого в лондонском Вест-Энде произошел "бунт" 20 000 рабочих, в основном безработных докеров и строителей, что привело к быстрому притоку денег, в итоге достигших 78 600 фунтов стерлингов. Центральный комитет, управляющий фондом, с самого начала пытался обеспечить выдачу помощи только "респектабельным" рабочим, временно оставшимся без работы, но большинство районов почти сразу же ослабили эти правила, предоставляя помощь заявителям без разбора. Р. Робертс, занимавшийся распределением помощи в Ислингтоне, свидетельствовал перед специальным комитетом КОС, что "тенденция фонда заключалась в том, чтобы переключиться на помощь постоянным беднякам. Что бы мы ни делали, чтобы избежать этого, мы не могли помочь дрейфу". Когда его спросили, проводилось ли расследование характера просителей, он ответил: "Да... все были в бедственном положении, и это считалось достаточным основанием" для оказания помощи. В результате возникла "оргия помощи", в которой большую часть помощи получили хронические безработные. Фонд Mansion House 1886 года вызвал "широкое возмущение" среди среднего класса против "безразборной милостыни для безработных" 32.
История фонда Mansion House показывает серьезное непредвиденное последствие Крестового похода против безработицы - сокращение вариантов помощи, доступной безработным низкоквалифицированным рабочим. Большинство рабочих испытывали сильное чувство стигматизации, не желая попадать в работные дома, и COS не мог и не хотел облегчить жизнь более чем небольшой части безработных. Когда во время экономического спада уровень бедности возрастал, безработные требовали помощи от местных властей. Чувство сострадания, вины и страха среди среднего и высшего классов приводило к созданию чрезвычайных фондов и оказанию помощи без разбора. Для многих последствия неаккуратного управления фондом Mansion House были гораздо хуже, чем последствия помощи бедным на открытом воздухе. Крестовый поход позволил сократить роль помощи, но спад 1885-86 годов показал, что он не в состоянии справиться с безработицей во время циклических спадов.
Опыт 1878-79 и 1885-86 годов убедил многих наблюдателей в том, что для облегчения положения циклически безработных необходимо участие государства, и чиновники искали метод, который местные органы власти могли бы администрировать и финансировать без клейма Закона о бедных. В марте 1886 года Джозеф Чемберлен, президент Совета местного самоуправления, выпустил циркуляр для опекунских советов, в котором говорилось, что "есть свидетельства значительной и растущей нужды ... в рядах тех, кто обычно не обращается за помощью по закону о бедных", и рекомендовал муниципальным властям в районах, где "преобладает исключительное бедствие", создать проекты помощи в работе, чтобы нанять работников, которые "временно лишены работы". Предоставляемая работа "не должна быть связана с клеймом нищенства"; она "не должна конкурировать с работой других рабочих, которые в настоящее время имеют работу"; и она "не должна препятствовать возобновлению регулярной работы по своим профессиям теми, кто ее ищет". Чтобы обеспечить работой респектабельных работников, все "нанятые мужчины должны быть наняты по рекомендации опекунов как лица, которых... нежелательно отправлять в работный дом или рассматривать как субъектов для помощи нищим". И наконец, чтобы не конкурировать с частным наймом, "заработная плата должна быть меньше, чем обычно платят за аналогичную работу" 33..
ЛГБ переиздавал Циркуляр Чемберлена в 1887, 1891, 1892, 1893 и 1895 годах. По результатам расследования, проведенного Советом торговли в 1893 году, выяснилось, что зимой 1892-93 годов 96 местных властей в ответ на выпуск циркуляра инициировали те или иные формы общественного труда; 33 из них находились в Лондоне. Среди форм облегчения труда были ремонт дорог, подметание дорог, канализационные работы, разбивка камней, уборка снега, выравнивание земли и посадка деревьев. 34 Немногие местные власти предлагали работу на полный рабочий день тем, кто подавал заявку; скорее, они распределяли имеющуюся работу между всеми заявителями. Каждый человек, как правило, работал два-три дня в неделю.
Например, с декабря 1892 года по апрель 1893 года корпорация Лидса наняла 1 103 человека для выемки и выравнивания грунта под новые парки. Каждый человек был занят три дня в неделю; в среднем человек получал около 60 дней работы. Заработная плата составляла 5 дензнаков в час при 9-часовом рабочем дне, таким образом, каждый работник получал около 11,25 с. в неделю. Подобные проекты осуществлялись и в другие годы. Зимой 1903-4 и 1904-5 годов корпорация Лидса наняла 2 644 и 2 384 человека для работ по благоустройству парков и дорог, покраске и устройству кладбища. Как и прежде, каждый работник был занят три дня в неделю, и ему платили 5 д. в час за 9-часовой рабочий день. 35
Район Уэст-Хэм, расположенный к востоку от Лондона, организовывал работы по оказанию помощи в течение шести из десяти зим с 1895-96 по 1904-5 гг. С ноября 1904 по май 1905 года совет района нанял 5 271 человека для прокладки и мощения улиц, а также для покраски и уборки зданий. Чтобы справедливо распределить имеющуюся работу, каждому претенденту предлагали два-три дня работы, пока все не были наняты, после чего первым претендентам предлагали еще два дня работы. Оплата труда составляла 7 д. в час при 8-часовом рабочем дне. 36
Иногда благотворительные организации сотрудничали с местными властями. Зимой 1895 года лорд-провост Глазго инициировал работы по разбору камней; в среднем в день в течение 36 дней было занято 1 036 человек. Общая стоимость проекта составила 4 854 фунта стерлингов. Когда погода стала еще более суровой, лорд-провост, не желая больше повышать налоги для обеспечения работы, создал фонд помощи и обратился в местные газеты с призывом вносить пожертвования, чтобы местные власти могли "дать еду, топливо и одежду тем, кто ужасно страдает". В течение восьми дней в Фонд помощи гражданам поступило 9586 фунтов стерлингов наличными и 1362 фунта стерлингов "в виде продуктов питания, провизии, угля и одежды". Было открыто 11 столовых, нуждающимся раздавали уголь, сапоги и одежду, было выделено 22 669 продуктовых талонов и выплачена задолженность по квартплате. 37.
Аналогичным образом зимой 1904-5 гг. несколько лондонских газет собрали средства для помощи Вест Хэму. Газета Daily News собрала 11 800 фунтов стерлингов, из которых 7 000 фунтов стерлингов были потрачены на помощь в работе; остальные средства пошли на закупку хлеба, бакалеи и угля, которые были распределены среди бедняков. Daily Telegraph собрала 14 835 фунтов стерлингов, большую часть которых они передали местному духовенству и Армии спасения для распределения среди бедных. В общей сложности газетные фонды собрали 27 900 фунтов стерлингов на помощь безработным, что немного превышало сумму, потраченную на помощь рабочим советом района. 38
Учитывая тот факт, что работы по оказанию помощи, описанные в циркуляре Чемберлена, должны были трудоустроить работников, "временно лишенных работы", почти все проекты, предпринятые в период с 1886 по 1905 год, следует признать неудачными. В исследовании Совета торговли 1893 года, о котором говорилось выше, приводились данные о занятиях мужчин, зарегистрированных для получения помощи в работе в девяти районах Лондона и шести провинциальных городах в 1892-93 годах. В Лондоне три четверти зарегистрированных были обычными или "хронически нерегулярными" рабочими, в Ливерпуле 62 % зарегистрированных были обычными рабочими, извозчиками, конюхами, носильщиками или посыльными, а еще 26 % - неквалифицированными рабочими строительных профессий. Наконец, в Лидсе, где была организована помощь в работе в связи с "острой депрессией железных профессий", 23 % зарегистрированных были представителями инженерных и металлических профессий, в то время как почти 50 % составляли чернорабочие. 39.
Работа по оказанию помощи должна была избежать проблем, связанных, по мнению среднего класса, с предоставлением помощи бедным на улице или безразборной благотворительностью трудоспособным мужчинам, но помощь по работе в 1886-1905 годах оказалась во многом похожа на помощь по закону о бедных до 1870 года. Обе они финансировались за счет местных налогов. Несмотря на призывы ЛГБ нанимать на муниципальные работы только временно безработных, в итоге на них работали в основном низкоквалифицированные и занятые в сезонных и случайных профессиях - те же самые работники, которые ранее обращались за помощью к Закону о бедных. Джексон и Прингл пришли к выводу, что "лучшее, чего добились программы помощи в трудоустройстве , - это предоставили еще одну - в общем-то незначительную - работу честным людям, которые вынуждены жить случайными подработками из-за нерегулярности большей части нашей промышленности. Известно, что человек, для которого они были предназначены, еще не получил от них работу" 40.
 
ЗАКОН О БЕЗРАБОТНЫХ РАБОЧИХ 1905 ГОДА
В конце 1880-х годов общественное мнение о безработице как о проблеме возросло. Причина изменения общественного восприятия не совсем ясна, но публикация исследования Чарльза Бута о бедности в Лондоне - первый том которого вышел в 1889 году - и усиление агитации со стороны безработных, вероятно, сыграли свою роль. Социалистические группы, такие как Социал-демократическая федерация, начали организовывать марши протеста во время высокого уровня безработицы в середине 1880-х годов. 41 Давление в пользу новой государственной политики в отношении безработных снизилось во время процветания конца 1880-х годов, но вновь появилось во время спада 1893-95 годов. В ответ на высокий уровень безработицы зимой 1894-95 годов правительство учредило специальный комитет по проблемам безработицы. Ничего практического из этого не вышло, но это позволило правительству выиграть время, пока давление на реформы не утихло, когда экономика вернулась к нормальному состоянию в конце 1890-х годов. Когда в 1904-5 годах уровень безработицы резко вырос, правительство вновь потребовало вмешательства. Демонстранты в Лондоне, Ливерпуле, Манчестере и других крупных городах "требовали, чтобы большие работы выполнялись муниципалитетами, на которых они должны быть заняты" 42.
В ответ на это давление парламент в 1905 году принял Закон о безработных рабочих, который учредил комитеты по оказанию помощи во всех 29 столичных округах, а также в муниципальных округах и городских районах с населением более 50 000 человек. 43 Закон также предусматривал создание Центрального органа по делам безработных в Лондоне, который должен был управлять помощью и координировать работу столичных комитетов по оказанию помощи. Комитеты, состоящие из кандидатов, выбранных местными опекунскими советами, советами районов и благотворительными организациями, были уполномочены регистрировать претендентов на помощь и предоставлять временную работу тем "достойным" претендентам, которые ранее регулярно работали, проживали в данной местности в течение предыдущих 12 месяцев, были "хорошо воспитаны и бережливы" и имели иждивенцев. Рабочие проекты должны были приносить "реальную и существенную пользу", а общее вознаграждение работников должно было быть меньше, чем получали бы неквалифицированные рабочие. 44.
Закон позволял местным властям взимать ставку в размере 0,5 д. за фунт на административные расходы, которая могла быть увеличена до 1 д. с согласия ЛГБ. Деньги от ставок не должны были использоваться для оказания помощи в работе - проекты помощи должны были финансироваться исключительно за счет добровольных пожертвований. Создатели закона, очевидно, полагали, что после создания комитетов по оказанию помощи и механизма управления ими благотворительная общественность будет вносить щедрые пожертвования в фонды помощи во время бедствий. Поначалу эта система финансирования помощи работала гладко. В ноябре 1905 года призыв королевы Александры к населению о сборе средств собрал почти 154 000 фунтов стерлингов, из которых 125 000 фунтов стерлингов были распределены между комитетами помощи по всей Великобритании и Ирландии. 45.
Несмотря на успех призыва королевы в сборе средств, мало кто в правительстве верил, что подобные призывы можно будет повторять ежегодно. В 1906 году парламент выделил грант в размере 200 000 фунтов стерлингов местным комитетам по борьбе с бедствием; аналогичные гранты были выделены в течение четырех последующих лет. Парламентский грант должен был дополнить добровольные пожертвования, но вместо этого он привел к их резкому сокращению. По словам Харриса, "благотворительная общественность отказалась добровольно участвовать в программе, за которую ее принудительно облагали налогом" 46. Гранты также заставили многие местные власти прекратить взимать ставку 0,5 д. на административные расходы. Свидетельством изменения характера финансирования проектов помощи является таблица 4.6, в которой сравниваются источники поступлений комитетов по оказанию помощи в 1906-7 годах, первом году парламентского гранта, и в 1909-10 годах. В 1909-10 годах комитеты бедствия получили 146 835 фунтов стерлингов из парламентского гранта, что на 41 415 фунтов стерлингов больше, чем в 1906-7 годах. За тот же период доходы от местных ставок и добровольных взносов сократились на 46 774 фунта стерлингов. К 1909-10 гг. большая часть финансирования местных проектов по оказанию помощи в работе поступала из Казначейства, а не из местных взносов и налогов, как предусматривал Закон о безработных рабочих.
В законе говорилось, что комитеты по борьбе с безработицей должны были рассматривать заявления о помощи и предоставлять работу тем "достойным" рабочим, которые временно остались без работы из-за перебоев в торговле. Однако комитеты по оказанию помощи оказались не лучше предыдущих комитетов по оказанию помощи в том, чтобы отделить временно безработных от хронически безработных. В 1907-8 гг. общие или подсобные рабочие составляли 53,3% всех обратившихся за помощью; еще 19,4% обратившихся были заняты в строительном бизнесе. Значительную часть этих людей составляли неквалифицированные рабочие, которые были заняты более или менее случайным образом. 47.

ТАБЛИЦА 4.6. Источники средств для комитетов по борьбе с бедностью, 1906-7 и 1909-10 гг.

 
1906-7
1909-10

Источник средств
£
%
£
%

Парламентская субсидия
105,420
40.2
146,835
57.2

Местные ставки
90,088
34.3
68,069
26.5

Добровольные взносы
36,202
13.8
11,447
4.5

Прочие источники (включая выплаты за выполненную работу)
30,759
11.7
30,463
11.9

Итого поступления
262,469
 
256,814
 

Источники: Совет торговли, "Трудовой вестник", тома 15 и 18 (1907: 327; 1910: 370).
Примечание: в 1906-7 гг. добровольные взносы включают пожертвования из Фонда безработных королевы.

Отчеты отдельных комитетов по оказанию помощи дают более полное представление о составе просителей помощи. В 1905-6 гг. Манчестерский комитет по борьбе с бедствиями зарегистрировал 1 532 просителя помощи в работе. Из них 52 % составляли разнорабочие, 13 % - рабочие строительных профессий, а 11 % - извозчики, конюхи, носильщики и посыльные. В целом, три четверти заявителей можно было отнести к категории простых или случайных рабочих. 48 COS, проанализировав регистрационные документы 2000 заявителей в Вест-Хеме в 1905-6 годах, определил, что 55% были случайными рабочими, 12% - рабочими строительных профессий и 3% - возчиками. Только 12 % заявителей были отнесены к категории квалифицированных рабочих, причем половина из них была занята в строительном бизнесе и работала нерегулярно. В 1906-7 гг. 64 % обратившихся за помощью в трудоустройстве в Уэст-Хэме были отнесены к категории подсобных рабочих, а еще 14 % - к категории "хронически плохих - в промышленном, личном или обоих отношениях", либо физически или умственно неспособных к постоянной работе. Менее 2 % обратившихся были квалифицированными и обычными ремесленниками. 49 Таким образом, лишь небольшая часть тех, кому предоставлялась помощь в трудоустройстве, на самом деле были временными безработными.
Как и все предыдущие попытки помочь безработным, Закон о безработных рабочих принимал принцип меньшей приемлемости, то есть работники в проектах помощи должны зарабатывать меньше, чем регулярно занятые неквалифицированные рабочие, чтобы сохранять стимулы к труду. Некоторые комитеты по оказанию помощи достигали этой цели, выплачивая работникам, занятым в проектах помощи, почасовую заработную плату ниже, чем у неквалифицированных рабочих. Другие предпочитали платить "полную профсоюзную ставку в час", но нанимать работников на сокращенное количество часов в день или на два-четыре дня в неделю. 50
Лондонский центральный орган (безработных) нанимал мужчин на вспомогательные работы на 43 часа в неделю по 6 ден. ед. в час, что давало еженедельный доход в 21,5 с. Для сравнения, в 1907 году строительным рабочим в Лондоне платили 7 д. в час при 50-часовой рабочей неделе летом. 51 Зимой, когда работали вспомогательные работы, продолжительность рабочей недели обычно была меньше. Если зимой рабочая неделя была на шесть часов короче, чем летом, - на один час в день, - то человек, занятый в проекте помощи, зарабатывал в неделю на 84 % больше, чем полностью занятый рабочий в строительном бизнесе. В 1905 году "льготникам" и случайным рабочим в лондонских доках платили 6 д. в час за неопределенное количество часов в неделю. Средний недельный заработок этой группы докеров, составлявших почти четверть рабочей силы в доках, почти наверняка был меньше, чем у мужчин, занятых на вспомогательных работах. 52.
За пределами центрального Лондона занятость на проектах помощи была менее продолжительной. Отчеты местных комитетов по оказанию помощи Торговому совету за февраль 1907 года показывают, что среднее количество дней, отработанных мужчинами, занятыми на работах по оказанию помощи, варьировалось от 21 в Лестере и Глазго и 17 в Норвиче до 11 в Бристоле и 6,8 в Брайтоне. Средний заработок за месяц варьировался от 83,8 с. в Лестере до 44,3 с. в Бристоле, 42,5 с. в Глазго, 34,1 с. в Норвиче и 21,6 с. в Брайтоне. Средняя дневная заработная плата мужчин, занятых в проектах по облегчению труда, была немного выше, чем предполагаемая заработная плата неквалифицированных рабочих в строительных профессиях в Бристоле, и составляла 80 % или более от заработной платы строительных рабочих в Брайтоне и Лестере, но менее 60 % от заработной платы рабочих в Глазго и Норвиче. Несмотря на высокие дневные ставки оплаты труда в некоторых городах, малое количество рабочих дней в неделю означало, что такая работа явно не заменяла полный рабочий день в строительной отрасли. Однако многие строительные рабочие не работали полный рабочий день в зимние месяцы, и на многих других рынках случайного труда зимой также наблюдалось "сезонное затишье". Поскольку рабочие на этих рынках могли чередовать пособие по труду с работой в частном секторе, неудивительно, что большинство претендентов на пособие по труду составляли разнорабочие или подсобные рабочие, или что одни и те же люди, как правило, из года в год подавали заявления на пособие по труду. 53
Современники также утверждали, что местная благотворительность и помощь в работе влияли на практику найма работодателей, поощряя систему найма и увольнения работников по собственному желанию, которая была принята работодателями доков в лондонском порту. Даже в относительно благополучные времена многие докеры не имели достаточного количества рабочих мест и часто были вынуждены обращаться за помощью или частной благотворительностью в периоды затишья. Беверидж пришел к выводу, что муниципальные пособия по труду, которые "выдаются зима за зимой", и "нескончаемый поток благотворительности, обрушивающийся на прибрежных рабочих", были "большим удобством для промышленности, которая нуждается в его случайных услугах и частом посещении. Это не более и не менее чем субсидирование системы небрежной и деморализующей занятости" 54.
Некоторые историки утверждают, что Закон о безработных "ознаменовал собой решающий поворот в национальной политике", поскольку он принял "меру национальной ответственности" за помощь безработным. 55 Большинство современников, однако, рассматривали этот закон не как начало государственного вмешательства в рынок труда, а скорее как последнюю в длинной череде неудачных попыток использовать муниципальные работы по оказанию помощи для решения проблемы безработицы. По словам Бевериджа, "Акт начинался как тщательно охраняемый эксперимент по борьбе с конкретной чрезвычайной ситуацией - исключительной торговой депрессией - путем оказания помощи вне рамок Закона о бедных. Одна за другой все меры предосторожности и ограничения были сметены или забыты. Помощь, по большей части, не оказывалась ни из средств, предусмотренных Законом (добровольные подписки), ни лицам, предусмотренным Законом (рабочие, временно и исключительно бедствующие), ни в полном соответствии с принципами Закона, интерпретированными Советом по делам местного самоуправления (помощь должна быть менее правомочной, чем независимость)." 56
Для многих Закон о безработных был лишь временной мерой. То же давление, которое привело к его принятию, заставило правительство консерваторов в декабре 1905 года назначить Королевскую комиссию по законам о бедных и помощи бедствующим. Практически все, кто давал показания перед Королевской комиссией, были впечатлены существующими профсоюзными программами страхования от безработицы и выступали за распространение страхования на большую часть рабочей силы, хотя многие выступали против принятия программы, управляемой государством. Несмотря на противодействие усилению роли государства, парламент в 1911 году учредил обязательную государственную систему страхования от безработицы в ограниченном числе отраслей. Выводы Королевской комиссии и причины, побудившие парламент принять обязательное страхование от безработицы, подробно рассматриваются в главе 6.
III. Заключение
Безработица была одной из основных причин экономической незащищенности британских рабочих на протяжении всего XIX века. Индустриализация приводила к периодическим спадам делового цикла, и во второй половине века наблюдался тревожный рост числа хронически безработных городских низкоквалифицированных рабочих. Для рабочих, не имеющих права на получение пособия по безработице от профсоюза, безработица дольше нескольких недель приводила к финансовым трудностям и вынуждала многих обращаться за помощью к другим источникам дохода - как правило, к местным органам власти или благотворительным организациям.
Формы государственной и частной помощи безработным существенно изменились с 1860-х по 1911 год. Крестовый поход против безработицы 1870-х годов привел к резкому снижению роли закона о бедных в оказании помощи безработным. Однако политика крестового похода - сочетание самопомощи и частной благотворительности - потерпела крах во время экономического спада 1885-86 годов, что заставило ЛГБ поощрять муниципалитеты к созданию проектов помощи безработным, когда уровень безработицы был высок, чтобы помочь тем, кто временно остался без работы. Ни добровольные муниципальные работы по оказанию помощи, ни проекты по оказанию помощи безработным, предпринятые в результате принятия Закона о безработных 1905 года, не принесли успеха в оказании помощи временно безработным - большинство людей, занятых на работах по оказанию помощи, были хроническими безработными.
Государственная помощь безработным, предоставляемая в рамках различных стратегий, принятых после 1870 года, была менее определенной и менее щедрой, чем та, которая была доступна до 1870 года. Принятие парламентом в 1909-11 годах национальной системы бирж труда и обязательного страхования от безработицы было скорее отказом от политики конца XIX века в отношении безработных, чем ее расширением.
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Бедность и пауперизм в старости
Старость была одной из главных причин экономической незащищенности в викторианской Англии. Представителям рабочего класса, дожившим до 65 лет, было трудно зарабатывать достаточно для удовлетворения своих потребностей. Как пожилые люди справлялись с сокращением доходов? Некоторые историки утверждают, что до двадцатого века большинство стариков, неспособных содержать себя самостоятельно, получали помощь от родственников или частных благотворительных организаций, а не от государства. Питер Таунсенд утверждает, что "структурированное иждивенчество" пожилых людей - это в основном явление, возникшее после появления государства всеобщего благосостояния, а Пэт Тэйн утверждает, что в викторианской Англии пожилые люди обращались к Закону о бедных "только в крайнем случае", когда у них не было родственников, которые могли бы им помочь, или доступа к частной благотворительности. Другие историки утверждают, что значительная часть пожилых людей получала коммунальную помощь на протяжении всего XIX века и даже раньше. Дэвид Томсон пришел к выводу, что "на протяжении большей части XIX века явное большинство всех женщин в возрасте 70 лет и старше в Англии и Уэльсе, замужних, вдовых или одиноких, были регулярными пенсионерами по закону о бедных", как и "чуть менее половины всех мужчин в возрасте 70 лет и старше, а также значительное меньшинство мужчин и женщин в возрасте за шестьдесят". 1.
Споры о роли Закона о бедных в оказании помощи пожилым людям разгорались из-за отсутствия данных. Правительственные чиновники на протяжении XIX века были больше озабочены "гораздо более противоречивой природой нищенства среди трудоспособного мужского населения", чем проблемами пожилых людей. Совет по делам бедных (Poor Law Board, PLB) и его преемник Совет по делам местного самоуправления (Local Government Board, LGB) не собирали статистику о количестве престарелых нищих вплоть до 1890-х годов, когда интерес к престарелым беднякам возрос. 2
В этой главе рассматривается, как пожилые бедняки справлялись с экономическими проблемами и в какой степени они полагались на Закон о бедных. В разделе I используются данные о количестве престарелых бедняков за 1890-1906 годы, а также опубликованная статистика по взрослым немощным беднякам для построения ежегодных оценок количества лиц в возрасте 65 лет и старше, получавших пособие по бедности с 1861 года до принятия Закона о пенсии по старости в 1908 году. Полученные оценки показывают, что доля пожилых людей, получавших помощь от бедных, была больше, чем считали многие современники и историки.
В разделе II рассматривается, как домохозяйства справлялись с экономической незащищенностью в старости. Многие рабочие, особенно низкоквалифицированные, не могли обеспечить себе достойную старость за счет сбережений или членства в дружеских обществах или профсоюзах, предлагавших пенсии. Те, кто был в состоянии, продолжали работать, хотя и с пониженной оплатой, до 65 или даже 70 лет, а некоторые получали помощь от детей или соседей. Однако с возрастом способность пожилых работников содержать себя уменьшалась. Сочетание снижающегося заработка, незначительных сбережений и отсутствия поддержки со стороны детей вынуждало значительную часть пожилых людей обращаться за помощью к бедным.
Степень, в которой пожилые люди обращались за помощью к Закону о бедных, существенно различалась в разных союзах Закона о бедных. В разделе III рассматриваются причины этих различий в уровне нищенства с использованием данных по всем 585 английским союзам Закона о бедных в 1891-92 годах. С помощью регрессий проверяется несколько предположений, выдвинутых современниками и повторенных историками, относительно сдерживающего эффекта помощи в работных домах, влияния заработной платы и промышленного характера профсоюзов на уровень пауперизма, а также возможных региональных различий в культуре социального обеспечения. В разделе IV кратко рассматривается вопрос о том, почему уровень нищенства по старости, снизившись с 1871 по 1891 год, оставался примерно постоянным с 1891 года до принятия Закона о пенсии по старости.
I. Масштабы пауперизма среди пожилых людей, 1861-1908 гг.
Сколько людей доживало до старости в викторианской Англии? В 1861 году в Англии и Уэльсе насчитывалось 932 000 человек в возрасте 65 лет и старше, что составляло 4,6 % населения. В 1901 году число пожилых людей увеличилось до более чем 1,5 миллиона, но доля населения в возрасте 65 лет и старше оставалась почти неизменной на протяжении четырех десятилетий и составляла 4,6-4,7 %. Доля населения 70 лет и старше составляла 2,8 % в 1861 году и 2,7 % в 1901 году. Средняя продолжительность жизни пожилых людей за этот период изменилась незначительно. В 1861 году 65-летний мужчина в среднем прожил еще 10,7 года, а 65-летняя женщина - 11,6 года. Сорок лет спустя, в 1901 году, ожидаемая продолжительность жизни 65-летнего мужчины составляла 10,6 года, а женщины - 11,8 года. 3

ТАБЛИЦА 5.1. Нищие по старости, 1 августа 1890 года (по данным Берта): Англия и Уэльс

Возраст
Население
Всего пауперов
Уровень пауперизма
% освобожденных в помещении

60-65
772,879
41,180
5.3
32.5

65-70
571,948
62,240
10.9
25.4

70-75
417,914
77,708
18.6
21.6

75-80
233,333
60,879
26.1
20.3

80 и старше
149,407
44,860
30.0
21.7

60 и старше
2,145,481
286,867
13.4
23.7

65 и старше
1,372,602
245,687
17.9
22.3

70 и старше
800,654
183,447
22.9
21.2

Источник: Парл. Papers, Return . ... пауперов старше шестидесяти лет (1890-91, LXVIII), с. 566-67.

Официальные статистические данные о количестве пожилых людей, получающих помощь от бедных, были собраны в ходе переписей нищих в 1890, 1891-92 и 1906 годах. Первая официальная оценка, "Возвращение Берта", дает число нищих и уровень пауперизма по пятилетним группам, начиная с 60-летнего возраста на 1 августа 1890 года (см. табл. 5.1). Уровень нищенства резко возрастал с возрастом, увеличиваясь с 5,3 % для лиц в возрасте 60-65 лет до 10,9 % для 65-70 лет и 30,0 % для 80 лет и старше. В целом, 17,9% лиц в возрасте 65 лет и старше и 22,9% лиц в возрасте 70 лет и старше получали пособие по бедности.
Данные в Таблице 5.1, основанные на однодневном подсчете нищих, существенно занижают число пожилых людей, получавших пособие по бедности в какой-то момент в течение 12 месяцев. ЛГБ построил 12-месячный подсчет числа нищих с марта 1891 по март 1892 года для трех возрастных групп: до 16 лет, 16-64 года, 65 лет и старше. В таблице 5.2a приведена сводка "Возвращение Ричи" и сравниваются показатели нищенства на 1 января 1892 года с показателями, рассчитанными на основе 12-месячного подсчета. Выделяются два результата. Во-первых, уровень нищенства среди лиц 65 лет и старше был намного выше, чем общий уровень нищенства или уровень нищенства среди детей или взрослых первого возраста. Во-вторых, доля лиц 65 лет и старше, получивших помощь в течение 12 месяцев, составила 29,3 %, что на 50 % больше, чем доля лиц, получивших помощь на 1 января. Многие пожилые люди нуждались в помощи только в течение части года.

ТАБЛИЦА 5.2A. Данные Ричи за 1891-92 годы: Англия и Уэльс

 
УРОВЕНЬ ПАУПЕРИЗМА (%)
 
 

Возраст
1 января 1892 г.
Год Счет
Год Счет/День Счет
% Освобожденные в помещении

До 16 лет
2.1
5.1
2.416
22.5

16-64
1.2
3.7
3.040
38.1

65 и старше
19.6
29.3
1.497
23.6

Всего
2.4
5.4
2.245
27.5

Источник: Парл. Papers, Return . ... пауперов старше шестидесяти пяти лет (1892, LXVIII), с. 621-31.

ТАБЛИЦА 5.2B. Возвращение Ричи за 1891-92 годы: английские регистрационные подразделения

 
УРОВЕНЬ НИЩЕНСТВА 65+ (%)
 
 

Регистрационный отдел
1 января 1892 г.
Год Счет
Год Счет/День Счет
% Освобожденные в помещении

Лондон
19.5
35.3
1.810
58.1

Юго-Восток
18.5
25.3
1.367
27.1

Южный Мидлендс
21.1
28.1
1.334
16.8

Восток
23.4
30.8
1.319
16.1

Юго-Запад
23.8
30.0
1.259
10.8

Уэст-Мидлендс
19.0
27.3
1.436
21.5

Северный Мидлендс
20.0
26.8
1.339
14.0

Северо-Запад
13.6
21.6
1.591
33.8

Йоркшир
15.6
22.7
1.451
18.7

Север
15.0
20.4
1.362
20.2

Источник: Parl. Papers, Return . ... of Paupers over Sixty-Five (1892, LXVIII), pp. 621-31.

В таблице 5.2b представлены показатели нищенства по старости в 1891-92 гг. по каждому регистрационному округу Англии. 4 В трех северных округах - Северо-Западном, Йоркширском и Северном - были самые низкие показатели нищенства как по однодневным, так и по 12-месячным показателям, а самые высокие показатели были на Юго-Западе, Востоке, в Южном Мидлендсе и Лондоне. В таблице 5.2b также представлена доля нищих 65 лет и старше, содержащихся в работных домах. Использование работного дома сильно различалось по регистрационным подразделениям и было тесно связано со степенью урбанизации. В Лондоне этот показатель был гораздо выше, чем в других регионах, за ним следовал промышленный Север Запада, а самый низкий - в более сельских Юго-Западном, Северо-Мидлендском, Восточном и Южном Мидлендах.
Некоторые из тех, кто включен в 12-месячный подсчет, получали помощь лишь в течение коротких периодов времени. 5 Следует ли их учитывать при построении коэффициентов пауперизма, зависит от того, какой вопрос решается. Подсчет по дням дает хорошее представление о количестве "постоянных" нищих - тех, кто получает помощь из недели в неделю. Подсчет за 12 месяцев включает тех пожилых людей, которые жили на грани. Большую часть времени они могли прожить самостоятельно, но время от времени им приходилось обращаться за помощью, например, зимой, когда вероятность найти работу была ниже. К. С. Лох и члены Общества благотворительной организации утверждали, что подсчет за 12 месяцев, дающий равный вес постоянным и временным нищим, преувеличивает масштабы нищенства среди пожилых людей. Другие современники с этим не соглашались. Чарльз Бут утверждал, что дневной подсчет "маскирует масштабы нищенства", и добавлял, что "большой разрыв" между двумя подсчетами "дает некоторое... представление о массе нищих, которые постоянно находятся на грани нищенства". Совсем недавно Маккиннон пришел к выводу, что "эпизодическая помощь может сыграть такую же важную роль в оказании помощи обездоленным в кризисное время, как и постоянная помощь". 6
Еще одна перепись нищих была проведена 31 марта 1906 года, накануне принятия Закона о пенсии по старости. В таблице 5.3 показан уровень нищенства среди лиц в возрасте 65 лет и старше по каждому регистрационному подразделению Англии на эту дату. Уровень нищенства в Англии и Уэльсе составил 19,9 %, что практически совпадает с показателем на 1 января 1892 года. Уровень нищенства был самым низким в трех северных районах, а самым высоким - на востоке и в Лондоне. Однако с 1892 по 1906 год разница между Севером и Югом уменьшилась, поскольку уровень нищенства снизился во всех южных районах за пределами Лондона и вырос в Мидлендсе и трех северных районах.
С 1859 по 1912 год PLB/LGB ежегодно представляла статистику о количестве лиц, получающих помощь бедным, в два дня в году - 1 января и 1 июля. В ежегодные отчеты включались следующие категории: взрослые трудоспособные мужчины и женщины и их дети, а также не трудоспособные взрослые мужчины, женщины и дети, включая сирот, как в помещении, так и на улице. Статистика по количеству престарелых пауперов не приводилась. Однако Бут решил, что на основе опубликованных статистических данных о нетрудоспособных нищих можно построить оценку числа престарелых нищих. Используя данные из деклараций Берта и Ричи, он подсчитал, что в 1890-92 гг. 75 % взрослых немощных пауперов были в возрасте 65 лет и старше. Он построил три оценки числа нищих в возрасте 65 лет и старше в период с 1851 по 1891 год. В первом случае предполагалось, что соотношение пожилых нищих и нетрудоспособных нищих с 1850-х по 1891 год оставалось постоянным и соответствовало показателю 1890-92 годов. Вторая оценка предполагала, что число нетрудоспособных нищих в возрасте 16-65 лет уменьшилось "пропорционально трудоспособным того же возраста". Наконец, в третьей оценке число нищих в возрасте 65 лет и старше рассчитывалось как среднее арифметическое чисел, полученных в результате первой и второй оценок. Вторая оценка Бута дала отношение числа нищих 65 лет и старше к числу нищих не трудоспособного возраста, которое снизилось с 0,75 в 1891 году до 0,64 в 1861 году; третья или "средняя" оценка дала отношение, которое снизилось с 0,75 в 1891 году до 0,69 в 1861 году. 7

ТАБЛИЦА 5.3. Перепись нищих на 31 марта 1906 года

 
УРОВЕНЬ НИЩЕНСТВА ПО ВОЗРАСТУ

Регистрационное подразделение
60-65
65-70
65 и старше
70 и старше

Лондон
9.4
17.3
22.3
26.1

Юго-Восток
5.1
9.8
16.4
20.8

Южный Мидлендс
5.2
11.1
19.3
25.0

Восток
7.1
13.0
22.7
29.1

Юго-Запад
5.7
10.7
19.3
24.6

Уэст-Мидлендс
6.0
12.6
19.4
24.3

Северный Мидлендс
6.8
13.1
21.5
27.5

Северо-Запад
6.4
11.7
15.0
17.9

Йоркшир
5.2
11.0
15.8
19.7

Север
6.1
12.2
16.3
19.6

Англия
6.4
12.3
18.6
23.3

Источник: Parl. Papers, Royal Commission on the Poor Laws and Relief of Distress, Appendix Vol. XXV, Statistical Memoranda (1910, LIII), pp. 176-93.

Совсем недавно Маккиннон также утверждал, что можно оценить число нищих в старости, используя данные о неработающих нищих. Сравнив число пожилых людей, получающих помощь, с числом немощных пауперов в 1890, 1899, 1900 и 1906 годах, она пришла к выводу, что "немощные и пауперизм по старости могут использоваться как взаимозаменяемые термины. . . . Соотношение нищих старше шестидесяти, шестидесяти пяти или семидесяти лет и [всех] немощных нищих ... было почти постоянным в период с 1890 по 1906 год". Более того, "если до 1906 года не произошло существенного (неучтенного) изменения в способе классификации пожилых людей, представляется разумным" предположить, что эти соотношения сохранялись до 1860 года. 8.

ТАБЛИЦА 5.4. Доля пауперизма среди лиц 65 лет и старше, дневной подсчет

 
ПРОЦЕНТ ПОЖИЛЫХ НИЩИХ, ПОЛУЧАЮЩИХ ПОМОЩЬ

Отдел регистрации
1861
1871
1881
1891
1901
1908

Лондон
22.5
27.9
23.1
21.5
21.6
23.1

Юго-Восток
27.6
27.8
19.6
17.7
15.7
15.3

Южный Мидлендс
33.8
32.9
24.4
20.3
18.4
17.7

Восток
32.2
30.1
21.8
20.5
21.4
21.3

Юго-Запад
31.7
32.1
27.3
22.7
21.1
18.2

Уэст-Мидлендс
25.2
25.0
21.9
19.8
18.3
18.3

Северный Мидлендс
24.3
24.2
18.9
18.7
20.1
20.2

Северо-Запад
21.8
22.5
17.8
15.8
15.4
15.5

Йоркшир
19.4
20.6
18.2
15.8
15.6
14.9

Север
22.9
22.9
18.0
15.0
15.2
16.8

Источники: Данные о годовом количестве немощных нищих по каждому регистрационному подразделению из ежегодных отчетов Совета по делам бедных (за 1861 год) и Совета по делам местного самоуправления (за 1871-1908 годы).
Примечание: метод построения оценок см. в тексте.

Я использую методику, примененную Бутом и Маккинноном, для оценки ежегодного числа нищих в возрасте 65 лет и старше с 1861 по 1908 год. Отношение числа нищих в возрасте 65 лет и старше к числу взрослых неработающих нищих в Англии и Уэльсе в 1890, 1892, 1900 и 1906 годах варьировалось от 0,700 в 1890 году до 0,754 в 1892 году. Я использую эти коэффициенты для построения двух оценок числа нищих 65 лет и старше в период с 1861 по 1908 год. Первая получена путем умножения числа немощных нищих на 1 января каждого года на 0,725. Вторая оценка предполагает, что соотношение 0,725 сохраняется в 1881-1908 годах, затем снижается на 0,0075 каждый год с 1881 по 1871 год, когда оно равно 0,65, и затем остается равным 0,65 в 1861-71 годах. Эта оценка представляет собой компромисс между методами, предложенными Бутом и Маккинноном. Она учитывает изменения, произошедшие в составе нищих в 1870-х годах в результате Крестового похода против обездоленности, но предполагает, что соотношение пожилых и немощных нищих оставалось постоянным после крестового похода и в предшествующее ему десятилетие. Я предпочитаю эту оценку и привожу полученные с ее помощью результаты в таблицах 5.4 и 5.6.
В таблице 5.4 приведены расчетные показатели нищенства среди лиц 65 лет и старше для каждого регистрационного подразделения Англии для переписей 1861-1901 и 1908 годов, основанные на январских дневных подсчетах нищих, не имеющих трудоспособного тела. В 1861 году однодневный уровень нищенства в целом по Англии составлял 25,4 %. Он превышал 30 % в трех южных районах и был ниже 25 % в трех северных районах. После того как с 1861 по 1871 год уровень нищенства оставался примерно постоянным, в последующие два десятилетия он снизился во всех регионах. С 1891 по 1908 год уровень нищенства немного снизился в одних районах и немного вырос в других. За весь период с 1861 по 1908 год уровень нищенства по старости снизился во всех районах, кроме Лондона.

ТАБЛИЦА 5.5. Доля нищих 65 лет и старше, освобожденных в работных домах

 
ПРОЦЕНТ ПОЖИЛЫХ ПАУПЕРОВ, ОСВОБОЖДЕННЫХ В РАБОТНЫХ ДОМАХ

Регистрационное подразделение
1861
1871
1881
1891
1901
1908

Лондон
41.8
34.5
59.8
63.3
61.8
61.9

Юго-Восток
16.5
16.8
26.7
28.3
28.6
31.9

Южный Мидлендс
10.6
11.3
17.5
18.7
19.8
22.2

Восток
10.2
11.1
16.7
17.3
19.8
20.4

Юго-Запад
7.0
8.2
11.1
11.4
13.0
17.2

Уэст-Мидлендс
10.9
13.7
21.6
23.2
25.9
28.9

Северный Мидлендс
9.2
10.1
16.2
14.7
15.4
18.1

Северо-Запад
18.6
26.8
40.7
42.0
40.1
42.8

Йоркшир
9.7
12.5
19.4
22.0
23.8
26.2

Север
9.5
12.2
20.7
21.5
23.4
25.1

Источники: Данные о процентном соотношении немощных нищих, освобожденных в работных домах, для каждого регистрационного округа взяты из ежегодных отчетов Совета по делам бедных (1861) и Совета местного самоуправления (1871-1908).

Наибольший десятилетний спад нищенства во всех районах, кроме Йоркшира, пришелся на 1870-е годы. Больше всего пострадали Южный Мидлендс, Восток и Юго-Восток, где снижение уровня нищенства по старости составило 8,2-8,5 процентных пункта. Снижение уровня пауперизма в 1870-х годах становится еще более значительным, если предположить, что отношение числа пауперов по старости к числу пауперов, не являющихся инвалидами, оставалось постоянным и составляло 0,725 на протяжении всего десятилетия. 9 Часть снижения уровня пауперизма по старости была обусловлена ростом заработной платы рабочих, а значит, и их способности обеспечить старость, но большая часть была вызвана серьезными изменениями в управлении Законом о бедных в результате Крестового похода против аутригера. Как уже говорилось в главе 3, в начале 1870-х годов профсоюзы бедняков по всей Англии, поощряемые ЛГБ и недавно созданным КОС, сократили помощь на открытом воздухе для всех типов нищих, включая пожилых людей. Эффект крестового похода на помощь пожилым людям можно увидеть в таблице 5.5, где показана доля нищих 65 лет и старше, которые получали помощь в работных домах. В 1870-х годах этот показатель увеличился во всех регистрационных округах, хотя особенно заметным он был в более городских округах - Лондоне и Северо-Западе.
В таблице 5.6 представлены оценки доли лиц в возрасте 65 лет и старше, получавших помощь бедным в тот или иной момент в течение года, рассчитанные путем умножения числа дней на отношение числа 12 месяцев к числу дней за 1891-92 годы по каждому регистрационному подразделению (см. таблицу 5.2b). При построении этих оценок я исходил из того, что это соотношение оставалось неизменным с 1861 по 1908 год. 10 В 1871 году, накануне крестового похода, в семи регистрационных округах более трети лиц в возрасте 65 лет и старше в определенный момент в течение года получали помощь для бедных. В 1908 году доля получающих помощь превышала одну треть только в Лондоне. В целом по Англии 37,6% лиц 65 лет и старше получали пособие по бедности в 1871 году, а в 1908 году их доля снизилась до 25,7%.

ТАБЛИЦА 5.6. Уровень пауперизма среди лиц 65 лет и старше, год подсчета

 
ПРОЦЕНТ ПОЖИЛЫХ ПАУПЕРОВ, ПОЛУЧАЮЩИХ ПОМОЩЬ

Регистрационное подразделение
1861
1871
1881
1891
1901
1908

Лондон
35.9
44.4
36.8
34.2
34.4
36.8

Юго-Восток
37.7
37.9
26.7
24.1
21.5
20.9

Южный Мидлендс
45.1
43.9
32.5
27.0
24.6
23.6

Восток
42.5
39.7
28.8
27.0
28.3
28.1

Юго-Запад
39.9
40.4
34.4
28.6
26.6
23.0

Уэст-Мидлендс
36.2
35.9
31.5
28.5
26.3
26.3

Северный Мидлендс
32.6
32.4
25.3
25.1
26.9
27.0

Северо-Запад
34.8
35.8
28.3
25.1
24.5
24.6

Йоркшир
28.1
29.9
26.4
22.9
22.7
21.7

Север
31.2
31.2
24.5
20.4
20.7
22.9

Источники: Данные о количестве немощных нищих по каждому регистрационному подразделению из ежегодных отчетов Совета по делам бедных (1861) и Совета по делам местного самоуправления (1871-1908).
Примечание: метод построения оценок нищих за 12 месяцев см. в тексте.

Как отмечалось выше, значительная часть снижения уровня нищенства по старости после 1871 года была результатом изменений в политике, а не улучшения экономических условий. Маккиннон построил "постоянные" оценки числа получателей помощи бедным после 1871 года и пришел к выводу, что если бы Крестовый поход против бездомных не состоялся, то в 1900 году "на 200 000 стариков было бы больше". 11 Это верхняя граница оценки влияния крестового похода; добавление 100 000 к числу получателей помощи 65 лет и старше в 1908 году дает уровень пауперизма по старости 31,7%, что всего на 6 процентных пунктов ниже уровня пауперизма в 1871 году. Экономический рост поздневикторианской эпохи не привел к резкому сокращению бедности среди пожилых людей.
Закон о бедных был учреждением, предназначенным исключительно для рабочего класса - лишь немногие представители среднего класса обращались за пособием для бедных. Если, следуя Маккиннону, предположить, что 70 % людей в возрасте 65 лет и старше были представителями рабочего класса, то в 1871 году большинство пожилых представителей рабочего класса на юге Англии получали помощь бедным в виде либо постоянной пенсии, либо эпизодической помощи. 12 Уровень пауперизма среди рабочего класса был несколько ниже в северных районах, но превышал 40 % по всей Англии. После этого уровень пауперизма снизился, но оставался удивительно высоким вплоть до принятия Закона о пенсии по старости, когда в шести из десяти регистрационных округов более трети представителей рабочего класса в возрасте 65 лет и старше получали пособие по бедности. Эти результаты относятся к 12-месячному периоду; доля лиц, получавших пособие по бедности в какой-то момент после своего 65-летия, была еще больше.
Представленные здесь оценки уровня нищенства в старости высоки, но они подтверждаются другими данными. Бут пришел к выводу, изучив работу Паддингтонского союза бедных в Лондоне, что число людей в возрасте 65 лет и старше, получавших помощь от бедных в течение двух лет, начиная с 1 января 1890 года, более чем в два раза превышало число лиц, получивших помощь на 1 января 1892 года. В своих показаниях перед Королевской комиссией по делам престарелых бедняков Бут утверждал, что основную массу нищих в Англии составляют представители нижних 40 % распределения доходов, и пришел к выводу, что из этого класса рабочих "не менее двух из трех выживших в какой-то момент в старости получают помощь по тарифам". Каноник Блэкли изучил реестры захоронений 26 сельских приходов в 1870-1880-х годах и обнаружил, что 42 % стариков получали помощь от бедных "в последние годы своей жизни". 13
Закон о бедных продолжал играть важную роль в жизни пожилых людей в поздневикторианской Англии, несмотря на его растущую скупость и увеличение реальной заработной платы рабочих. Более того, "постоянные" оценки числа престарелых нищих показывают, что официальная статистика пауперизма существенно преувеличивает улучшение уровня жизни престарелых бедняков в конце XIX века - данные свидетельствуют о том, что "в 1910 году положение очень бедных было немногим лучше, чем в 1860 году" 14. Масштабная государственная помощь пожилым людям не является продуктом государства всеобщего благоденствия; она существовала на местном уровне на протяжении XIX века и ранее.
 
II. Борьба с экономической нестабильностью старости
Почему в викторианской Англии был так высок уровень нищенства в старости? Почему рабочие не обеспечивали свою старость за счет сбережений или членства в пенсионных товарищеских обществах или профсоюзах? Некоторые свидетели, выступавшие перед Королевской комиссией по делам престарелых бедняков в 1893-94 годах, объясняли высокий уровень нищенства в старости моральными недостатками рабочего класса, в частности, пьянством, бездумностью, отсутствием бережливости и энергии. Каноник Блэкли и другие утверждали, что щедрость Закона о бедных была одной из главных причин нищенства, поскольку уверенность в поддержке в старости препятствовала "инстинкту бережливости в молодых" 15.
Другие свидетели объясняли большинство случаев нищенства в старости экономическими причинами и утверждали, что всем, кроме самых высокооплачиваемых квалифицированных работников, было трудно накопить достаточно средств, чтобы обеспечить себя в старости. Преподобный Дж. Фром Уилкинсон заявил, что "основная масса неквалифицированного труда, как городского, так и сельского, никогда не находилась и не находится сейчас в достаточно хорошем экономическом положении, чтобы обеспечить свою старость" 16. Джозеф Чемберлен, член комиссии, утверждал, что "большая часть рабочего класса в течение своей трудовой жизни ... достаточно предусмотрительна, достаточно бережлива, достаточно трудолюбива и достаточно умеренна. . . . У [бедняков] меньше возможностей для бережливости, чем у обеспеченных слоев населения, и ожидать от них ... крайне скупой жизни, которая была бы необходима, если бы они хотели своими силами создать достаточное обеспечение для старости, - это слишком" 17" Семь лет спустя в отчете Отдельного комитета по делам пожилых заслуженных бедняков (1899) был сделан вывод, что, несмотря на "замечательное развитие привычки к бережливости ... среди рабочих классов в последнее время. ...среди рабочих классов в последнее время", большое количество бедных пожилых людей, "чье поведение и вся карьера были безупречными, трудолюбивыми и достойными, оказываются не по своей вине... не имея ничего, кроме работного дома или неадекватной помощи на улице, в качестве убежища для своих преклонных лет" 18.
Как уже говорилось в главе 3, в поздневикторианской Англии значительно возросли сбережения рабочего класса и членство в дружеских обществах и профсоюзах, предоставлявших страховки. Несмотря на рост самопомощи, многие рабочие по-прежнему не могли обеспечить себя в старости. Чтобы определить достаточность сбережений рабочих, необходимо оценить расходы на жизнь пожилых людей. По подсчетам Раунтри, в 1899 году минимально необходимые еженедельные расходы мужчины или женщины составляли 7s. Для семейной пары минимально необходимые расходы составляли 11 с. 8d.: 6s. на еду, 2s. 6d. на еду, 2s. 2 д. на предметы первой необходимости. Предполагая, что пожилые люди едят меньше и тратят меньше на предметы первой необходимости, чем взрослые люди первого возраста, я подсчитал, что минимально необходимые еженедельные расходы для человека в возрасте 65 лет и старше составляли 6 с., а для пожилой пары - 10 с. 19.
Хотя к концу XIX века большинство домохозяйств рабочего класса имели сберегательные счета, средний размер их остатков на счетах был невелик. В 1894 и 1899 годах средний остаток на счетах рабочего класса составлял 4-6 фунтов стерлингов. 20 Конечно, у значительной части пожилых людей были другие источники дохода. Тем не менее, пара, которой нужно было использовать только 1 с. сбережений в неделю, исчерпала бы остаток в 4 фунта стерлингов чуть более чем за 18 месяцев, а остаток в 6 фунтов стерлингов - менее чем за два с половиной года.
Типичное пенсионное пособие, выплачиваемое дружескими обществами своим членам, равнялось одной четверти пособия по болезни - от 2s. 6d. и 3s. в неделю. Сами по себе эти пособия были недостаточны для содержания пожилого человека. Однако в сочетании с накоплениями, работой на неполный рабочий день или помощью родственников или друзей их часто хватало, чтобы пожилым членам дружеских обществ не приходилось обращаться за пособием для бедных. 21 Профсоюзные пенсионные пособия были более щедрыми. В 1892 году Объединенное общество инженеров выплачивало еженедельное пособие в размере 7 шиллингов тем нетрудоспособным, кто состоял в нем в течение 25 лет; размер пособия увеличивался на 1 шиллинг за каждый пятилетний интервал до 40 лет, так что пожилой рабочий, состоявший в нем 40 и более лет, получал 10 шиллингов в неделю. Котельщики и судостроители выплачивали 4-7 с. в неделю, оперативные каменщики - 5-9 с., а лондонские композиторы - 4-5 с. в зависимости от стажа членства. Эти пособия часто были достаточно большими, чтобы содержать вышедшего на пенсию рабочего, но недостаточно большими, чтобы содержать пожилую пару. Ни пособия дружеских обществ, ни профсоюзов не переходили к вдове после смерти мужа. Отсутствие пособий по потере кормильца было "одним из самых больших недостатков современной системы бережливости" 22..
Лишь немногие пожилые представители рабочего класса могли жить исключительно на сбережения или страховые выплаты. Большинство мужчин продолжали работать после 65 лет - коэффициент участия в рабочей силе для мужчин 65 лет и старше составлял 73,4 % в 1881 году и 60,6 % в 1901 году, но многие из них работали не полный рабочий день, а доля занятых и количество отработанных часов уменьшались с увеличением возраста. Кроме того, данные переписи о профессиях свидетельствуют о том, что многие пожилые работники с возрастом переходят на низкоквалифицированную и низкооплачиваемую работу. 23.
Те, кто не мог содержать себя за счет заработка или сбережений, часто обращались за помощью к родственникам, друзьям, в "Закон о бедных" или в частные благотворительные организации. Взаимная самопомощь рабочего класса - дарение соседями продуктов или денег нуждающимся старикам - была особенно распространена в сельской местности, но существовала и в городах. Раунтри обнаружил, что в Йорке людям, "оказавшимся в особенно тяжелом положении, часто помогают те, кто находится в обстоятельствах, немногим лучших, чем их собственные". В тех союзах, где существовала щедрая частная благотворительность, некоторые нуждающиеся старики получали не пособие для бедных, а благотворительную помощь. Благотворительная помощь принимала различные формы: бесплатный уголь или одеяла зимой, субсидированное (или бесплатное) жилье, медицинская помощь или небольшие еженедельные выплаты. Невозможно измерить масштабы благотворительной помощи пожилым людям на местном или национальном уровне, но очевидно, что она была значительной. 24
Некоторое представление о том, как пожилые люди справлялись с финансовыми проблемами, дают два исследования, проведенные в 1890-х годах: одно - правительственным комитетом, другое - Бутом. В 1899 году Департаментский комитет по делам престарелых, заслуживающих внимания бедняков, провел "пробную перепись" 12 400 человек в возрасте 65 лет и старше в 28 "репрезентативных" союзах бедняков. 25 В таблице 5.7 представлены результаты пробной переписи. В целом 46 % пожилых мужчин и 74 % женщин имели еженедельный доход из всех источников (включая помощь детей и других лиц) в размере 10 с. или менее. 26 Около 35 % этих малообеспеченных лиц получали пособие для бедных. Было проведено подробное исследование источников дохода тех, кто сообщил о еженедельных доходах в размере 10 с. или менее и не получал помощи от бедных. Почти 60 % мужчин и чуть более четверти женщин в этой категории сообщили, что имеют заработок, включая пенсионные выплаты, от своего нынешнего (или бывшего) работодателя. Доля пожилых людей, имеющих доход от сбережений, была довольно низкой; доля, имеющая доход от обществ по выплате пособий, была низкой везде, кроме профсоюзов горняков, и была особенно низкой для женщин. Две трети пожилых женщин, но только 28% мужчин, получали помощь от детей.

ТАБЛИЦА 5.7. Перепись нищих 1899 года

 
 
ЛИЦА 65 ЛЕТ И СТАРШЕ С ЕЖЕНЕДЕЛЬНЫМ ДОХОДОМ В 10 С. ИЛИ МЕНЬШЕ

 
 
 
Источники дохода для тех, кто не получает пособие по бедности

Союзы бедных
Доход в 10 с. или менее (%)
Получающие пособие по бедности (%)
Заработок (%)
Помощь от детей (%)
Пособия от дружеского общества/союза (%)
Сбережения (%)

Все 28 профсоюзов

Мужчины
45.7
32.6
58.5
27.9
16.2
12.8

Женщины
73.7
36.3
25.8
70.3
1.7
9.9

Всего
61.3
35.1
37.1
55.6
6.7
10.9

Лондон

Мужчины
36.3
30.3
54.5
40.4
9.1
4.0

Женщины
75.5
34.8
26.9
78.1
3.1
5.4

Всего
59.5
33.6
34.5
67.7
4.7
5.0

Крупные города

Мужчины
41.3
30.8
60.1
38.5
8.6
5.3

Женщины
74.4
35.4
31.9
71.6
0.6
5.9

Всего
60.5
34.1
40.4
61.6
3.0
5.7

Профсоюзы горнодобывающей промышленности

Мужчины
49.3
31.8
24.8
42.0
35.0
15.3

Женщины
73.8
35.6
10.6
81.6
2.8
9.5

Всего
62.6
34.2
15.9
66.8
14.8
11.7

Сельские профсоюзы

Мужчины
48.6
33.8
68.3
18.0
14.7
16.1

Женщины
72.9
37.3
27.2
63.9
1.4
13.2

Всего
61.8
35.1
42.6
46.7
6.4
14.3

Источник: Parl. Papers, Report of the Departmental Committee on the Ager Deserving Poor (1900, X), pp. 10-15.

ТАБЛИЦА 5.8. Источники содержания лиц 65 лет и старше в сельских округах, 1892-93 гг.

Источники содержания
Англия (%)
Север (%)
Мидлендс (%)
Восток (%)
Запад (%)
Юг (%)

Только приход
5.0
2.0
4.4
5.7
6.0
6.5

Приход и благотворительность
5.1
4.0
5.5
6.4
6.5
4.0

Приход и родственники
5.1
1.7
5.9
8.2
3.4
5.1

Приход, благотворительность и родственники
3.2
2.8
4.5
3.3
2.7
2.5

Приход и заработок
3.6
2.9
3.1
5.0
3.7
3.4

Благотворительность и родственники
4.0
4.2
5.3
2.8
3.0
4.2

Благотворительность, родственники и заработок
5.9
5.4
8.4
6.5
3.1
4.9

Только родственники
5.3
4.8
4.7
5.1
7.5
5.3

Родственники и заработок
4.0
3.2
4.7
4.5
3.5
3.9

Родственники, заработок и средства
3.4
5.7
3.0
3.0
2.9
2.9

Только заработок
24.4
23.2
23.1
26.3
24.1
25.1

Заработок и средства
7.6
12.8
5.7
5.6
7.6
7.4

Только средства
23.4
27.3
21.8
17.5
25.9
25.0

Источник: Бут (1894a: 344).
Примечание: Вышеперечисленные категории не пересекаются. Некоторые процентные показатели были исправлены из-за ошибок в исходных данных.

В рамках своего исследования "Бедные старики" Бут опросил 9 125 человек в возрасте 65 лет и старше (4 450 мужчин и 4 675 женщин), проживающих в 262 сельских приходах Англии и Уэльса. В таблице 5.8 представлены источники содержания опрошенных. В целом по Англии и Уэльсу 22 % людей в возрасте 65 лет и старше получали помощь на улице, но только 5 % полностью полагались на Закон о бедных. 27 Почти половина имела некоторый (часто весьма скудный) заработок и чуть больше трети - сбережения ("средства"); 55 % содержали себя исключительно за счет заработка и сбережений. Только четверть опрошенных получали помощь от родственников. Важность различных источников содержания различалась по регионам. Двумя крайними регионами, что неудивительно, оказались высокооплачиваемый Север и низкооплачиваемый Восток. На Севере 46 % пожилых людей имели некоторые сбережения, и только 13 % получали помощь на улице. Напротив, на Востоке только 26 % пожилых людей имели сбережения, а 29 % получали помощь на улице.
Источники содержания варьировались в зависимости от возраста и пола; 53 % людей в возрасте 65-70 лет могли "зарабатывать себе на жизнь", в то время как среди 75-80-летних таких было 18,5 %. Доля получающих помощь от бедных, благотворительность или помощь от родственников увеличивалась с возрастом. Среди 65-70-летних 11 % получали помощь от бедных и 21 % - благотворительность или помощь от родственников; среди 80-летних и старше 35 % получали помощь от бедных и 34 % - благотворительность или помощь от родственников. Женщины гораздо реже, чем мужчины, имели заработок и чаще получали помощь от бедных, благотворительность или помощь от родственников. 28 В целом большинство пожилых людей имели доход из одного или нескольких источников, включая зарплату, сбережения, пособия от дружеского общества или профсоюза, помощь от родственников или друзей. Однако для многих доход из этих источников был меньше, чем им требовалось для существования, что вынуждало их обращаться за помощью к Закону о бедных. Подавляющее большинство пожилых бедняков, получавших помощь на улице, нуждались не в полном содержании, а лишь в достаточном, в сочетании с другими источниками, для достижения прожиточного минимума.
Королевская комиссия по делам престарелых бедняков предоставляет подробную информацию о роли Закона о бедных в оказании помощи престарелым в начале 1890-х годов. Свидетельства чиновников Закона о бедных, представленные комиссии, свидетельствуют о том, что помощи, предоставляемой престарелым нищим на открытом воздухе, редко хватало на их полное содержание. Сэр Хью Оуэн, постоянный секретарь Совета по делам местного самоуправления, заявил, что "в значительной части случаев" предоставляемая помощь на открытом воздухе была недостаточной. Местные чиновники признавали, что пособия на открытом воздухе предназначались для обеспечения пожилых людей лишь частичной поддержкой, и что они полагались "на то, что пособие будет дополнено тем или иным способом, либо благотворительностью, либо небольшими заработками от случайных работ, подработок того или иного рода, либо помощью родственников" 29..
Типичный размер еженедельного пособия составлял от 2с. 6d. and 3s. 6 д. для одиноких людей и от 4 до 7 д. для супружеских пар. 30 Размер пособия часто зависел от других источников дохода человека. 31 Несколько чиновников заявили , что пособие на открытом воздухе выдавалось в счет заработной платы, хотя в некоторых профсоюзах работающим старикам помощь не выдавалась, а в других получателям пособия разрешалось брать случайные работы, но не иметь постоянной работы. 32
Некоторые профсоюзы отказывались предоставлять помощь на улице практически всем нищим, в то время как другие предоставляли помощь на улице всем пожилым людям, способным содержать себя дома. Между этими двумя крайностями существовал целый ряд политик. Многие союзы пытались определить характер претендентов на помощь и предлагали помощь на открытом воздухе тем, кого считали "заслуживающими", и помощь в рабочем доме тем, кого считали "недостойными". Те, кто давал показания перед Королевской комиссией, разошлись во мнениях относительно достоинств помощи на открытом воздухе и в помещении, но все согласились с тем, что пожилые люди клеймили позором помощь в работных домах. С другой стороны, стигматизация, связанная с помощью на открытом воздухе, практически отсутствовала, и многие нищие рассматривали ее как право на помощь. 33
Свидетели утверждали, что более строгое назначение помощи после 1870 года в нескольких лондонских профсоюзах, Бирмингеме, Манчестере и сельских районах Брэдфилда и Бриксворта привело к резкому снижению уровня нищенства, поскольку люди, готовые принять помощь на открытом воздухе, отказывались поступать в работные дома. 34 Хотя одни хвалили ограничение помощи на открытом воздухе за повышение бережливости и нравственности среди бедных, другие утверждали, что снижение уровня нищенства, связанное с испытанием работных домов, далось дорогой ценой, в виде увеличения трудностей для пожилых людей. 35
 
III. Гендерные различия в пауперизме среди пожилых людей
В викторианской Англии существовали существенные различия в показателях пауперизма среди мужчин и женщин, а также в методах, использовавшихся для облегчения положения пауперов-мужчин и пауперов-женщин. В таблице 5.9 представлены однодневные и 12-месячные расчетные показатели пауперизма для мужчин и женщин в возрасте 65 лет и старше в каждом регистрационном подразделении с 1871 по 1908 год. Однодневные показатели нищенства были выше для пожилых женщин, чем для мужчин во всех регистрационных округах, кроме Лондона, в течение всего периода. Гендерные различия были наибольшими в более сельских регионах - на востоке, юго-западе и севере. Взаимосвязь между 12-месячными показателями нищенства среди мужчин и женщин не столь однозначна. Колонка 1 показывает, что отношение числа нищих, получивших помощь в тот или иной момент за 12-месячный период, закончившийся 25 марта 1892 года, к числу дней на 1 января 1892 года, было больше у пожилых мужчин, чем у женщин во всех десяти округах. Старые женщины чаще были "постоянными" нищими, получавшими помощь из недели в неделю, в то время как старые мужчины чаще получали помощь только часть года. 36 В результате разница в показателях нищенства мужчин и женщин за 12 месяцев меньше, чем разница в показателях за день, и после 1881 года показатели нищенства мужчин были выше, чем показатели женщин в Лондоне и на промышленном Северо-Западе. В таблице 5.9 также показаны изменения в показателях нищенства среди мужчин и женщин с течением времени. С 1871 по 1908 год уровень нищенства среди женщин (как однодневного, так и 12-месячного) снизился больше, чем среди мужчин, во всех десяти регистрационных округах. 37 Снижение уровня нищенства среди мужчин и женщин было особенно заметным в 1870-х годах.

ТАБЛИЦА 5.9. Уровень нищенства среди мужчин и женщин 65 лет и старше, по дням и годам

 
 
1871
1881
1891
1908

Регистрационное подразделение
Год/день подсчета
День
Год
День
Год
День
Год
День
Год

Лондон

Мужчина
1.849
23.1
42.7
21.8
40.4
22.3
41.2
25.6
47.3

Женщины
1.448
31.0
44.9
23.9
34.7
21.0
30.4
21.5
31.1

Юго-Восток

Мужчина
1.516
23.0
34.9
16.5
25.1
15.8
23.9
14.1
21.3

Женщины
1.271
32.1
40.7
22.1
28.1
19.2
24.4
16.2
20.6

Южный Мидлендс

Мужчины
1.432
26.5
37.9
19.7
28.3
17.4
24.9
16.0
22.9

Женщины
1.273
38.7
49.2
28.4
36.2
22.6
28.8
19.0
24.2

Восток

Мужчина
1.423
24.0
34.1
17.2
24.5
16.9
24.1
18.2
25.9

Женщины
1.256
35.6
44.8
26.0
32.6
23.6
29.6
23.8
29.8

Юго-Запад

Мужчины
1.362
25.1
34.2
21.1
28.7
17.6
24.0
14.7
20.0

Женщины
1.207
37.9
45.7
32.3
38.9
26.6
32.1
20.8
25.1

Уэст-Мидлендс

Мужчины
1.619
20.0
32.3
18.9
30.6
17.4
28.2
17.2
27.8

Женщины
1.322
29.4
38.9
24.4
32.3
21.8
28.8
19.2
25.4

Северная часть Средней полосы

Мужчины
1.463
18.5
27.1
14.8
21.6
15.3
22.4
17.3
25.3

Женщины
1.264
29.6
37.5
22.7
28.6
21.8
27.5
22.5
28.5

Северо-Запад

Мужчина
1.849
17.0
31.4
15.4
28.6
14.0
25.9
14.8
27.4

Женщины
1.448
27.1
39.2
19.6
28.4
17.2
24.8
16.0
23.1

Йоркшир

Мужчина
1.625
15.0
24.3
14.4
23.3
12.9
21.0
13.6
22.0

Женщины
1.352
25.5
34.5
21.5
29.1
18.1
24.5
16.0
21.7

Север

Мужчина
1.557
15.6
24.4
13.5
21.0
11.5
17.8
14.5
22.5

Женщины
1.264
28.8
36.5
21.8
27.6
18.0
22.8
18.9
23.8

Источник: Данные о годовом количестве немощных нищих по каждому регистрационному подразделению из ежегодных отчетов Совета по делам бедных (1861) и Совета по делам местного самоуправления (1871-1908).
Примечания: Соотношение между годовым и дневным числом престарелых нищих для Лондона в 1891-92 годах намного больше, чем для любого другого подразделения, и почти наверняка преувеличивает масштабы лондонской нищеты. В колонке 1 я установил соотношение для Лондона равным соотношению для Северо-Запада.

Форма помощи, предлагаемой пожилым людям, заметно различалась между мужчинами и женщинами. Таблица 5.10 показывает, что на протяжении всего конца XIX века в каждом регистрационном делении в работных домах получали облегчение гораздо больше стариков, чем женщин. Разница между мужчинами и женщинами стала еще более заметной после Крестового похода против аутрильфинга. Несмотря на изменения во времени в использовании работного дома, те регистрационные подразделения, которые освобождали относительно большую (малую) долю мужчин в работных домах, также освобождали относительно большую (малую) долю женщин в работных домах в течение всего периода с 1861 по 1908 год.
Разница в уровне нищенства между мужчинами и женщинами объяснялась несколькими экономическими причинами. Старые женщины гораздо реже работали по найму, чем мужчины, и получали более низкую зарплату. Контрольная перепись 1899 года (табл. 5.7) показала, что почти три четверти женщин в возрасте 65 лет и старше имели еженедельный доход из всех источников в размере 10 с. или менее, по сравнению с 46 % мужчин. У пожилых женщин также было меньше шансов иметь какие-либо сбережения или пособия от дружеских обществ. Исследование Бута, проведенное в 1892-93 годах, показало, что 32 % вдов и одиноких женщин в возрасте 65 лет и старше могли жить за счет заработка и сбережений, что меньше половины доли мужчин (или замужних женщин), которые содержали себя сами. 38
Пожилые женщины гораздо чаще получали помощь от родственников или друзей, чем пожилые мужчины. Пробная перепись 1899 года показала, что 70 % женщин 65 лет и старше с доходом менее 10 с. и не получающих пособие по бедности, получали помощь от детей, других родственников или друзей, по сравнению с 28 % пожилых мужчин. Такие большие различия наблюдались в городских, сельских и шахтерских районах. По данным исследования Бута , 27% женщин и 18% мужчин в возрасте 65 лет и старше получали помощь от родственников или благотворительных организаций, хотя разница между мужчинами и женщинами уменьшалась с возрастом.

ТАБЛИЦА 5.10. Процент мужчин и женщин в возрасте 65 лет и старше, получивших помощь в работных домах

Регистрационное подразделение
1861
1871
1881
1891
1901
1908

Лондон

Мужчина
54.6
50.9
79.8
82.3
81.7
80.5

Женщины
35.8
26.7
48.0
50.1
48.4
47.0

Юго-Восток

Мужчины
28.2
29.4
45.4
46.7
47.8
51.8

Женщины
9.2
8.6
14.7
15.9
17.1
18.7

Южный Мидлендс

Мужчины
20.7
21.8
32.4
33.1
34.3
37.1

Женщины
4.9
4.8
8.6
9.6
11.3
12.8

Восток

Мужчина
19.5
20.8
31.4
31.5
34.0
34.9

Женщины
4.9
5.1
7.9
8.5
11.7
11.5

Юго-Запад

Мужчины
12.2
14.5
20.1
20.9
23.8
30.8

Женщины
4.4
4.8
6.4
6.6
7.9
10.3

Уэст-Мидлендс

Мужчины
19.5
25.0
36.8
38.5
42.8
46.4

Женщины
6.1
7.1
11.7
13.4
15.3
16.8

Северная часть Средней полосы

Мужчина
17.2
19.6
30.9
27.2
28.9
31.7

Женщины
4.6
4.4
7.3
6.9
7.2
9.3

Северо-Запад

Мужчины
30.4
42.4
59.3
61.3
62.2
65.5

Женщины
12.6
18.9
29.1
29.9
27.0
27.5

Йоркшир

Мужчина
19.3
25.5
36.7
38.8
41.6
44.2

Женщины
5.2
5.8
9.5
12.1
13.4
14.2

Север

Мужчина
18.9
24.4
39.2
39.9
40.7
42.8

Женщины
5.5
6.7
11.0
11.4
12.9
13.0

Источник: Данные о процентном соотношении немощных пауперов, освобожденных в работных домах, по каждому регистрационному подразделению из ежегодных отчетов Совета по закону о бедных (1861) и Совета по местному самоуправлению (1871-1908).

Почему пожилые нищие-мужчины чаще получали освобождение в работных домах, чем пожилые нищие-женщины? Местные чиновники отрицали, что со стариками обращались иначе, чем со старухами, и, в частности, "отрицали, что старикам систематически отказывали в освобождении на открытом воздухе". Некоторые профсоюзы утверждали, что решения о предоставлении помощи в помещении или на улице принимались на основании характера просителя, и есть свидетельства того, что женщины чаще, чем мужчины, получали оценку "хорошего характера". В своих показаниях перед Королевской комиссией по делам престарелых бедняков Бут заявил, что одной из причин, по которой так много пожилых женщин, чем мужчин, получали помощь на улице, было то, что "очень большое количество [женщин] - порядочные уважаемые люди" 39..
Старики, жившие с родственниками, могли прожить на небольшое пособие на открытом воздухе, и есть некоторые свидетельства того, что дети охотнее соглашались на то, чтобы их престарелые матери жили с ними, чем их отцы. Андерсон утверждал, что "старики, способные внести определенный вклад в жизнь семьи, с которой они жили, скорее всего, были приняты, в то время как те, кто создавал особую нагрузку на семью, скорее всего, были отвергнуты". Старые женщины, как правило, лучше справлялись с такими полезными домашними функциями, как присмотр за детьми, приготовление пищи и уборка, чем старые мужчины. Кроутер предположил, что дети часто были готовы помогать своим матерям, но не отцам, потому что "привязанность к матери, скорее всего, была сильнее". Некоторые современники утверждали, что старики охотнее шли в работные дома, чем старухи. 40 В общем, разница между мужчинами и женщинами в оказании помощи в работных домах была результатом сочетания административных, экономических и социальных причин.
Во время Крестового похода против безденежья уровень нищенства среди женщин снизился больше, чем среди мужчин, в то время как доля мужчин, получивших облегчение в работных домах, выросла намного больше, чем доля женщин. Как можно согласовать эти два результата? Является ли это свидетельством того, что местные органы управления по делам бедных по-разному относились к пожилым мужчинам и женщинам? Предположим, что во время крестового похода одинаковое количество мужчин и женщин получали помощь в работных домах. Если бы старики чаще соглашались на помощь в помещении, а женщины чаще отказывались от помощи, чем попадали в работный дом, мы бы наблюдали как большее снижение доли пожилых женщин, получавших помощь, так и большее увеличение доли пожилых мужчин, получавших помощь в работных домах. Тот же результат наблюдался бы, если бы дети были готовы помогать своим матерям, но не отцам, вместо того чтобы отправить их в работный дом. Представляется разумным заключить, как и Тан, что "изменение политики [инициированное крестовым походом] особенно сильно ударило по женщинам, поскольку они значительно превосходили мужчин в качестве получателей помощи на открытом воздухе" 41. Это было одним из (предположительно) непреднамеренных последствий крестового похода, из тех, на которые любят указывать экономисты.
IV. Межсекционный анализ нищенства в 1891-92 годах
В книге "Бедные пожилого возраста в Англии и Уэльсе" Бут представил данные об уровне нищенства среди лиц в возрасте 65 лет и старше, а также другую демографическую и экономическую информацию по каждому союзу бедных Англии и Уэльса в 1900 1891-92 годах, полученные из отчета Ритчи о нищенстве, переписи населения 1891 года и различных отчетов ЛГБ. Эти данные представляют собой наиболее полную картину роли Закона о бедных в оказании помощи пожилым людям в поздневикторианской Англии.
Данные включают информацию по 585 английским союзам бедных о количестве лиц, получавших пособие для бедных в течение 12-месячного периода, закончившегося в марте 1892 года, по трем возрастным группам - моложе 16 лет, взрослые "первого возраста" (16-64 года) и 65 лет и старше. 42 По каждой возрастной группе данные содержат количество (и долю) лиц, получавших пособие в работных домах, пособие на открытом воздухе и медицинское пособие в течение года. В двух третях союзов "Закона о бедных" доля лиц 65 лет и старше, получавших помощь бедным в течение 12-месячного периода, составляла от 20 до 40 %; примерно в каждом пятом союзе она была меньше 20 %, а в каждом восьмом - превышала 40 %.
 
ОБЪЯСНЕНИЕ СОВРЕМЕННИКАМИ РАЗЛИЧИЙ В УРОВНЕ НИЩЕНСТВА В РАЗНЫХ СОЮЗАХ
Как современники объясняли столь значительные различия между профсоюзами в уровне нищенства среди пожилых людей? Большинство из них обращали внимание на местное управление помощью. В союзах, где опекуны охотно предоставляли помощь на улице, не выясняя характер просителей и не заставляя детей помогать родителям, был высокий уровень пауперизма, а в союзах, где строго следили за предоставлением помощи и предлагали работный дом людям с плохим характером и тем, чьи дети отказывались им помогать, уровень пауперизма был низким. Все согласились с тем, что пожилые люди клеймят позором помощь в закрытых помещениях и что при прочих равных условиях предложение работного дома снижает уровень нищенства. Возражения бедняков против работного дома не обязательно были такими, какими их изображали писатели ранней и средней Викторианской эпохи, такие как Чарльз Диккенс, - к 1860-м годам работные дома "перестали угрожать холодом, голодом и жестоким обращением" 43. Сэр Хью Оуэн свидетельствовал, что "подавляющее большинство" пожилых нищих в работных домах "лучше питались, лучше жили и были лучше обеспечены, чем когда-либо прежде". Бедняки возражали против дисциплины в работных домах и против потери свободы - свидетель Королевской комиссии по делам престарелых бедняков заявил, что бедняки "смотрят на работные дома как на своего рода тюрьму". Более того, согласие на помощь работного дома грозило "социальным позором" как для бедняка, принявшего его, так и для его или ее семьи. 44.
Большинство современников сходились во мнении, что различия в доступности работы для пожилых людей были основной причиной различий в уровне нищенства в разных профсоюзах. Бут утверждал, что пожилым работникам было легче найти работу с полной или частичной занятостью в сельском хозяйстве, чем в городах, основываясь на ответах, полученных им на анкету о состоянии местного пожилого населения, разосланную священникам по всей Англии и Уэльсу. 45 Во многих ответах по городским округам отмечалось отсутствие работы для пожилых людей. В Шеффилде практически не было работы для стариков, хотя "несколько человек работают ночными сторожами, собирают уголь на дорогах, подметают переходы". В Дьюсбери "мужчины после 60 лет находят очень скудную работу; фабрики не берут их на работу, если только они не квалифицированные специалисты", а в Бирмингеме "шансы пожилых людей получить случайную работу ограничены конкуренцией со стороны тех, кому от 45 до 60" 46..
Ответы сельских профсоюзов были более неоднозначными, но многие сообщали, что работы для здоровых стариков много. Несколько профсоюзов сообщили, что "полевые работы доступны для мужчин до тех пор, пока они в состоянии их выполнять". Во многих сельскохозяйственных районах работа для стариков существовала из-за оттока молодых рабочих. Бут пришел к выводу, что в сельских районах "старики дольше сохраняют бодрость, и даже когда они немощны или больны, они все еще могут получить и выполнять некоторые сельскохозяйственные работы". Напротив, в городах старики "выходят из строя в более раннем возрасте" и становятся жертвами "растущей конкуренции за ту работу, которую... [они] способны выполнять". Эффективная трудовая жизнь в деревне на десять лет дольше, чем в городе, или, говоря в общем, как семьдесят к шестидесяти." 47
Историки расходятся во мнениях относительно наличия рабочих мест в сельских и городских районах. Тейн утверждает, что "старики могли дольше всего работать в сельском хозяйстве", а Макникол делает вывод, что сельскохозяйственные районы предоставляли пожилым работникам "огромное количество возможностей для случайной или легкой занятости". Напротив, Хант утверждает, что "в городах было больше возможностей для пожилых мужчин и женщин зарабатывать хотя бы на часть своего содержания", чем в сельских районах. Джонсон утверждает, что данные о профессиях, представленные в переписях 1881-1911 годов, не подтверждают мнение о том, "что городским рабочим становилось все труднее получить работу после 50 лет", хотя он нашел свидетельства того, что многие городские рабочие в пожилом возрасте переходили с высокооплачиваемой работы на низкооплачиваемую. 48
Современники предлагали дополнительные причины, по которым уровень нищенства в старости был ниже в сельских, чем в городских профсоюзах. Многие сельскохозяйственные рабочие имели небольшие участки земли или огороды, на которых выращивали продукты и, возможно, держали свиней. Бут утверждал, что в сельских профсоюзах расходы на жилье для пожилых людей были ниже, а соседи чаще предлагали "дружескую помощь в случае нужды" в сельской местности, чем в городах. Соседство в сельской местности в определенной степени противостояло городской благотворительности, но в городах благотворительная помощь была "более спазматической" и деморализующей. 49.
Бут также подчеркивал региональный характер нищенства. Он сгруппировал профсоюзы "Закона о бедных" по шести промышленным категориям и рассчитал уровень пауперизма среди лиц 65 лет и старше в 1891-92 годах для выборки профсоюзов в каждой категории. 50 В целом по Англии и Уэльсу уровень пауперизма по старости был самым низким в профсоюзах жилых домов, самым высоким - в морских портах, и одинаковым в производственных, горнодобывающих и сельскохозяйственных профсоюзах. В каждой промышленной категории уровень пауперизма был ниже на Севере, чем в Мидлендсе, на Востоке или на Юге. Разница между Севером и Югом была особенно велика в чисто сельскохозяйственных районах, где уровень пауперизма по старости на Севере (15,5 %) был менее чем в два раза ниже, чем на Востоке (34 %) или Юге (32,5 %). Региональные различия в уровне пауперизма внутри промышленных категорий были больше, чем различия между промышленными категориями.
Различия внутри промышленных категорий в определенной степени обусловлены региональными различиями в оплате труда. Заработная плата в сельском хозяйстве и строительных профессиях, как правило, считается репрезентативной для сельских и городских зарплат. Заработная плата в сельском хозяйстве была выше в северных районах, чем в южных, и, за исключением высокооплачиваемого Лондона, заработная плата в строительных профессиях была выше в северных, чем в южных городах. Более высокая заработная плата в северных районах позволяла рабочим больше откладывать и вступать в дружеские общества, а тем, кто продолжал работать после 65 лет, было легче прожить, не обращаясь за помощью к бедным. Кроме того, более высокие зарплаты позволяли детям, жившим рядом со своими престарелыми родителями, оказывать им большую финансовую помощь. 51.
Региональные различия в экономическом положении повлияли на уровень нищенства еще одним образом. Дети с большей вероятностью помогали своим престарелым родителям, если жили рядом с ними. При прочих равных условиях старики в районах с низким уровнем оттока населения с большей вероятностью будут иметь детей, живущих поблизости, и , следовательно, с большей вероятностью получат помощь от своих детей, чем старики в районах с высоким уровнем оттока населения. Уровень оттока населения был особенно высок в низкооплачиваемых и сельских районах Южного Мидленда, Востока и Юго-Запада. 52 В результате большая доля стариков на Юге, чем на высокооплачиваемом Севере, не имела детей, к которым они могли бы обратиться за помощью, и была вынуждена обращаться за пособием для бедных, когда они уже не могли содержать себя сами.
Современники отмечали, что уровень нищенства в Лондоне был выше, чем в других крупных городах, и выше, чем в любом другом географическом регионе. Такой высокий уровень нищенства не был результатом небрежного управления помощью бедным. Лондонские нищие более чем в два раза чаще получали облегчение в работных домах, чем нищие в Англии в целом. Особенности метрополии привели Бута к выводу, что Лондон следует рассматривать "отдельно от остальной части страны" при анализе причин нищенства в старости. 53
Наконец, Бут и другие комментаторы утверждали, что низкий уровень нищенства на Севере в значительной степени "объясняется характером людей" 54. Согласно этой точке зрения, рабочие Севера в гораздо большей степени, чем рабочие Юга, прониклись средневикторианской этикой респектабельности и самопомощи. Северяне чаще имели сберегательные счета и были членами дружеских обществ, а значит, реже обращались за помощью к Закону о бедных.
 
КОЛИЧЕСТВЕННЫЙ АНАЛИЗ РАЗЛИЧИЙ В УРОВНЕ НИЩЕНСТВА ПО СОЮЗАМ ЗАКОНА О БЕДНЫХ
Перекрестный набор данных включает в себя данные по каждому английскому союзу Закона о бедных в 1891-92 годах о доле пожилых людей, получающих помощь бедным, численности населения, плотности населения, характере промышленности (обрабатывающая, горнодобывающая, судоходная, сельскохозяйственная, жилая), доле населения, живущего в тесноте (определяется как два и более человека на комнату), доле пожилых людей в населении и стоимости облагаемой налогом собственности на душу населения (показатель общего благосостояния союзов).55 Эти данные используются для оценки уравнений регрессии, объясняющих различия между английскими профсоюзами в масштабах нищенства среди лиц в возрасте 65 лет и старше.
Количественный анализ имеет свои ограничения. Частная благотворительность была альтернативой помощи бедным, и некоторая мера ее доступности должна быть включена в регрессии в качестве независимой переменной. К сожалению, данных о доступности благотворительности на уровне профсоюзов не существует. 56 Также нет данных о возможностях трудоустройства пожилых мужчин и женщин внутри профсоюза, кроме классификации Бутом промышленной структуры профсоюза. Несмотря на эти ограничения в данных, регрессионный анализ, тем не менее, позволяет получить полезную информацию о факторах, определяющих различия между профсоюзами в уровне нищенства по старости.
В таблице 5.11 представлены средние значения нескольких переменных для пяти категорий профсоюзов, сгруппированных по численности населения. Она показывает, насколько лондонские профсоюзы отличались от профсоюзов остальной Англии. За пределами метрополии средняя доля пожилых людей, получающих помощь бедным, была одинаковой в сельских и городских профсоюзах. Городские профсоюзы избавляли от нужды в работных домах большую долю нищих, чем сельские, хотя даже здесь провинциальные городские профсоюзы вели себя скорее как сельские, чем как лондонские. Старики составляли гораздо больший процент населения в сельских, чем в городских союзах, в основном из-за большого количества миграции молодежи из сельской местности в города.
Регрессии, объясняющие различия в уровне нищенства по старости в разных союзах английского закона о бедных, представлены в таблице 5.12. Зависимая переменная определяется как процент лиц в возрасте 65 лет и старше, получавших помощь бедным, кроме краткосрочной медицинской помощи, в течение 12-месячного периода, закончившегося в марте 1892 года.57 Независимые переменные включают процент нищих, освобожденных от работы в работных домах, плотность населения, процент населения, живущего в тесноте, тарифную стоимость на душу населения (размер налоговой базы), число лиц 65 лет и старше на 10 000 населения, серию фиктивных переменных для промышленного характера союза и серию региональных фиктивных переменных; для подмножества сельских союзов также включена недельная заработная плата, выплачиваемая сельскохозяйственным рабочим. 58. Зависимая переменная и все независимые переменные, кроме фиктивных, измеряются в логарифмах.

ТАБЛИЦА 5.11. Описательная статистика по размеру союза бедняков

 
Население <20 000 (среднее)
Население >20 000, но <50 000 (среднее)
Население >50 000, но <100 000 (среднее)
Население >100 000 (среднее)
Лондонские союзы (среднее)

% населения в возрасте 65 лет и старше, получающего пособие по бедности
29.2
27.8
25.8
27.2
42.0

% получающих помощь бедным, кроме медицинской помощи
27.6
26.3
24.7
25.2
38.3

% нищих, освобожденных в работных домах
31.9
33.1
36.5
46.4
82.3

% населения, проживающего в условиях скученности
11.4
10.8
14.5
19.8
34.0

Число 65 и старше на 10 000 населения
754.2
617.2
454.3
354.3
400.2

Число профсоюзов бедных
245
180
75
56
29

Источник: Рассчитано по данным, приведенным в Booth (1894a).

В таблице 5.12 представлены расчетные коэффициенты для независимых переменных из трех регрессий - одна включает все 585 профсоюзов, другая исключает 29 лондонских профсоюзов, а третья - подгруппу сельских и полусельских профсоюзов. 59 Проверка на наличие работного дома оказала сильный сдерживающий эффект в каждой регрессии - увеличение на 10 % доли нищих, освобожденных в работных домах, привело к снижению уровня пауперизма в пожилом возрасте на 3,5-3,6 %. Плотность населения и доля населения, живущего в тесноте, оказывали незначительное положительное влияние на уровень нищенства. Ни размер налоговой базы союза, ни численность его пожилого населения не оказали значимого влияния на уровень нищенства. Коэффициенты при фиктивных переменных, определяющих характер промышленности, были незначительными и не приводятся в таблице. Вслед за Бутом профсоюзы были разделены по географическому принципу на семь регионов. Индустриальный Север был исключен. Различия между Севером и Югом в пауперизме, которые подчеркивали современники и которые показаны в таблицах 5.4 и 5.6, четко проявляются в регрессиях. При прочих равных условиях уровень нищенства на Востоке, Юге и Юго-Западе был значительно выше, чем на Севере или промышленном Севере; уровень нищенства в Средней полосе был выше, чем в северных регионах, но ниже, чем на Юге.

ТАБЛИЦА 5.12. Регрессии для объяснения пауперизма по старости, 1891-92 гг.

 
Все профсоюзы
Без Лондона
Все сельские

Постоянная
4.488
4.659
7.112

 
(0.485)
(0.482)
(0.789)

% освобожденных в работных домах
-0.364
-0.360
-0.350

 
(0.035)
(0.034)
(0.034)

Тарифная стоимость на душу населения
0.036
-0.011
-0.107

 
(0.050)
(0.055)
(0.066)

Плотность (человек на акр)
0.063
0.059
0.006

 
(0.017)
(0.017)
(0.025)

% населения, живущего в тесноте
0.068
0.055
0.051

 
(0.026)
(0.026)
(0.027)

Число 65+ на 10 000 населения
-0.081
-0.090
-0.210

 
(0.076)
(0.075)
(0.123)

Заработная плата в сельском хозяйстве
-
-
-0.516

 
 
 
(0.127)

Лондон
0.657
-
-

 
(0.088)
 
 

Север
0.055
0.056
0.034

 
(0.053)
(0.052)
(0.059)

Мидлендс
0.279
0.274
0.190

 
(0.048)
(0.047)
(0.055)

Восток
0.520
0.505
0.329

 
(0.057)
(0.056)
(0.070)

Юг
0.571
0.544
0.391

 
(0.051)
(0.050)
(0.060)

Юго-Запад
0.470
0.457
0.317

 
(0.056)
(0.055)
(0.064)

R2
0.440
0.426
0.444

N
585
556
458

Примечание: Зависимая переменная - доля лиц в возрасте 65 лет и старше, получающих пособие по бедности. Зависимая переменная и все независимые переменные, кроме фиктивных, измерены в логарифмах. Стандартные ошибки приведены в скобках.

В столбце 3 приведены результаты регрессии для подмножества сельских союзов, по которым имеются данные о заработной плате сельскохозяйственных рабочих. 60 Заработная плата в сельском хозяйстве оказала сильное влияние на нищенство - увеличение заработной платы на 10% привело к снижению уровня нищенства по старости на 5,2%. Чем выше были доходы работников, тем лучше они могли обеспечить свою старость. Включение заработной платы на фермах несколько снижает величину коэффициентов на региональные фиктивные факторы, но они по-прежнему значительно отличаются от нуля. Иными словами, различия между Севером и Югом в уровне нищенства в старости сохраняются даже при учете административного управления, ставок заработной платы и промышленного характера профсоюзов. 61 Региональные фиктивные показатели могут служить косвенными индикаторами различий в наличии работы вне сельского хозяйства, не учитываемых фиктивными показателями "промышленного характера". Возможности трудоустройства в сельском хозяйстве также различаются по регионам - зимняя работа для пожилых людей должна была быть особенно дефицитной на зернопроизводящем Юге и Востоке. 62 В отличие от этого, фиктивные переменные могут отражать неэкономические различия между регионами.
 
РЕГИОНАЛЬНЫЕ КУЛЬТУРЫ БЛАГОСОСТОЯНИЯ?
Различия между Севером и Югом в уровне нищенства существовали задолго до 1861 года. Первый национальный подсчет получателей помощи за апрель 1802 - апрель 1803 года выявил общий уровень нищенства в 14,7 % для четырех южных регистрационных округов и 8,3 % для трех северных округов. 63 Эти региональные различия сохранялись на протяжении всего девятнадцатого века. Бут пришел к выводу, что низкий уровень нищенства на Севере "несомненно, объясняется характером людей", и другие комментаторы согласились с ним. Считалось, что северяне чаще имеют сберегательные счета и состоят в дружеских обществах, чем южане, и с большим осуждением относятся к обращению за помощью для бедных. Квинтэссенцией северного промышленного рабочего был "человек из Рочдейла", которого описывали как "респектабельного самопомощного, самообразующегося рабочего со своим кооперативным обществом, сберегательной кассой и часовней". Совсем недавно Кинг утверждал, что между северной и южной Англией существовали "очень существенные... различия в правах на помощь, щедрости и настроениях в отношении помощи". На большей части Юга и Востока "обычаи и процесс принятия решений на основе консенсуса создали плот "наркоманов благосостояния", чьей первой реакцией при столкновении со стрессом жизненного цикла было обращение к закону о бедных". В противоположность этому на Севере и Западе существовала "культура самодостаточности и умения обходиться своими силами". Южане чаще, чем северяне, обращались за помощью для бедных, а местные администраторы с большей готовностью предлагали им помощь. 64
Чем вызваны эти региональные различия в культуре социального обеспечения и когда они возникли? Кинг утверждает, что эти различия возникли в начале XVIII века, если не раньше - скупой Север и Запад имели "сложную религиозную историю и, возможно, наиболее самобытную и потенциально пуританскую культуру", а также более развитые системы частной благотворительности. Биллинг предполагает, что различные региональные культуры начали развиваться во второй половине XVIII века в результате неравномерного географического характера промышленной революции. 65
Различия в региональном отношении к социальному обеспечению могли возникнуть в период расцвета Старого закона о бедных с 1795 по 1834 год. Региональные различия в роли помощи бедным усилились в конце XVIII века, когда ухудшение экономических условий для южных фермеров привело к резкому росту спроса на государственную помощь в зернопроизводящих странах Юга и Востока. В первой трети XIX века помощь трудоспособным работникам и их семьям была настолько широко распространена, что стигматизация, связанная с получением помощи бедным, должна была уменьшиться. Южане привыкли к помощи, и многие из них стали считать, что имеют право на государственную помощь в трудные времена. 66 Реформы 1834 года и Крестовый поход против бедности усилили стигму против получения помощи по всей Англии, но региональные различия остались.
Пожилые люди в викторианской Англии выросли в условиях Старого закона о бедных - многие из тех, кто вырос на юге и востоке, жили в семьях, получавших детские пособия от прихода. 67 Обычаи, сложившиеся до 1834 года, могли продолжать влиять на поведение пожилых бедняков в 1890-е годы - тень, отброшенная Спинхэмлендом, была довольно длинной. Однако региональные различия в отношении к социальному обеспечению должны были уменьшиться в последнее десятилетие XIX века, поскольку число людей, помнивших период до 1834 года, сократилось. Это помогло бы объяснить сближение показателей нищенства в старости после 1891 года.
V. Путь к 1908 году
Отчет Королевской комиссии по делам престарелых бедняков за 1895 год был оптимистичен в отношении будущих тенденций в области пауперизма по старости. В нем делался вывод, что "число пожилых бедняков, обращающихся за государственной помощью, хотя и остается очень большим, но за последние 30 лет значительно уменьшилось. ... . . Нас обнадеживает в наших надеждах на будущее замечательный рост бережливости, о чем свидетельствуют сберегательные банки и страхование в дружеских обществах, которые в значительной степени увеличивают свою популярность и значение. Самостоятельность и сила характера трудящихся классов, проявляемые таким образом, окажут значительную помощь в решении проблем бедности в пожилом возрасте". В докладе был сделан вывод о том, что "нет необходимости вносить фундаментальные изменения в существующую систему помощи по закону о бедных, поскольку она затрагивает пожилых людей", хотя и добавлялось, что "там, где предоставляется помощь вне дома, сумма должна быть достаточной, чтобы полностью соответствовать степени бедности." 68
Бут не разделял оптимизма отчета комиссии. Он и еще четыре члена комиссии не подписали отчет за 1895 год, а вместо этого предложили свой краткий отчет. Они утверждали, что снижение уровня нищенства среди пожилых людей в предыдущие десятилетия было менее впечатляющим, чем предполагало большинство членов комиссии, и добавили, что "прискорбно", что в 1891-92 годах примерно "трое из десяти" людей в возрасте 65 лет и старше были "вынуждены обращаться за приходской помощью". Более того, существует большое количество пожилых людей, "которые терпят большие лишения, чтобы не платить". Снижение уровня нищенства они объясняли "более строгим применением" Закона о бедных и "ростом благосостояния рабочих классов". Однако ужесточать администрирование помощи нельзя было, "не опасаясь реакции", а темпы экономического роста, судя по всему, замедлялись. Бут и его коллеги рекомендовали правительству создать новую комиссию для изучения затрат и преимуществ системы пенсий по старости вне рамок Закона о бедных и разработать, если это возможно, "практически осуществимую схему... . для помощи пожилым и уважаемым беднякам" 69..
Данные об уровне нищенства по старости после 1892 года подтверждают утверждение Бута о том, что Королевская комиссия смотрела в будущее слишком оптимистично. Сравнение таблиц 5.2b и 5.3 показывает, что с 1 января 1892 года по 31 марта 1906 года уровень нищенства по старости снизился только в четырех южных округах. В Мидлендсе, на севере и в Лондоне уровень нищенства остался неизменным или немного вырос. В целом по Англии и Уэльсу уровень нищенства по старости в эти два дня был практически одинаковым.
Почему уровень нищенства по старости не продолжал снижаться после 1892 года? С 1891 по 1908 год доля пожилых нищих, получивших облегчение в работных домах, увеличилась в девяти из десяти регистрационных округов. Однако рост использования работного дома не обязательно означает, что администрация помощи становилась более строгой. В 1896-1904 годах резко возросли капитальные расходы на строительство работного дома, и значительная часть этих расходов была направлена на модернизацию медицинского обслуживания в рабочем доме. Улучшение больничного обслуживания, особенно в городских союзах, привело к тому, что престарелые бедняки стали охотнее поступать в работные дома. Стигматический эффект помощи в работных домах, по крайней мере в отношении больных стариков, на рубеже веков снижался. 70
После 1891 года "благосостояние рабочих классов" росло гораздо медленнее, чем в предыдущие два десятилетия. С 1891-92 по 1906-7 гг. реальная заработная плата рабочих, занятых полный рабочий день, выросла на 14,1%, после того как с 1871-72 по 1891-92 гг. она увеличилась на 37,9%. В ключевых секторах экономики рост покупательной способности был еще меньше - реальная заработная плата в строительном секторе выросла на 8,1 % с 1891-92 по 1906-7 годы, а в сельском хозяйстве - на 7,8 %. 71 Кроме того, после 1892 года наметилась тенденция к росту безработицы. Давление на уровень жизни было наиболее сильным среди низкоквалифицированных рабочих, чьи возможности трудоустройства ухудшились как абсолютно, так и относительно возможностей квалифицированных рабочих. 72 Те, кто с наибольшей вероятностью обратился бы к Закону о бедных за помощью в старости, в лучшем случае страдали от стагнации доходов в течение десятилетий, предшествовавших принятию Закона о пенсии по старости.
Королевская комиссия по делам престарелых бедняков призвала к увеличению щедрости наружных пособий, чтобы сделать их достаточными для облегчения нужды. Однако данные, представленные Королевской комиссии по законам о бедных и помощи нуждающимся (1905-9 гг.), показали, что требуемое увеличение пособий не произошло. 73 В 1909 году Веббы пришли к выводу, что "положение пожилых и немощных людей, фактически обеспечиваемое огромной массой опекунских советов. ... совершенно неудовлетворительно". Во многих союзах пособия, выплачиваемые вне дома, "недостаточны, чтобы обеспечить даже самое необходимое питание, одежду и кров" 74..
Сохраняющийся высокий уровень нищенства по старости оказывал все большее давление на правительство с целью принятия национальной пенсионной системы, отличной от Закона о бедных, и в 1908 году парламент принял Закон о пенсии по старости, который обеспечивал еженедельные пенсии бедным людям в возрасте 70 лет и старше. Закон о пенсии по старости рассматривается в главе 6.
VI. Заключение
Представленные здесь оценки уровня нищенства среди пожилых людей с 1861 по 1908 год показывают, что масштабная государственная поддержка пожилых людей существовала задолго до появления государства всеобщего благосостояния. В 1860-х годах более 35 % англичан в возрасте 65 лет и старше получали пособие по бедности. Впоследствии число пожилых нищих сократилось благодаря Крестовому походу против нищенства и повышению уровня жизни. Тем не менее, в 1908 году четверть населения и более трети представителей рабочего класса в возрасте 65 лет и старше получали помощь от бедных в течение года. Доля тех, кто получал помощь в какой-то момент после достижения 65 лет, была еще выше. Полученные результаты подтверждают вывод Томсона о том, что "в Британии уже давно наблюдается заметная готовность перераспределять ресурсы в пользу пожилых людей через общинные, а не семейные институты" 75..
Приведенные здесь данные дают некоторое представление о степени экономической незащищенности, с которой сталкивались низкоквалифицированные рабочие в викторианской Англии. Несмотря на долговременное повышение заработков работников ручного труда, обращение к Закону о бедных оставалось "обычным способом пополнения доходов в старости" 76 Восходящая волна викторианского экономического роста не подняла старые лодки. Необходимо осознать степень незащищенности рабочего класса, чтобы понять принятие парламентом Закона о пенсии по старости и других мер социального обеспечения в десятилетие перед Первой мировой войной.
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6. Уровень жизни в Эдвардианской Англия и либеральные Реформы социального обеспечения
За полтора десятилетия с начала двадцатого века до Первой мировой войны появилось множество работ, посвященных бедности, экономической незащищенности и уровню жизни бедных. Исследования были написаны назначенными правительством комиссиями, государственными служащими, учеными и частными лицами - они были "местными и национальными, статистическими и импрессионистскими, официальными и неофициальными". 1 За редким исключением, все они пришли к схожим выводам. Несмотря на рост среднего заработка рабочих с 1850 года, экономическая незащищенность и бедность оставались широко распространенными в начале нового века. Многие представители рабочего класса, по-видимому, мало выиграли от подъема экономики в конце викторианской эпохи.
Либеральное правительство, пришедшее к власти в 1906 году, отреагировало на эти откровения принятием нескольких законов о социальном обеспечении, которые в совокупности известны как Либеральные реформы благосостояния. Законодательство было направлено на улучшение здоровья детей рабочего класса, сокращение бедности среди пожилых людей, установление минимальной заработной платы для работников "потных отраслей" и снижение уровня незащищенности доходов, возникающей в результате потери работы по причине болезни или безработицы. Либеральные реформы социального обеспечения стали резким поворотом в социальной политике Великобритании после семи десятилетий все более скупого отношения к бедным. Время их принятия во многом объясняется тем, что средний класс стал лучше понимать экономическую незащищенность рабочих, а парламент был готов вмешаться в ситуацию благодаря растущему политическому голосу рабочего класса.
В этой главе рассматривается уровень жизни в эдвардианской Англии, дебаты, которые велись в правительстве и за его пределами по поводу того, как бороться с бедностью и экономической незащищенностью, а также принятие либеральных реформ социального обеспечения. Глава состоит из четырех разделов. В первом разделе рассматривается уровень жизни рабочего класса в Эдвардианской Британии. Исследования, опубликованные в период с 1901 по 1914 год, показывают, что в десятилетие перед Первой мировой войной примерно каждое седьмое домохозяйство рабочего класса жило в бедности. Еще большее число домохозяйств постоянно находилось в опасности оказаться в нищете, если глава терял продолжительное рабочее время из-за несчастного случая, болезни или безработицы.
В разделе II рассматриваются дебаты по поводу ответных мер, особое внимание уделяется Королевской комиссии по делам престарелых бедняков (1893-95 гг.) и Королевской комиссии по законам о бедных и помощи бедствующим (1905-9 гг.). В разделе III кратко излагается политика социального обеспечения, принятая в период с 1906 по 1911 год. Система социальной защиты, созданная в рамках этой политики, обеспечивала минимальный уровень помощи больным, безработным и престарелым вне рамок Закона о бедных и тем самым уменьшала экономическую незащищенность, связанную с промышленным капитализмом. Однако новая политика оставила многих людей незащищенными, а предоставляемые ею пособия были далеко не такими щедрыми - они были лишь предварительным шагом на пути к созданию государства всеобщего благосостояния после 1945 года.
В разделе IV рассматривается политическая экономия либеральных реформ социального обеспечения и утверждается, что принятая социальная политика была отчасти неудачной попыткой либерального правительства привлечь на свою сторону недавно получивших право голоса избирателей из рабочего класса и замедлить растущий импульс Лейбористской партии. Раздел IV также рассматривает эдвардианскую Британию в европейском зеркале, сравнивая уровень жизни британских рабочих и политику социального обеспечения с уровнем жизни и социальной политикой в других странах Европы. Британские реформы в области социального обеспечения не были изолированными - в десятилетия, предшествовавшие 1914 году, ряд западноевропейских стран проводили политику социального обеспечения.
I. Уровень жизни в Великобритании, 1899-1914 гг.
Существует огромное количество информации об уровне жизни рабочего класса в десятилетия, предшествовавшие Первой мировой войне. Основными источниками данных являются перепись заработной платы, проведенная Советом торговли в 1906 году, исследования бедности, проведенные Раунтри в 1899 году и Боули и Бернетт-Херстом в 1912-14 годах, а также информация, собранная Королевской комиссией по законам о бедных и помощи бедствующим. 2 Этот поток информации был результатом возросшего интереса среднего класса к бедным, который можно проследить до конца 1880-х годов и публикации первоначальных оценок Бутом уровня бедности в Лондоне. Бут обнаружил, что 30,7 % населения Лондона и 37,4 % рабочего класса живут в бедности, и этот вывод ошеломил большую часть среднего класса Великобритании. 3 После этой работы он провел исследование бедности среди пожилых людей, о котором говорилось в главе 5, и которое, наряду с отчетом Королевской комиссии по делам пожилых бедняков за 1895 год, выявило как масштабы бедности среди пожилых людей, так и их потребность в государственной помощи.
За новаторской работой Бута последовало исследование рабочего класса Йорка, проведенное Раунтри в 1901 году, "Бедность: A Study of Town Life". Если Бут определял как бедное любое домохозяйство со средним недельным доходом 18-21 с. или меньше, то Раунтри определил "черту бедности" для семей разного размера, подсчитав доход, необходимый "для обеспечения минимума пищи, одежды и жилья, необходимого для поддержания простого физического здоровья". Семьи, чей доход был ниже минимального уровня, были названы живущими в "первичной бедности". Вторую категорию, "вторичную бедность", он определил как семьи, чей доход был бы выше минимума, необходимого для поддержания физической работоспособности, "если бы не то, что некоторая его часть поглощается другими расходами, либо полезными, либо расточительными". Раунтри обнаружил, что в 1899 году 9,9 % населения Йорка и 15,5 % рабочего класса жили в первичной бедности. Еще 17,9 % населения и 27,9 % рабочего класса жили во вторичной бедности. 4.
Другим крупным исследованием городской бедности, проведенным до войны, было исследование Боули и Бернетт-Херста в 1912-14 годах в Рединге, Нортгемптоне, Уоррингтоне, Стэнли и Болтоне, опубликованное в 1915 году под названием "Средства к существованию и бедность". 5 Определение бедности, данное Боули и Бернетт-Херстом, было эквивалентно определению первичной бедности Раунтри: семья считалась бедной, если ее совокупный доход был "недостаточен для поддержания физического здоровья". 6 В верхней панели таблицы 6.1 представлены оценки уровня бедности для пяти городов, обследованных Боули и Бернетт-Херстом, и для Йорка. Доля домохозяйств рабочего класса, живущих в бедности, сильно различается по городам: от 23,2% в Рединге до 5,4% в Стэнли, небольшом северо-восточном шахтерском городке. В каждом городе доля представителей рабочего класса, живущих в бедности, была несколько выше, чем доля домохозяйств, живущих в бедности . Доля всего населения, живущего в бедности, варьировалась от 17,5% в Рединге до 4,8% в Стэнли. 7

ТАБЛИЦА 6.1. Уровень бедности и причины бедности в пяти городах Йорка и Боули

 
Йорк 1899
Рединг 1912
Нортгемптон 1913
Уоррингтон 1913
Стэнли 1913
Болтон 1914

Население
75,812
87,693
90,064
72,100
23,294
180,851

(a) Процент бедных (%)

Домохозяйства рабочего класса

Первичная бедность
12.7
23.2
8.2
12.8
5.4
7.8

Население рабочего класса

Первичная бедность
15.5
29.0
9.3
14.7
6.1
8.0

Население города

Первичная бедность
9.9
17.5
7.2
12.2
4.8
 

(b) Причины бедности (%)

Основной работник:

Умер или отсутствует
27.5
14.0
25.0
6.0
 
35.0

Больной или старый
10.0
11.0
14.0
1.0
 
17.0

Без работы
2.6
2.0
3.5
3.0
 
3.0

Нерегулярно работающие
3.5
4.0
9.0
3.0
 
6.0

Работают в полную силу, но:

Низкая зарплата
43.7
 
 
 
 
 

Второй взрослый иждивенец
 
 
3.5
 
 
 

Заработная плата недостаточна для 3 детей:

3 ребенка или меньше
 
33.0
16.0
22.0
 
20.0

4 ребенка и более
 
16.0
7.0
38.0
 
9.0

Заработная плата, достаточная для 3 детей, но более 3 детей
12.8
20.0
22.0
27.0
 
10.0

Источники: Йорк: Раунтри (1901: 26, 111-12, 117-20); другие города: Боули и Бернетт-Херст (1915: 38-44), Боули и Бернетт-Херст (1920: 237, 240), Боули и Хогг (1925: 18, 78, 104, 128, 158).

ТАБЛИЦА 6.2. Экономическая незащищенность в пяти городах Боули

Домохозяйства рабочего класса
Рединг 1912
Нортгемптон 1913
Уоррингтон 1913
Стэнли 1913
Болтон 1914

% домохозяйств за чертой бедности
23.2
8.2
12.8
5.4
7.8

% выше, но в пределах 6 с. от черты бедности
28.8
4.0
17.5
5.0
10.9

% выше, но в пределах 6-8 с. от черты бедности
8.4
3.3
6.1
3.0
4.1

% в бедности или в пределах 6 с. от черты бедности
51.9
12.3
30.3
10.4
18.7

% в бедности или в пределах 8 с. от черты бедности
60.3
15.5
36.4
13.4
22.8

Источники: Боули и Бернетт-Херст (1915: 88, 134, 157, 172), Боули и Бернетт-Херст (1920: 238).
Примечание: Эти оценки несколько занижают истинную долю домохозяйств, находящихся в пределах 6 или 8 с. от черты бедности, поскольку я предполагаю, что ни одно из немногих домохозяйств с доходами, превышающими черту бедности на неизвестную величину, не имело доходов в пределах 8 с. от черты бедности.

Опубликованные данные по уровню бедности в значительной степени занижают степень экономической незащищенности рабочего класса. В таблице 6.2 представлена доля семей с доходами выше, но близкими к черте бедности, по каждому из городов, обследованных Боули и Бернетт-Херстом. 8 Большинство домохозяйств рабочего класса в Рединге имели доходы ниже или в пределах 6 с. от черты бедности, как и 30,3% домохозяйств в Уоррингтоне и 18,7% в Болтоне. Доля домохозяйств с доходами в пределах 8 с. от черты бедности варьировалась от 60,3% в Рединге до 13,4% в Стэнли. Любое событие, сократившее еженедельный доход или увеличившее расходы на несколько шиллингов, ввергло бы эти семьи в бедность, по крайней мере, в краткосрочной перспективе.
В 1904 году Торговый совет провел опрос почти 2 000 городских семей рабочего класса. Гейзли и Ньюэлл, используя новую стандартную черту бедности Боули, обнаружили, что 12,1-12,3 % домохозяйств с полными данными имели доходы ниже черты бедности. Около 40% домохозяйств, возглавляемых неквалифицированными работниками , жили в бедности. Кроме того, доходы большого числа домохозяйств были несколько выше уровня бедности, так что "довольно незначительное увеличение щедрости определения бедности привело бы к значительному увеличению уровня бедности". 9.
Сравнение расчетного уровня бедности с числом получающих помощь бедным показывает, насколько данные "Закона о бедных" занижают масштабы бедности. С 1899 по 1913 год доля населения Англии и Уэльса, получавшего пособие для бедных в течение 12 месяцев, составляла от 4,4 до 5,9 %, что значительно ниже уровня бедности во всех городах, кроме Стэнли. В Йорке в 1900 году помощь от бедных получали 3 451 человек, или 4,5 % населения (не считая умалишенных в приютах), что составляло менее половины от 7 230 человек, живущих в первичной бедности. 10 Большое количество бедных людей либо не обращались за государственной помощью, либо их заявления отклонялись местными чиновниками.
Приведенные выше оценки - это моментальные снимки общества в определенный момент времени. Раунтри не преминул отметить, что домохозяйства рабочего класса с течением времени то входят, то выходят из состояния бедности, однако он наблюдал только тех, кто находился в бедности на момент проведения исследования. Он утверждал, что жизнь низкоквалифицированного рабочего "отмечена пятью чередующимися периодами нужды и сравнительного изобилия". Рабочий обычно жил в бедности часть своего детства, затем в период с момента рождения второго или третьего ребенка до достижения старшим ребенком 14 лет и начала трудовой деятельности, и, наконец, в старости. Раунтри пришел к выводу, что "доля общества, которое в тот или иной период своей жизни страдает от бедности, доходящей до физических лишений, гораздо больше, и вредные последствия такого состояния гораздо более распространены, чем это может показаться на основании рассмотрения числа тех, кто, как можно доказать, находится за чертой бедности в любой момент времени" 11.
В нижней части таблицы 6.1 приведены причины бедности по оценкам Раунтри, Боули и Бернетт-Херст для пяти городов. Приведенные цифры - это процент домохозяйств, живущих в бедности по каждой причине. 12 Во всех пяти городах основной причиной бедности считалась низкая заработная плата или низкая заработная плата в сочетании с многодетностью. В Йорке 43,7 % домохозяйств, живущих в бедности, были бедными, потому что доходы домохозяйства были недостаточны для того, чтобы содержать умеренную семью с четырьмя или меньшим количеством детей. Почти в трех четвертях этих домохозяйств глава был простым рабочим. Аналогичным образом, в 60 бедных домохозяйств в Уоррингтоне и 49 % бедных домохозяйств в Рединге главный работник, хотя и имел постоянную работу, зарабатывал недостаточно, чтобы содержать семью с тремя детьми. Другими основными причинами бедности были многодетные семьи, а также смерть или болезнь основного работника. Все городские исследования проводились в период низкой безработицы, поэтому безработица или нерегулярная работа были основной причиной бедности только в 6,0-12,5% бедных домохозяйств. 13

ТАБЛИЦА 6.3. Бюджеты по линии бедности для семьи из пяти человек

 
Стандарт Раунтри "Йорк" 1899 г.

(с. в неделю)
Боули Новый стандарт 1912 г.

(s. per week)
Rowntree Human Needs Standard 1914

(з. ед. в неделю)

Продовольствие
12.75
14.92
15.08

Аренда
4.0
5.0a
6.0

Одежда
2.25
3.08b
5.0

Топливо
1.83
1.58
2.5

Сувениры (всего)
0.83
 
6.67

Хозяйственные товары
 
 
1.67

Личные
 
 
5.0c

Всего
21.67
24.58
35.25

Индекс COL (1906 = 100)
95.4
108.5
112.0

Минимальные стандартные цены 1906 года
22.71
22.65
31.47

Минимальные стандартные цены 1912 года
24.65
24.58
34.15

Источники: Данные по минимальному бюджету из Rowntree (1901: 110); Bowley and Burnett-Hurst (1915: 82); Rowntree (1918: 128-29).
Примечания: COL = стоимость жизни. Бюджеты рассчитаны для семьи, состоящей из мужа, жены и троих детей в возрасте от 5 до 14 лет. В двух нижних строках три стандарта были переоценены с учетом изменения цен с течением времени с использованием совокупных данных о COL из Feinstein (1991: 171).
aBowley и Burnett-Hurst исключили арендную плату из своей оценки минимального стандарта. Их данные по жилью свидетельствуют о том, что типичная семья из пяти человек платила за аренду 5 с. в неделю.
bБоули и Бернетт-Херст оценили расходы на одежду, включая предметы первой необходимости.
cВключает "такие личные расходы, как страхование и больничные, отдых, путешествия и множество других претензий".

Вывод о том, что низкая заработная плата является одной из основных причин бедности, удивил многих современников, и его стоит рассмотреть подробнее. Для того чтобы определить покупательную способность заработной платы рабочих, необходимо изучить оценки черты бедности, построенные Раунтри и Боули. В таблице 6.3 представлены три оценки черты бедности для семьи из пяти человек. Раунтри подсчитал, что еженедельные расходы, необходимые для "простого физического здоровья" семьи, состоящей из мужа, жены и троих детей в Йорке в 1899 году, составляли 21,67 с. Он подчеркнул, что рацион был довольно скудным, и что бюджет был "основан на предположении, что каждый пенни, заработанный каждым членом семьи, шел в семейный кошелек и разумно расходовался на предметы первой необходимости". "Новая стандартная" черта бедности Боули и Бернетт-Херста, как и черта бедности Раунтри, оценивала "минимальные расходы, необходимые для поддержания физического здоровья" 14. Хотя эти две оценки рассчитываются несколько по-разному, при корректировке с учетом различий в ценах разных лет они дают практически одинаковые необходимые минимальные недельные расходы для 1906 и 1912 годов.
Третья черта бедности, "стандарт человеческих потребностей" Раунтри, была призвана "обеспечить разумные человеческие потребности мужчин и женщин, живущих в цивилизованном обществе". Она значительно более щедрая, чем предыдущие, в основном в части расходов на одежду и личные вещи, включая расходы на профсоюзные взносы, больничные, "проезд на трамвае до работы и обратно", газеты, случайные поездки, отдых, пиво и табак. 15 В ценах 1906 года стандарт человеческих потребностей для семьи из пяти человек стоил почти на 9 с. в неделю больше, чем "новый стандарт" Боули.
Какая доля взрослых мужчин имела заработок ниже необходимого для содержания семьи из пяти человек? В табл. 6.4 показано распределение недельных заработков взрослых мужчин рабочего класса в пяти городах, обследованных Раунтри и Боули и Бернетт-Херст. Примерно четверть рабочих Йорка в 1899 году имели заработок ниже 21,67 с., минимально необходимого для содержания семьи из пяти человек в соответствии с первоначальным стандартом Раунтри. Уровень заработной платы в городах, исследованных Боули и Бернетт-Херстом, резко различался. Доля взрослых мужчин с заработком ниже 24 с. составляла 50,5% в Рединге, 27% в Нортгемптоне, 32% в Уоррингтоне и 7% в Стэнли (черта бедности для семьи из пяти человек составляла 24,58 с. в 1912 году). В пяти городах вместе взятых от четверти до трети взрослых мужчин не зарабатывали достаточно, чтобы содержать жену и троих детей-школьников. Цифры гораздо более пессимистичны, если в качестве черты бедности использовать стандарт человеческих потребностей Раунтри. Менее 15 % взрослых мужчин в Рединге и менее трети в Нортгемптоне и Уоррингтоне зарабатывали достаточно, чтобы содержать семью из пяти человек в соответствии со стандартом человеческих потребностей.
Данные в Таблице 6.4 приведены по доходам взрослых мужчин. При расчете уровня бедности необходимо сравнивать доходы домохозяйств (включая заработки жен и детей, живущих дома) с соответствующей чертой бедности. Боули и Бернетт-Херст обнаружили, что жены или дети были заняты в 41 % домохозяйств рабочего класса в Рединге, 45 % в Уоррингтоне, 51 % в Нортгемптоне и 31 % в Стэнли. Объединив домохозяйства этих четырех городов, они подсчитали, что "на 100 домохозяйств" заработок всех работающих был эквивалентен 142 взрослым мужчинам. В отсутствие работающих жен и детей уровень бедности, по их оценкам, был бы значительно выше. 16

ТАБЛИЦА 6.4. Распределение недельной заработной платы взрослых мужчин по пяти городам, 1899-1913 гг.

 
ПРИМЕРНЫЙ ПРОЦЕНТ ВЗРОСЛЫХ МУЖЧИН В КАЖДОЙ КАТЕГОРИИ

Недельная заработная плата
Йорк 1899
Рединг 1912
Нортгемптон 1913
Уоррингтон 1913
Стэнли 1913

До 20 лет.
10.0
15.0
13.0
3.5
4.0

20-22s.
16.0
25.0
7.0
15.0
2.0

22-24s.
10.0
10.5
7.0
13.5
3.0

24-26s.
13.0
17.0
9.0
17.0
2.0

26-28s.
6.0
5.0
7.0
6.0
7.0

28-30s.
5.0
2.5
8.0
7.0
7.0

30-31s.
25.0
11.0
22.0
7.5
7.0

31-35s.
6.0
4.0
9.0
7.0
21.0

35-40s.
4.0
6.0
8.0
12.5
19.0

40 лет и старше
5.0
4.0
10.0
11.0
28.0

До 24 лет.
36.0
50.5
27.0
32.0
9.0

24-30s.
24.0
24.5
24.0
30.0
16.0

30 с. и старше
40.0
25.0
49.0
38.0
75.0

Источник: Боули и Бернетт-Херст (1915: 33).

В целом, накануне Первой мировой войны 12-15% городских домохозяйств рабочего класса имели доходы ниже черты бедности, а еще 15-20% домохозяйств - доходы выше черты бедности, но близкие к ней. Основной причиной бедности в этих домохозяйствах была низкая заработная плата, которую получали мужчины, возглавлявшие домохозяйства. Раунтри пришел к выводу, что заработная плата за неквалифицированный труд "недостаточна для того, чтобы... содержать семью умеренного размера в состоянии полной физической работоспособности", а Боули и Бернетт-Херст добавили, что "большая часть" бедности "не случайна и не вызвана исключительным несчастьем, а является обычной чертой промышленности соответствующих городов. . . . Повышение заработной платы самых низкооплачиваемых работников - самая насущная социальная задача, стоящая сегодня перед страной." 17
 
ПОСЛЕДСТВИЯ ЖИЗНИ В БЕДНОСТИ ДЛЯ ЗДОРОВЬЯ
О серьезных последствиях жизни в бедности для здоровья детей и взрослых было известно еще со времен пионерской работы Чедвика и других ученых в 1830-1840-х годах. 18 Раунтри документально подтвердил связь между бедностью и здоровьем, выбрав три группы рабочего класса Йорка - представляющих самых бедных рабочих, среднюю группу и наиболее высокооплачиваемых рабочих - и сравнив младенческую и детскую смертность, рост, вес и общее физическое состояние детей в этих группах. По каждому показателю он обнаружил сильную отрицательную корреляцию между здоровьем и бедностью. Пембер Ривз также обнаружила, что бедность приводит к низкому уровню здоровья, изучая бедные семьи в Ламбете. По ее мнению, "выдающимся фактом в отношении детей был... их маленький рост и подорванное здоровье. . . . Каковы бы ни были точные причины, порождающие в каждом случае болезненных детей, столь распространенных в этих семьях, всеобъемлющей из них является бедность" 19.
Плохое здоровье детей часто приводило к ухудшению здоровья взрослых. Британская общественность остро осознала негативные последствия низкого уровня жизни для здоровья во время англо-бурской войны 1899-1902 годов, когда около 30 % новобранцев были забракованы медицинскими работниками, потому что они не соответствовали "и без того шокирующе низким физическим стандартам армии". Особенно высокими были показатели отбраковки в крупных городах - за два года 1901-2 гг. было отбраковано 35 % лондонских рекрутов, 37 % ливерпульских и 49 % манчестерских. 20 В середине 1890-х годов показатели отбраковки были еще выше - в 1893-96 гг. 40,6 % из 236 000 рекрутов были отбракованы по причине физических заболеваний или недостаточного физического развития. Эти цифры занижают долю тех, кто был признан физически непригодным, поскольку не включают тех, кого офицеры по набору забраковали как непригодных к службе и поэтому не прошедших медицинское освидетельствование. Самой важной причиной отбраковки было "недостаточное измерение груди", за которым следовали дефекты зрения, "недостаточный вес" и "недостаточный рост" 21..
Тревожное количество отказов привело к созданию в 1903 году Межведомственного комитета по физической деградации, чей отчет в следующем году предоставил дополнительные доказательства "массы нищеты, болезней и убожества" в британских городах. Сэр Уильям Тейлор, генеральный директор медицинской службы армии, в своем меморандуме для комитета пришел к выводу, что "основная масса наших солдат набирается из класса неквалифицированных рабочих, и, следовательно, из слоя населения, живущего в реальной бедности или близко к черте бедности". Он объяснил "ухудшение бодрости и физического состояния городской бедноты" "недостаточным количеством и, вероятно, низким качеством пищи, ... дефектами жилья, перенаселенностью и антисанитарией". Первопричиной всех этих факторов была низкая заработная плата. Генри Уилсон, инспектор фабрик и мастерских в Ньюкасле-на-Тайне, сделал простой вывод: "Именно заработная плата родителей определяет телосложение потомства" 22..
В своем отчете за 1904 год Межведомственный комитет дал ряд рекомендаций, касающихся медицинского осмотра работников фабрик, сокращения скученности и загрязнения дымом, "систематического обучения" девочек "процессам кормления младенцев и управления ими", политики обеспечения чистоты молока, систематического медицинского осмотра школьников, питания нуждающихся учеников начальных школ местными властями и увеличения физических упражнений для детей в школе и на "обязательных вечерних курсах продолжения". Ни одна из рекомендаций не касалась взаимосвязи между низким доходом семьи и здоровьем. Комитет пришел к выводу, что, хотя некоторые могут утверждать, что они "не предлагают немедленного решения" проблем, поднятых в докладе, они "уверены, что если их рекомендации будут приняты, то будет пройдено значительное расстояние на пути к изменению условий, которые они описали" 23.
Раунтри смотрел в будущее гораздо менее оптимистично. Он утверждал, что до тех пор, пока "почти 30 % населения живут в бедности, плохо живут, плохо одеты и плохо питаются... низкий средний уровень физической работоспособности среди наемных работников неизбежен". В заключении к книге "Нищета" он писал, что существование такого количества бедных в "этой стране изобилующего богатства, во время, возможно, беспримерного процветания... является фактом, который вполне может вызвать большие душевные терзания. . . . Ни одна цивилизация не может быть здоровой или стабильной, если в ее основе лежит такая масса чахлых человеческих жизней." 24
СОЦИАЛЬНЫЙ КОММЕНТАРИЙ К СОСТОЯНИЮ АНГЛИИ
Публикация "Бедности" Раунтри стала одним из первых залпов в ставшей эдвардианской дискуссии по вопросу о состоянии Англии, возможно, не такой известной, как дебаты голодных 1840-х годов, но имевшей не меньшее число участников. В течение следующего десятилетия многие другие комментаторы обращались к вопросам бедности, и большинство из них пришли к выводам, схожим с выводами Раунтри. Двое, кто не пришел, были Хелен Босанкет и К. С. Лох, лидеры Общества организации благотворительности. Оба быстро и негативно отреагировали на книгу Раунтри. Они раскритиковали как его (и Бута) методологию, так и само понятие "черта бедности". Босанкет отвергла "грубую веру в то, что черта бедности - это вопрос денег", и назвала оценки бедности Раунтри "не статистическими данными, а... просто суммой впечатлений". Она утверждала, что экономическое положение людей "зависит от качеств, которые не являются главными или очевидными экономическими". . . . Все экономические проблемы в конечном итоге являются этическими". Лох, секретарь КОС с 1875 по 1913 год, называл расчетные показатели бедности Раунтри "обобщениями, облеченными в цифровую фразеологию". По его мнению, метод Раунтри был "чрезвычайно спекулятивным", а "информация, на которой он основан, далеко не достаточна". В своей книге "Благотворительность и социальная жизнь", вышедшей в 1910 году, Лох критиковал и Бута, и Раунтри за то, что они забыли, что "бедность настолько полностью зависит от использования, привычек и потенциальных способностей всех видов, что она никогда не может служить удовлетворительной основой для социального исследования". Он заключил: "Если мы вычтем всех тех, чьи проблемы полностью или в основном обусловлены экономическими причинами, то получим большую преобладающую массу... в которой трудности не экономические, а, в более широком смысле этого слова, моральные" 25.
Если не считать критики со стороны лидеров COS, реакция на книгу Раунтри была весьма положительной. Журналист и будущий член парламента от либеральной партии Чарльз Мастерман написал в "Современном обозрении", что работа Раунтри - "одно из самых важных подробных социальных исследований, когда-либо предпринятых в Англии... раскрытие в деталях, никогда ранее не предпринимавшееся, природы бездны в процветающем провинциальном городе". Он добавил, что выводы Раунтри "способны смягчить ликование по поводу современного прогресса в определенном минорном ключе и заставить атмосферу внезапно стать мрачной и холодной" 26.
Уинстон Черчилль, все еще член Консервативной партии, прочитал "Нищету" вскоре после ее публикации и был "очень тронут ею". Выступая перед группой консерваторов в Блэкпуле, он заявил, что книга "заставила мои волосы встать дыбом" и что выводы Раунтри были "ужасными и шокирующими". Он написал, по-видимому, неопубликованную рецензию на книгу "Бедность", в которой попросил читателей "рассмотреть особый случай этих бедняков и последствия". Хотя Британская империя так велика, они не могут найти в ней места для жизни; хотя она так величественна, у них было бы больше шансов на счастье, если бы они родились каннибалами на островах Южных морей". Биограф Мартин Гилберт подчеркнул влияние, которое книга Раунтри оказала на Черчилля, заявив, что "как только он прочитал ее, чувство миссии Черчилля обострилось и усилилось". Вскоре после окончания "Нищеты" он написал письмо, в котором рекомендовал ее своему другу-консерватору и добавил: "Со своей стороны, я вижу мало славы в империи, которая может править волнами и не в состоянии промыть свои канализационные трубы". Два года спустя, в мае 1904 года, Черчилль перешел из консерваторов в Либеральную партию, где, как будет сказано далее в этой главе, сыграл важную роль в принятии либеральных реформ социального обеспечения. 27
До Первой мировой войны были опубликованы еще два важных исследования городских сообществ рабочего класса: книга леди Белл "На заводе" (1907 г.), посвященная северо-восточному городу Мидлсбро, где производилось железо, и исследование Пембера Ривза "Круглый фунт в неделю" (1913 г.), посвященное Ламбету. Эти работы, хотя и были написаны под влиянием книги Раунтри, но носили более качественный характер, хотя обе изучали еженедельные расходы домохозяйств рабочего класса. Леди Белл с небольшой группой исследовала 900 домохозяйств рабочих-железников, изучая их заработную плату и расходы, роль жен и дочерей, а также проблемы болезней, несчастных случаев, старости, пьянства и азартных игр. Она обнаружила, что 125 из исследованных семей были "абсолютно бедными", то есть у них не было "достаточно денег, чтобы купить то, что называется предметами первой необходимости". Еще 175 "были настолько близки к черте бедности, что постоянно переступали ее". Сложив эти две группы вместе, она пришла к выводу, что жизнь одной трети исследованных домохозяйств представляла собой "непрерывную борьбу изо дня в день за удовлетворение самых обычных, самых простых, самых необходимых потребностей" 28.
Белл подчеркивала незащищенность доходов, с которой сталкиваются семьи рабочего класса, особенно семьи с маленькими детьми, полностью зависящие от доходов одного кормильца, где "любая болезнь или несчастный случай, постигший его, сразу же ввергает их в трудности". Когда кормилец не мог работать, семьи часто были вынуждены закладывать вещи; дома "постепенно разорялись, поскольку при каждой новой потребности в готовых деньгах одна вещь за другой сдавалась в ломбард" 29. Старость была еще одним источником незащищенности. Белл утверждал, что половина или более железных рабочих "выходят из строя к пятидесяти годам". Большинство опрошенных рабочих справлялись с неуверенностью в себе, вступая в дружеские общества или профсоюзы , предоставляющие пособия по болезни. Хотя это помогало выравнивать доход, пособия по болезни компенсировали менее половины потерянного дохода от зарплаты. Белл пришел к выводу, что у рабочих Мидлсбро было мало "возможностей для исправления ошибок и несчастий". Если железный рабочий "споткнется, на самом деле или метафорически... у него есть лишь небольшой запас, чтобы восстановить себя" 30..
В книге "Фунт в неделю" Пембер Ривз обратился к вопросу: "Как жене работающего человека содержать семью на 20 фунтов в неделю?". Чтобы ответить на него, комитет Фабианской женской группы исследовал 42 семьи в Ламбете, южный Лондон, где муж имел постоянную работу и получал регулярный доход от 18 до 30 с. в неделю. Мужчины в основном были неквалифицированными рабочими. Пембер Ривз подчеркнул, что это были не самые бедные семьи в округе и что среди них не было семей, где глава имел случайную работу. 31.
Исследователи обнаружили, что, по крайней мере в Ламбете, невозможно достойно воспитать семью на 1 фунт стерлингов в неделю. Семьи жили в старых или плохо построенных домах, переполненных, плохо проветриваемых, часто сырых и зараженных паразитами. 32 Пембер Ривз пришел к выводу, что "большая часть" людей, живущих на доход менее 30 с. в неделю, "недостаточно питаются, не имеют жилья и недостаточно одеты". Больше всего страдают дети - их рацион "недостаточен... ...и совершенно неудовлетворителен", в результате чего "их рост замедлен, умственные способности ограничены, здоровье подорвано". В то время как многие представители среднего класса называли бедность "результатом пьянства, расточительности или лени", Пембер Ривз утверждала, что просто невозможно "поддерживать физическую работоспособность рабочего человека и воспитывать здоровых детей" на еженедельный доход в 20-24 с небольшим. Она пришла к выводу, что, хотя в общих интересах нации, чтобы ее дети были достойно накормлены, одеты и обеспечены жильем, большое количество семей, возглавляемых низкоквалифицированными рабочими, не в состоянии сделать это при существующих ставках заработной платы. 33
В совокупности городские исследования показали, что в эдвардианской Англии от четверти до трети семей рабочего класса имели еженедельный доход, который в любой момент времени был либо ниже, либо близок к черте бедности. Тот факт, что в течение жизни люди то попадали в бедность, то выходили из нее, означал, что гораздо больше трети представителей рабочего класса в какой-то момент своей жизни оказывались в бедности. Результаты городских опросов и отчет Межведомственного комитета по физическому износу показали необходимость принятия мер по повышению уровня жизни низших слоев рабочих и их семей. По словам Раунтри, "даже если отбросить соображения о физических и душевных страданиях и рассматривать этот вопрос только в его сугубо экономическом и национальном аспекте, не может быть никаких сомнений в том, что изложенные факты... свидетельствуют о состоянии дел, серьезное значение которого трудно переоценить" 34.
 
II. Дебаты о мерах политики и Королевская комиссия по законам о бедных
Либеральные реформы социального обеспечения не были приняты на пустом месте. Работа Бута "Престарелые бедняки" и различные правительственные отчеты, рассмотренные в главе 5, выявили масштабы бедности и нищенства среди работающих людей в возрасте 65 лет и старше, а рассмотренные выше эдвардианские исследования показали, что отсутствие гарантий дохода оставалось серьезной проблемой для семей рабочего класса всех возрастов в начале двадцатого века. Эти исследования привели к дебатам о роли государства в снижении уровня бедности и незащищенности, кульминацией которых стало принятие либеральной политики социального обеспечения. В этом разделе кратко изложены дебаты по поводу пенсий по старости, пособий по безработице и Закона о бедных.
 
ПЕНСИИ ПО СТАРОСТИ
Дебаты о государственных пенсиях начались в начале 1890-х годов, когда Совет по делам местного самоуправления впервые опубликовал данные о масштабах нищенства среди пожилых людей, а Чемберлен и Бут выдвинули предложения о создании национальной системы пенсий по старости. В марте 1891 года, после обнародования информации о количестве пожилых людей, получающих помощь бедным, Чемберлен в своей речи заявил, что "прискорбно... что столь значительная часть пожилых людей в нашей стране должна оказаться под конец жизни вынужденной принимать помощь, которая несет в себе идею личной деградации". Он утверждал, что эти "ветераны промышленности" должны быть "обеспечены как уважаемые пенсионеры", и предложил парламенту принять то, что было бы равносильно добровольной государственной системе страхования по старости. 35
Вскоре после этого Чемберлен создал и возглавил парламентский комитет для рассмотрения схем пенсионного обеспечения по старости. Он представил модифицированную версию предложений комитета в своих показаниях перед Королевской комиссией по делам престарелых бедняков в 1893 году. Его предложение включало различные схемы, каждая из которых была добровольной и включала взносы работников, а также государственные субсидии. Рабочий, желающий получить страховку по старости только для себя, должен был внести 2,5 фунта стерлингов в Почтовую сберегательную кассу в возрасте 25 лет или раньше и ежегодно вносить 10 фунтов стерлингов; государство добавляло 10 фунтов стерлингов на его счет. По достижении 65 лет работник получал право на пенсию в размере 5 с. в неделю; если он не доживал до 65 лет, его семье не выплачивалось никаких пособий. Рабочий, который хотел обеспечить свою жену и иждивенцев, мог внести 5 фунтов стерлингов к 25 годам и делать ежегодные взносы в размере 1 фунта стерлингов. В этом случае государство добавляло на его счет 15 фунтов стерлингов. По достижении 65 лет он по-прежнему получал еженедельную пенсию в размере 5 с., однако если он умирал до 65 лет, то его вдова и дети (до 12 лет) получали пособие. Чемберлен утверждал, что государственные взносы будут способствовать бережливости среди рабочего класса, и что рабочие, получающие пенсии, не будут испытывать унижения и "потери самоуважения", связанных с помощью бедным. 36.
В 1891 году Бут также предложил свое первое пенсионное предложение. В отличие от Чемберлена, он призвал к всеобщей ненакопительной пенсии в размере 5 шиллингов в неделю для всех в возрасте 65 лет и старше. Он утверждал, что 5s. представляют собой "минимальную стоимость жизни", и что небольшая пенсия не снизит трудовые усилия пожилых людей и не будет препятствовать бережливости среди тех, кто моложе 65 лет. Более того, пенсия, гарантируя, что пожилой человек сможет избежать работного дома, может "сделать бережливость более привлекательной" для рабочего класса. Бут подсчитал, что его предложение обойдется примерно в 17 миллионов фунтов стерлингов, и, даже предполагая сокращение расходов на помощь бедным на 3 миллиона фунтов стерлингов, он признал, что это все равно создаст "большие (возможно, непреодолимые) финансовые трудности" 37..
В 1893 году Гладстон назначил Королевскую комиссию по делам престарелых бедняков под председательством лорда Абердара. В состав комиссии вошли, в частности, Чемберлен и Бут, Лох, секретарь КОС, и Чарльз Ричи, бывший президент Совета по местному самоуправлению. В качестве свидетелей перед комиссией выступили Бут, Чемберлен, экономист Альфред Маршалл, Октавия Хилл и Томас Маккей из COS, а также чиновники Совета местного самоуправления и Торгового совета, попечители по закону о бедных, сотрудники дружеских обществ и несколько представителей рабочего класса. В отчете комиссии за 1895 год рассматривались различные схемы финансируемых или поддерживаемых государством пенсионных/страховых программ для обеспечения пожилых бедняков вне рамок Закона о бедных, в том числе предложенные Бутом и Чемберленом, но было решено "не рекомендовать принятие ни одной из схем... ввиду финансовых и экономических трудностей". Далее в докладе был сделан вывод о том, что "нет необходимости в фундаментальных изменениях существующей системы помощи бедным, затрагивающей пожилых людей" 38. Ни Бут, ни Чемберлен не подписали доклад. Они, вместе с тремя другими членами комиссии, написали краткий отчет меньшинства, в котором подчеркивали клеймо, наложенное бедняками на существующую систему помощи бедным (и их "абсолютную ненависть" к работному дому), и рекомендовали правительству создать новую комиссию, чтобы разработать, если это возможно, "практически осуществимую схему... . для помощи пожилым и уважаемым беднякам" 39..
В 1899 году Бут предложил пересмотренный план всеобщего пенсионного обеспечения, предложив, чтобы пенсии начинались с 70 лет и составляли 7 с. в неделю для мужчин, 5 с. для женщин и 12 с. для супружеских пар. Он выступал против проверки благосостояния на том основании, что всеобщность необходима "для защиты достоинства пенсий" и устранения любого "возможного привкуса нищеты", хотя и предполагал, что значительная часть обеспеченных людей не будет требовать свои пенсии. По его оценке, общая стоимость предложения составит около 16 миллионов фунтов стерлингов. 40.
Чемберлен ответил, что новое предложение Бута "абсолютно неосуществимо" и что любая система всеобщих ненакопительных пенсий - это "гигантская схема помощи на открытом воздухе для всех - хороших и плохих, бережливых и небережливых - расточителей, пьяниц и бездельников, а также трудолюбивых" 41. С другой стороны, рабочие организации в целом высоко оценили идею ненакопительных пенсий. Национальный комитет организованного труда за продвижение пенсий по старости, основанный в 1899 году, предложил измененную версию плана Бута (по сути, его первоначальное предложение), призывающую к выплате пенсий в размере 5 с. в неделю для мужчин и женщин, начиная с 65 лет. Пенсии должны были финансироваться за счет общего налогообложения и полностью отделяться от Закона о бедных. 42.
Внесение нескольких пенсионных законопроектов в парламент в 1899 году побудило Чемберлена, занимавшего в то время пост министра по делам колоний, назначить специальный комитет по делам пожилых, нуждающихся в помощи бедняков, которому было поручено определить, может ли любой из представленных законопроектов быть "с выгодой принят либо с поправками, либо без них". Комитет рекомендовал ввести для лиц в возрасте 65 лет и старше пенсию в размере 5-7 с. в неделю, не требующую отчисления средств. Чтобы иметь право на пенсию, человек должен был иметь еженедельный доход в 10 с. или меньше и не должен был получать помощь бедным, кроме медицинской помощи, в течение предыдущих 20 лет. 43 Департаментский комитет, назначенный для изучения "финансовых аспектов" предложения комитета , подсчитал, что в 1901 году только 655 000 из двух миллионов человек 65 лет и старше действительно будут иметь право на пенсию, и что общая стоимость схемы составит около 10,3 миллиона фунтов стерлингов. Однако парламент не принял никаких мер, так как из-за англо-бурской войны обсуждение пенсий отошло на второй план, а после окончания войны Казначейство выступило против увеличения государственных расходов, которое требовалось в соответствии с этим предложением. 44
 
КОРОЛЕВСКАЯ КОМИССИЯ ПО ЗАКОНАМ О БЕДНЫХ

И ДЕБАТЫ О ПОМОЩИ БЕЗРАБОТНЫМ
Экономический спад 1904-5 годов заставил консервативное правительство Бальфура заняться проблемой безработицы и изучить состояние политики социального обеспечения. В августе 1905 года парламент принял Закон о безработных, а четыре месяца спустя, перед самым уходом с поста, правительство Бальфура назначило Королевскую комиссию по законам о бедных и помощи бедствующим. Комиссии было поручено изучить работу Закона о бедных, а также "различные средства, которые были приняты вне Закона о бедных для преодоления бедственного положения, вызванного отсутствием работы, особенно в периоды сильной промышленной депрессии; а также рассмотреть и сообщить, целесообразны ли какие-либо ... модификации Закона о бедных, изменения в его управлении или новое законодательство для преодоления бедственного положения" 45..
Комиссию возглавил лорд Джордж Гамильтон, а в ее состав вошли, в частности, К. С. Лох, Хелен Босанкет и Октавия Хилл из КОС, фабианская социалистка Беатрис Вебб, пять попечителей бедных, включая социалиста Джорджа Лэнсбери, постоянные главы советов местного самоуправления Англии, Шотландии и Ирландии, три представителя Церкви Англии и один - Римско-католической церкви, два политэконома и Чарльз Бут, который ушел в отставку в 1908 году по состоянию здоровья. Уэбб писал, что "комиссия, по сути, была преимущественно экспертным органом, занимавшимся либо управлением неимущими, либо социальными расследованиями" 46 . Ее расследования продолжались три года, и результатом стали два больших отчета, опубликованных в феврале 1909 года: отчет большинства, подписанный председателем и 14 другими членами комиссии, и отчет меньшинства, написанный Уэббами и подписанный Беатрис Уэбб и тремя другими.
В соответствии со своим заданием, комиссия изучила не только Закон о бедных, но и другие методы борьбы с бедственным положением, в частности, политику, направленную на облегчение положения безработных. По вопросу безработицы перед комиссией выступили несколько известных людей, в том числе Сидни Вебб, Уильям Беверидж, в то время член Центрального органа безработных Лондона, Уилсон Фокс из Совета торговли, а также профессора Боули и Чепмен. Их показания и справочные материалы, предоставленные ими комиссии, содержат богатую информацию об оказании помощи безработным в XIX веке и наглядно демонстрируют, в какой степени предложения, выдвинутые в отчетах большинства и меньшинства, были основаны на уроках, извлеченных из успехов и неудач предыдущей политики по облегчению положения безработных.
Те, кто давал показания Королевской комиссии, почти повсеместно осуждали использование работ по оказанию помощи временно безработным, как и Джексон и Прингл, авторы отчета для комиссии об эффекте помощи безработным с 1886 года. В отрывке, одобрительно процитированном в отчетах большинства и меньшинства, Джексон и Прингл пришли к выводу, что "муниципальные работы по оказанию помощи, поощряемые циркуляром г-на Чемберлена в 1886 году, действуют уже двадцать лет и, как нам кажется, должны быть признаны полным провалом - провалом, усугубленным попыткой организовать их в соответствии с Законом о безработных 1905 года" 47. Основной проблемой работ по оказанию помощи было то, что они привлекали хронически безработных работников, а не временно безработных, для которых они предназначались. Сидни Уэбб свидетельствовал, что любая попытка помочь квалифицированным рабочим с помощью облегчения труда была "обречена на провал", потому что "практически неиссякаемый поток случайных рабочих вливался и захлестывал реестр, захлестывал работы по облегчению труда и захлестывал все остальное, что пытался сделать отчаявшийся Комитет по борьбе с бедствиями" 48.
Вебб, Беверидж, Чепмен, Боули и Уилсон Фокс утверждали, что недавний опыт комитетов по преодолению безработицы доказывает, что хроническая неполная занятость является серьезной проблемой и что ни один метод борьбы с безработицей не может быть успешным, если не сократить число избыточных рабочих в случайных профессиях. Этого можно было добиться путем "организации рынка труда" посредством создания национальной системы бирж труда. Биржи труда способствовали бы "декасуализации" таких профессий, как прибрежный труд, распределяя имеющуюся работу таким образом, чтобы обеспечить более или менее постоянную занятость "лучшим" работникам, а также сократили бы безработицу в более квалифицированных профессиях путем установления контактов между работодателями , ищущими работников, и безработными, ищущими работу, то есть путем распространения информации. 49.
Несколько свидетелей утверждали, что государственные органы должны пытаться "упорядочить" национальный спрос на рабочую силу, осуществляя необходимые проекты развития, когда спрос на рабочую силу со стороны частного сектора снижается. Боули выдвинул наиболее подробное предложение, рекомендовав государству откладывать средства "в процветающие годы на строительные работы, которые не нужно проводить в определенное время, например, на строительство доков, больших зданий, школьных зданий, общественных парков, улучшение национальных дорог". Он утверждал, что его схема значительно отличается от программ облегчения труда предыдущих 25 лет. Рабочие места будут предоставляться "по контракту на обычной коммерческой основе", и не будет никаких попыток нанять безработных. Эта схема не создаст "искусственного спроса" на рабочую силу, "а лишь скорректирует во времени обычный спрос". Аналогичные, хотя и менее подробные предложения были сделаны Бевериджем и Чепменом, которые подчеркнули, что правительственные проекты по трудоустройству должны быть "жестко отделены от предоставления аварийных работ" 50.
Все, кто давал показания перед комиссией, были впечатлены существующими профсоюзными пособиями по безработице. Страхование от безработицы в целом рассматривалось как эффективный метод уменьшения бедственного положения, вызванного циклической безработицей. Беверидж подсчитал, что в 1905-6 годах затраты на облегчение труда безработных в расчете на одну человеко-неделю были в два раза выше в проектах по облегчению труда, осуществляемых Центральным органом по делам безработных Лондона, чем в страховании по безработице, осуществляемом лондонскими профсоюзами. 51 Свидетели также согласились, что страхование по безработице должно быть распространено на большее число работников, хотя было меньше согласия относительно того, как этого добиться. Вебб и Джексон утверждали, что система обязательного страхования, управляемая правительством, не является ни практичной, ни желательной. Вместо этого они выступали за расширение системы добровольного страхования, осуществляемого профсоюзами, в которой государство оплачивало часть расходов, чтобы стимулировать профсоюзы низкоквалифицированных рабочих к страхованию от безработицы. Такое субсидирование позволило бы каждому работнику выше уровня подсобного рабочего "обеспечить себя на случай безработицы наиболее приемлемым для себя способом" 52.
Беверидж согласился с тем, что профсоюзы обладают "определенными естественными преимуществами" в обеспечении страхования от безработицы, но утверждал, что страхование также может быть эффективно организовано биржами труда. Он не согласился с утверждением Веббса о том, что многие профсоюзы не могут позволить себе предоставлять пособия по безработице без помощи государства. Стоимость страхования относительно невелика, и "нет причин, по которым профсоюзы сами не должны расширять систему пособий по безработице". Уилсон Фокс и Ллевеллин Смит поддержали обязательную государственную систему, управляемую биржами труда, но с государственной дотацией в дополнение к взносам рабочих и работодателей. 53.
В отчетах большинства и меньшинства предлагалось создать национальную систему бирж труда, чтобы привести спрос и предложение рабочей силы "в общую и локальную связь друг с другом". В докладе большинства рекомендовалось, чтобы использование бирж было добровольным, хотя Совет торговли должен был "всячески популяризировать их". В докладе меньшинства рекомендовалось, чтобы обращение к биржам было "необязательным для работодателей, заполняющих вакансии продолжительностью не менее месяца", но обязательным для работодателей в тех профессиях, где "преобладает чрезмерная непрерывность занятости" 54..
Оба доклада поддержали идею распространения страхования по безработице на большую часть рабочей силы. Хотя в отчете большинства не содержалось рекомендаций по конкретному плану, в нем с одобрением отмечалась система, действующая в Генте (Бельгия), где муниципалитет субсидировал страхование от безработицы, осуществляемое профсоюзами. В докладе был сделан вывод, что "создание и поощрение страхования по безработице, особенно среди неквалифицированного и неорганизованного труда... имеет такое национальное значение, что при определенных условиях оправдывает выделение государственных средств на его поддержку". Он рекомендовал предоставлять государственные субсидии не только профсоюзам, но и дружеским обществам, предоставляющим пособия по безработице своим членам. Если большое количество рабочих оставалось незастрахованным, правительство могло создать программу дополнительного страхования, управляемую биржами труда. 55.
Доклад меньшинства отверг идею создания государственного плана обязательного страхования, заявив, что это будет "финансово невыполнимо" и окажет негативное влияние на членство и организацию профсоюзов. В докладе утверждалось, что профсоюзы обладают определенными преимуществами для решения проблемы безработицы , но, вопреки утверждениям Бевериджа, высокая стоимость страхования делает его недоступным для всех, кроме небольшой части ремесленников с более высокой зарплатой. В докладе предлагалось, чтобы государство приняло версию Гентской системы, предоставляя профсоюзам "субсидию из общественных фондов, чтобы помочь им расширить собственное страхование от безработицы" 56..
Доклад меньшинства также призывал правительство сократить циклическую безработицу путем осуществления обычных муниципальных проектов "капитального характера... в большей степени в годы затишья, чем в годы хорошей торговли". Эти проекты должны были стать "противоположностью работ по оказанию помощи", осуществляемых "обычно заинтересованными департаментами или подрядчиками и лучшими из имеющихся рабочих и служащих, обычно занятых именно в этих видах работ". Их функция заключалась не в том, чтобы облегчить бедственное положение, а в том, чтобы "предотвратить, задолго до того, как они попадут в бедственное положение, превращение двух или трехсот тысяч хороших и эффективных рабочих в безработных". Доклад большинства был более осторожным; он поддерживал увеличение капитальных расходов на государственные проекты во время "серьезных и продолжительных" спадов, но предупреждал, что предложения по "упорядочению работы ... должны рассматриваться с некоторой осторожностью" 57..
В итоге, как будет показано в следующем разделе, политика, принятая правительством для решения проблемы безработицы, имела лишь слабое сходство с предложениями "Отчета большинства" или "Отчета меньшинства".
ДЕБАТЫ ПО ПОВОДУ ЗАКОНА О БЕДНЫХ
Королевской комиссии было поручено изучить Закон о бедных и рекомендовать "целесообразность внесения в него каких-либо изменений". В отчетах большинства и меньшинства содержалась критика того, как осуществлялась помощь бедным. Предложенные ими политические меры были в чем-то схожи, а в чем-то совершенно различны. Доклад большинства предлагал внести существенные изменения в Закон о бедных, в то время как доклад меньшинства предлагал упразднить его и передать его функции специализированным (местным и национальным) государственным учреждениям.
В докладе большинства утверждалось, что союзы бедных были слишком малы для адекватного управления помощью, что не было единообразия в управлении помощью в разных союзах (и даже внутри них), что не было "надлежащего расследования и дискриминации при работе с просителями помощи", что общий работный дом не был подходящим "испытанием или сдерживающим фактором" для трудоспособных просителей, и что было слабое сотрудничество между местными властями закона о бедных и благотворительными организациями. В нем предлагалось несколько изменений для устранения этих недостатков. Поскольку у бедняков название "Закон о бедных" ассоциировалось с "суровостью" и "безнадежностью", его следовало заменить названием "Общественная помощь". Основной административной единицей должно было стать графство и район графства, опекунские советы должны были быть заменены Управлением общественной помощи в масштабах всего графства, а местная ставка для бедных должна была быть заменена ставкой для графства или района графства. Повседневное управление помощью будет осуществляться местными комитетами. 58
В отчете рекомендовалось, чтобы в каждом графстве и округе был создан Совет добровольной помощи, который сформировал бы Комитет добровольной помощи для сотрудничества с Комитетом общественной помощи при оказании помощи. Основные функции комитетов добровольной помощи заключались в оказании помощи "(1) людям, оказавшимся в бедственном положении, чьи дела не подходят для рассмотрения Комитетом общественной помощи, и (2) просителям общественной помощи, чьи дела были переданы Комитету Комитетом общественной помощи". Комитеты должны "тщательно изучать дело каждого просителя помощи", а оказываемая помощь "должна руководствоваться последовательными принципами" 59..
Что касается методов оказания помощи бедным, то "Отчет большинства" рекомендовал упразднить общие работные дома и заменить их отдельными учреждениями для детей, престарелых и немощных, больных, трудоспособных, бродяг и душевнобольных. В учреждениях для престарелых и трудоспособных должны быть приняты системы классификации, основанные на поведении заключенного "до и после поступления", а лечение, по возможности, должно быть "лечебным и восстановительным". Помощь вне дома, или, как ее называли в отчете, помощь на дому, "должна предоставляться только после тщательного обследования, за исключением случаев внезапной и срочной необходимости". Те, кто получает помощь на дому, должны находиться под наблюдением членов добровольных агентств в зависимости от конкретного случая. Надзор "должен включать в себя моральные и санитарные условия, в которых проживает получатель помощи", а органам государственной помощи должно быть предоставлено "право отказывать в помощи... если условия проживания плохие". В целом, "необходимо прилагать все усилия для развития инстинктов независимости и самообслуживания среди тех, кому оказывается помощь" 60..
Подчеркивание необходимости "лечебных и восстановительных" форм помощи в "Отчете большинства" вытекало из оценки причин нищенства. Признавая, что некоторые случаи нищенства являются результатом экономических факторов, таких как случайная работа и низкая заработная плата, авторы доклада заявили, что в основе экономических причин нищенства часто лежат проблемы характера. Государственная политика сама по себе не может успешно бороться с нищенством; это обязанность всех слоев общества "совместными и неустанными усилиями превратить бесполезных и дорогостоящих неэффективных людей в самодостаточных и уважаемых членов общества" 61..
Отчет меньшинства также весьма критично оценивал местную администрацию по оказанию помощи, в нем также критиковались общие смешанные работные дома и отсутствие единообразия в управлении в разных союзах по закону о бедных. Однако главной критикой существующей системы был ее универсальный метод оказания помощи бедным. Каждый служащий должен был обеспечивать младенцев, школьников, трудоспособных взрослых, инвалидов, больных, умственно отсталых, вдов и престарелых. 62 За семь десятилетий, прошедших с момента принятия Закона о бедных, было создано несколько новых специализированных государственных учреждений, занимавшихся вопросами местного здравоохранения, местного образования, пенсионного обеспечения, безработицы и умственно отсталых. Их функции пересекались с функциями Закона о бедных. Наряду с этими конкурирующими государственными учреждениями "рос поток частных благотворительных и добровольных организаций", не координировавших свою деятельность с государственной. В результате нация столкнулась с "постоянно растущими расходами из государственных и частных фондов, которые приводят, с одной стороны, к минимуму профилактики и лечения, а с другой - к далеко идущей деморализации характера и продолжению в немалой степени необлегченной нищеты" 63.
Доклад меньшинства согласился с большинством в том, что Союз законов о бедных был слишком мал, чтобы быть эффективной единицей управления помощью; однако он не поддержал замену местных опекунских советов Управлением общественной помощи в масштабах графства. 64 Вместо этого он призвал разделить Закон о бедных и передать его функции существующим специализированным агентствам, управляемым на местном уровне комитетами советов графств и округов под контролем центральных правительственных учреждений. 65
Согласно отчету меньшинства, схема, предложенная большинством, как и Закон о бедных, ставила своей целью облегчение нужды, в то время как их целью было предотвращение нужды. Новые специализированные учреждения должны были помогать бедным "в зависимости от причины или характера их бедственного положения". В докладе меньшинства утверждалось, что "простое удержание людей от голода, что, по сути, и является целью Закона о бедных... . не может рассматриваться в двадцатом веке как адекватное выполнение социального долга". Он был жестоким по отношению к тем, кто заслуживал помощи, и в то же время "деморализующе привлекательным" для тех, кто ее не заслуживал. Используя отдельные учреждения для специализированного лечения бедняков, можно было повлиять на их жизнь "таким образом, чтобы стимулировать личные усилия, укрепить характер и способность противостоять опасностям". Как видно из этих цитат, авторы доклада меньшинства, как и авторы доклада большинства, считали, что оказание помощи бедным должно формировать характер и поощрять ответственность. 66
Вскоре после публикации докладов большинства и меньшинства между двумя лагерями началась пропагандистская война. В мае 1909 года Веббы создали Национальный комитет за отмену закона о бедных и начали пропагандистскую кампанию в поддержку предложений, изложенных в докладе меньшинства. Это, в свою очередь, привело к созданию Национальной ассоциации реформы закона о бедных с лордом Гамильтоном, который был председателем Королевской комиссии, в качестве президента. Ассоциация считала, что Закон о бедных "остро нуждается" в реформе, но не соглашалась с тем, что его следует разделить и заменить специализированными агентствами, поскольку "единое управление общественной помощью по всем параметрам лучше, чем разделение ответственности по департаментам". В борьбу вступила и третья группа - местные опекунские советы и чиновники Отдела по делам бедных Совета местного самоуправления выступили против докладов большинства и меньшинства и за сохранение статус-кво. Беатрис Вебб в конце 1909 года положилась на результаты предстоящих всеобщих выборов; она записала в своем дневнике: "Если либералы придут к власти, они должны принять модифицированную версию отчета меньшинства" 67. Ее ждал сюрприз.
III. Принятие либеральных реформ социального обеспечения
Либеральное правительство, пришедшее к власти в результате неожиданных выборов 1906 года, не стало дожидаться отчета Королевской комиссии, прежде чем приступить к социальной политике. Комиссия была назначена уходящим правительством, и новая администрация не считала себя обязанной придерживаться ее предложений. Либеральные реформы социального обеспечения, за исключением бирж труда, практически не подверглись влиянию Королевской комиссии, если вообще подверглись. Политика в отношении здоровья школьников и пенсий по старости была принята, когда комиссия еще проводила свои расследования, и правительство решило уменьшить бедствия, вызванные безработицей и болезнями, приняв систему обязательного национального страхования - метод помощи, по которому "доклад большинства был неоднозначным, а доклад меньшинства - положительно враждебным". Правительство не решило ни отменить, ни реформировать Закон о бедных; попечительские советы сохранялись до 1929 года. По словам Дерека Фрейзера, "никогда столь важная Королевская комиссия не приводила к столь незначительным немедленным действиям" 68. В этом разделе кратко изложена политика социального обеспечения, принятая в 1906-1911 годах.
 
ЗДОРОВЬЕ ДЕТЕЙ И ПЕНСИИ ПО СТАРОСТИ
Первые реформы в сфере социального обеспечения касались здоровья детей и были ответом на плохое физическое состояние новобранцев армии во время англо-бурской войны и последующие рекомендации отчета Межведомственного комитета по физическому ухудшению. Закон об образовании (обеспечение питанием) 1906 года позволил местным властям использовать налоговые поступления для обеспечения бесплатным школьным питанием нуждающихся детей. Он установил "революционный принцип", согласно которому дети имеют право на достаточное питание, и если их родители "не в состоянии кормить их должным образом, государство должно позаботиться о том, чтобы они были сыты". Годом позже последовал Закон об образовании (административные положения), который ввел медицинские проверки в школах и учредил медицинский отдел в Совете по образованию; в 1912 году были введены государственные гранты на лечение бедных детей. Наконец, Закон о детях 1908 года признал преступлением пренебрежение родителями здоровьем ребенка. 69
Проект создания государственных пенсий по старости, который был отодвинут на второй план из-за англо-бурской войны и противодействия Казначейства, был возобновлен вскоре после прихода к власти либералов. Премьер-министр Асквит и канцлер казначейства Ллойд Джордж предложили пенсионную схему, не предусматривающую отчислений и проверки средств, аналогичную той, что была предложена Специальным комитетом по вопросам пожилых людей, заслуживающих бедности, в 1899 году. После некоторых изменений, внесенных парламентом, Закон о пенсии по старости был принят в августе 1908 года и вступил в силу в январе 1909 года. Он предусматривал еженедельную пенсию в размере 5s. для лиц в возрасте 70 лет и старше (10s. для супружеских пар) с доходом менее 21 фунта стерлингов в год (около 8s. в неделю). Была введена скользящая шкала, которая уменьшала размер пособия для лиц с доходом более 8 с. в неделю - пенсия выплачивалась лицам с доходом до 31 10 с. фунтов стерлингов (около 12 с. в неделю). Лица, получавшие пособие по бедности после 1 января 1908 года, первоначально не имели права на пенсию, хотя это положение было отменено в 1911 году. 70.
Число получателей пенсий оказалось значительно больше, чем предполагало правительство. В последнюю пятницу марта 1909 года 393 700 человек в Англии и Уэльсе (38 % населения 70 лет и старше) получали пенсию от правительства (см. табл. 6.5). Это на 164 000 человек больше, чем число лиц 70 лет и старше, получавших пособие по бедности 31 марта 1906 года. Почти 90 % пенсионеров получали максимальное пособие в размере 5 с. в неделю. Еще 175 000-200 000 человек в возрасте 70 лет и старше получали пособие по бедности в марте 1909 года и не имели права на пенсию. Таким образом, большинство людей 70 лет и старше в 1909 году получали государственную помощь в виде либо пособия по бедности, либо пенсии. 71 Число пенсионеров резко возросло после отмены дисквалификации по Закону о бедных. В марте 1911 года 57,3% лиц 70 лет и старше получали пенсию, что почти в два с половиной раза больше, чем среди лиц того же возраста, получавших пособие по бедности пятью годами ранее. Пенсию получал больший процент пожилых женщин, чем пожилых мужчин, так же как и больший процент женщин, получавших пособие по бедности. Государственные расходы на пенсии составили почти 5,2 миллиона фунтов стерлингов в 1909-10 годах и более 7,9 миллиона фунтов стерлингов в 1911-12 годах, что на 26 % больше, чем все расходы на помощь бедным в 1906-7 годах. 72.
Авторы закона 1908 года приложили немало усилий для того, чтобы пенсии по старости не ассоциировались с Законом о бедных - пенсии взимались с местной почты, а не с органов власти, занимавшихся вопросами Закона о бедных. Получение пенсии не было связано со стигматизацией. Более того, они пользовались "огромной популярностью" - старики, тратившие свое пенсионное пособие в магазине в Салфорде, "благословляли имя Ллойд Джорджа, как будто он был святым с небес". Флора Томпсон писала, что пенсии изменили жизнь многих пожилых дачников в ее оксфордширской деревне, и вспоминала, что когда старики впервые пришли на почту, чтобы получить свои пенсии, "у некоторых по щекам текли слезы благодарности" 73.
Почему число пенсионеров по старости было таким большим? Некоторые из тех, кто получал пенсии, раньше полагались на друзей, родственников или частную благотворительность, а не на Закон о бедных, чтобы пополнить свои скудные доходы. Кроме того, стандарты получения пенсий и помощи бедным были разными - некоторая (неизмеримая) доля людей, имевших право на получение пенсий, не была бы признана достаточно нуждающейся для предоставления помощи бедным. Тем не менее, данные свидетельствуют о том, что статистика Закона о бедных занижает, возможно, на значительную величину, масштабы бедности среди пожилых людей. В первом десятилетии двадцатого века большое количество пожилых людей жили на довольно низкие доходы, не обращаясь за пособием для бедных. Тот факт, что они так поступали, свидетельствует о том, что рабочий класс клеймил получение помощи от бедных, особенно в рабочем доме. Комментируя неожиданно большое количество пенсионеров, Ллойд Джордж заявил в 1909 году: "Что вас поражает, так это их ужас перед законом о бедных. . этот закон о пенсиях выявил присутствие среди нас более 600 000 человек, подавляющее большинство из которых жили в условиях большой бедности, но при этом отказывались от благотворительности общества" 74.

ТАБЛИЦА 6.5. Количество пенсионеров по старости в Англии и Уэльсе, 1909-13 гг.

 
НИЩИЕ В ВОЗРАСТЕ 70+
ПЕНСИОНЕРЫ ПО СТАРОСТИ

 
1906
1909
1910
1911
1912
1913

Всего
229,474
393,700
441,489
613,873
642,524
668,646

Мужчины
88,098
 
 
218,158
232,966
245,418

Женщины
141,376
 
 
395,715
409,558
423,228

% получающих 5s.
 
87.4
89.5
92.7
93.9
94.2

 
% ЛИЦ В ВОЗРАСТЕ 70+, ПОЛУЧАЮЩИХ ПОСОБИЕ ПО БЕДНОСТИ (1906) ИЛИ ПЕНСИЮ

Всего
23.4
38.0
41.9
57.3
60.0
 

Мужчина
21.4
 
 
49.2
 
 

Женщина
24.9
 
 
63.0
 
 

Источники: Данные о пауперах в возрасте 70 лет и старше в марте 1906 года из Parl. Papers, Royal Commission on the Poor Laws and Relief of Distress, Appendix Vol. XXV, Statistical Memoranda (1910, LIII), pp. 176-93. Данные о количестве пенсионеров по старости взяты из Board of Trade, Seventeenth Abstract of Labour Statistics (1915: 184).
Примечание: как для нищих, так и для пенсионеров данные приводятся за один день в конце марта соответствующего года.
 

ТОРГОВЫЕ ПАЛАТЫ
Призывы к принятию закона о минимальной заработной плате прозвучали еще до того, как исследование Раунтри в Йорке и перепись заработной платы, проведенная Советом по торговле в 1906 году, показали, что большое количество низкоквалифицированных взрослых мужчин получают заработную плату, недостаточную для содержания семьи из пяти человек. В своей книге "Индустриальная демократия", вышедшей в 1897 году, Веббы призвали к принятию законодательного минимума заработной платы для мужчин и женщин, "определяемого путем практического исследования стоимости пищи, одежды и крова, физиологически необходимых, согласно национальным привычкам и обычаям, для предотвращения телесной деградации". Минимальная заработная плата будет различной для мужчин и женщин, а также, возможно, для городских и сельских районов. Она не будет соответствовать "прожиточному минимуму" и будет ниже его, но станет благом для неквалифицированных мужчин и женщин, занятых в нерегулируемых, паразитических профессиях. 75
Хотя поддержка минимальной заработной платы в стране никогда не была сильной, в 1890-х годах усилилось давление в пользу законодательства, регулирующего заработную плату в так называемых "потных" отраслях, где доминируют работницы. По инициативе Женской профсоюзной лиги в 1906 году газета Daily News организовала в Лондоне выставку "Потные отрасли", на которой посетители могли ознакомиться с условиями труда в 45 потных отраслях. Выставка привела к созданию Национальной антипотогонной лиги. Под давлением либерального правительства был создан специальный комитет по надомному труду, в отчете которого за 1908 год предлагалось создать советы по заработной плате в определенных профессиях "для установления минимальных временных и сдельных расценок для надомных работников в этих профессиях" 76.
В марте 1909 года Уинстон Черчилль, президент Торгового совета, внес в Палату общин законопроект о торговых советах. В июле он прошел при незначительной оппозиции . Закон о торговых советах учреждал советы по установлению минимальной почасовой оплаты труда в четырех профессиях - пошив готовой и оптовой одежды на заказ, изготовление бумажных коробок, изготовление цепей и отделка машинного кружева. Каждый совет должен был состоять из равного числа представителей работодателей и работников, а также нескольких независимых членов, назначаемых Советом торговли, и устанавливать общую минимальную почасовую оплату труда и минимальные сдельные расценки, которые позволяли бы среднему работнику зарабатывать минимальную повременную ставку. После утверждения Советом торговли минимальная заработная плата должна была обеспечиваться путем взимания штрафов за ее несоблюдение.
В этих профессиях было занято около 250 000 рабочих, в том числе примерно 175 000 женщин. Закон о торговых советах давал Совету по торговле право создавать дополнительные советы в тех профессиях, где заработная плата была "исключительно низкой по сравнению с другими видами занятости", и в 1913 году были созданы советы в кондитерском производстве и консервировании продуктов, изготовлении рубашек, полых изделий, жестяных коробок, а также вышивке по льну и хлопку. Определяя, какие профессии включить в список, Совет по торговле в основном руководствовался информацией о заработной плате женщин, содержащейся в переписи заработной платы 1906 года; он выбрал "самые низкооплачиваемые профессии", в которых преобладала женская рабочая сила. В 1914 году число женщин, занятых в профессиях, охватываемых торговыми советами, составляло около 325 000, то есть почти 10 % женщин, занятых вне сферы домашнего хозяйства или сельского хозяйства. 77.
В каждой из отраслей, на которые распространялся закон, начальные ставки для женщин, установленные торговыми советами, превышали среднюю недельную заработную плату работниц в 1906 году. Разрыв между предыдущей средней зарплатой и установленным советом минимумом существенно различался по отраслям, и был особенно велик в кружевоплетении, производстве полых изделий и жестяных коробок. Невозможно определить, сколько женщин получили повышение зарплаты в результате принятия этого закона или какова была величина среднего увеличения их еженедельного дохода, но некоторое представление о влиянии Закона о торговых советах на заработную плату можно получить из данных по портняжному делу и изготовлению коробок, представленных Тауни и Балкли. Тауни, используя данные о заработной плате 11 372 женщин, занятых пошивом готовых изделий, полученные в результате переписи заработной платы 1906 года, подсчитал, что по меньшей мере 38 % женщин, занятых пошивом, должны были получить повышение заработной платы в результате установления минимальных ставок. Примерно у трети из тех, кто получил прибавку, еженедельная зарплата выросла до 1s. 6 д. в неделю, еще треть получила дополнительно 1s. 6d.-2s. 6d. в неделю, а последняя треть получила дополнительно 2s. 6d.-4s. в неделю. По подсчетам Балкли, 52 % из 2934 женщин, занятых изготовлением коробок, которые были включены в перепись заработной платы, должны были получить повышение заработной платы. Поскольку большинство женщин, занятых в портняжном деле и изготовлении коробок, работали по сдельным расценкам, новые минимальные расценки также привели к тому, что некоторые из тех, чей недельный заработок превышал установленный советом минимум, получили повышение зарплаты. 78.
Закон 1909 года распространялся на относительно небольшое число бедных женщин-рабочих и в значительной степени игнорировал насущную проблему низких ставок заработной платы взрослых мужчин, занятых неквалифицированным трудом. По этой причине некоторые современники критиковали его за слишком осторожную меру, и историки поддержали эти критические замечания. Например, Блэкберн называл этот закон "скромной реформой" и утверждал, что "требовалась гораздо более радикальная мера... национальный минимум заработной платы, основанный на согласованном прожиточном минимуме". Даже если сосредоточиться только на низкооплачиваемых работницах, Закон о торговых советах был скромной реформой. Лидер лейбористов Джозеф Холлсворт после продления действия закона в 1913 году пришел к выводу, что "очень большое количество пота... все еще продолжается в профессиях, не охваченных советами, и особенно среди женщин и девочек" 79..
Однако принятие более радикальной политики, такой как национальный минимум заработной платы, не было политически возможным в 1909 году. О вреде потогонной системы было известно еще с конца 1880-х годов, но, несмотря на лоббистские усилия различных групп, парламенту потребовалось два десятилетия, чтобы принять законодательство, касающееся этой проблемы. Тауни писал, что "вес невежества и предрассудков, а также аргументированной оппозиции, которые необходимо было преодолеть" при принятии Закона о торговых советах, "был огромен". Противодействие введению национального минимума заработной платы для взрослых мужчин было бы гораздо сильнее, поскольку многие реформаторы, поддерживавшие регулирование трудовых договоров женщин, выступали против регулирования трудовых договоров мужчин. Представляя законопроект в парламенте, Черчилль счел необходимым подчеркнуть, что "эти методы законодательного регулирования заработной платы оправданы только как исключительные меры по борьбе с больными и паразитическими профессиями" 80.
 
БИРЖИ ТРУДА И НАЦИОНАЛЬНОЕ СТРАХОВАНИЕ
В отчетах большинства и меньшинства Королевской комиссии поддерживается идея создания национальной системы бирж труда, объединяющей работодателей, ищущих работников, и безработных, ищущих работу. Основным сторонником создания бирж труда до 1909 года был Уильям Беверидж. В 1906 году, будучи членом Центрального органа по делам безработных Лондона, Беверидж предложил создать столичную сеть бирж труда. Годом позже он свидетельствовал перед Королевской комиссией , что самой важной причиной безработицы является "обычное перенасыщение каждой профессии рабочей силой как прямой результат отсутствия организации спроса на труд и недостаточной текучести предложения", и заключил, что "первым шагом в решении проблемы безработицы должна быть организация рынка труда" с помощью национальной системы бирж труда. Вскоре после того, как Черчилль стал президентом Торгового совета в 1908 году, он предложил Бевериджу должность государственного служащего. Беверидж в значительной степени отвечал за законопроект о биржах труда, который Черчилль внес в парламент весной 1909 года. Законопроект был принят при незначительной оппозиции. 81
Закон о биржах труда уполномочивал Совет по торговле создавать и содержать биржи труда "в таких местах, в каких они сочтут нужным". Их использование должно было быть добровольным как для работодателей, так и для работников - люди, ищущие работу, регистрировались на местной бирже, а работодатели уведомляли биржу о наличии вакансий. Роль биржи заключалась в том, чтобы заполнить каждую вакансию наиболее квалифицированным работником в данном районе; если подходящих работников не было на месте, биржа передавала информацию о работе другим биржам. К декабрю 1910 года было создано 147 бирж, а к 1912 году их насчитывалось уже 414, охватывающих всю страну. Число зарегистрированных рабочих выросло с 1,4 миллиона в 1910 году до почти 3 миллионов в 1913 году, а число заполненных вакансий - с 374 00 в 1910 году до 922 000 в 1913 году. Доля взрослых мужчин, для которых была найдена работа, варьировалась от 27,5% в 1911 году до 32,8% в 1912 году. Показатели трудоустройства были несколько выше для взрослых женщин и значительно выше для мальчиков и девочек в возрасте до 17 лет, более 40 % из которых ежегодно находили работу. 82
В то же время, когда Беверидж работал над созданием бирж труда, Ллевеллин Смит, постоянный секретарь Совета торговли, разрабатывал систему национального страхования от безработицы. В своей речи в Палате общин в мае 1909 года, объявив, что он собирается представить законопроект о биржах труда, Черчилль заявил, что в ближайшем будущем правительство предложит систему национального страхования от безработицы. Он утверждал, что биржи труда и страхование от безработицы "дополняют друг друга. . они взаимно поддерживают и поддерживают друг друга". Биржи труда обеспечивают "аппарат для поиска работы и проверки готовности работать", без которого не может работать ни одна система страхования от безработицы. Черчилль напомнил Палате представителей, что в отчетах большинства и меньшинства Королевской комиссии по расследованию законов о бедных содержался призыв к принятию бирж труда. Он не добавил, что ни один из отчетов не поддерживает обязательную систему страхования от безработицы. 83
Битва вокруг законопроекта Ллойд Джорджа о финансах 1909 года, которая привела к двум всеобщим выборам в следующем году, отложила принятие правительством мер по борьбе с безработицей до мая 1911 года. В это время Черчилль, Ллевеллин Смит и Беверидж продолжали прорабатывать детали своей политики страхования от безработицы. Необходимо было решить несколько вопросов. Черчилль быстро определил, что система будет обязательной, хотя, по крайней мере, на начальном этапе, в нее будет включено лишь ограниченное число отраслей. Он отверг добровольную систему с государственной поддержкой на том основании, что она будет привлекать в основном "плохие риски", которые "наиболее склонны к безработице", что станет фатальным для финансовой стабильности системы. Он настаивал на том, чтобы работодатели вносили взносы в систему наряду с рабочими и государством; при этом он отверг принятие системы по типу Гентской, в которой страхование по безработице осуществлялось бы профсоюзами за счет государственных субсидий. Система, включающая только членов профсоюзов, помогала бы тем, кто "наиболее способен помочь себе сам", не помогая рабочим, которые "в существующих условиях не могли сделать никакого эффективного обеспечения". Черчилль настаивал на том, чтобы получение пособия по безработице не зависело от поведения безработного. В записке Ллевеллину Смиту, озаглавленной "Заметки о малингировании", он писал, что рабочий, который платил взносы в систему и потерял работу в результате пьянства, все равно должен получать пособие по безработице. По его словам, "мне не нравится смешивать мораль и математику. . . . Нас волнует... факт безработицы, а не характер безработного" 84..
Окончательно разработанная схема страхования от безработицы была внесена в парламент 4 мая 1911 года в качестве части II законопроекта о национальном страховании. Она устанавливала обязательное страхование по безработице (UI) в ограниченном числе отраслей промышленности - строительстве, судостроении, машиностроении, выплавке чугуна, производстве транспортных средств и лесопилении - выбранных потому, что безработица в них была "не только высокой и хронической, но и характеризовалась сезонными и циклическими колебаниями". Было охвачено около 2,25 миллиона рабочих - около 20 % занятых взрослых мужчин и примерно одна треть тех, кто "занят чисто промышленным трудом". Работники и их работодатели отчисляли в фонд UI по 2,5 д. в неделю, а штат - 1,67 д. Безработный получал еженедельное пособие в размере 7s. в течение максимум 15 недель в любой 12-месячный период, при условии, что он платил пять еженедельных взносов за каждую неделю получения пособия. 85.
Система управлялась через местные биржи труда - работник подавал заявление и получал пособие на бирже, а также "подтверждал свою безработицу и трудоспособность, расписываясь в журнале регистрации безработных в рабочее время ежедневно". Система должна была быть самоокупаемой. Взносы перечислялись в кассу по безработице, а пособия выплачивались из нее. Если в течение длительного периода высокой безработицы фонд истощался, он мог брать займы у Казначейства, которое при определенных обстоятельствах могло корректировать размер взносов или пособий для восстановления платежеспособности. В качестве оливковой ветви для организованного труда профсоюзные работники застрахованных профессий могли получать пособия от своего профсоюза, а не от биржи труда, и государство согласилось выплачивать профсоюзам, как застрахованным, так и незастрахованным, "одну шестую часть любого пособия по безработице, выплаченного ими своим членам из собственных средств" 86..
В то же время, когда Торговый совет работал над системой страхования от безработицы, чиновники Казначейства под руководством канцлера Ллойд Джорджа разрабатывали систему медицинского страхования. Интерес Ллойд Джорджа к медицинскому страхованию возник после его поездки в Германию в 1908 году для изучения системы национального страхования. Хотя его целью было узнать о пенсионном обеспечении, он вернулся под впечатлением от того, что немецкое национальное страхование затронуло "огромную массу немецкого народа практически во всех сферах жизни". В своей речи в Суонси в октябре он заявил, что закон о пенсии по старости - это только начало необходимых социальных реформ: "Мы все еще сталкиваемся с более гигантской задачей - разобраться с остальными - больными, немощными, безработными, вдовами и сиротами" 87..
Ллойд Джордж с самого начала понимал, что, в отличие от пенсий, медицинские пособия слишком дороги, чтобы финансировать их только за счет налогов. Поэтому он призвал к созданию системы страхования, в которой работники и работодатели вместе с государством вносили бы свой вклад в расходы на медицинские пособия. Как и Черчилль, он считал, что уплата взносов дает работникам право на льготы, и настаивал на том, чтобы льготы предоставлялись даже тем, кто заболел по собственной неосторожности. Уэббы, как и другие, категорически возражали как против накопительного характера медицинского страхования, так и против идеи, что работники имеют право на пособия независимо от их поведения. В своем дневнике Беатрис Вебб назвала эту схему "гнилой" и раскритиковала "наивный восторг" представителей правящего класса от того, что рабочие будут оплачивать часть расходов. Она также писала, что "необусловленность" пособий "является серьезным недостатком. Государство ничего не получает за свои деньги в плане поведения, оно может даже поощрять фальсификацию." 88
Законопроект, предложенный Ллойд Джорджем, предусматривал пособия только для тех, кто делал взносы в систему; кроме пособий по беременности и родам, иждивенцы застрахованных не были охвачены. Он предусматривал еженедельное пособие, чтобы облегчить последствия перерыва в заработке, вызванного болезнью, и медицинское лечение, чтобы сократить время отсутствия на работе. В отчете правительственных актуариев за 1910 год утверждалось, что "важно страховать именно здоровье мужа, а не жены. Пока муж в добром здравии и способен работать, потребности семьи будут удовлетворены, ... тогда как при ухудшении здоровья мужа некому будет получать зарплату". Эта политика была направлена на снижение экономической незащищенности рабочих, а не на улучшение здоровья рабочего класса. Веббы особенно критиковали этот аспект программы, утверждая, что роль правительства должна заключаться в предотвращении или лечении болезней, а не просто в сокращении потерь дохода, вызванных болезнью. 89.
Провести медицинское страхование через парламент оказалось сложнее, чем страхование от безработицы. Ллойд Джорджу пришлось иметь дело с тремя мощными группами интересов, которые опасались последствий национального медицинского страхования - дружественными обществами, промышленными страховыми компаниями и британской медицинской профессией. В результате закон, принятый в 1911 году, существенно отличался от предложенного в 1908 году. Например, первоначальное предложение Ллойд Джорджа включало пенсии вдовам и сиротам, но они были отменены в ответ на резкие возражения дружественных обществ, которые рассматривали их как форму похоронного пособия. Ллойд Джордж ответил на более общие возражения дружественных обществ против национального страхования в своей бюджетной речи в апреле 1909 года, заявив, что в Великобритании есть несколько миллионов человек, "которых либо невозможно убедить, либо, возможно, они не могут позволить себе нести расходы на систематические взносы", необходимые для вступления в дружественные общества, и что ничто "кроме универсальной обязательной системы не может надеяться на адекватное решение этой проблемы" 90.
Правительственная программа медицинского страхования была представлена в мае 1911 года в качестве части I законопроекта о национальном страховании. Последовало несколько месяцев переговоров как внутри парламента, так и между правительством и заинтересованными группами, в частности Британской медицинской ассоциацией и промышленным страховым бизнесом. Фактически, принятие законопроекта стало "почти классической историей лоббистской деятельности". Ллойд Джордж пошел на компромисс по некоторым пунктам, в то же время обращаясь к общественности с призывом поддержать его программу медицинского страхования. В своей речи в Бирмингеме 12 июня он знаменито заявил,
В этом году, на этой сессии, я вступил в Красный Крест. Я состою в корпусе скорой помощи. Я участвую в вождении повозки через повороты, изгибы и колеи парламентской дороги. . . . Некоторые говорят, что я очень тороплюсь. Я скорее спешу, потому что слышу стоны раненых и хочу принести им облегчение в переулки, в дома, где они лежат пораженные, и я прошу вас, а через вас - миллионы добросердечных мужчин и женщин, составляющих большинство народа этой страны, - прошу вас помочь мне отбросить помехи, преодолеть препятствия, избежать ловушек, которые преграждают мой трудный путь". 91
Закон, принятый в декабре 1911 года, устанавливал систему обязательного медицинского страхования, охватывающую всех работников в возрасте от 16 лет и старше, зарабатывающих менее 160 фунтов стерлингов в год. Система была накопительной: работники платили 4 д. в неделю, их работодатели - 3 д., а государство - 2 д. Взамен застрахованный мужчина получал 10 с. в неделю во время болезни (застрахованная женщина - 7,5 с.), которые выплачивались с четвертого дня болезни и продолжались до 13 недель. После этого еженедельные пособия для мужчин и женщин составляли 5s. в течение еще 13 недель. Программа управлялась утвержденными обществами, которые создавали местные отделения или комитеты для работы с застрахованными. Застрахованные рабочие получали бесплатное медицинское обслуживание у врача, которого они могли выбрать из списка, составленного утвержденным обществом, и имели право на лечение в туберкулезном санатории. Иждивенцы застрахованных рабочих не получали медицинского обслуживания, за исключением пособия по беременности и родам в размере 30 с., выплачиваемого жене застрахованного рабочего при рождении ребенка.
Либеральные реформы социального обеспечения, рассматриваемые в совокупности, представляют собой серьезный сдвиг в британской политике социального обеспечения. Они обеспечили минимальный уровень помощи больным, безработным и престарелым вне рамок Закона о бедных и тем самым уменьшили экономическую незащищенность, связанную с промышленным капитализмом. Они также привели к резкому росту расходов на социальное обеспечение - государственные расходы только на пенсии по старости в Англии и Уэльсе в 1913 году на 29 % превысили общие расходы на помощь бедным внутри и вне дома в 1908 году.
Однако новая политика оставила многих представителей рабочего класса незащищенными, а предоставляемые ими пособия были далеко не такими щедрыми - система социальной защиты, созданная либеральными реформами, была полна дыр. Закон о пенсии по старости не распространялся на работников в возрасте 65-70 лет, национальное страхование от безработицы охватывало лишь каждого пятого взрослого мужчину, и то не более чем на 15 недель, медицинские пособия не предоставлялись иждивенцам застрахованных работников, а Закон о торговых советах, даже после создания дополнительных советов в 1913 году, охватывал лишь каждую десятую женщину, занятую вне сельского хозяйства или домашнего хозяйства. Реформы не затрагивали тот факт, что ставки заработной платы многих неквалифицированных рабочих были "недостаточны для... поддержания семьи умеренного размера в состоянии физической работоспособности" 92. Некоторые из этих мер, в частности Закон о торговых советах и национальное страхование от безработицы, следует рассматривать как эксперименты, и действительно, их охват был расширен после Первой мировой войны. Либеральные реформы благосостояния были шагом, но предварительным, к созданию государства всеобщего благосостояния после 1945 года.
IV. Политическая экономия либеральных реформ благосостояния
Что заставило парламент в 1906-11 гг. после десятилетий скупого отношения к бедным, казалось бы, отвернуться от идеологии самопомощи и принять ряд мер по социальному обеспечению? Реформы не были предрешены победой Либеральной партии на выборах 1906 года, поскольку либералы не проводили кампанию за принятие политики социального обеспечения. Как уже говорилось, существовали экономические и гуманитарные причины для принятия таких программ. Исследования Бута и Раунтри выявили большое количество семей рабочего класса, живущих вблизи или за чертой бедности, с небольшими сбережениями или вообще без них, главы которых не состояли в дружеских обществах или профсоюзах и которые не подавали заявления на помощь бедным либо из стыда, либо из страха перед работным домом. Однако растущее осознание обществом значительных пробелов в системе государственно-частной защиты не привело, по крайней мере до 1906 года, к решительному призыву к государственному вмешательству. Мастерман, писавший в 1901 году, сетовал на снижение общественного интереса к "проблемам бедности и возможностям социальных реформ" с 1880-х годов. Рассвет двадцатого века принес с собой волну империализма, и проблемы бедных перестали "волновать общественное мнение" 93.
Чтобы объяснить время проведения либеральных реформ, необходимо добавить в эту историю политэкономическое измерение. В этом разделе рассматривается роль, которую сыграли увеличение избирательного права и рост Лейбористской партии в том, что либералы обратились к социальным реформам, а также сравниваются сроки принятия законов о социальном обеспечении в Великобритании и у ее континентальных соседей и экономических конкурентов.
РОЛЬ ПОЛИТИЧЕСКОГО ГОЛОСА
Линдерт убедительно доказывает, что падение и рост расходов на социальное обеспечение в викторианской и эдвардианской Британии невозможно понять без учета политического голоса. Закон о Великой реформе 1832 года предоставил право голоса среднему классу и увеличил численность парламентского электората почти на 65 %. Вновь получившие право голоса, многие из которых были мелкими капиталистами и лавочниками, в основном выступали против щедрых расходов на помощь бедным. 94 Закон о реформе 1867 года - "прыжок в темноту" Дизраэли - предоставил право голоса всем главам семей , проживающим в районах (включая значительную часть мужчин из городского рабочего класса), и увеличил электорат на 85 %. 95
В 1884 году Третий закон о реформе распространил право голоса на глав домохозяйств, проживающих в графствах, увеличив электорат еще на 88 %. Закон предоставил право голоса большинству сельскохозяйственных рабочих и шахтеров. В 1885 году парламентский электорат составлял 5,7 миллиона человек, или 63 % взрослого мужского населения. Закон о перераспределении мест 1885 года увеличил представительство северных городов и создал одномандатные избирательные округа как в районах, так и в графствах. Ливерпуль получил шесть мест в парламенте, Бирмингем - четыре, а Манчестер и Шеффилд - по три. Районы рабочего класса Тауэр-Хэмлетс и Хакни в Восточном Лондоне получили по пять мест. Некоторые из новых городских избирательных округов "в подавляющем большинстве состояли из представителей среднего или рабочего класса", что способствовало "развитию классовой избирательной системы". Таким образом, законы 1884 и 1885 годов создали "массовый" электорат... в котором традиционные партии, игнорировавшие пожелания рабочих, делали это на свой страх и риск" 96.
Либеральная партия казалась большинству современников логичным домом для вновь получивших право голоса, но партия не стала апеллировать к избирателям из рабочего класса, за что и поплатилась на избирательных участках. На всеобщих выборах 1886, 1895 и 1900 годов либералы потерпели "оглушительное поражение" 97. Недовольство рабочего класса двумя основными партиями привело в 1893 году к созданию Независимой рабочей партии (НРП), которая в 1900 году объединилась с другими социалистическими группами и образовала Лейбористскую партию.
На выборах 1906 года либералы одержали убедительную победу, получив большинство в 243 мандата над консерваторами. Число голосов, поданных за лейбористов, увеличилось в пять раз, а число членов парламента от лейбористов возросло с 2 до 29. Лейбористская партия вела кампанию за принятие политики социального обеспечения - в ее предвыборном манифесте говорилось, что парламент игнорирует недокормленных школьников, престарелых бедняков и безработных, и заканчивалась она обращением к рабочим: "В ваших силах добиться того, чтобы парламент выполнил ваши пожелания" 98..
Некоторые либералы осознали угрозу, исходящую от лейбористов, еще до 1906 года. Ллойд Джордж, например, понимал, что Либеральная партия должна предоставить рабочим привлекательную альтернативу социализму. В своей речи в 1904 году он предупредил своих коллег-либералов , что "если мы не сможем доказать... что нет необходимости в отдельной партии для отстаивания законных требований лейбористов, вы увидите, что... Либеральная партия будет практически уничтожена, а на ее месте появится более экстремальная и революционная партия". Год спустя лорд Кру написал лидеру либералов Кэмпбеллу-Баннерману, что партия находится "на испытании в качестве двигателя для обеспечения социальных реформ. . . . Она должна противостоять претензиям ИЛП на роль единственного друга рабочих" 99..
Оказавшись у власти, Ллойд Джордж и другие стали призывать к принятию законов о социальном обеспечении. В октябре 1906 года Ллойд Джордж, тогдашний президент Торгового совета, заявил в своей речи в Кардиффе, что если либеральный парламент сделает что-нибудь "для устранения национальной деградации трущоб и повсеместной бедности и нищеты" и обеспечит "достойное пропитание для достойной старости, ... тогда Независимая лейбористская партия будет тщетно призывать рабочих Британии покинуть либерализм, который так доблестно борется за избавление страны от несправедливости, угнетающей тех, кто в ней трудится". Черчилль, в то время заместитель государственного секретаря по делам колоний, также признавал политические выгоды, которые можно было извлечь из принятия законов о социальном обеспечении. В 1907 году он писал редактору "Вестминстерского обозрения", что рабочие классы "не смогут и дальше выносить ужасную неопределенность своей жизни. Минимальные стандарты заработной платы и комфорта, страхование в той или иной эффективной форме от болезней, безработицы, старости - вот вопросы и единственные вопросы, по которым партии собираются жить в будущем" 100.
В первые два года пребывания у власти достижения либерального правительства на фронте реформ были скромными и сводились в основном к бесплатным школьным обедам и медицинским осмотрам для детей из бедных семей. Темп реформ резко ускорился", когда в 1908 году, когда популярность либералов падала из-за роста безработицы, и после проигрыша пяти дополнительных выборов тяжело больной Кэмпбелл-Баннерман ушел с поста премьер-министра и был заменен Асквитом. В результате перестановок в кабинете министров усилилась власть "социал-либералов", в частности Ллойд Джорджа и Черчилля, "небесных близнецов социальных реформ": Ллойд Джордж стал канцлером казначейства, а Черчилль сменил его на посту президента Совета торговли. 101.
Социальные либералы" решительно поддерживали программы социального обеспечения как по политическим, так и по национальным соображениям эффективности и гуманитарности. Они считали, что принятие пенсий по старости и национального страхования от болезней и безработицы будет достаточно популярно среди избирателей из рабочего класса, чтобы замедлить рост Лейбористской партии. В письме своему брату в 1908 году Ллойд Джордж писал, что находящийся на рассмотрении парламента закон о пенсии по старости обратится "прямо к людям " и таким образом "поможет остановить гниение на выборах". Он обрушился на лейбористов в своей речи в Суонси в октябре 1908 года, заявив, что пока либеральное правительство "оказывало милость в виде небольшой пенсии пожилым людям, которые заработали ее трудом, ... как бы невероятно это ни казалось, оно подвергалось злобным нападкам социалистов с фланга". Черчилль также подчеркивал, что социальная политика либерального правительства превосходила социализм, за который выступали лейбористы. В своей речи в Данди осенью 1908 года он заявил: "Социализм стремится уменьшить богатство, либерализм стремится увеличить бедность. . . . Социализм выступает против максимального превосходства индивидуума, либерализм стремится к минимальному уровню жизни масс" 102.
Как и предсказывал Ллойд Джордж, закон о пенсии по старости пользовался "огромной популярностью" у рабочего класса. Он и Черчилль считали, что страхование по болезни и безработице также будет пользоваться популярностью. Черчилль написал премьер-министру в декабре 1908 года, что правительство должно выдвинуть программу национального страхования по болезни и безработице, и предсказал, что это "не только принесет пользу государству, но и укрепит партию". Во время принятия закона многие представители оппозиции также считали, что национальное страхование принесет политические выгоды либералам. Остин Чемберлен, один из ведущих консерваторов, в 1911 году заметил: "Смутите Лл. Джорджа. Он снова укрепил правительство. Его схема страхования по болезни хороша, и на этот раз он придерживается правильной линии" 103.
В итоге национальное страхование оказалось менее популярным среди рабочего класса, чем пенсии по старости, во многом из-за различий в способах финансирования программ. Пенсии были ненакопительными, в то время как национальное страхование требовало еженедельных отчислений из зарплаты рабочих. Рабочим нравилось расширение системы социальной защиты и снижение уровня экономической незащищенности, обеспечиваемое медицинским страхованием и страхованием от безработицы, но не нравилось снижение их располагаемого дохода. Более воинственные представители рабочего класса утверждали, что необходимо не обязательное государственное страхование, а постоянная работа и более высокая заработная плата. Как только это будет обеспечено, рабочие смогут защитить себя сами. 104
Либеральные реформы социального обеспечения не принесли того положительного политического эффекта, на который рассчитывали Ллойд Джордж и Черчилль, - они не "остановили гниение электората" в долгосрочной перспективе. Избиратели из рабочего класса пришли к убеждению, что их интересы будет лучше отстаивать партия рабочего класса, чем партия среднего класса, обслуживающая рабочий класс. В стране "росло ощущение, что Либеральная партия больше не является партией рабочего класса, а лейбористская партия в некотором смысле является таковой" 105.
 
ЭДВАРДИАНСКАЯ БРИТАНИЯ В ЕВРОПЕЙСКОМ ЗЕРКАЛЕ
Как уровень жизни британских рабочих и политика социального обеспечения на рубеже веков сопоставлялись с уровнем жизни и социальной политикой в других европейских странах? В табл. 6.6 представлены данные по семи показателям уровня жизни для девяти европейских стран в 1900-1910 гг: ВВП на душу населения, реальная заработная плата работников ручного труда, ожидаемая продолжительность жизни при рождении, рост взрослых мужчин, грамотность, охват школьным образованием и годовое свободное время. ВВП на душу населения измеряется в международных долларах 1990 года. Ряд реальной заработной платы представляет собой индекс, в котором британская заработная плата в 1904-8 гг. равна 100. Коэффициент охвата школьным образованием определяется как количество учащихся начальной и средней школы на 1000 детей в возрасте 5-14 лет. Годовое свободное время (досуг) определяется как 4 160 часов минус среднегодовое количество отработанных часов. 106.
Многие экономисты считают, что доход, измеряемый либо ВВП на душу населения, либо реальной заработной платой, является наилучшим показателем уровня жизни. Более высокие доходы позволяют работникам покупать больше того, что они ценят больше всего, будь то более питательная пища, лучшее жилье, лучшее медицинское обслуживание, образование для своих детей или больше пива. В более богатых странах работники будут более здоровыми и образованными. Другие считают, что доход - это мера владения ресурсами, вклад в благосостояние, а не показатель благосостояния, которое лучше измерять продолжительностью жизни, здоровьем, образованием и свободным временем. Рост по возрасту зависит от чистого питания в детстве и юности и, следовательно, является косвенным показателем здоровья. Работники получают удовлетворение от досуга, а также от дохода. Сокращение годового рабочего времени, которое произошло практически во всех промышленно развитых странах после 1870 года, "не было случайностью" и привело к значительному росту благосостояния работников. 107.
Место Британии в турнирной таблице зависит от того, какой показатель уровня жизни рассматривается. В 1900 году Британия была самой богатой страной Европы, ее ВВП на душу населения на 19 % превышал ВВП Бельгии и на треть - Германии. Материальный уровень жизни британских рабочих, измеряемый реальной заработной платой, был выше, чем у других европейских рабочих. Они также имели больше свободного времени, чем работники на континенте, в дополнение к более высоким доходам.
Однако если сравнивать уровень благосостояния по биологическим показателям или показателям школьного образования, то рейтинг европейских стран меняется. Ожидаемая продолжительность жизни при рождении в Великобритании на три-четыре года ниже, чем в Скандинавии или Нидерландах, хотя британские рабочие жили в среднем дольше, чем жители Германии, Франции и Бельгии. Данные о росте взрослых мужчин говорят о том же - в среднем мужчины в Швеции, Норвегии и Нидерландах были выше, чем в Великобритании, а немецкие мужчины были почти такими же высокими, как их британские соперники. Британия также не была лидером в области образования. Уровень грамотности был самым высоким в Скандинавии и Германии, а доля детей, посещающих школу, была самой высокой в Германии.

ТАБЛИЦА 6.6. Показатели уровня жизни, Европа 1900-1910 гг.

 
ВВП на душу населения 1900 г.
Реальная заработная плата 1904-8 гг.
Ожидаемая продолжительность жизни 1910
Рост численности взрослого мужского населения 1900
Уровень грамотности 1910
Зачисление в школу 1900
Годовое количество свободных часов 1900

Великобритания
4,714.0
100.0
53.4
169.3
92.5
728
1,504

Бельгия
3,975.0
86.2
49.6
165.8
86.6
374
1,096

Дания
3,592.7
93.7
57.7
168.8
97.0
731
1,418

Франция
3,097.7
76.1
50.4
166.6
88.1
636
1,045

Германия
3,526.0
87.4
49.0
169.0
97.0
772
1,104

Италия
2,359.3
45.6
47.2
163.8
60.7
371
1,146

Нидерланды
3,704.0
78.5
56.1
170.0
92.5
465
1,123

Норвегия
2,049.3
89.5
57.2
170.4
97.0
718
1,416

Швеция
2,930.3
91.5
57.0
172.5
98.5
705
1,415

Источники: ВВП на душу населения: Мэддисон (2003). Реальная заработная плата: Williamson (1995). Пересмотренные ряды для Бельгии, Нидерландов, Норвегии и Великобритании, построенные по O'Rourke и Williamson (1997), получены от авторов. Ожидаемая продолжительность жизни: Crafts (1997). Рост взрослых мужчин: Данные по Франции, Германии, Нидерландам, Швеции и Великобритании взяты из Steckel и Floud (1997); данные по Бельгии, Дании, Италии и Норвегии взяты из Floud (1994). Грамотность: Флора (1973). Зачисление в школу: Линдерт (2004: т. 2), а также пересмотренные цифры с сайта Калифорнийского университета в Дэвисе. Свободное время: Рассчитано автором с использованием данных о годовом количестве отработанных часов из Huberman (2012: 149); Норвегия рассчитана как среднее значение по Дании и Швеции.
Примечание: определение переменных см. в тексте.

 
Почему высокооплачиваемые британские работники не были более здоровыми и образованными, чем их европейские коллеги? Отчасти ответ связан с различиями в социальной политике разных стран. В викторианской Британии уровень смертности в городах снижался относительно медленно, в основном потому, что в городах медленно строились канализационные и водопроводные системы. Причина такого запоздалого инвестирования в здравоохранение схожа с причиной все более скупой политики социального обеспечения в Британии после 1834 года. Представители городского среднего класса - лавочники, домовладельцы и другие мелкие торговцы, - получившие право голоса в 1832 году, голосовали на муниципальных выборах за то, чтобы сохранить регрессивные налоги на недвижимость на как можно более низком уровне. Это означало блокирование дорогостоящих инвестиций в инфраструктуру здравоохранения. Медленный рост уровня образования в Британии до 1891 года также отчасти объяснялся "элитарной демократией"; основные акты парламента (1870, 1891), которые привели к массовому начальному образованию, были приняты только после того, как акты реформ 1867 и 1884 годов распространили право голоса на рабочий класс. 108
Таблица 6.6 поднимает еще один недоуменный вопрос: как можно согласовать тот факт, что британские зарплаты были выше, чем зарплаты на континенте, с оценками бедности Раунтри и Боули? Возможно, уровень городской бедности в Европе был даже выше, чем в Британии. К сожалению, не существует сопоставимых обследований бедности в немецких или французских городах, с помощью которых можно было бы проверить эту гипотезу. Более того, не было дебатов о "состоянии Германии", сравнимых с дебатами о "состоянии Англии", о которых говорилось в разделе I. Ответ на этот вопрос дает недавнее сравнительное исследование уровня жизни британских и немецких рабочих. Бродберри и Бурхоп сравнили реальные зарплаты британских и немецких рабочих по 12 профессиям в 1905 году и обнаружили, что, хотя зарплаты квалифицированных рабочих были на 10-30 % ниже в Германии, зарплаты неквалифицированных инженерных рабочих были одинаковыми в обеих странах. Другими словами, премия за квалификацию была выше в Британии, чем в Германии. Они делают вывод, что относительно низкая заработная плата неквалифицированных британских рабочих "облегчает понимание сохранения крупных очагов бедности в самой высокооплачиваемой экономике Европы" 109..

ТАБЛИЦА 6.7. Законодательство и расходы на социальное обеспечение, Европа до 1914 года

(А) ДАТА ПРИНЯТИЯ ЗАКОНОВ О СОЦИАЛЬНОМ ОБЕСПЕЧЕНИИ

 
Страхование от несчастных случаев
Пенсии по старости
Страхование по болезни
Страхование по безработице

Великобритания
1897
1908
1911
1911

Бельгия
1903
1900(V)
1894
1907(V)

Дания
1898
1891
1892(V)
1907(V)

Франция
1898
1900(V)
1898(V)
1905(V)

Германия
1884
1889
1883
-

Италия
1898
1898(V)
1886(V)
-

Нидерланды
1901
1913
1913
-

Норвегия
1894
-
1909
1906(V)

Швеция
1901
1913
1891(V)
-

(B) СОЦИАЛЬНЫЕ ТРАНСФЕРТЫ В ПРОЦЕНТАХ ОТ ВАЛОВОГО ВНУТРЕННЕГО ПРОДУКТА

 
1880
1890
1900
1910

Великобритания
0.86
0.83
1.00
1.38

Бельгия
0.17
0.22
0.26
0.43

Дания
0.96
1.11
1.41
1.75

Франция
0.46
0.54
0.57
0.81

Германия
0.50
0.53
0.59
NA

Италия
0.00
0.00
0.00
0.00

Нидерланды
0.29
0.30
0.39
0.39

Норвегия
1.07
0.95
1.24
1.18

Швеция
0.72
0.85
0.85
1.03

Источники: Даты принятия социального законодательства взяты из Huberman и Lewchuk (2003: 11). Данные о социальных трансфертах - из Lindert (2004: 12-13).
Примечание: V - добровольная программа.

В десятилетия, предшествовавшие Первой мировой войне, законодательство в области социального обеспечения принималось по всей Северо-Западной Европе; либеральные реформы благосостояния не проходили изолированно. Распространение законодательства и рост расходов на программы социального обеспечения были документально подтверждены Флорой и Альбером, Линдертом и Хуберманом. 110 В таблице 6.7 представлены даты принятия пенсионного обеспечения по старости и страхования от несчастных случаев, болезней и безработицы девяти стран Северо-Западной Европы, а также десятилетние уровни социальных расходов как доли национального продукта с 1880 по 1910 год для тех же стран.
Данные, представленные на панели (а), показывают, что Великобритания была отстающей в принятии страхования по болезни и пенсий по старости. Шесть из девяти стран приняли ту или иную форму страхования по болезни до 1900 года, хотя в четырех случаях речь шла о субсидируемых добровольных программах. Доля работников, охваченных планами страхования по болезни, в разных странах сильно различалась. По данным Флора и Альбера, в 1910 году, за год до принятия Закона о национальном страховании, 55% экономически активного населения Дании имело право на пособие по болезни по сравнению с 51% в Германии, 27% в Швеции, 17% во Франции, 12% в Бельгии и 6% в Италии. 111 Пять стран приняли планы пенсионного обеспечения по старости до Великобритании, хотя бельгийский, французский и итальянский планы были добровольными. Лидером по количеству охваченных экономически активных работников была Германия. С другой стороны, Великобритания стала первой страной, принявшей систему обязательного страхования от безработицы, хотя она охватывала лишь каждого пятого взрослого работника мужского пола. Системы добровольных пособий по безработице, принятые в Европе в первом десятилетии XX века, охватывали небольшое количество работников - в 1910 году право на пособие по безработице имели около 9 % датских и 4 % бельгийских работников. 112.
Флора и Альбер построили индекс охвата социальным страхованием, состоящий из "средневзвешенного показателя процента рабочей силы, охваченной" пенсиями по старости и страхованием от болезней, безработицы и несчастных случаев. Неудивительно, что в первом десятилетии века этот показатель был самым высоким в Германии, за которой следовала Дания. С принятием Закона о пенсионном обеспечении по старости в 1908 году Британия обогнала Данию, а после принятия Закона о национальном страховании уровень охвата был выше в Британии, чем в любой другой европейской стране. Однако лидерство Великобритании было недолгим, так как в 1913 году ее обогнала Швеция. Накануне Первой мировой войны Британия, наряду со Швецией и Германией, входила в тройку ведущих европейских государств "социального обеспечения" по уровню охвата трудящихся. 113.
В то время как число работников, охваченных социальным страхованием, быстро росло в десятилетия, предшествовавшие Первой мировой войне, государственные расходы на программы социального обеспечения оставались незначительными во всех европейских странах, как можно видеть на панели (b) табл. 6.7. В 1910 году только три скандинавские страны и Великобритания тратили на социальные трансферты более 1 % валового внутреннего продукта. Напротив, в 1995 году отношение расходов на социальные трансферты к ВВП превышало 20 % во всех девяти странах, а в Дании и Швеции - 30 %. Сравнение панелей (а) и (б) показывает, что между охватом социальным страхованием и социальными расходами нет однозначного соответствия. Это объясняется тем, что в некоторых странах государственные программы социального страхования не оплачивались за счет взносов налогоплательщиков. Ярким примером является Германия. Все расходы на страхование по болезни в Германии до 1914 года несли работники, которые оплачивали две трети расходов, и их работодатели, которые оплачивали оставшуюся треть. Государство выделяло небольшую субсидию в фонд страхования по старости и инвалидности, но в 1908 году она составляла всего 0,12 % от национального продукта Германии. По словам Линдерта, "знаменитое бисмарковское социальное страхование практически не предполагало перераспределения средств через государственные бюджеты" 114.
В какой степени либеральные реформы социального обеспечения опирались на европейские, в частности немецкие, прецеденты? Дэниел Роджерс утверждает, что Черчилль, Ллойд Джордж и либералы "охотно заимствовали политические идеи, перебирая их через границы национальных политических культур". Беверидж (1907) и Ллойд Джордж (1908) посетили Германию, чтобы изучить ее политику социального обеспечения, и оба вернулись под впечатлением от немецкой системы социального страхования. Журналист Гарольд Спендер, сопровождавший Ллойд Джорджа в его поездке, писал: "Пример Германии преподал нам великий урок: принцип страхования, который так свободно используется в нашей стране для защиты преуспевающих, ... может быть с еще большим успехом распространен на защиту преуспевающих... . . В течение нескольких лет практически все рабочие классы Германии будут защищены от четырехкратного риска старости, несчастного случая, инвалидности и болезни, в то время как государство, которое привело к этому, будет вносить не более чем расходы на управление". В январе 1908 года в письме Вильсону Фоксу Черчилль сравнил британское частное добровольное страхование с немецким обязательным страхованием и пришел к выводу, что "огромное преимущество" немецкой системы заключается в том, что "она охватывает всех", в то время как британская система не предусматривает "остатки", которые "не имеют ни характера, ни ресурсов", чтобы обеспечить себя. Одиннадцать месяцев спустя, став президентом Торгового совета, он написал премьер-министру письмо, в котором рекомендовал правительству "наложить большой кусок бисмаркианства на всю нижнюю часть нашей промышленной системы и ожидать последствий" 115.
Тот факт, что либералы находились под влиянием немецкой политики, не означает, однако, что британские реформы социального обеспечения были просто адаптацией немецких прототипов. Рассмотрим три основных вида социального обеспечения: пенсии по старости, страхование по болезни и страхование по безработице. Немецкое страхование по старости и инвалидности финансировалось в основном за счет взносов работников и их работодателей. Британская система пенсионного обеспечения по старости, напротив, полностью финансировалась из общих налоговых поступлений; она была ненакопительной и проверялась по средствам. Поскольку британские пенсии выплачивались "лицам, а не наемным работникам... с самого начала они охватывали как минимум в три раза больше людей". Британская система была создана по образцу ненакопительных пенсионных систем, принятых в Дании в 1891 году и Новой Зеландии в 1898 году, а не по образцу немецкой программы. 116
Немецкая программа страхования по болезни полностью финансировалась за счет взносов работников и работодателей, причем работники оплачивали две трети расходов. Британская система была похожа в том смысле, что взносы в фонд делали и работники, и работодатели: и в немецком, и в британском планах работодатели платили треть еженедельных взносов (3 доллара на работника в неделю в Великобритании). Однако британское правительство отчисляло 2 д. на работника в неделю из налоговых поступлений, так что работники оплачивали только 44 % расходов (4 д. в неделю). По словам Ллойд Джорджа, рабочие получали 9 д. при взносе в 4 д.
Великобритания стала первой страной, принявшей обязательную систему страхования от безработицы. Десятью годами ранее в бельгийском городе Гент была принята система добровольного страхования от безработицы, при которой муниципалитет субсидировал предоставление страховки профсоюзами. Системы гентского типа быстро распространились по городам Западной Европы, и к 1908 году национальные схемы субсидирования добровольных (в основном профсоюзных) фондов страхования от безработицы были приняты во Франции, Дании и Норвегии. Была надежда, что государственные субсидии побудят дополнительные профсоюзы, в том числе профсоюзы низкоквалифицированных рабочих, предлагать своим членам пособия по безработице, однако в этом отношении планы не были особенно успешными. В докладе меньшинства Комиссии по законодательству о бедных предлагалось, чтобы Британия приняла версию Гентской системы, а в докладе большинства Гентская система также была одобрительно отмечена. Однако в итоге Черчилль отверг систему типа "Гент" и настоял на том, чтобы работодатели, а также рабочие и государство делали взносы в систему. Таким образом, британская система отличалась от всех предыдущих планов страхования от безработицы.
В общем, хотя Британия немного запоздала с принятием программ социального обеспечения, поддерживаемых государством, она наверстала упущенное в 1908-11 годах. Накануне Первой мировой войны она была лидером в области социальной защиты, измеряемой либо долей охваченных лиц, либо расходами как долей национального дохода. Британия расширила свою систему социальной защиты в 1920-х годах, как мы увидим в главе 7, и оставалась лидером в области социального обеспечения на протяжении всего межвоенного периода.
V. Заключение
Десятилетие, начавшееся со смерти королевы Виктории в 1901 году и закончившееся принятием Закона о национальном страховании, стало переломным моментом в британской политике социального обеспечения. Либеральные реформы социального обеспечения предусматривали помощь рабочему классу, которая не подпадала под действие Закона о бедных и, следовательно, не была связана с "клеймом нищего". Однако парламент не стал отменять Закон о бедных, к чему призывали Уэббы, и он продолжал играть важную роль в межвоенные годы, помогая тем, кто попал в сети социальной защиты.
В конце викторианской и эдвардианской эпох в Британии произошел взрыв информации об уровне жизни рабочего класса, который показал, что бедность и незащищенность оставались серьезными проблемами, несмотря на десятилетия экономического роста - очевидно, что для устранения экономических трудностей среди низших слоев рабочего класса было недостаточно "trickle down". Эти выводы обеспокоили средний класс Британии как с гуманитарной точки зрения, так и с точки зрения национальной эффективности, и помогли переломить общественное мнение в пользу поддерживаемых государством систем социальной защиты. Реформа системы социального обеспечения получила дополнительный стимул в связи с предоставлением политического голоса значительной части рабочего класса и попыткой либерального правительства замедлить рост Лейбористской партии.
С точки зрения финансирования социальной политики либеральные реформы социального обеспечения ознаменовали резкий разрыв с прошлым. Закон о бедных и муниципальные работы по оказанию помощи финансировались за счет местных налогов. В отличие от этого, пенсии по старости полностью финансировались центральным правительством, а национальное страхование - за счет взносов работодателей, работников и государства. Повысив роль центрального правительства в финансировании политики социального обеспечения, либеральные реформы благосостояния помогли подготовить почву для становления государства всеобщего благосостояния в 1940-х годах.
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7
.
Политика социального обеспечения и уровень жизни между войнами
В 1921 году британская экономика погрузилась в рецессию и оставалась в подавленном состоянии вплоть до начала Второй мировой войны. Система социального обеспечения, принятая в 1906-11 годах и расширенная в 1920-е годы, подверглась серьезному испытанию затянувшимся спадом и подверглась критике историков и некоторых современников за то, что не справилась с поставленной задачей. Несомненно, в этой системе безопасности было много дыр, и защита, которую она предоставляла семьям рабочего класса, уступала той, которую обеспечивало государство всеобщего благосостояния, принятое после Второй мировой войны. Тем не менее, важно помнить, что межвоенная экономика подверглась беспрецедентным по своей природе экономическим потрясениям. Никто ни в 1911, ни в 1920 году не предполагал ни масштабов этих потрясений, ни того давления, которое окажет на систему социального обеспечения их результат.
В этой главе показано, что произошло с уровнем жизни рабочих в межвоенный период, и рассмотрена степень успешности политики социального обеспечения в борьбе с бедностью и поддержании благосостояния домохозяйств рабочего класса в эпоху беспрецедентно высокой безработицы. В разделе I описывается структурный/региональный характер межвоенной безработицы. В разделе II рассматриваются межвоенные изменения в системе социального страхования с акцентом на то, что правительство продолжало балансировать между обеспечением безработных, больных и стариков и в то же время пыталось минимизировать расходы. В разделе III раскрывается важная роль Закона о бедных, который служил остаточной сетью безопасности, помогая тем, кто попал под действие программ социального страхования. Хотя ожидалось, что либеральные реформы социального обеспечения значительно уменьшат роль Закона о бедных, в 1920-е годы число получателей помощи бедным резко возросло. Многие из тех, кто получал помощь, были безработными трудоспособными мужчинами и их семьями, которые к 1900 году были практически исключены из числа получателей помощи.
В разделе IV рассматриваются тенденции в уровне жизни рабочего класса в широком смысле. Несмотря на высокий уровень безработицы в межвоенный период, с 1920 по 1938 год улучшились как материальные, так и биологические показатели уровня жизни. Здоровье детей рабочего класса улучшилось даже в неблагополучных районах, что можно интерпретировать как свидетельство благотворного влияния государственной социальной политики. В разделе V обобщаются результаты нескольких социальных обследований на уровне городов, проведенных в период между войнами, и используется информация из этих обследований для изучения роли политики социального обеспечения в смягчении бедственного положения.
 
I. Безработица в межвоенный период
Любое исследование уровня жизни рабочих и политики социального обеспечения в межвоенной Британии должно в первую очередь решать проблемы, порожденные депрессивным состоянием экономики, и в частности чрезвычайно высоким уровнем безработицы. С 1921 по 1938 год уровень безработицы среди застрахованных рабочих составлял в среднем 14,2 %, а среди всех рабочих - 10,9 % (см. табл. 7.1). Экономический кризис носил не просто циклический характер - годовой уровень безработицы среди застрахованных рабочих не опускался ниже 9,7% на протяжении всего периода. Такой стабильно высокий уровень безработицы создавал серьезные проблемы для финансирования системы страхования по безработице, о чем будет сказано ниже.
Средний уровень безработицы между войнами был значительно выше, чем в 1870-1913 или 1947-73 годах. Здесь нет места для объяснения причин такого высокого уровня безработицы; достаточно сказать, что у него было несколько причин, включая, в частности, глобальные экономические потрясения, вызванные Первой мировой войной, крупные потрясения в экономике, снижение экспорта, усиление структурной турбулентности и, в некоторой степени, неправильный выбор экономической политики. 1 Государственные чиновники, создававшие систему страхования от безработицы, не предполагали высокого уровня безработицы, и методы финансирования системы пришлось изменить в связи с огромными расходами на помощь безработным. Помощь безработным стала "главной социальной проблемой того времени". 2
Межвоенная экономика страдала от серьезных структурных проблем. Безработица была особенно высока в угледобывающей промышленности, черной металлургии, судостроении и хлопчатобумажном текстиле. Это были "старые" отрасли, которые были ключевыми секторами роста в викторианской экономике, и они сильно зависели от экспорта. С другой стороны, безработица была относительно низкой в газо-, водо- и электроснабжении, электротехнике, химической промышленности, автомобилестроении и авиастроении, железнодорожном транспорте и распределительных отраслях. Некоторые из этих отраслей - электроэнергетика и электротехника, автомобилестроение и химическая промышленность - были "новыми" отраслями, специализировавшимися на производстве потребительских товаров длительного пользования для внутреннего рынка. Средний уровень безработицы в 1923-38 годах превышал 20% в каждой из четырех старых "основных" отраслей; он был ниже 10% в газовой, водопроводной и электроэнергетической промышленности, электротехнике, железнодорожном транспорте и распределительной торговле. 3.

ТАБЛИЦА 7.1. Уровень безработицы, 1921-38 гг.

 
Застрахованные безработные/застрахованные работники
Всего безработных/всего занятых

1921
17.0
12.2

1922
14.3
10.8

1923
11.7
8.9

1924
10.3
7.9

1925
11.3
8.6

1926
12.5
9.6

1927
9.7
7.4

1928
10.8
8.2

1929
10.4
8.0

1930
16.1
12.3

1931
21.3
16.4

1932
22.1
17.0

1933
19.9
15.4

1934
16.7
12.9

1935
15.5
12.0

1936
13.1
10.2

1937
10.8
8.5

1938
12.9
10.1

Среднее 1921-38
14.2
10.9

Источник: Файнштейн (1972: T128, таблица 58).

Отрасли с высоким уровнем безработицы имели еще одну общую черту: они были сосредоточены в северной Англии, южном Уэльсе и Шотландии. Напротив, "новые" отрасли, как правило, располагались в Южном Мидлендсе и на Юго-Востоке, вблизи Лондона, крупнейшего потребительского рынка страны. В результате региональной концентрации старых и новых отраслей промышленности масштабы безработицы в разных регионах сильно различались. С 1925 по 1938 год уровень безработицы по адресу был значительно выше на Севере, в Уэльсе, Шотландии и Северной Ирландии, чем в Лондоне, на Юго-Востоке и Юго-Западе. Средний уровень безработицы в 1923-38 годах составлял более 20 % в Уэльсе и Северной Ирландии, почти 18 % на Севере и в Шотландии, но только 12 % в Мидлендсе и 8-8,5 % на Юго-Востоке и в Лондоне. На пике депрессии, в 1932 году, уровень безработицы составлял 36,5% в Уэльсе и превышал 25% на севере, в Шотландии и Северной Ирландии, но был ниже 15% в Лондоне и на юго-востоке. 4.
Различия в уровне безработицы в разных городах были довольно значительными по тем же причинам. В таблице 7.2 показан уровень безработицы среди взрослых мужчин в Лондоне и 15 провинциальных городах за три года - 1927, 1932 и 1936. В 1927 году, относительно благополучном межвоенном году, уровень безработицы был ниже 7 % в Лондоне и Лестере. В семи городах, расположенных на севере Англии, в Уэльсе или Шотландии, он составлял 15 % и выше, а в Сандерленде, расположенном на угледобывающем Северо-Востоке, превышал 30 %. В 1932 году безработица составляла около 15 % в Лондоне и ниже 22 % в пяти провинциальных городах, но превышала 35 % в Глазго, Шеффилде, Суонси и Сандерленде. Наконец, в 1936 году, когда безработица среди взрослых мужчин была ниже 11 % в Лондоне и Бирмингеме, она превысила 30 % в Ливерпуле, Суонси и Сандерленде. Бедствия, с которыми столкнулись рабочие и их семьи, не были равномерно распределены по Британии. По словам современного экономиста Генри Клея, ситуация была такой, "когда ограниченное число районов столкнулось с совершенно беспрецедентным объемом безработицы". 5 Последствия такой концентрации бедственного положения рассматриваются в разделах II и III.
Необходимо упомянуть еще один аспект межвоенной безработицы. Средняя продолжительность периода безработицы была относительно большой на протяжении всего периода, и с течением времени она увеличивалась. Средняя продолжительность безработицы увеличилась с 22,3 недели в сентябре 1929 года (первая дата, когда ее можно было измерить) до 31,6 недели в июне 1932 года и 42,9 недели в июне 1935 года. Доля безработных, не имеющих работы в течение 12 месяцев и более, выросла с 10,7% в сентябре 1929 года до 21,0% в декабре 1932 года и оставалась выше 20% до осени 1938 года. Как средняя продолжительность безработицы, так и доля безработных, не имеющих работы в течение года и более, в межвоенные годы были значительно выше, чем в поздневикторианской и эдвардианской Британии. 6.

ТАБЛИЦА 7.2. Уровень безработицы среди взрослых мужчин по городам, 1927-36 гг.

 
1927
1932
1936

Лондон
6.4
14.8
10.1

Бристоль
12.5
24.2
14.7

Саутгемптон
9.9
24.7
13.5

Бирмингем
8.0
20.6
7.4

Ноттингем
8.3
21.1
17.7

Лестер
5.2
16.2
11.1

Манчестер
8.2
20.2
14.7

Ливерпуль
17.1
34.1
31.7

Лидс
11.2
26.5
17.1

Шеффилд
16.3
39.8
20.0

Ньюкасл
18.7
31.6
23.5

Сандерленд
30.4
52.1
39.6

Эдинбург
10.4
20.7
20.2

Глазго
15.4
38.0
28.2

Кардифф
15.0
33.2
27.9

Суонси
19.8
41.3
34.0

Источник: Ежемесячный местный индекс безработицы, публикуемый Министерством труда.
Примечание: В 1927 году уровень безработицы в каждом городе рассчитывался как среднее значение уровня безработицы за март и июль. В 1932 и 1936 годах он рассчитывался как среднее значение январского и июльского уровней безработицы.

Беверидж утверждал, что "с точки зрения влияния на безработного человека различия в продолжительности безработицы... ... имеют первостепенное значение". Любой конкретный уровень безработицы может отражать высокую текучесть и короткую продолжительность или низкую текучесть и длительную продолжительность. Рынок труда, на котором многие работники не имеют работы в течение коротких периодов времени, функционирует гораздо иначе и имеет другие последствия для расходов на благосостояние безработных, чем тот, на котором меньшее число работников не имеют работы в течение длительных периодов времени. Современники соглашались с тем, что издержки благосостояния, связанные с длительной безработицей, были особенно высоки в межвоенной Великобритании. Э. В. Бакке обнаружил, что длительные периоды безработицы привели к "медленной смерти" амбиций и трудолюбия среди рабочих. Аналогичным образом, в своем отчете "Люди без работы" организация Pilgrim Trust пришла к выводу, что длительная безработица делает многих мужчин неуверенными в себе; они "все труднее переносят повторяющиеся неудачи и... в конце концов отказываются от поиска работы", хотя они "ни в коей мере не привыкли к безработице". 7.
 
II. Межвоенная система социального обеспечения
Система социального обеспечения, созданная в 1906-11 годах и расширенная в 1920-е годы, состояла из нескольких независимо управляемых программ - страхования по безработице, страхования по болезни и инвалидности, пенсий по старости, страхования вдов и сирот, а также Закона о бедных. Закон о бедных рассматривался как программа последней инстанции, которой должны были воспользоваться те, кто либо не имел права на национальное страхование или пенсии, либо достиг максимальной продолжительности страховых выплат. Важно начать с рассмотрения меняющихся правил, касающихся щедрости и права на страхование по безработице и болезни, а также на пенсии по старости.
ИЗМЕНЕНИЯ В СИСТЕМЕ СТРАХОВАНИЯ ПО БЕЗРАБОТИЦЕ
Система страхования по безработице (СББ), созданная в соответствии с Законом о национальном страховании 1911 года, охватывала лишь каждого пятого взрослого мужчину. Она была далеко не щедрой - безработный имел право на получение еженедельного пособия в размере 7s. максимум в течение 15 недель в течение "страхового года". Для защиты от предполагаемой проблемы "манкирования" требовалось делать пять еженедельных взносов в фонд UI за каждую неделю полученного пособия. То есть застрахованный работник, сделавший 50 еженедельных взносов, имел право не более чем на десять недель пособия.
В 1920 году парламент распространил страхование от безработицы на всех работников ручного труда, кроме тех, кто занят в сельском хозяйстве или домашнем хозяйстве, и на всех работников неручного труда с годовым доходом менее 250 фунтов стерлингов. Закон о страховании от безработицы установил еженедельные пособия в размере 15 с. для мужчин и 12 с. для женщин (табл. 7.3). Максимальная продолжительность выплаты пособий осталась на уровне 15 недель в год; количество еженедельных взносов, необходимых для получения недельного пособия, было увеличено с пяти до шести. Для получения пособия работник должен был сделать не менее 12 взносов в фонд. 8.
Правительство ожидало, что средний уровень безработицы среди застрахованных работников в 1920-х годах будет ниже, чем в 1911 году. Альфред Уотсон, государственный актуарий, подсчитал, что для работников, включенных в программу UI по состоянию на 1920 год, среднегодовой уровень безработицы, измеренный "за ряд лет, то есть за торговый цикл", составил 5,3%. К этому числу он пришел, используя оценки безработицы по отраслям, предоставленные Министерством труда. Прогнозируемый уровень безработицы в отраслях, подпадающих под действие закона 1911 года, - строительство зданий, сооружений, судостроение, машиностроение, литье железа, строительство транспортных средств и лесопиление - составлял 6,5%. Прогнозируемый уровень составлял 3,0% для хлопчатобумажной и шерстяной текстильной промышленности, 1,5% для горнодобывающей промышленности и 1,0% для железных дорог. 9.
Уже через несколько месяцев после принятия закона стало очевидно, что оценки Уотсона были слишком оптимистичными. Уровень безработицы среди застрахованных рабочих, который на момент принятия закона составлял менее 4%, вырос до 8,2% в январе 1921 года, 17,8% в июне (во время угольной забастовки), 16,1% в декабре и не опускался ниже 12% в 1922 году. 10 Парламент отреагировал на повышение уровня безработицы серией законов. Закон о страховании от безработицы от марта 1921 года позволил безработным, не отвечающим требованиям по уплате взносов, получать чрезвычайные или "несогласованные" пособия (по сути, пособия, выплачиваемые до уплаты взносов работника) в течение дополнительного времени при соблюдении определенных условий. Возможность получения чрезвычайных пособий должна была быть временной, но в той или иной форме она сохранялась в течение десятилетия. Закон от марта 1921 года также увеличил еженедельные пособия до 20 с. для мужчин и 16 с. для женщин. Увеличение пособий было недолгим; 30 июня они вернулись к уровню, установленному в 1920 году. 11.
В Таблице 7.3 показаны изменения в еженедельных пособиях UI в межвоенный период. Ни в 1911, ни в 1920 годах размер пособий не зависел от размера семьи - одинокие мужчины и женатые мужчины с семьями получали одинаковые выплаты. Однако к 1921 году стало ясно, что пособия недостаточно для содержания безработного женатого работника с детьми на иждивении. Закон о безработных работниках-иждивенцах (временные положения) от ноября 1921 года ввел пособия на иждивенцев. Безработный женатый мужчина получал дополнительно 5 с. в неделю на содержание жены (или домработницы) и 1 с. на каждого ребенка-иждивенца. 12 Первоначально предполагалось, что пособие на иждивенцев будет выплачиваться только в течение шести месяцев, но в 1922 году его сделали постоянным. Его введение значительно повысило еженедельные пособия безработных работников с семьями - с 1922 по 1924 год женатый мужчина с двумя детьми на иждивении получал 22s. в неделю. В период с 1924 по 1938 год пособия повышались еще шесть раз и один раз сокращались. Стоимость жизни почти постоянно снижалась с 1920 по 1934 год, поэтому реальные пособия со временем увеличивались.

ТАБЛИЦА 7.3. Пособия по безработице, 1913-39 гг.

 
ЕЖЕНЕДЕЛЬНЫЕ ПОСОБИЯ ПО СТРАХОВАНИЮ ОТ БЕЗРАБОТИЦЫ (S.)
 
РЕАЛЬНЫЕ ПОСОБИЯ

 
Одинокий мужчина
Одинокая женщина
Взрослый иждивенец
Ребенок-иждивенец
2 взрослых и 2 детей
2 взрослых и 3 детей
Индекс COL
2 взрослых и 2 детей

1913
7
7
0
0
7
7
100.0
100.0

1920
15
12
0
0
15
15
244.9
87.5

1921

1 января - 2 марта
15
12
0
0
15
15
221.8
96.6

3 марта - 29 июня
20
16
0
0
20
20
221.8
128.8

30 июня - 9 ноября
15
12
0
0
15
15
221.8
96.6

10 ноября - 31 декабря
15
12
5
1
22
23
221.8
141.7

1922
15
12
5
1
22
23
180.2
174.4

1923
15
12
5
1
22
23
172.5
182.2

1924

1 января - 13 августа
15
12
5
1
22
23
172.5
182.2

14 августа - 31 декабря
18
15
5
2
27
29
172.5
223.6

1925
18
15
5
2
27
29
172.5
223.6

1926
18
15
5
2
27
29
169.5
227.6

1927
18
15
5
2
27
29
164.8
234.0

1928

1 января - 18 апреля
18
15
5
2
27
29
163.3
236.2

19 апреля - 31 декабря
17
15
7
2
28
30
163.3
244.9

1929
17
15
7
2
28
30
161.8
247.2

1930

1 января - 12 марта
17
15
7
2
28
30
155.6
257.1

13 марта - 31 декабря
17
15
9
2
30
32
155.6
275.4

1931

1 января - 7 октября
17
15
9
2
30
32
144.8
296.0

8 октября - 31 декабря
15.25
13.5
8
2
27.25
29.25
144.8
268.8

1932
15.25
13.5
8
2
27.25
29.25
141.7
274.7

1933
15.25
13.5
8
2
27.25
29.25
138.6
280.9

1934

1 января - 30 июня
15.25
13.5
8
2
27.25
29.25
138.6
280.9

1 июля - 31 декабря
17
15
9
2
30
32
138.6
309.2

1935

1 января - 30 октября
17
15
9
2
30
32
141.7
302.4

31 октября - 31 декабря
17
15
9
3
32
35
141.7
322.6

1936
17
15
9
3
32
35
144.8
315.7

1937
17
15
9
3
32
35
152.5
299.8

1938

1 января - 30 марта
17
15
9
3
32
35
154.1
296.7

31 марта - 31 декабря
17
15
10
3
33
36
154.1
305.9

1939
17
15
10
3
33
36
158.7
297.1

Источники: Данные о пособиях из Королевской комиссии по страхованию от безработицы, окончательный отчет (1932: 20) и Burns (1941: 368). Данные о стоимости жизни (СЖ) взяты из Feinstein (1995: 265).

В результате роста расходов, вызванного большим количеством заявителей и повышением ставок пособий, фонд страхования по безработице, который был профицитным на момент принятия закона 1920 года, "неуклонно погружался в долги" в течение 1920-х годов. Пытаясь сдержать расходы, парламент принял два "теста", призванных отсеять "недобросовестных" и тех, чей доход превышал определенный уровень. 13 Тест "искренне ищущих работу" был введен в пункте 3(b) Закона о страховании от безработицы от марта 1921 года. Лица, получающие несогласованные пособия, должны были доказать местному комитету по трудоустройству, что они "действительно ищут работу на полный рабочий день, но не могут ее получить". В феврале 1922 года был введен "тест на средства", согласно которому женатым людям, чьи партнеры работают, и одиноким людям, живущим с родителями или другими родственниками, должно быть отказано в получении пособия, если они не смогут убедить местный комитет по трудоустройству в том, что отказ в пособии "приведет к серьезным трудностям". В межвоенный период правила, касающиеся как теста на реальный поиск работы, так и теста на средства, несколько раз изменялись, чтобы ужесточить управление системой UI и отказать в пособиях "недостойным". Применение тестов привело к тому, что большое количество претендентов на получение пособий по ПИ было дисквалифицировано. 14
 
ДРУГИЕ ИЗМЕНЕНИЯ В СИСТЕМЕ СОЦИАЛЬНОГО ОБЕСПЕЧЕНИЯ
Изменения в системе страхования от безработицы отражали изменения в других программах социального обеспечения, созданных до войны. Закон о национальном медицинском страховании 1920 года распространил обязательное медицинское страхование на всех лиц в возрасте 16-70 лет, занятых ручным трудом, и других занятых лиц, зарабатывающих менее 250 фунтов стерлингов в год. В связи с инфляцией военного времени еженедельное пособие по болезни было увеличено с 10 до 15 с. для застрахованных мужчин и с 7,5 до 12 с. для застрахованных женщин, а пособие по инвалидности для мужчин и женщин было увеличено с 5 с. в 1911 году до 7,5 с. в 1920 году. Максимальная продолжительность выплат по болезни была увеличена до 26 недель, после чего те, кто все еще не мог работать, могли получать меньшие выплаты по инвалидности. Чтобы оплатить более высокие пособия, еженедельные взносы работодателей были повышены на 2 д., а взносы работников - на 1 д. В 1921 году парламент принял Закон о национальном медицинском страховании (продление страхования), позволяющий людям сохранять право на получение пособий по болезни и инвалидности, несмотря на длительную безработицу. Этот закон должен был носить временный характер, но его действие продлевалось каждый год, пока в 1928 году не была принята постоянная схема продления пособий. 15.
В отличие от пособий по безработице, которые несколько раз повышались после 1920 года, еженедельные пособия по болезни оставались на уровне 15 с. в течение всех межвоенных лет и не включали в себя пособия на иждивенцев. В 1920 году пособия по безработице и пособия по болезни были равны для взрослых мужчин - 15 шиллингов в неделю, без пособия на иждивенцев, но со временем разрыв между этими двумя пособиями увеличился - с 1924 по 1928 год женатый мужчина с двумя детьми получал 27 шиллингов в неделю в виде пособия по безработице; если он не мог работать по болезни, то получал только 15 шиллингов.
В 1919 году парламент увеличил размер ненакопительных пенсий по старости до 10 с. в неделю для лиц в возрасте 70 лет и старше с годовым доходом ниже 26,42 фунтов стерлингов (около 10 с. в неделю); лица с доходом выше 26,42 фунтов стерлингов, но ниже 47,88 фунтов стерлингов получали меньшую пенсию. Высокий уровень безработицы в 1920-х годах привел к призывам снизить пенсионный возраст до 65 лет. В 1925 году парламент принял Закон о накопительных пенсиях для вдов, сирот и пожилых людей, согласно которому все работающие по найму, которые делали взносы в Национальную программу медицинского страхования, получили право на пенсию в размере 10 сотен в неделю в возрасте от 65 до 70 лет (1 фунт для супружеских пар). Пенсии вдовам в размере 10 с. в неделю выплачивались женщинам моложе 70 лет после смерти мужа, а также дополнительные пособия на детей-иждивенцев - 5 с. в неделю на первого ребенка до 14 лет (16 лет, если он еще учится в школе) и 3 с. на всех остальных детей. Лицо, получающее пенсию по этой схеме, по достижении 70 лет автоматически получало пенсию по предыдущему закону о пенсиях по старости без необходимости проходить проверку на благосостояние. Как и пособия по болезни, пенсии по старости оставались на уровне 10 с. в неделю (1 фунт для пары) на протяжении всего межвоенного периода. Достаточность этих пенсий для жизни отдельного человека или семейной пары во многом зависела от того, сколько они платили за квартиру. 16
 
ЩЕДРОСТЬ ПОСОБИЙ ПО СОЦИАЛЬНОМУ ОБЕСПЕЧЕНИЮ
Как видно из таблицы 7.3, пособия по страхованию от безработицы повышались в разные периоды после 1924 года. Уровень заработной платы оставался примерно постоянным с 1924 по 1930 год, а затем снизился - следовательно, среднее соотношение пособий и заработной платы со временем увеличилось. Современный экономист Эдвин Каннан, а в последнее время Дэниел Бенджамин и Левис Кочин утверждают, что высокий уровень безработицы в межвоенный период был отчасти вызван щедрым уровнем пособий по страхованию от безработицы и, как следствие, высоким соотношением пособий и заработной платы. По мнению Бенджамина и Кочина, наличие щедрых пособий по безработице заставляло фирмы и работников принимать неявные трудовые контракты, предусматривающие "больше временных увольнений и меньше колебаний заработной платы" во время спадов. Щедрые пособия по безработице также увеличивали продолжительность среднего периода безработицы, поскольку снижали затраты на поиск работы и досуг. 17 Последующие исследования Ормерода и Уорсвика, Эйхенгрина, Хэттона и Бейли и других указывали на многочисленные проблемы в работе Бенджамина и Кочина. В самом последнем исследовании, проведенном Хэттоном и Бейли на основе анализа уровня безработицы в Лондоне в 1929-31 годах с использованием данных на индивидуальном уровне, было установлено, что при учете уровня квалификации и отрасли соотношение пособия и заработной платы не оказывает существенного влияния на уровень безработицы. 18
В то время как экономисты последних десятилетий сосредоточились на влиянии пособий по безработице на уровень безработицы, многих современников больше интересовало, обеспечивают ли пособия адекватную поддержку безработным и их семьям. Один из способов оценить адекватность пособий - сравнить их с оценками черты бедности. Боули и Хогг в своем повторном анализе бедности в пяти городах, первоначально исследованных в 1912-14 годах, подсчитали, что в 1924 году черта бедности для семьи, состоящей из мужа, жены и двух детей, составляла 25,25 с. в неделю, не считая арендной платы. Если средняя недельная арендная плата равнялась 7-8 с., то минимальные недельные расходы семьи из четырех человек составляли 32,25-33,25 с. Безработный, имеющий на иждивении жену и двоих детей, получал еженедельное пособие UI в размере 22 с. до августа 1924 года и 27 с. после этого. Даже после значительного увеличения пособий в 1924 году семье из четырех человек, получающей пособия UI, требовалось дополнительно 5,25 с. в неделю, чтобы достичь уровня дохода, соответствующего черте бедности. Разрыв между пособиями UI и чертой бедности увеличивался с ростом размера семьи. Минимально необходимые еженедельные расходы на ребенка в возрасте от 5 до 14 лет составляли 5 с., а увеличение пособия UI на каждого дополнительного ребенка - 2 с. Безработный рабочий с женой и тремя детьми (двое в возрасте 5-14 лет и один младше 5 лет) получал бы пособие по UI в размере 29 с., но минимальные еженедельные расходы должны были бы составлять не менее 37,25 с. 19.
Несмотря на увеличение в 1928 и 1930 годах, в начале 1930-х годов пособия по UI оставались ниже минимально необходимых расходов. Боули и Карадог Джонс построили черты бедности для Лондона в 1929 году и Мерсисайда в 1929-30 годах, соответственно. Для семьи, состоящей из мужа, жены и двух детей 10 и 4 лет, минимально необходимые расходы, включая арендную плату, составляли 36,67 с. в Лондоне и 32,58 с. в Мерсисайде. 20 Уровень пособия для семьи из четырех человек в 1929-30 гг. составлял 28-30 с., что было на 2,6-4,6 с. ниже черты бедности в Ливерпуле и еще ниже черты бедности в дорогом Лондоне. Как и прежде, разрыв между пособием по ПИ и чертой бедности был больше для тех, у кого было больше детей, поскольку расходы на дополнительного ребенка были больше, чем дополнительные пособия по ПИ. Недостаточность пособий UI в 1920-х годах признавали многие современники. В 1926 году Ассоциация союзов бедняков и Конгресс профсоюзов представили в Блэйнсбургский комитет документы, в которых предлагалось увеличить размер пособий по UI настолько, чтобы сделать ненужной дополнительную помощь бедным. 21.
Ситуация изменилась к середине 1930-х годов в результате как увеличения пособий по UI, так и снижения стоимости жизни. В 1935 году еженедельное пособие на ребенка-иждивенца (до 14 лет) увеличилось с 2 до 3 с., в результате чего пособие для семьи из четырех человек достигло 32 с. в неделю. Джордж подсчитал, что в 1936 году черта бедности для семьи из четырех человек, не считая арендной платы, составляла 22,25 с. для пяти городов, обследованных Боули в 1924 году, 22,17 с. для Лондона и 20,92 с. для Мерсисайда. По данным Раунтри, средняя недельная арендная плата рабочего класса в 1936 году составляла 9,5 с. (10 с. в Лондоне). Таким образом, пособие UI для семьи из четырех человек было примерно равно черте бедности в Лондоне и пяти городах Боули и немного выше черты бедности в Мерсисайде. 22 Однако даже более крупное пособие на иждивенцев было ниже минимальных расходов на содержание дополнительного ребенка, а еженедельные пособия, выплачиваемые семьям с тремя и более детьми, оставались ниже черты бедности.
Степень экономических трудностей, вызванных относительно низким уровнем пособий по UI, зависела от заработка других членов семьи заявителя и размера сбережений домохозяйства. Семьи, в которых жена или один или несколько детей, живущих дома, работали, не нуждались в полном содержании и часто имели доходы, значительно превышающие черту бедности, даже если глава семьи был безработным. С другой стороны, в семьях, где глава домохозяйства был единственным источником дохода, безработица часто приводила к лишениям. Вероятность испытывать трудности возрастала с увеличением продолжительности безработицы. Проведенный в 1936 году опрос долгосрочных безработных, проведенный организацией Pilgrim Trust, показал, что 30 % безработных, не имевших работы более 12 месяцев, имели доходы ниже черты бедности, а 41 % тех, кто полностью зависел от пособия по безработице, жили в бедности. Более того, вероятность жить в бедности возрастала с увеличением "количества детей младше трудоспособного возраста" в семье. 23
Пособия, выплачиваемые нетрудоспособным по болезни или инвалидности, были значительно меньше, чем пособия по безработице, и намного ниже черты бедности для всех домохозяйств с детьми. О неадекватности пособий по болезни стало ясно из отчета Королевской комиссии по национальному медицинскому страхованию за 1926 год. В докладе признавалось, что существующее пособие по инвалидности в размере 7,5 с. в неделю "явно недостаточно для содержания даже одинокого мужчины. ... . . Пособие по болезни в размере 15 с. очень близко к пределу для одинокого человека и недостаточно для человека с иждивенцами". Далее он задавался вопросом, почему пособия по болезни меньше пособий по безработице, утверждая, что оба пособия "предназначены для облегчения страданий, возникающих в результате прекращения дохода по независящим от работника причинам, и вопрос о том, следует ли искать эти причины в нездоровье или в отсутствии работы, не имеет отношения к потребностям иждивенцев" 24..
Несмотря на то, что пособия по болезни и инвалидности были недостаточными для людей с иждивенцами, дружеские общества решительно выступали против увеличения пособий. Манчестерское объединение оддфеллоу и Независимый орден рехабитов представили Королевской комиссии заявления, в которых возражали против любого увеличения стандартных пособий. Они утверждали, что "добровольные общества предоставляют достаточные средства любому человеку, которому требуется большая сумма пособия, чем предусмотрено Национальным медицинским страхованием" 25..
В отчете большинства Королевской комиссии был сделан вывод, что низкий уровень пособий по болезни "трудно отстоять", а также что "нет логических причин", по которым размер пособия должен быть сокращен вдвое после 26 недель болезни. Тем не менее, в докладе были отклонены по финансовым соображениям предложения о повышении стандартных пособий до уровня пособий по безработице и о повышении пособий по инвалидности. В нем, возможно, в ответ на давление со стороны дружеских обществ, говорилось, что люди могут свободно получать дополнительные пособия через добровольное страхование, и добавлялось, что "в такой смешанной системе есть свои преимущества, как моральные, так и иные". Доклад поддержал принятие пособий на иждивенцев в размере 2 с. в неделю на жену и каждого ребенка до 14 лет в случае болезни и 1 с. в неделю в случае инвалидности. Однако даже это относительно недорогое предложение не было принято парламентом, и пособия по болезни и инвалидности остались на уровне, установленном в 1920 году. 26.
Пенсионное пособие по старости в размере 10 с. в неделю было меньше, чем пособие по безработице или по болезни для одинокого взрослого. Супружеская пара, каждому из которых было больше 70 лет, получала 20 с. в неделю, хотя пара, в которой только одному из членов было 70 лет, получала только 10 с. в неделю. Боули и Хогг подсчитали, что в 1924 году минимальные еженедельные расходы человека старше 70 лет составляли 5,83 с. на еду, одежду и освещение. Пожилой человек, живущий один и не имеющий других источников дохода, окажется в бедности, если его расходы на аренду и топливо превысят 4,17 с. в неделю. Аналогично, пожилая пара могла бы не впадать в бедность, если бы тратила на аренду и топливо менее 8,33 с. в неделю. Лица и пары, которые жили с другими членами семьи и платили мало или вообще не платили за жилье, редко оказывались в бедности. В Лондоне в 1929 году минимальный недельный расход для "неактивного" человека старше 65 лет составлял 7,5 с., не считая арендной платы; для пары - 12,83 с. Ллевеллин Смит пришел к выводу, что лондонец старше 70 лет, "живущий один и не имеющий никаких средств, кроме пенсии, в 1929 году обычно находился бы за чертой бедности, в то время как пожилые пары, живущие вместе и получающие пенсию, обычно находились бы выше черты". Он добавил, что пожилые люди, живущие с родственниками, редко живут в бедности. Парламент осознал потенциальную неадекватность государственных пенсий по старости и включил в Закон о пенсиях по старости 1919 года положение, позволяющее лицам, получающим пенсию, обращаться за дополнительной помощью по закону о бедных. 27.
Таким образом, в межвоенной системе социального обеспечения было много трещин из-за того, что право на получение пособий не было всеобщим, а также из-за недостаточного, а в некоторых случаях и ограниченного срока действия пособий, выплачиваемых нуждающимся. Лица, не имевшие права на получение пособий, а также многие, получавшие недостаточные пособия по безработице, болезни или инвалидности, пенсии вдовам или по старости, были вынуждены обращаться за помощью к Закону о бедных.
 
III. Роль закона о бедных в в межвоенной системе социального обеспечения
Социальное страхование и пенсии должны были заменить Закон о бедных, однако потрясения в межвоенной экономике привели к тому, что помощь бедным стала играть новую роль в качестве дополнения к социальному страхованию. В таблице 7.4 представлены данные о количестве получателей помощи бедным по Англии и Уэльсу за период с 1910 по 1939 год. После снижения с 815 000 в 1910 году до менее 500 000 в 1919 и 1920 годах, официальное (дневное) число получателей помощи выросло до 1 356 000 в 1922 году и оставалось выше миллиона во все годы, кроме одного, с 1922 по 1939 год. Официальное количество дней существенно занижает число получателей помощи за 12-месячный период. В колонке 5 представлены оценки числа лиц, получивших помощь в тот или иной момент календарного года, при условии, что отношение числа дней к числу лет составляло 2,15, что соответствует уровню 1906-7 годов. Это показывает, что с 1922 по 1939 год более двух миллионов человек получали помощь бедным ежегодно; доля освобожденного населения варьировалась от 5,2 % в 1931 году до 10,8 % в 1927 году. Изменился и порядок предоставления помощи бедным. После роста с 1870-х по 1913 год доля получателей помощи по закону о бедных, освобожденных в работных домах, резко сократилась в 1920-х годах, вернувшись к уровню, существовавшему до Крестового похода против безденежья (колонка 7). 28

ТАБЛИЦА 7.4. Число получателей помощи бедным: Англия и Уэльс, 1910-39 гг.

 
ЧИСЛО ПОЛУЧИВШИХ ПОМОЩЬ (ДНЕВНОЙ ПОДСЧЕТ)
% НАСЕЛЕНИЯ, ПОЛУЧИВШЕГО ПОМОЩЬ (ОФИЦИАЛЬНО)
ЧИСЛО ОСВОБОЖДЕННЫХ (ПОДСЧЕТ ЗА ГОД)
% НАСЕЛЕНИЯ, ПОЛУЧИВШЕГО ПОМОЩЬ (ПЕРЕСМОТРЕННЫЙ)
% ОСВОБОЖДЕННЫХ В ПОМЕЩЕНИЯХ

 
Внутри помещений (1,000s)
На улице (1,000s)
Всего (1,000s)
 
Всего (1,000s)
 
 

1910
275
540
815
2.3
1,752
4.9
33.7

1911
275
508
783
2.2
1,683
4.7
35.1

1912
267
408
676
1.9
1,453
4.0
39.6

1913
265
412
677
1.9
1,456
4.0
39.1

1919
184
285
469
1.3
1,008
2.7
39.2

1920
181
298
479
1.3
1,030
2.7
37.8

1921
193
347
540
1.4
1,161
3.1
35.7

1922
209
1,147
1,356
3.6
2,915
7.7
15.4

1923
214
1,398
1,612
4.2
3,466
9.1
13.3

1924
215
1,062
1,277
3.3
2,746
7.2
16.8

1925
213
915
1,128
2.9
2,425
6.3
18.9

1926
217
1,011
1,227
3.2
2,638
6.8
17.7

1927
221
1,735
1,956
5.0
4,205
10.8
11.3

1928
221
997
1,218
3.1
2,619
6.7
18.1

1929
221
891
1,113
2.8
2,393
6.1
19.9

1930
217
850
1,067
2.7
2,294
5.8
20.3

1931
209
762
971
2.4
2,088
5.2
21.5

1932
196
859
1,055
2.6
2,268
5.7
18.6

1933
191
1,087
1,278
3.2
2,748
6.8
14.9

1934
184
1,154
1,338
3.3
2,877
7.1
13.8

1935
178
1,223
1,401
3.5
3,012
7.5
12.7

1936
170
1,170
1,340
3.3
2,881
7.1
12.7

1937
161
1,105
1,266
3.1
2,722
6.7
12.7

1938
153
912
1,065
2.6
2,290
5.6
14.4

1939
149
928
1,077
2.6
2,316
5.7
13.8

Источник: Данные о количестве освобожденных (по дням) и официальной доле населения, получающего помощь, взяты из Williams (1981: 161-62).
Примечание: Оценочное число освобожденных в столбце 5 было рассчитано, исходя из того, что отношение числа освобожденных за 12 месяцев к числу освобожденных в один день было равно 2,15 - отношение числа лет к числу дней по данным переписи нищих 1906-7 годов.

 
Как увеличение числа получающих помощь, так и уменьшение доли освобожденных в работных домах стало результатом изменения политики в отношении предоставления внешней помощи трудоспособным взрослым. В Англии эдвардианского периода практически никто из взрослых трудоспособных мужчин не получал помощи по Закону о бедных. В 1920-х годах большое количество трудоспособных мужчин и их семей получили помощь на открытом воздухе. На протяжении всего десятилетия треть или более получателей помощи составляли безработные рабочие и их иждивенцы. Безработные составляли большую долю получателей помощи в лондонских и городских профсоюзах бедных, чем в других, более сельских, профсоюзах.
Численность получателей помощи бедным по причине безработицы значительно колебалась от года к году, что в значительной степени было вызвано изменениями в уровне пособий по безработице и в управлении страхованием по безработице. В таблице 7.5 показано число безработных, получавших помощь бедным в июне и декабре каждого года с 1922 по 1938 год. Доля безработных, получавших помощь от бедных, превышала 20% летом 1922 и 1926 годов (в год Всеобщей забастовки) и была выше 10% в декабре 1934 года, но была ниже 3% в 1930-31 и 1937-38 годах. Многие безработные, получившие помощь по Закону о бедных в 1922-23 годах, получали дополнительные пособия, необходимость которых была вызвана тем, что их пособия по безработице были недостаточны для содержания их семей. После повышения ставок пособий в августе 1924 года число безработных, получающих помощь по бедности, сократилось на 28 000 человек с июня по декабрь, несмотря на то, что число безработных увеличилось на 163 000 человек. Отмена максимальной продолжительности страховых выплат в 1928 году и отмена положения об искреннем желании работать в марте 1930 года привели к резкому снижению доли безработных, получающих помощь для бедных, на сайте с 12,8% в декабре 1927 года до 2,2% в июне 1930 года.

ТАБЛИЦА 7.5. Численность получающих пособие по бедности из-за безработицы: Великобритания, 1922-38 гг.

 
 
ЧИСЛО БЕЗРАБОТНЫХ, ПОЛУЧАЮЩИХ ПОСОБИЕ ПО БЕЗРАБОТИЦЕ
 

 
Общее число безработных (1,000s)
Без учета иждивенцев (1,000s)
Включая иждивенцев (1,000s)
Процент безработных, получающих пособие по бедности

1922 июнь
1,504
356
1,244
23.7

1922 декабрь
1,409
239
833
17.0

1923 июнь
1,256
205
710
16.3

1923 декабрь
1,188
174
607
14.6

1924 июнь
1,099
141
491
12.8

1924 декабрь
1,262
113
396
9.0

1925 июнь
1,388
117
407
8.4

1925 декабрь
1,217
162
566
13.3

1926 июнь
1,743
452
1,573
25.9

1926 декабрь
1,432
264
906
18.4

1927 июнь
1,091
157
514
14.4

1927 декабрь
1,201
154
517
12.8

1928 июнь
1,285
120
415
9.3

1928 декабрь
1,355
112
386
8.3

1929 июнь
1,193
95
326
8.0

1929 декабрь
1,377
94
320
6.8

1930 июнь
1,913
43
150
2.2

1930 декабрь
2,493
59
199
2.4

1931 июнь
2,720
66
216
2.4

1931 декабрь
2,708
101
326
3.7

1932 июнь
2,882
130
407
4.5

1932 декабрь
2,830
168
518
5.9

1933 июнь
2,545
165
491
6.5

1933 декабрь
2,313
192
573
8.3

1934 июнь
2,179
203
615
9.3

1934 декабрь
2,172
222
662
10.2

1935 июнь
2,089
175
479
8.4

1935 декабрь
1,947
173
467
8.9

1936 июнь
1,778
150
397
8.4

1936 декабрь
1,697
144
381
8.5

1937 июнь
1,423
31
73
2.2

1937 декабрь
1,733
30
72
1.7

1938 июнь
1,880
27
66
1.4

1938 декабрь
1,908
28
67
1.5

Источник: Бернс (1941: 53, 343, 360).

Серьезные изменения в системе страхования по безработице осенью 1931 года, включая восстановление теста на уровень доходов домохозяйств и снижение размеров пособий, привели к очередному росту числа безработных, получающих помощь бедным. Доля безработных, получающих помощь, выросла с 2,4 % в июне 1931 года до 10,2 % в декабре 1934 года, несмотря на резкое сокращение общего числа безработных. Рост зависимости от Закона о бедных был сведен на нет принятием Закона о безработице 1934 года, который создал Совет помощи безработным для оказания помощи трудоспособным безработным, не имеющим права на страхование. Закон был введен в действие в два этапа: первый - в январе 1935 года, второй, после различных задержек, - в апреле 1937 года. Реализация второго этапа практически свела на нет роль Закона о бедных в оказании помощи безработным. С декабря 1936 года по июнь 1937 года число безработных, получающих помощь от бедных, сократилось с 144 000 до 31 000 человек, что составило 2,2 % от числа безработных. 29 В целом, Закон о бедных служил защитной сеткой для тех, кто провалился в трещины системы UI. Всякий раз, когда администрация страхования по безработице "ужесточалась", трещин становилось больше, и число людей, вынужденных обращаться за помощью к Закону о бедных, увеличивалось.
Невозможно определить, сколько из тех, кто был лишен права на получение страховки по безработице, обратились за помощью к бедным. Однако весной 1931 года Королевская комиссия по страхованию от безработицы привлекла независимых следователей для проведения местных расследований на предмет того, "в какой степени лишенные права претендовать на страхование от безработицы обращаются за помощью к Управлению по делам бедных, и если они не обращаются, то как они находят средства для поддержки". Расследования проводились в восьми крупных городских районах: Лондоне, Ливерпуле, Манчестере, Шеффилде, Халле, Тайнсайде, Саутгемптоне и Глазго. 30 Были получены данные о 2 354 мужчинах, женщинах и несовершеннолетних, которым было отказано в пособии в период с февраля по март 1931 года. Каждого человека в выборке посетил следователь, который попытался определить, сколько из тех, кому было отказано в пособии, нашли другую работу, сколько "имели или имеют доступ к частным средствам, позволяющим им жить", и сколько обратились за помощью для бедных. 31.
Таблица 7.6 показывает, что треть тех, кому было отказано в пособии, смогли найти работу частично или полностью в течение всего периода отказа, хотя в большинстве случаев это была низкоквалифицированная работа, а продолжительность некоторых работ была непродолжительной. Способность найти работу существенно различалась по демографическим группам и городам. В целом одиноким женщинам и несовершеннолетним было легче найти работу, чем женатым мужчинам; меньше всего шансов найти работу было у замужних женщин. Особенно трудно было найти работу тем, кто проживал в городах с высоким уровнем безработицы: в Ливерпуле и Глазго только один из пяти женатых мужчин, которым было отказано в пособии, смог найти работу, в то время как в Саутгемптоне таких было половина. Что еще хуже, работа, которую получали взрослые мужчины, как правило, была непродолжительной.
Только 17 % тех, кому было отказано в пособии, получали помощь от бедных. Однако эта цифра обманчива. Очень мало женщин и несовершеннолетних, и только 13 % одиноких мужчин получали пособие по бедности, и в выборке "перевесили женщины и одинокие мужчины". Около 52,2 % женатых (и овдовевших) мужчин получали государственную помощь; в Ливерпуле и Халле более двух третей женатых мужчин, которым было отказано в пособии, обратились за помощью к Закону о бедных, в то время как в Саутгемптоне помощь получили только 7,1 % женатых мужчин, которым было отказано в пособии. В отчете, обобщающем эти результаты, говорится, что значительные различия между городами в доле женатых мужчин, получающих помощь бедным, объясняются не столько "состоянием местных настроений по отношению к закону о бедных", сколько "различной степенью бедности в каждом населенном пункте", и делается вывод, что "очень живой страх попасть на ставки... . все еще преобладает в большинстве районов... даже если в свете современных условий он является необоснованным" 32..
Не все люди, которым было отказано в выплате пособия UI, нашли работу или обратились за помощью к бедным. Подавляющее большинство несовершеннолетних, а также большинство одиноких мужчин и женщин в возрасте до 25 лет жили дома и содержались родителями. Более 80 % замужних женщин, которым было отказано в пособии, имели мужей, которые либо работали, либо получали пособие. Иная ситуация сложилась с женатыми мужчинами, которым было отказано в помощи: более 80 % из них либо нашли работу, либо получали пособие для бедных. Только у 5,1% женатых мужчин, которым было отказано в помощи, жена работала или получала пособие, а 21,6% получали помощь от родственников, как правило, работающих сыновей или дочерей, живущих дома. Чуть более одного из пяти женатых мужчин либо получали пенсию, либо имели частные или "другие" средства. 33.

ТАБЛИЦА 7.6. Средства поддержки лиц, лишенных права на получение страховки по безработице

 
ПРОЦЕНТ ЛИЦ, ИМЕЮЩИХ РАЗЛИЧНЫЕ СРЕДСТВА ПОДДЕРЖКИ

Средства поддержки
Лондон
Ливерпуль
Халл
Манчестер
Шеффилд
Саутгемптон
Тайнсайд
Глазго
Всего

Занятость

Одинокие мужчины
37.4
15.4
38.2
36.6
23.9
29.3
34.9
34.5
33.1

Женатые мужчины
38.8
20.0
28.9
31.7
28.9
50.0
32.6
20.2
30.3

Всего мужчин
38.0
18.7
33.6
34.1
26.7
34.5
33.9
25.8
31.8

Одинокие женщины
49.5
32.0
37.1
63.3
42.0
47.2
33.0
37.4
43.9

Замужние женщины
24.6
11.1
40.0
22.9
7.1
25.0
15.6
15.1
18.7

Всего женщин
35.7
23.3
37.9
39.5
26.9
41.7
35.6
24.9
32.1

Несовершеннолетние
41.2
0.0
47.6
0.0
57.1
58.6
27.8
44.0
47.5

Всего
37.2
20.9
36.2
37.3
29.5
42.4
34.2
26.4
33.0

Бедное пособие

Одинокие мужчины
3.5
38.5
28.9
7.3
22.5
7.3
10.5
14.6
13.1

Женатые мужчины
36.4
68.6
68.4
51.2
58.9
7.1
51.1
51.7
52.2

Всего мужчин
17.9
60.4
48.7
29.3
42.9
7.3
22.4
33.1
31.9

Одинокие женщины
3.6
0.0
3.2
6.1
3.6
0.0
1.2
6.5
3.5

Замужние женщины
3.8
5.6
12.0
5.7
5.9
0.0
3.1
2.4
4.4

Всего женщин
3.7
2.3
5.7
5.9
4.6
0.0
1.7
4.1
3.9

Несовершеннолетние
0.0
0.0
0.0
0.0
0.0
0.0
5.6
8.0
1.9

Всего
10.2
33.0
30.4
15.4
19.8
3.0
17.1
16.7
17.0

Уровень безработицы среди мужчин
16.3
29.5
21.7
13.4
21.1
7.4
31.1
24.7
21.6

Источник: Королевская комиссия по страхованию от безработицы, Приложения к протоколам показаний, ч. III (1931: 112, 119).

 
В отчете, подводящем итоги расследования, отмечалось, что "родственники и друзья были резервом для всех классов". Однако в нем добавлялось, что "у этой картины взаимопомощи, оказываемой членами семейной группы друг другу, есть и более мрачная сторона. . . . Бремя содержания лиц, не имеющих права голоса, в большей или меньшей степени обычно становилось причиной трудностей для других". В таких случаях "бремя не снималось, оно лишь распределялось". В заключении отчета говорится, что "картина в основном не радостная". Было "достаточно свидетельств страданий", хотя "единственным классом, на который падает вся тяжесть бедности в результате отказа в пособии, являются женатые мужчины, которым нужно содержать семьи" 34. В целом, несмотря на расширение системы страхования по безработице после 1920 года, в любой момент времени значительное число безработных либо не получали пособия по UI, поскольку превысили максимальный срок или не соответствовали требованиям по уплате взносов, либо получали пособия, которые не могли удовлетворить потребности их семей. Многие из них обращались за помощью к Закону о бедных.
Значительное и все возрастающее число получателей пособий по болезни и инвалидности и пенсий по старости также сочли необходимым дополнить свои пособия помощью бедным. На 1 января 1922 года 145 846 взрослых получали помощь на улице по причине собственной болезни, несчастного случая или телесных недугов, почти две трети из них составляли женщины. Число получателей помощи и доля мужчин среди них росли на протяжении всего межвоенного периода: 1 января 1929 года насчитывалось 259 000 получателей помощи по болезни или немощи, 46 % из них были мужчины, а 1 января 1936 года их было уже более 408 000, 54 % из которых составляли мужчины. С 1922 по 1936 год число взрослых мужчин, получивших пособие по болезни или немощи, увеличилось более чем в четыре раза. 35 Большинство лиц, получавших пособие по бедности, не были охвачены национальной системой медицинского страхования. Однако некоторые использовали пособие для бедных, чтобы дополнить неадекватные пособия по болезни или инвалидности.
Королевская комиссия по национальному медицинскому страхованию обнаружила свидетельства широкого использования закона о бедных для дополнения пособий по болезни. Вице-президент Ассоциации союзов бедняков Англии и Уэльса свидетельствовал перед комиссией, что люди с иждивенцами, получающие пособия по болезни, "обязательно придут за помощью по закону о бедных, если у них нет других средств". Данные по городам Бирмингем, Ливерпуль, Рединг и Галифакс показали, что до 10 % лиц, получающих пособия по болезни, считают необходимым обратиться "к опекунам за дальнейшей помощью". Если посмотреть с другой стороны, то в Ливерпуле четверть тех, кто получал пособие по бедности из-за болезни или немощи, также получали пособия по медицинскому страхованию; в Бирмингеме более 60% тех, кто получал пособие по бедности из-за болезни, также получали страховые пособия. 36.
Как отмечалось выше, Закон о пенсиях 1919 года разрешил лицам, получающим пенсию по старости, получать дополнительную помощь по закону о бедных. Число пожилых людей, получающих и пенсию по старости, и помощь на открытом воздухе, постоянно росло: с чуть более 19 000 в 1922 году до более 88 000 в 1929 году, 162 000 в 1934 году и почти 227 000 в 1938 году. 37 Новое исследование жизни и труда в Лондоне показало, что в 1929-30 годах примерно каждый шестой человек, получающий пенсию по старости, также получал помощь на открытом воздухе. Доля получающих помощь на улице сильно различалась в зависимости от жизненной ситуации: "Оказалось, что почти половина одиноких пенсионеров получала в дополнение к пенсии пособие на содержание бедных, в то время как только каждый пятый из тех, кто жил в паре, и только каждый девятый из тех, кто жил с родственниками, получали такое пособие". Доля пенсионеров по старости, получающих пособие по бедности, была выше в Лондоне, чем в других местах - по оценкам Хохмана, в целом по Англии и Уэльсу 9 % получателей пенсий также получали пособие по бедности. 38
В результате трещин в системе социального обеспечения часть расходов по оказанию помощи безработным, больным, инвалидам и престарелым снова легла на традиционный источник помощи - местный союз "Закона о бедных". Общее число домохозяйств, попавших под раздачу, было сравнительно небольшим, и кто-то, глядя только на совокупные данные, мог бы утверждать, что финансовое бремя, вызванное возросшим спросом на помощь, легко могли бы удовлетворить местные власти, занимавшиеся вопросами Закона о бедных. Если бы нуждающиеся в помощи домохозяйства были распределены примерно поровну между союзами "Закона о бедных", возросшее бремя для отдельных союзов было бы вполне преодолимым. К сожалению, в межвоенный период безработица была сосредоточена в нескольких регионах, и в результате потребность в помощи бедным легла на плечи небольшого числа профсоюзов. В 1929 году более четырех из пяти трудоспособных получателей помощи бедным проживали всего в 50 из 631 профсоюза по закону о бедных в Англии и Уэльсе, в которых проживало около 35% населения , в то время как около 400 профсоюзов "не были затронуты проблемой трудоспособного пауперизма" 39.
На протяжении 1920-х годов все расходы на оказание помощи бедным ложились на плечи местных союзов "Закона о бедных". Высокая концентрация получателей помощи в Южном Уэльсе, на севере Англии и в некоторых районах Шотландии привела к резкому увеличению ставок для бедных, взимаемых с местных владельцев недвижимости. Экономический спад не только вызвал рост спроса на помощь, но и привел к снижению налогооблагаемой стоимости промышленной недвижимости. Как и в голодные 1840-е годы и во время хлопкового голода в Ланкашире, местные власти в районах с высоким уровнем безработицы отреагировали на резкое повышение ставок, потребовав помощи от центрального правительства, утверждая, что несправедливо возлагать на местные власти ответственность за помощь безработным - "безработица вызвана национальными причинами", и поэтому помощь безработным должна быть общенациональной. 40.
Профсоюзам, которые не могли собрать достаточную сумму по тарифам для покрытия своих "ненормальных расходов", было разрешено брать займы, при условии одобрения Министерством здравоохранения. Однако это оказалось дорогостоящим краткосрочным решением долгосрочной проблемы, поскольку "необходимость выплачивать проценты и капитальные платежи по этим займам, учитывая продолжающуюся безработицу в 1930-е годы, стала еще одним бременем, усугубившим безнадежное финансовое положение властей в бедствующих районах в последующие годы" 41.
Бремя местных налогоплательщиков в бедствующих районах было несколько облегчено в 1929 году после принятия парламентом Акта о местном самоуправлении, который упразднил союзы бедняков и передал управление помощью бедным графствам и округам. Акт сократил число органов по делам бедных с 631 до 145 и тем самым значительно увеличил размер местных налоговых баз. Расширение базы налогообложения позволило снизить уровень бедности в неблагополучных районах, но не устранило различий в расходах на содержание бедных в разных местах. Общая стоимость помощи на открытом воздухе за год, закончившийся в марте 1931 года, выраженная как ставка на фунт налогооблагаемой стоимости, составила 6,60s. в валлийском бору Мертир-Тидфил, 4,81s. в Гламоргане и 4,06s. в графстве Дарем, но менее 1s. в Бристоле, Бирмингеме и Лондоне. Стоимость помощи на открытом воздухе на душу населения составляла 21,92 с. в Мертир-Тидфиле, превышала 10 с. в 15 английских и валлийских графствах и округах, но была менее 3 с. в 45 графствах и округах. 42. Высокий уровень безработицы в 1933-34 годах привел к росту и без того высоких ставок для бедных в бедствующих районах до 15,60s. на фунт налогооблагаемой стоимости в Мертир-Тидфил, 8,52s. в графстве Дарем и 8,42s. в Гламоргане. 43. Тяжелое финансовое бремя, лежавшее на органах бедного права в бедствующих районах южного Уэльса и северной Англии, было ликвидировано только весной 1937 года, когда Совет помощи безработным взял на себя ответственность за тех безработных, которые не могли выполнить "скромные условия переходных выплат", а также за получателей пособий UI, которым требовались дополнительные пособия. 44 Передача расходов по оказанию помощи безработным, которые провалились сквозь трещины системы UI, от местных властей центральному правительству значительно снизила налоговое бремя в бедствующих районах.
IV. Уровень жизни в межвоенной Великобритании
Насколько успешной была межвоенная система социальной защиты в снижении уровня экономического неблагополучия среди рабочего класса? Чтобы ответить на этот вопрос, необходимо изучить уровень бедности и тенденции изменения уровня жизни в межвоенной Британии.
Возможно, удивительно, что, учитывая высокий уровень безработицы на протяжении всего периода, как реальная заработная плата, так и биологические показатели уровня жизни рабочего класса (ожидаемая продолжительность жизни, младенческая смертность и рост по возрасту) в межвоенные годы демонстрировали улучшение. Реальная заработная плата в среднем выросла на 15 % с 1913 по 1924 год, а затем увеличилась на 18 % с 1924 по 1938 год. Годовой темп роста реальной заработной платы в 1913-38 годах - 1,21 % - был примерно таким же, как в 1856-1913 годах (1,24 %), и гораздо быстрее, чем в 1899-1913 годах. 45 Более того, в отличие от тенденции конца викторианской и эдвардианской Англии, ставки заработной платы росли быстрее для неквалифицированных, чем для квалифицированных работников. С 1906 по 1924 год среднегодовой заработок неквалифицированных рабочих вырос на 123 %, с 60 до 134 фунтов стерлингов, в то время как заработок квалифицированных рабочих увеличился на 88 %, с 97 до 182 фунтов стерлингов. В реальном выражении заработная плата неквалифицированных работников выросла на 18,4 %, а заработная плата квалифицированных работников осталась неизменной - соотношение заработной платы неквалифицированных и квалифицированных работников выросло с 62 % в 1906 году до 74 % в 1924 году. Это "значительное сокращение разницы в квалификации" произошло в нескольких отраслях. С 1913-14 по 1923-24 гг. соотношение неквалифицированной и квалифицированной заработной платы выросло с 67% до 75% в строительстве, с 55% до 74% в судостроении, с 59% до 72% в машиностроении и с 53% до 68% в железнодорожном транспорте. Относительный прирост неквалифицированных работников сохранялся в большинстве отраслей на протяжении всего межвоенного периода. В 1937-38 годах соотношение между зарплатой неквалифицированных и квалифицированных работников на сайте составляло 75% в строительстве и машиностроении и 72% в судостроении. В железнодорожной отрасли это соотношение с течением времени несколько снизилось, хотя в 1937-38 годах оно оставалось выше довоенного уровня. 46
Было названо несколько причин снижения разницы в квалификации во время и после войны. Ноулз и Робертсон утверждали, что это снижение в значительной степени было вызвано "практикой предоставления фиксированных ставок повышения заработной платы" как квалифицированным, так и неквалифицированным работникам в ответ на инфляцию военного времени, а также в целом "влиянием институциональных факторов, связанных с характером коллективных переговоров". Боули утверждал, что страхование от безработицы позволило неквалифицированным работникам в большей степени, чем квалифицированным, "оказывать давление (без фактического торгового спора) против снижения заработной платы". Он добавил, что повышение заработной платы неквалифицированных работников в конце войны было поддержано британской общественностью, которая считала, что уровень жизни "должен быть на уровне, достойном героев войны", и что во время дефляции начала 1920-х годов общественное мнение выступало против любых сокращений заработной платы неквалифицированных работников "более чем соразмерно падению цен" 47..
Относительно значительный рост заработной платы неквалифицированных рабочих был отчасти вызван распространением торговых советов на большее количество отраслей промышленности в результате принятия Закона о торговых советах 1918 года, который уполномочил министра труда создавать советы в тех отраслях, где "не существует адекватного механизма для эффективного регулирования заработной платы". Закон изменил критерии для создания торговых советов, перейдя от предотвращения потения к установлению стандартов оплаты труда в плохо организованных отраслях. Селлс утверждал, что закон преследовал две дополнительные цели: "предотвратить резкое падение заработной платы сразу после войны... [и] регулировать заработную плату на справедливой основе в будущем". В 1919 году было создано 11 советов, в 1920 году - 22; к концу 1921 года в Великобритании действовало 44 торговых совета. Впоследствии было создано еще несколько советов; в 1937 году действовало 47 советов, охватывавших 1,14 миллиона рабочих, 73 % которых составляли женщины. 48.
Сравнение средних недельных ставок заработной платы со ставками Торгового совета "для самых низких классов опытных взрослых рабочих, мужчин и женщин" позволяет предположить, что существование Торговых советов смягчило падение номинальной заработной платы низкоквалифицированных рабочих во время дефляции 1920-22 годов. С 1920 по 1923 год средняя номинальная заработная плата снизилась на 25 %, в то время как ставки профкомов упали на 16 % для мужчин и на 19 % для женщин. После 1923 года ставки Торгового совета двигались практически вровень со средними ставками заработной платы . 49 Селлс пришел к выводу, что советы установили "нижний предел для всей структуры заработной платы" и предоставили "мерило для определения согласованных ставок заработной платы в организованных отраслях". Более того, ограничив падение номинальной заработной платы в начале 1920-х годов, "советы по заработной плате заслуживают дальнейшей заслуги в устойчивой тенденции к росту реальной заработной платы и, следовательно, потенциальной покупательной способности, которой пользуются все рабочие с 1916 года" 50.
Социальные исследования, проведенные перед Первой мировой войной, показали, что низкая заработная плата является одной из основных причин бедности. Боули в своем довоенном исследовании бедности в пяти городах объявил повышение заработной платы неквалифицированных рабочих "самой насущной социальной задачей, с которой страна сталкивается в настоящее время". Десятилетие спустя, в 1925 году, он добавил: "Для этого потребовалась война, но эта задача была решена. . . . Нет сомнений, что еженедельная заработная плата неквалифицированных рабочих за десять лет увеличилась примерно вдвое, в то время как стоимость минимального стандарта выросла к лету 1924 года примерно на 70 процентов" 51. Влияние роста заработной платы на уровень бедности будет более подробно рассмотрено в следующем разделе.
В межвоенные годы произошло значительное улучшение нескольких биологических показателей уровня жизни. Ожидаемая продолжительность жизни при рождении для мужчин в Англии и Уэльсе выросла с 51,5 в 1910-12 годах до 55,6 в 1920-22 годах и 58,7 в 1930-32 годах, а для женщин - с 55,4 в 1910-12 годах до 59,6 в 1920-22 годах и 62,9 в 1930-32 годах. В значительной степени этот рост был обусловлен резким снижением уровня младенческой смертности. Однако с 1910-12 по 1930-32 гг. ожидаемая продолжительность жизни в возрасте 15 лет увеличилась на 2,6 года для мужчин и на 2,9 года для женщин. Продолжительность жизни также улучшилась у взрослых среднего возраста - ожидаемая продолжительность жизни в возрасте 45 лет увеличилась на 1,6 года для мужчин и на 2 года для женщин. 52.
На панели (a) табл. 7.7 представлены показатели младенческой смертности по Англии и Уэльсу и по различным регионам. Младенческая смертность снижалась на протяжении всего межвоенного периода - с 90,9 на тысячу живорожденных в 1916-20 годах до 55,6 на тысячу живорожденных в 1936-40 годах. Снижение происходило в каждом дивизионе в каждом пятилетнем периоде. С 1916-20 по 1931-35 гг. темпы снижения были наиболее высокими в Лондоне и небольших городских районах, где младенческая смертность снизилась на 33%, но она также снизилась на 24% в Уэльсе, который в межвоенные годы страдал от высокого уровня безработицы. На панели (b) представлены показатели младенческой смертности по регионам и типам регистрации в 1930 году. Неудивительно, что младенческая смертность была самой высокой в округах графств на Севере и в Уэльсе и самой низкой в сельских районах и небольших городских округах на Юге. Однако высокие показатели младенческой смертности в северных и уэльских промышленных районах существовали еще до межвоенного экономического кризиса, и панель (c) показывает, что с 1911-15 по 1930 год младенческая смертность в этих районах снижалась темпами, аналогичными темпам, характерным для Англии и Уэльса в целом.

ТАБЛИЦА 7.7. Коэффициенты младенческой смертности в межвоенной Англии и Уэльсе

(A) КОЭФФИЦИЕНТЫ МЛАДЕНЧЕСКОЙ СМЕРТНОСТИ, 1911-40 ГГ.

 
1911-15
1916-20
1921-25
1926-30
1931-35
1936-40

Англия/Уэльс
108.7
90.9
74.9
67.9
62.2
55.6

Англия/Уэльс
119.6
100
82.4
74.7
68.4
61.2

Лондон
120.0
100
78.6
71.1
67.2
 

Окружные районы
122.2
100
85.6
76.5
69.7
 

Другие городские округа
125.0
100
85.4
74.8
67.2
 

Сельские районы
117.5
100
84.7
77.4
71.6
 

Север
118.7
100
86.4
76.4
69.5
 

Уэльс
127.3
100
88.6
80.8
75.9
 

(B) КОЭФФИЦИЕНТЫ МЛАДЕНЧЕСКОЙ СМЕРТНОСТИ ПО АДМИНИСТРАТИВНЫМ РАЙОНАМ (НА 1 000 ЖИВОРОЖДЕННЫХ), 1930 ГОД

 
Север
Мидлендс
Юг
Уэльс
Англия/Уэльс
 

Лондон
 
 
59
 
59
 

Районы графства
75
61
54
69
68
 

Другие городские округа
65
52
45
66
56
 

Сельские районы
63
50
44
65
53
 

Все районы
70
54
52
67
60
 

(C) ПРОЦЕНТНОЕ СНИЖЕНИЕ МЛАДЕНЧЕСКОЙ СМЕРТНОСТИ С 1911-15 ПО 1930 ГГ.

 
Север
Мидлендс
Юг
Уэльс
Англия/Уэльс
 

Лондон
 
 
46
 
46
 

Районы графства
43
50
43
43
45
 

Другие городские округа
47
47
46
46
48
 

Сельские районы
43
40
40
36
41
 

Все районы
44
47
45
42
45
 

Источники: Данные по группе (a) взяты из "Генерального регистратора", "Статистического обзора Англии и Уэльса за 1935 год" (1938: 14-18) и Mitchell (1988: 59). Данные для панелей (b) и (c) взяты из Генерального регистратора, Статистического обзора Англии и Уэльса за 1930 год (1932: 9-10).

Рост по возрасту, возможно, является более точным показателем здоровья, чем показатели смертности. Эвелет и Таннер утверждают, что "средние значения роста и веса детей точно отражают состояние здоровья нации и среднее питание ее граждан" 53. В таблице 7.8 представлены оценки изменения среднего роста взрослых мужчин и школьников. На панели (а) показано, что взрослые мужчины, родившиеся в 1930-35 годах, были в среднем на 2,26 см выше тех, кто родился на 20 лет раньше, в 1911-15 годах. За весь межвоенный период, с 1911-15 по 1951-55 годы, рост взрослых мужчин увеличивался на 0,99 см за десятилетие, что медленнее темпов роста с 1871-75 по 1911-15 годы, но почти вдвое больше роста за десятилетие с 1951-55 по 1976-80 годы. 54 На панели (b) приведены данные о росте школьников в возрасте 5, 8 и 12 лет в британских городах по дате наблюдения. Межвоенное улучшение роста для каждой возрастной группы поразительно. С 1912-15 по 1936-39 гг. рост 5-летних мальчиков и девочек составил в среднем 3,8 и 3,7 см, 8-летних мальчиков и девочек - 5,4 и 5,2 см, а 12-летних - 4,7 и 5,6 см. Данные о росте свидетельствуют о том, что в межвоенной Великобритании здоровье детей в среднем значительно улучшилось.

ТАБЛИЦА 7.8. Рост взрослых мужчин и школьников

(A) СРЕДНИЙ РОСТ ВЗРОСЛЫХ МУЖЧИН ПО КОГОРТАМ РОЖДЕНИЯ (В САНТИМЕТРАХ)

 
1901-5
1906-10
1911-15
1916-20
1921-25
1926-30
1931-35
1936-40

Великобритания
171.29
171.53
171.60
171.90
172.82
173.60
173.86
173.87

(Б) РОСТ ШКОЛЬНИКОВ В БРИТАНСКИХ ГОРОДАХ ПО ДАТЕ НАБЛЮДЕНИЯ (В САНТИМЕТРАХ)

 
1908-11
1912-15
1916-19
1920-23
1924-27
1928-31
1932-35
1936-39

Возраст 5

Мальчики
101.4
101.9
102.2
103.1
104.0
104.1
104.8
105.7

Девочки
101.0
101.8
102.2
102.5
103.4
104.2
104.7
105.5

Возраст 8

Мальчики
117.4
118.3
119.2
119.7
121.0
121.8
123.1
123.7

Девочки
114.9
117.2
117.3
118.8
119.6
120.5
121.3
122.4

Возраст 12 лет

Мальчики
135.0
134.9
135.6
135.3
136.4
137.9
139.0
139.6

Девочки
135.2
135.5
135.4
135.9
137.3
138.6
139.8
141.1

Источники: Данные в панели (a) взяты из Hatton and Bray (2010: 411). Данные в панели (b) взяты из Hatton and Martin (2010b: 507).

Чем вызвано такое удивительное увеличение высоты? В широком смысле рост обусловлен повышением уровня питания (потребление пищи) и улучшением условий для развития заболеваний. Питание во многом определяется потреблением продуктов на душу населения в домохозяйствах, которое, в свою очередь, зависит от дохода семьи и ее размера. Бойд Орр в середине 1930-х годов в результате исследования взаимосвязи между доходом, питанием и здоровьем пришел к выводу, что "рацион почти половины населения, хотя и достаточный для утоления голода, является недостаточным для здоровья". Негативные последствия плохого питания "усиливаются у детей", которым требуется рацион, богатый белком, минералами и витаминами. Он обнаружил, что мальчики из семей с низким уровнем дохода на душу населения были ниже ростом, чем дети из более обеспеченных семей, и что дети из бедных семей были более подвержены "дефицитным заболеваниям", таким как рахит и анемия. Несмотря на эти данные, он пришел к выводу, что картина "намного ярче, чем любая картина довоенных дней". Ежегодное потребление фруктов, свежих овощей, масла, яиц и сыра на душу населения значительно увеличилось с 1909-13 по 1934 год, а улучшение рациона сопровождалось "улучшением здоровья нации" - дети были выше и здоровее, чем до войны, а резкое снижение младенческой смертности привело к увеличению средней продолжительности жизни примерно на семь лет. 55.
Как отмечалось выше, реальная заработная плата в межвоенный период росла примерно теми же темпами, что и в 1856-1913 годах. Этот темп роста сам по себе был недостаточно велик, чтобы вызвать резкое увеличение высоты. Хаттон и Мартин утверждают, что рост потребления продуктов питания на душу населения в межвоенной Великобритании был обусловлен не столько ростом заработной платы, сколько снижением уровня рождаемости, что привело к сокращению числа детей в семьях. С 1906 по 1938 год среднее число детей в семьях рабочего класса сократилось с 3,6 до 2,0; 55-процентный рост среднедушевого реального недельного дохода (с 11,7 до 17,4 с. в шиллингах 1938 года) во многом стал результатом сокращения размера семьи. По оценкам Хаттона и Мартина, сокращение числа детей объясняет примерно четверть увеличения роста детей в межвоенной Британии. 56.
Улучшилась и ситуация с заболеваниями. В конце XIX - начале XX века наблюдался быстрый рост расходов городского здравоохранения на санитарию и чистую воду, что привело к снижению смертности от холеры, тифа, брюшного тифа и диареи у младенцев. 57 Здоровье детей также улучшилось в результате снижения перенаселенности, определяемой как более двух человек на комнату. Статистический обзор Генерального регистратора за 1932 год показал, что уровень смертности среди детей в возрасте до 5 лет был положительно связан с перенаселенностью - особенно сильно влияние перенаселенности на риск смертности от бронхита, пневмонии, кори и коклюша. С 1921 по 1931 год доля населения Англии и Уэльса, проживающего в условиях перенаселенности, сократилась с 9,6 до 6,9 %, отчасти благодаря росту жилищного строительства, которому способствовали субсидии на строительство недорогого жилья, и отчасти вследствие уменьшения размера семьи. Какова бы ни была причина, снижение инфекционных заболеваний в результате сокращения перенаселенности привело к улучшению здоровья детей и росту их роста. 58.
Увеличение роста, наряду со снижением уровня смертности и ростом заработной платы, свидетельствует о том, что материальный и биологический уровень жизни рабочего класса в межвоенные годы повысился. Не все современники и историки согласны с этим выводом. Книга Хатта "Положение рабочего класса в Британии", вышедшая в 1933 году, была суровым обвинением в отношении межвоенного уровня жизни. Созданная по образцу аналогичной работы Энгельса 1845 года, книга предлагала подробные картины жизни рабочего класса в бедствующих районах Южного Уэльса, Ланкашира и Клайдсайда. Хатт показал, что в районах проживания рабочего класса в Ливерпуле, Манчестере, Глазго и других городах уровень младенческой смертности в 1931 году превышал 100 на тысячу живорожденных и что во многих городских районах младенческая смертность резко возросла с 1930 по 1931 год. Он заключил, что эти данные демонстрируют "тяжелые последствия затяжной торговой депрессии для здоровья рабочего класса". Поллитт в своем предисловии к книге Хатта заключил, что "суровая реальность заключается в том, что в 1933 году для основной массы населения Британия - это голодная Британия, плохо накормленная, одетая и обутая" 59.
Историк Чарльз Вебстер также критиковал выводы, сделанные на основе национальных данных. Признавая, что средние национальные показатели "кажутся неоспоримым доказательством, поддерживающим оптимистическую интерпретацию тенденций в области здравоохранения в межвоенный период", он добавил, что "более пристальное внимание к данным, касающимся младенческой смертности, однако, предполагает более разнообразную и менее лестную картину". В городских округах на севере Англии, в Шотландии, Южном Уэльсе и Северной Ирландии "улучшение показателей смертности в межвоенный период было реальным, но незначительным по масштабам", а во многих районах значительные различия в смертности между средним и рабочим классом не уменьшались с течением времени. Уэбстер подверг сомнению точность большей части информации о здоровье рабочего класса, содержащейся в правительственных отчетах, и раскритиковал эффективность государственной политики социального обеспечения. Он пришел к выводу, что данные о смертности и заболеваемости ставят "вопрос о степени пользы, полученной низшими социальными классами от расширения услуг социального обеспечения в межвоенный период" 60.
Хатт и Вебстер утверждали, что наиболее неблагополучные регионы не участвовали в улучшении здоровья населения в межвоенной Великобритании, и поэтому картина, представленная национальными данными, вводит в заблуждение. Однако более поздние исследования показывают, что в межвоенные годы здоровье улучшилось даже в неблагополучных районах . Винтер изучил динамику показателей младенческой смертности во всех столичных и окружных районах Англии и Уэльса и обнаружил, что статистические различия между районами были "поразительно однородными" с течением времени; "независимо от опыта безработицы, практически все городские районы прошли через процесс снижения младенческой смертности вместе". Он пришел к выводу, что "безработица не была решающей причиной колебаний уровня младенческой смертности в этот период" 61. Выводы Винтера подтверждаются данными панели (c) таблицы 7.7, которые показывают, что с 1911-15 по 1930 год уровень младенческой смертности снизился на 43 % в округах графства на неблагополучном Севере и в Уэльсе по сравнению со снижением на 45 % для Англии и Уэльса в целом.
Бернард Харрис изучил взаимосвязь между уровнем безработицы и ростом детей в межвоенной Великобритании для одиннадцати городов, включая три юго-восточных города с относительно низким уровнем безработицы (Кембридж, Кройдон и Рединг) и четыре, расположенных в депрессивных районах с высоким уровнем безработицы (Глазго, Ронда, Лидс и Уэйкфилд). Средний рост пятилетних мальчиков увеличился в каждом из городов. Степень увеличения роста в разных городах различалась, но лишь на относительно небольшую величину. Статистический анализ, проведенный Харрисом, показал, что изменения уровня безработицы оказали значительное влияние на изменения роста только примерно в половине городов, которые он исследовал, и что величина этого влияния была небольшой. 62.
Как следует интерпретировать относительно слабую связь между уровнем безработицы и изменениями в росте? Харрис утверждал, что его результаты "не удивительны", поскольку колебания уровня безработицы не могли бы оказать большого влияния "на средний уровень здоровья детей, если бы они не привели к достаточно большому снижению доходов достаточного количества людей, чтобы оказать влияние на общество в целом". Он не рассматривал слабую взаимосвязь как доказательство положительного влияния социальной политики правительства на здоровье детей. Главной причиной" того, что высокий уровень безработицы не оказал значительного влияния на здоровье детей "в наиболее депрессивных районах, была не щедрость системы пособий, а ужасающе низкий уровень здоровья детей тех, кто работает" 63..
На мой взгляд, эти данные подтверждают другую интерпретацию социальной политики межвоенного периода. Историки, утверждающие, что социальная политика была неэффективной, потому что здоровье населения на юге Англии улучшалось быстрее, чем в депрессивных районах, подходят к вопросу с неправильной стороны. Тот факт, что в депрессивных районах здоровье населения не ухудшилось, а даже несколько улучшилось, следует рассматривать как свидетельство благотворного влияния государственной социальной политики. На сайте следует задать следующий вопрос: что случилось бы со здоровьем детей в 1920-1930-е годы в отсутствие пособий по безработице и других социальных мер? Большинство безработных получали еженедельные пособия по безработице, которые были значительно меньше их прежнего заработка, поэтому в семьях, где кормилец-мужчина был безработным, наблюдалось снижение доходов домохозяйства. Однако сочетание пособия по безработице, доходов, получаемых другими членами семьи, и помощи бедным позволило многим, хотя, конечно, не всем, семьям избежать серьезных экономических трудностей, даже когда глава семьи остался без работы. Дети, живущие в семьях, где глава семьи был безработным, испытывали снижение уровня питания, но его масштабы в большинстве случаев были незначительными.
Подумайте, каким было бы состояние семей, где глава не работал, если бы не существовало страхования от безработицы. Отсутствие пособий по безработице вынудило бы практически всех безработных обращаться за помощью к Закону о бедных. Возникший в результате этого рост спроса на помощь создал бы огромное финансовое бремя для профсоюзов бедных в бедствующих районах. Передача полномочий по оказанию помощи бедным в 1929 году графствам и округам несколько ослабила бы давление на местных налогоплательщиков, но нескольким графствам и округам все равно было бы очень трудно помочь всем безработным. Многие профсоюзы, графства и округа были бы вынуждены сократить пособия до довольно низкого уровня. Даже если бы парламент отреагировал на кризис предоставлением грантов или займов проблемным районам, сокращение доходов и детского питания семей безработных было бы гораздо более значительным, чем то, что произошло в рамках национального страхования по безработице. В этих условиях в неблагополучных районах почти наверняка повысился бы уровень младенческой смертности и снизился бы рост школьников.
Данные по уровню заработной платы, младенческой смертности и росту свидетельствуют о том, что в межвоенные годы заработки и здоровье населения улучшались, хотя и медленно. Чтобы определить влияние экономического спада и социальной политики правительства на уровень бедности, необходимо обратиться к социальным обследованиям межвоенного периода.
V. Межвоенные обследования бедности
В межвоенный период было проведено несколько опросов, аналогичных довоенным исследованиям Раунтри и Боули. К ним относятся повторные исследования Боули и Хогга в Рединге, Нортгемптоне, Уоррингтоне, Стэнли и Болтоне в 1923-24 годах, исследование Боули и Ллевеллина Смита в Лондоне в 1929-30 годах, исследование Карадога Джонса в Мерсисайде в 1929-30 годах, исследование Форда в Саутгемптоне в 1931 году, исследование Оуэна в Шеффилде в 1931 году, повторное исследование Роунтри в Йорке в 1936 году и исследование Тоута в Бристоле в 1937 году. Все исследования, за исключением исследований Раунтри и Таута, рассчитывали уровень бедности, используя методику, разработанную Боули для своих довоенных обследований городов, которая, в свою очередь, во многом основывалась на методике, разработанной Раунтри для его первоначального обследования Йорка в 1899 году. Хотя в каждом исследовании были внесены незначительные коррективы в предположения Боули, черты бедности для городов достаточно сопоставимы. 64

ТАБЛИЦА 7.9. Уровень бедности и причины бедности, 1923-24 гг.

 
Нортгемптон
Уоррингтон
Рединг
Стэнли
Болтон

(А) ПРОЦЕНТ БЕДНЫХ (%)

Домохозяйства рабочего класса
4.0
7.9
11.3
7.5
4.9

Население рабочего класса
4.2
7.9
11.9
7.2
4.3

Все домохозяйстваа
2.8
6.6
7.9
7.0
3.7

Домохозяйства рабочего класса (линия "человеческих потребностей" Роунтри)b
8.6
17.2
24.2
16.1
10.7

(B) ПРИЧИНЫ БЕДНОСТИ (%)

Основной работник:

Умер или отсутствует
21.9
11.8
27.2
38.3
13.6

Больной или старый
21.9
9.2
16.3
14.9
34.1

Бастуют
3.1
7.9
3.3
 
 

Не работает
18.8
30.3
19.6
14.9
38.6

Нерегулярно работающие
25.0
10.5
5.4
 
4.5

Полностью заняты, но:

Низкая зарплата
 
 
 
 
 

Второй взрослый иждивенец
 
3.9
2.2
 
 

Заработная плата недостаточна для 3 детей:
 
 
 
 
 

3 ребенка или меньше
 
3.9
7.6
2.1
4.5

4 ребенка и более
3.1
6.6
2.2
 
 

Заработная плата, достаточная для 3 детей, но более 3 детей
6.3
14.5
12.0
29.8
4.5

Другие члены безработные
 
1.3
4.3
 
 

Источник: Bowley and Hogg (1925: 17-18, 78, 104, 128, 158, 197).
a Оценки процентной доли всех домохозяйств, живущих в бедности, взяты из Hatton and Bailey (1998: 576).
b Оценочные показатели бедности, полученные с использованием стандарта "человеческих потребностей" Раунтри, взяты из Linsley and Linsley (1993: 103).

В таблице 7.9 представлены оценки уровня бедности для городов, обследованных Боули и Хоггом в 1923-24 годах, а в таблице 7.10 - оценки уровня бедности для шести городов, обследованных в 1929-1937 годах. В панели (a) для каждого города представлены уровни бедности для населения рабочего класса и домохозяйств рабочего класса, о которых сообщалось в обследованиях. В третьей строке приведены оценки доли всех домохозяйств, живущих в бедности, рассчитанные Хаттоном и Бейли, , а в четвертой строке - оценки уровня бедности с использованием более щедрого стандарта "человеческих потребностей" Раунтри, о котором речь пойдет ниже. На панели (b) приведены причины бедности в каждом городе.
Доля домохозяйств рабочего класса, живущих в бедности, в городах, охваченных исследованием в 1923-24 годах, варьировалась от 4,0% в Нортгемптоне до 11,3% в Рединге. В четырех городах доля домохозяйств, живущих в бедности, в 1920-х годах была значительно ниже, чем до войны. Боули и Хогг назвали это улучшение "очень поразительным". Более того, основные причины бедности в 1923-24 годах отличались от тех, что были выявлены в 1912-14 годах. До войны основными причинами бедности были низкая заработная плата, большие семьи, смерть или болезнь основного работника. Рост заработной платы и уменьшение размера семьи во время и после войны значительно снизили значимость этих факторов как причин бедности. Боули и Хогг пришли к выводу, что "доля семей, в которых мужчина обычно зарабатывает, в 1924 году составляла лишь одну пятую часть от доли в 1913 году, если исходить из предположения о полной занятости". Однако экономические потрясения межвоенного периода привели к тому, что полную занятость предположить было невозможно, и безработица стала гораздо более важной причиной бедности в 1924 году, чем в 1912-14 годах. В Нортгемптоне, Уоррингтоне и Болтоне безработица или неполная занятость была основной причиной бедности в более чем 40 % бедных семей рабочего класса. Другими основными причинами бедности были смерть или болезнь основного наемного работника, старость и, в Стэнли, большие семьи. Однако даже с учетом роста безработицы "доля бедных в 1924 году составляла чуть более половины от той, что была в 1913 году" 65.
Таблица 7.10 показывает, что в городах, обследованных в 1929-1937 годах, доля домохозяйств рабочего класса, живущих в бедности, варьировалась от 6,5% в Йорке в 1936 году до 21,3% в Саутгемптоне в 1931 году. Обследования в Мерсисайде, Саутгемптоне и Шеффилде проводились в период высокой безработицы - в каждом из этих городов, а также в Йорке большинство домохозяйств, живущих в бедности, были бедными, потому что основной работник был безработным или неполностью занятым. 66 Другими основными причинами бедности были смерть или болезнь основного работника и старость - на эти факторы приходилось около одной трети домохозяйств, живущих в бедности в Лондоне, Йорке и Бристоле.
Авторы обследований подчеркивали, что черта бедности представляет собой, по словам Раунтри, "минимальную сумму, на которую можно поддерживать физическую работоспособность". Боули называл черту бедности "стандартом, ниже которого семья prima facie находится в нужде" 67. Для своего повторного исследования бедности в Йорке в 1936 году Раунтри рассчитал две разные черты бедности. Одна из них представляла собой "стандарт простого существования", сравнимый с его чертой бедности 1899 года. Это дало "первичный" уровень бедности в 6,5 %. Вторая, более щедрая черта бедности, которую он назвал "стандартом человеческих потребностей", представляла собой сумму дохода, необходимую для обеспечения "здоровой жизни". Хотя потребление продуктов питания для семьи, состоящей из мужа, жены и троих детей, было одинаковым в соответствии с двумя стандартами, стандарт человеческих потребностей позволял тратить на одежду и предметы домашнего обихода на несколько шиллингов в неделю больше, чем первичный стандарт бедности, и позволял тратить 9 шиллингов в неделю на предметы личного обихода. 68 Используя черту бедности "человеческих потребностей", Раунтри обнаружил, что 31,1 % семей рабочего класса в Йорке жили в бедности в 1936 году. Его оценка, а также оценки доли семей рабочего класса с доходами ниже стандарта "человеческих потребностей" для других городов, рассчитанные Линсли и Линсли и Хаттоном и Бейли, приведены в строке 4 таблиц 7.9 и 7.10. 69 При более щедром стандарте уровень бедности в 1923-24 годах колебался от 8,6% в Нортгемптоне до 24,2% в Рединге. Доля домохозяйств с доходами ниже стандарта человеческих потребностей резко возросла после 1928 года; в 1929-30 годах она составляла 37,1% в Мерсисайде и 42,9% в Саутгемптоне в 1931 году.

ТАБЛИЦА 7.10. Уровень бедности и причины бедности, 1929-37 гг.

 
Лондон 1929-30
Мерсисайд 1929-30
Саутгемптон 1931
Шеффилд 1931-32
Йорк 1936
Бристоль 1937

(А) ПРОЦЕНТ БЕДНЫХ (%)

Домохозяйства рабочего класса
9.8
16.1
21.3
15.4
6.5
10.7

Население рабочего класса
9.1
16.0
21.5
17.1
6.8
11.8

Все домашние хозяйстваа
7.1
10.9
15.0
12.6
4.0
7.8

Домохозяйства рабочего класса (линия "человеческих потребностей" Раунтри)b
22.2
37.1
42.9
 
31.1
10.7

(B) ПРИЧИНЫ БЕДНОСТИ (%)

Основной работник:

Умер или отсутствует
24.5
13.6c
2.8
10.0
9.0
13.3

Больной или старый
8.5
 
14.6
18.2
23.5
24.2

Без работы
48.0
39.9
63.8
66.6
44.5
32.0

Нерегулярно работающие
 
23.3
2.3
 
5.9
 

Самозанятость или лоточничество
 
 
 
 
 
6.5

Работают, но:

Низкая зарплата
 
 
 
5.2
9.2
 

Второй взрослый иждивенец
 
 
4.7
 
 
0.2

Заработная плата, недостаточная для 3 детей:

3 ребенка или меньше
5.25
 
4.7
 
 
8.1

4 ребенка и более
2.25
 
4.7
 
 
9.0

Заработная плата, достаточная для 3 детей, но более 3 детей
11.5
 
2.3
 
8.0
4.0

Другое
 
 
 
 
 
2.7

Источники: Лондон: Боули (1934: 87-88, 108); Мерсисайд: Джонс (1934: 164, 166, 174); Саутгемптон: Форд (1934: 119, 129); Шеффилд: Оуэн (1933: 24, 28); Йорк: Раунтри (1941: 108, 110); Бристоль: Таут (1938: 25, 37, 44, 46).
aОценки процентной доли всех домохозяйств, живущих в бедности, взяты из Hatton and Bailey (1998: 576).
b Источниками данных об уровне бедности, полученных с использованием стандарта человеческих потребностей Раунтри, являются следующие: Йорк: Rowntree (1941: 11, 34-36); Лондон: Hatton and Bailey (1998: 584-85); Мерсисайд, Саутгемптон: Linsley and Linsley (1993: 103). Оценка Тоута (1938: 25) для Бристоля основана на черте бедности, аналогичной той, что построил Раунтри.
cДанные о причинах бедности в Мерсисайде не равны 100 %.

Неудивительно, что причины бедности различаются в зависимости от того, какой стандарт бедности принят. Раунтри рассчитал основные причины бедности в Йорке в 1936 году по обоим стандартам. Как показано в табл. 7.10, основными причинами первичной бедности были безработица (44,5%) и болезнь или преклонный возраст основного работника, получающего зарплату (23,5%). При использовании стандарта человеческих потребностей основными причинами бедности были "недостаточная заработная плата работников, имеющих постоянную работу" (32,8%), безработица (28,6%) и старость (14,7%). 70
Насколько высок был бы уровень бедности в межвоенный период в отсутствие существовавшей политики социального обеспечения? Данных, необходимых для ответа на этот вопрос, не существует , но можно использовать информацию из социальных обследований, чтобы получить представление о доле бедных, получавших социальные пособия в той или иной форме. В нескольких исследованиях, проведенных в 1930-е годы, говорится о важной роли социальных служб в жизни бедных. Карадог Джонс обнаружил, что 36 % семей, включенных в исследование в Мерсисайде, "получали социальный доход в той или иной форме". Основными источниками социальных пособий для бедных семей были государственная помощь (помощь бедным) и пособие по безработице; получатели государственной помощи были "наиболее [экономически] депрессивными из всех семей". Для семей, находящихся за чертой бедности, основными источниками социальных доходов были пенсии по старости и пособия по безработице. При построении оценок числа семей, живущих в бедности, Джонс включил социальные доходы, за исключением государственной помощи, в состав семейного дохода. Он не пытался подсчитать, какова была бы доля семей рабочего класса, живущих в бедности, в отсутствие социальных доходов, ограничившись выводом, что "если считать, что семья живет в бедности, если она не может достичь минимального стандарта без внешней помощи, то очевидно, что 16 процентов - это не полный показатель бедности в нашей выборке" 71.
Роль социальных пособий в оказании помощи бедным была столь же или более значительной в Саутгемптоне, где 81 % семей за чертой бедности и 47 % всех опрошенных семей получали доход от одной или нескольких социальных служб. Три четверти семей за чертой бедности получали более половины своего дохода от социальных служб, а около половины семей, живущих в бедности, получали весь свой доход от социальных служб. В колонке 1 таблицы 7.11 показано, что двумя основными источниками социальных доходов были пособия по безработице и пенсии по старости. 72.
В Шеффилде 56 % семей рабочего класса, опрошенных в 1931-32 годах, и 90 % семей, находящихся за чертой бедности, получали тот или иной вид социального дохода. Основным источником социального дохода в Шеффилде, как и в Мерсисайде и Саутгемптоне, были пособия по безработице (табл. 7.11, столбцы 2-4). Половина семей, живущих в бедности, получали пособия по безработице, 41 % - государственную помощь (помощь бедным), четверть - пенсии по старости, пенсии вдовам и сиротам или пособия по инвалидности. Оуэн, автор доклада в Шеффилде, пришел к выводу, что "роль, которую играют социальные доходы в поддержании уровня жизни, конечно же, очень важна. . . . Если бы не получение социального дохода (если не учитывать государственную помощь), то более шестидесяти процентов семей на момент проведения исследования находились бы за чертой бедности." 73

ТАБЛИЦА 7.11. Виды получаемого социального дохода: Саутгемптон и Шеффилд

 
ПРОЦЕНТ СЕМЕЙ, ПОЛУЧАЮЩИХ СОЦИАЛЬНЫЙ ДОХОД

 
Саутгемптон
Шеффилд

Тип социального дохода
Все семьи
Все семьи
Ниже черты бедности
Выше черты бедности

Пособие по безработице
26.5
34.3
50.2
29.5

Медицинское страхование
4.3
1.1
4.2
1.2

Пенсия по старости
13.6
11.0
10.1
11.1

Пенсия вдовы
5.4
8.9
8.8
9.2

Пенсия по инвалидности
NA
1.8
7.4
0.8

Военная пенсия
1.6
3.0
1.9
3.2

Государственная помощь
2.1
8.6
41.1
2.2

Разное
0.5
0.4
0.0
0.5

Все источники
47.0
56.2
90.2
48.5

Источники: Данные по Саутгемптону из Ford (1934: 133-35). Данные по Шеффилду взяты из Owen (1933: 42).

Обследование в Бристоле, проведенное летом 1937 года, совпало с пиком делового цикла, поэтому неудивительно, что доля семей рабочего класса, получающих доход от социальных служб, была ниже, чем в Шеффилде или Саутгемптоне. Тем не менее 32 % опрошенных семей и 71 % семей, находящихся за чертой бедности, получали социальный доход из одного или нескольких источников. В отличие от предыдущих городских опросов, опрос в Бристоле включал государственную помощь как часть семейного дохода. Если не учитывать государственную помощь в доходах, то доля семей рабочего класса, находящихся за чертой бедности, увеличивается с 10,7 до 12,1 %. 74
Раунтри не указал долю семей рабочего класса Йорка, получавших социальные пособия в 1936 году. Однако он подсчитал, что чуть более двух третей дохода семей, живущих в первичной бедности, и 38 % дохода семей, живущих ниже "стандарта человеческих потребностей", приходилось на социальные пособия. В обоих определениях бедности самым крупным источником социальных доходов были пособия по безработице, за которыми следовали государственные пенсии (по старости и вдовам) и государственная помощь. 75 На рубеже веков единственным источником социальных доходов был Закон о бедных; расходы Йорка на помощь бедным в 1901 году составили 5 950 фунтов стерлингов. В 1936 году "общая сумма, распределенная в Йорке из общественных фондов в пользу больных, безработных, престарелых, вдов и сирот, а также тех, кто по какой-либо причине оказался без средств к существованию, была ... более чем в восемнадцать раз больше, чем в 1901 году, после учета разницы в стоимости денег". Раунтри подчеркнул, что этот "замечательный рост социальных услуг" стал важной причиной снижения с 1899 по 1936 год доли семей, живущих в первичной бедности. Он также отметил, что "среднедушевой дефицит" дохода для тех, кто находился за чертой первичной бедности, значительно снизился с 1899 по 1936 год. Это также в значительной степени было обусловлено увеличением социальных расходов. 76
Современники не пришли к единому мнению о том, как интерпретировать информацию о социальных доходах, содержащуюся в межвоенных опросах. Тот факт, что многие получатели социального дохода по-прежнему жили в бедности, заставил некоторых сосредоточиться на неадекватности пособий. Гертруда Уильямс, признавая, что уровень бедности был бы значительно выше в отсутствие пособий по страхованию от безработицы, заключила, что тот факт, "что число бедных по-прежнему так сильно варьируется в зависимости от степени и продолжительности безработицы, указывает на ограниченность системы". Ллевеллин Смит, напротив, подчеркнул благотворное влияние социального дохода, написав, что "некоторые из сопутствующих факторов бедности, которые в прошлом вызывали наибольшую тревогу и страдания, например, фактическая нужда и физический недостаток или страх перед ними, были устранены или в значительной степени уменьшены благодаря деятельности социальных служб". Он добавил: "Выдающимся фактом является то, что в годы, через которые мы проходим, Национальное страхование и пенсии стояли между людьми и состоянием бедствия и страдания, которое страшно даже представить" 77..
За исключением вышеупомянутой оценки Оуэна, ни один из авторов межвоенных исследований или других современников не пытался определить, какова была бы доля семей, живущих в бедности, в отсутствие социального дохода. Они также не пытались измерить влияние социального дохода на дефицит доходов средней бедной семьи, так называемую интенсивность бедности. Последний пункт особенно важен. Амартия Сен утверждает, что "количественная оценка" бедности неадекватна, поскольку она "не обращает никакого внимания на степень нехватки доходов тех, кто находится за чертой бедности: совершенно неважно, находится ли кто-то чуть ниже черты или очень далеко от нее в острой нищете и голоде". Чтобы определить влияние политики социального обеспечения на бедных, необходимо подсчитать не только, сколько семей вышло из бедности благодаря получению социального дохода, но и то, насколько социальный доход сократил средний дефицит дохода для тех, кто остался в бедности. Социальные пособия могли бы смягчить проблему бедности, не поднимая ни одной семьи выше черты бедности, за счет сокращения размера дефицита бедности средней бедной семьи. 78.

ТАБЛИЦА 7.12. Процент бедных в Лондоне: С социальным доходом и без него

 
ВКЛЮЧАЕТ СОЦИАЛЬНЫЙ ДОХОД
БЕЗ СОЦИАЛЬНОГО ДОХОДА

Процент бедных
NSLLL
Раунтри/Линсли
НСЛЛ
Раунтри/Линсли

Домохозяйства
8.2
19.2
15.1
23.3

Физические лица
9.9
21.0
14.3
23.7

Мужчины 14-64
6.4
14.6
9.2
16.4

Женщины 14-64
7.1
16.1
10.9
18.9

Дети <14
17.4
32.4
19.7
33.0

Пожилые люди 65+
10.0
35.5
43.7
55.8

Дефицит среднего дохода (% от минимальных потребностей)
21.4
24.1
60.2
49.2

Индекс интенсивности
1.7
4.6
9.1
11.5

Источник: Hatton and Bailey (1998: 584, 587).

Тим Хаттон и Рой Бейли, используя сохранившиеся записи Нового обследования жизни и труда в Лондоне (NSLL), оценили влияние социального дохода на уровень бедности и интенсивность бедности в Лондоне в 1929-31 годах. Результаты их расчетов приведены в табл. 7.12. В первых двух колонках представлены расчетные уровни бедности с использованием черты бедности NSLL и шкалы человеческих потребностей Роунтри/Линсли. Расчетные уровни бедности были рассчитаны с использованием валового дохода и поэтому несколько отличаются от приведенных в табл. 7.10, которые были рассчитаны с использованием дохода и потребностей за вычетом арендной платы. 79 Чтобы определить влияние социального дохода на уровень бедности, Хаттон и Бейли вычитают из дохода домохозяйства все государственные пособия, включая государственную помощь, и пересчитывают число живущих в бедности. В столбцах 3 и 4 приведены данные о доле домохозяйств и отдельных граждан, живущих ниже черты бедности по шкалам NSLL и Rowntree, "когда все государственные пособия исключены из дохода". По шкале НСОТ доля домохозяйств, находящихся за чертой бедности, при отсутствии социальных доходов увеличивается с 8,2 до 15,1 %; по шкале человеческих потребностей Роунтри/Линсли доля бедных увеличивается с 19,2 до 23,3 %. Демографическая группа, наиболее пострадавшая от потери социального дохода, - это пожилые люди . Для шкалы NSLL доля людей в возрасте 65 лет и старше, находящихся за чертой бедности, увеличивается с 10 % до 43,7 % при вычете социального дохода. Для каждой демографической группы увеличение масштабов бедности в результате вычета социального дохода меньше по шкале Раунтри/Линсли, чем по шкале НСЛЛ; "пособия по социальному обеспечению обычно не были достаточно высокими, чтобы многие домохозяйства могли дотянуть до более щедрой шкалы Раунтри и превысить ее". 80.
Хаттон и Бейли определили влияние социального дохода на интенсивность бедности, рассчитав "средний дефицит дохода домохозяйств, живущих в бедности, в процентах от минимальных потребностей" с учетом и без учета социального дохода. Предпоследняя строка табл. 7.12 показывает, что в отсутствие социальных пособий средний дефицит дохода для тех, кто находится за чертой бедности, увеличивается с 21,4 до 60,2 % от минимальных потребностей по шкале NSLLL и с 24,1 до 49,2 % по шкале Раунтри/Линсли. Получение социальных пособий существенно повысило уровень жизни семей, оставшихся за чертой бедности, сделав их "менее бедными". Общий эффект от политики социального обеспечения измеряется путем умножения среднего дефицита дохода для тех, кто находится в бедности, и доли домохозяйств, находящихся за чертой бедности, - полученный показатель "интенсивности бедности" представлен в нижней строке таблицы. Вычет социальных доходов приводит к резкому увеличению интенсивности бедности по обеим шкалам. 81
В целом, социальные исследования, проведенные в период с 1929 по 1937 год, показывают, что большое количество семей рабочего класса, как выше, так и ниже черты бедности, получали одну или несколько форм социального дохода. Хотя оценки Хаттона и Бейли показывают, что система социального обеспечения сократила долю семей рабочего класса, живущих в бедности, на относительно небольшую величину, они также показывают, что социальный доход "эффективно заполнил большую часть пробела в бедности", существовавшего в 1930-х годах. Положение рабочего класса было бы значительно хуже в отсутствие государственных систем социальной защиты. 82
VI. Заключение
В межвоенный период британская экономика подверглась серьезным экономическим потрясениям и беспрецедентно высокому уровню безработицы. Система социального обеспечения, направленная на преодоление экономических трудностей, представляла собой солянку из отдельных программ, предусматривающих выплату пособий по безработице, по болезни и инвалидности, пенсий по старости, пенсий вдовам и сиротам. Закон о бедных служил остаточной защитной сеткой, помогая тем, кто попал под действие государственных социальных программ.
Эта глава выявила как положительные, так и отрицательные стороны межвоенной системы социального обеспечения. Наличие пособий по безработице и болезни позволило многим, хотя и не всем, семьям избежать серьезных экономических трудностей, даже если глава семьи не имел работы. Пенсии по старости не позволяли большому числу людей в возрасте 65 лет и старше впасть в нищету. Социальные опросы наглядно демонстрируют важную роль политики социального обеспечения - от трети до половины всех семей рабочего класса, участвовавших в опросах 1930-х годов, получали социальный доход в той или иной форме. В отсутствие социальных пособий и доля семей за чертой бедности, и средний дефицит доходов тех, кто находится в бедности, были бы значительно больше.
Однако в межвоенной системе социального обеспечения было много трещин, отчасти из-за того, что право на получение пособий не было всеобщим, а отчасти из-за неадекватности, а иногда и ограниченной продолжительности пособий, выплачиваемых нуждающимся. Многие из тех, кто не имел права на получение пособий, а также многие из тех, кто получал недостаточные пособия, обращались за дополнительной помощью к Закону о бедных. На протяжении 1920-х годов расходы на помощь бедным продолжали ложиться на плечи местных союзов "Закона о бедных", что порой ставило союзы, в которых были сосредоточены получатели помощи, под серьезное финансовое давление. Закон о местном самоуправлении 1929 года расширил налоговую базу и снизил ставки для бедных в неблагополучных районах, но существенные различия между районами сохранились.
Проблемы, связанные с межвоенной системой социального обеспечения, были хорошо известны в то время. Во влиятельном докладе о британских социальных службах, подготовленном в 1937 году независимой группой политического и экономического планирования, критиковался "бессистемный" характер и "большое количество пробелов" в государственной социальной политике, а также содержался призыв к назначению постоянного уставного комитета для анализа существующих социальных служб и рекомендации "необходимых изменений в их структуре или методах работы". Четыре года спустя, в разгар Второй мировой войны, министр без портфеля создал Межведомственный комитет по социальному страхованию и смежным службам, председателем которого стал Уильям Беверидж, и поручил ему "изучить широкий спектр аномалий, возникших в результате бессистемного и фрагментарного развития системы социального обеспечения за предыдущие пятьдесят лет" 83. Как будет показано в главе 8, правительство получило гораздо больше, чем ожидало.
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Доклад Бевериджа и реализация государства всеобщего благосостояния
План всеобщего охвата населения базовым страхованием знаменует собой высшую точку, которой достигла Англия на пути к социальному обеспечению. . . . Народ Англии в своем долгом паломничестве пришел, наконец, "на вершину холма под названием Клир", откуда он видит открывающийся перед ним путь к свободе и безопасности.
-ДЕ ШВЕЙНИЦ, ПУТЬ АНГЛИИ К СОЦИАЛЬНОМУ ОБЕСПЕЧЕНИЮ
Комитет Бевериджа опубликовал свой доклад "Социальное страхование и союзные службы" в декабре 1942 года под именем одного только председателя. Остальные члены комитета, все из числа государственных служащих, получили указание от своих начальников не подписывать доклад, а Артур Гринвуд, министр без портфеля, в январе уведомил Бевериджа, что "доклад будет вашим собственным докладом... представители министерств не будут иметь никакого отношения к мнениям и рекомендациям по вопросам политики, которые в нем содержатся". У решения Гринвуда было несколько причин - с самого начала Беверидж "доминировал и даже монополизировал" работу комитета, его интерпретация задач комитета и его политические предложения выходили далеко за рамки того, что планировало правительство, а министры не хотели связывать правительство обязательствами по послевоенной реконструкции, которая, по словам канцлера Казначейства, "предполагает невыполнимые финансовые обязательства." 1
Уже в июле 1941 года, после всего лишь одного заседания комитета, Беверидж дал понять, что планирует сделать гораздо больше, чем просто изучить аномалии, возникшие в результате фрагментарного роста социальной политики, и дать рекомендации по приведению ее в порядок. В короткой записке, озаглавленной "Социальное страхование - общие соображения", он написал: "Пришло время рассмотреть социальное страхование в целом; как вклад в лучший новый мир после войны. Как бы вы планировали социальное страхование сейчас, если бы у вас было чистое поле, то есть если бы вы могли разработать идеальную схему, используя весь опыт, накопленный в прошлом, но без помех со стороны корыстных интересов любого рода?" 2
В докладе "Социальное страхование и смежные службы", далее именуемом "Доклад Бевериджа", предлагалось рационализировать и расширить систему накопительного социального страхования, чтобы обеспечить пособия по всем "основным причинам прекращения или потери заработка", создать систему детских пособий, а также "создать комплексные службы здравоохранения и реабилитации". Доклад был встречен с большим энтузиазмом рабочими классами, если не правительством, и был продан тиражом более 600 000 экземпляров в течение года после выхода. На следующий день после выхода доклада газета "Таймс" заявила: "Беверидж и его коллеги поставили нацию в глубокий долг не только за уверенное заверение в том, что бедные не всегда должны быть с нами, но и за мастерское изложение путей и средств, с помощью которых можно быстро полностью ликвидировать факт и страх недобровольной бедности". Она добавила, что главные предложения доклада "несомненно, должны быть приняты в качестве основы для действий правительства". 3
Доклад Бевериджа рассматривался и как конец, и как начало. Многие считают, что он ознаменовал начало нового, более широкого и щедрого этапа социальной политики правительства и стал образцом британского государства всеобщего благосостояния. Другие утверждают, что многие предположения Бевериджа были ориентированы на прошлое и что его предложения в значительной степени стали кульминацией социальной политики предыдущих четырех десятилетий. 4 Карл де Швейниц в эпиграфе к этой главе описывает доклад бунианским языком: британский народ после долгого паломничества был приведен пастухом Бевериджем на вершину горы Клир, с которой он мог увидеть Небесный город социального обеспечения.
В этой главе рассматривается доклад Бевериджа и зарождение послевоенного государства всеобщего благосостояния. В разделе I подробно рассматриваются основные предложения доклада и обсуждается, как, по мнению Бевериджа, эти предложения устранили бы "гигантское зло" нужды. В разделе II рассматриваются дебаты по поводу доклада Бевериджа в правительстве, корректировки, внесенные в его предложения, и реализация законодательства о социальном обеспечении после войны. В заключение обсуждается, в какой степени принятие государства всеобщего благосостояния устранило бедность в 1950-е годы.
I. Доклад Бевериджа
Призыв к всестороннему пересмотру и расширению британской социальной политики начался не с доклада Бевериджа. Волна "нового иерусалима" прокатилась по Британии летом 1940 года и продолжалась всю войну. Среди тех, кто призывал к созданию послевоенного Нового Иерусалима или Новой Британии, были епископ (впоследствии архиепископ Кентерберийский) Уильям Темпл, Уэллс, историки Арнольд Тойнби и Э. Х. Карр, Гарольд Ласки, Дж. Б. Пристли и многие другие. 5 Карр, например, в своей статье в Times от 1 июля 1940 года под названием "Новая Европа" писал, что сейчас самое время задуматься о тех ценностях, "за которые мы сражаемся". "Если мы говорим о демократии, мы не имеем в виду демократию, которая сохраняет право голоса, но забывает о праве на работу и праве на жизнь. . . . Если мы говорим о равенстве, мы не имеем в виду политическое равенство, сведенное на нет социальными и экономическими привилегиями. Если мы говорим об экономической реконструкции, мы думаем не столько о максимальном производстве (хотя и это тоже потребуется), сколько о справедливом распределении". 6 В специальном выпуске журнала Picture Post от 4 января 1941 года был предложен "План для Британии", который призывал "обеспечить работой каждого трудоспособного мужчину" и "Национальный минимум - стандарт, ниже которого не должен опускаться никто, на работе или без, в болезни или в здравии, во время вдовства или в старости". Для достижения национального минимума доклад призывал принять национальный минимум заработной платы, систему детских пособий, "всеобъемлющую накопительную систему социального страхования", отменить проверку средств и создать новое Министерство социального обеспечения. В нем также предлагалось "создать государственную медицинскую службу... и полностью пересмотреть систему образования". 7 В следующем месяце Генеральный совет Конгресса профсоюзов предложил внести существенные изменения в систему национального медицинского страхования и подверг критике запутанный характер существующих программ социального страхования, которые они описали как "целую кучу схем , претендующих на решение одной и той же проблемы, но каждая из которых предоставляет различные средства защиты. 8 Наконец, аналитический центр "Политическое и экономическое планирование" в июле 1942 года в документе "Планирование социального обеспечения" предложил принять "национальную Плимсолловскую линию товаров и услуг для всех классов, основанную на "достойном" стандарте человеческих потребностей", национальную службу здравоохранения и объединить все существующие программы поддержания доходов в Министерство социального обеспечения. 9
Вопрос о том, в какой степени общественная поддержка реформирования системы социального обеспечения стала результатом войны, обсуждается историками. Некоторые утверждают, что опыт войны породил социальную солидарность, которая усилила общественную поддержку расширения системы социальной защиты. По мнению Ричарда Титмусса, эвакуация из Дюнкерка, "блиц" и угроза вторжения вызвали серьезный сдвиг в британском общественном мнении в сторону коллективизма. По его словам, Дюнкерк "вызвал нотки самокритики, национального самоанализа и привел в движение идеи и разговоры о принципах и планах". Опасный период" с июня 1940 по май 1941 года "был наиболее плодотворным для социальной политики и действий". Историк Пол Эддисон добавил, что "требование социальных реформ в стране возникло внезапно [летом 1940 года], как порыв ветра в тихий день, и продолжало дуть с нарастающей силой." 10
Другие историки, в том числе биограф Бевериджа Джозе Харрис, утверждают, что влияние войны на социальную политику было преувеличено. Они подчеркивают, что "разрыв с прошлым был менее резким... [и] аура консенсуса была слабее", чем утверждают Титмусс и другие. 11 Многие из тех, кто призывал к социальным реформам во время войны, поддерживали их и до 1939 года. Когда Тоуни в своем памфлете "Почему Британия сражается" утверждал, что одной из послевоенных целей Британии должно стать создание "возможностей, благодаря которым все смогут участвовать, в соответствии со своими способностями, в сокровищах цивилизации", он повторял то, что писал уже два десятилетия. 12 Беверидж в заключительных абзацах своего доклада вторил Тоуни, "Пикчер пост" и другим, заявляя, что "цель победы - жить... [в] лучшем мире, чем прежний", и что его предложения - это знак британскому народу и всему миру, что "цель правительства в мире и войне - не слава правителей или рас, а счастье простого человека"." 13 Однако мало кто сомневается, что даже если многие из тех, кто выступал за социальные реформы после мая 1940 года, призывали к подобной политике в 1930-х годах, теперь их заявления были услышаны более восприимчивыми ушами не только левых политических сил, но и растущего "прогрессивного Центра" 14.
ПРЕДЛОЖЕНИЯ ДОКЛАДА БЕВЕРИДЖА
Основные положения плана Бевериджа хорошо известны, но их стоит повторить. В начале доклада говорилось, что существующая в Великобритании политика социального страхования, с которой "вряд ли может соперничать" любая другая промышленная страна, была сложной и неэффективной в результате ее разрозненного развития. Не все люди или риски были охвачены существующими программами, а ставки пособий в некоторых программах были слишком низкими. Проблемы существующих программ стали очевидны после изучения межвоенных социальных опросов. Беверидж пришел к выводу, что главной причиной бедности от трех четвертей до пяти шестых семей за чертой бедности в городах, где проводилось обследование, было "прекращение или потеря способности зарабатывать". Они каким-то образом провалились сквозь трещины в системе социальной защиты. Для большинства оставшихся в бедности семей причиной был большой размер их семей. 15
Вместо того чтобы латать существующие схемы, Беверидж рекомендовал создать новую комплексную и скоординированную систему социального страхования, а также программу детских пособий. В своей речи, произнесенной в Оксфорде через пять дней после выхода отчета, он заявил, что его программа призвана обеспечить "национальный минимум дохода", чтобы "каждый человек в любое время, в силу сделанных им взносов и по праву, без каких-либо проверок средств, имел минимальный доход, необходимый для выполнения своих обязанностей". Обеспечив британскому народу гарантированный доход, его план ликвидировал бы нужду - одно из "пяти гигантских зол" на пути к восстановлению. Для обеспечения свободы от других гигантских зол: болезней, невежества, нищеты и безделья - потребуются дополнительные меры государственной политики. 16
План охватывал всех граждан Великобритании, а не только рабочий класс. Чтобы иметь право на получение пособий, человек делал обязательные еженедельные взносы в страховой фонд или получал взносы от своего имени. Размер взноса был установлен на едином уровне - все застрахованные лица делали одинаковые еженедельные отчисления в фонд социального страхования. В обмен на взносы застрахованные лица получали пособия, если их заработок прерывался из-за безработицы, болезни, несчастного случая, инвалидности, выхода на пенсию или смерти кормильца, а также пособия по беременности и родам и на погребение. Эти пособия также предоставлялись по единой ставке, "независимо от размера заработка, который был прерван безработицей или инвалидностью или прекращен выходом на пенсию". Еженедельное пособие было одинаковым для каждой основной причины прерывания заработка - безработицы, болезни, инвалидности и выхода на пенсию. Оно должно было быть достаточно щедрым, чтобы "само по себе обеспечивать доход, необходимый для существования во всех нормальных случаях", и "выплачиваться до тех пор, пока длится потребность, без проверки средств" 17..
Несмотря на распространение социального страхования практически на все нужды, все равно останутся люди, которые не будут иметь права на пособие либо потому, что они не отвечают условиям уплаты взносов или условиям получения пособия, либо потому, что они "нуждаются по причинам, не подходящим для страхования", например, брошенные жены. Все лица, не охваченные страхованием, будут получать национальную помощь. Уровень помощи должен быть достаточным для удовлетворения "потребностей отдельных лиц до уровня прожиточного минимума, но он должен быть менее желательным, чем страховое пособие; в противном случае застрахованные лица не получат ничего за свои взносы". В отличие от страховых выплат, помощь будет подлежать проверке на уровень доходов. Она будет полностью финансироваться из национального казначейства. Принятие национальной помощи фактически означало бы конец Закона о бедных. 18.
Беверидж признавал, что свобода от нужды не может быть достигнута только с помощью его плана социального страхования и национальной помощи. В дополнение к страхованию требовались детские пособия, комплексная система здравоохранения и реабилитации, а также политика поддержания занятости и предотвращения массовой безработицы. Межвоенные социальные обследования показали, что от одной шестой до одной четверти бедных семей находились в нищете из-за большого количества детей. Страховое пособие по фиксированной ставке не могло быть достаточно высоким, чтобы обеспечить семьям любого размера прожиточный минимум, поэтому требовалась определенная система детских пособий. Однако выплата пособий на детей только семьям, получающим пособия по социальному страхованию, привела бы к серьезным сдерживающим факторам, поскольку многодетные семьи могли бы получать столько же или даже больше пособий, будучи безработными или больными, чем они зарабатывали в виде заработной платы, когда работали. Поэтому Беверидж предложил принять всеобщую систему детских пособий, выплачиваемых всем семьям независимо от дохода, "при условии, что первый ребенок не будет учитываться, если родитель зарабатывает". Пособия должны выплачиваться до 16 лет для детей, "получающих образование в течение полного учебного дня". Всеобщие детские пособия служили бы еще одной цели - они помогли бы обратить вспять снижение рождаемости. Пособия будут выплачиваться за счет общего налогообложения. 19.
Отказ от нужды также требовал принятия всеобъемлющей национальной службы здравоохранения. В своем выступлении в Оксфорде 6 декабря Беверидж утверждал, что равный доступ к медицинскому обслуживанию должен рассматриваться как часть национального минимума. Национальная служба здравоохранения обеспечит всем гражданам доступ к любому необходимому им медицинскому обслуживанию, включая уход на дому и в больнице, посещение специалистов, сестринское дело и акушерство, стоматологическую помощь и реабилитацию после лечения, "без ограничений по вознаграждению и без экономических барьеров, откладывающих обращение к ней". Медицинские услуги будут предоставляться каждому гражданину "без взимания платы за лечение". Цель заключалась в том, чтобы каждый гражданин был "настолько здоров, насколько его может сделать наука, применяемая для профилактики и лечения болезней". В докладе было поднято множество вопросов, касающихся организации и финансирования здравоохранения, которые в нем не были подробно рассмотрены, и содержался призыв к дальнейшему изучению этой темы. 20.
Наконец, успех социального страхования в ликвидации нужды зависел от поддержания занятости, под которой Беверидж подразумевал ликвидацию массовой безработицы и длительной ("год за годом") безработицы для отдельных работников. Массовая безработица создавала серьезное финансовое давление на фонд социального страхования, а безделье, связанное с длительной безработицей, деморализовало людей. В докладе не предлагалось, как поддерживать занятость на высоком уровне, а лишь содержался призыв к государству использовать свои полномочия "в той мере, в какой это окажется необходимым, чтобы обеспечить всем не абсолютную непрерывность работы, а разумные шансы на продуктивную занятость". Однако в выступлениях, сделанных примерно во время публикации доклада, Беверидж более подробно остановился на своих взглядах на политику занятости. Он утверждал, что уничтожение безделья, "пятого гиганта", является самой важной послевоенной целью. Если безделье не будет уничтожено, "остальные цели реконструкции... будут недостижимы в любом серьезном смысле, и их формальное достижение окажется тщетным". Для сокращения безработицы требовались подвижный рынок труда и национальное планирование, чтобы соотнести потребности и ресурсы нации друг с другом, что, в свою очередь, требовало некоторого вторжения государства в сферу частного предпринимательства в определенных секторах экономики. Беверидж признал, что частное предпринимательство - это "корабль, который далеко завел нас на пути к более высокому уровню жизни и досуга", но добавил, что межвоенный период показал, что это "корабль для хорошей погоды и открытого моря". Ликвидация массовой безработицы требовала, чтобы государство играло более активную роль в послевоенных экономических делах. 21
Часть расходов на социальное обеспечение должна была оплачиваться за счет еженедельных взносов работников. Кроме того, работодатели должны были делать еженедельные взносы за каждого работника, которые они должны рассматривать как "надлежащую часть издержек производства", поскольку социальное обеспечение позволит создать более здоровую и эффективную рабочую силу . Государство также должно было участвовать в расходах на социальное обеспечение за счет общего налогообложения. Таким образом, план Бевериджа продолжил "трехстороннюю схему взносов", начатую в 1911 году Законом о национальном страховании. Распределение расходов между тремя группами варьировалось в зависимости от программы. Беверидж предполагал, что совместные взносы работников и работодателей будут покрывать две трети расходов на пособия по безработице, пять шестых расходов на пенсии по старости, пособия по инвалидности, пособия вдовам, а также некоторую неопределенную долю расходов на здравоохранение. Государство будет обеспечивать треть расходов на пособия по безработице, шестую часть расходов на пенсии и пособия по инвалидности, а также все расходы на детские пособия и национальную помощь. Она также будет оплачивать Национальную службу здравоохранения при некоторой помощи местных органов власти через местные тарифы и из фонда социального страхования. 22.
В то время как некоторые реформаторы утверждали, что расходы на социальное обеспечение должны полностью покрываться за счет общего налогообложения, Беверидж защищал использование взносов трудящихся по двум причинам. Во-первых, он утверждал, что британцы предпочитают вносить взносы в страховой фонд, а не получать пособия от государства в виде бесплатных выплат - "существует психологическое желание получить что-то, за что ты заплатил". Они также не хотели, чтобы взносы зависели от дохода. Они хотели, выражаясь более поздней фразой, "что-то за что-то", а не "что-то за ничего". Во-вторых, Беверидж считал, что накопительная система помогает "сохранить самодостаточность Фонда социального страхования". Существование самодостаточного фонда дало бы понять населению, что пособия могут быть увеличены только при условии увеличения их взносов, и помогло бы британскому народу не воспринимать государство как "раздатчика подарков" 23.
Еженедельное пособие, выплачиваемое тем, кто испытывает перебои с заработком, должно быть адекватным как "по сумме, так и по времени". Беверидж подчеркнул, что предлагаемый размер пособия "сам по себе должен быть достаточным без дополнительных ресурсов, чтобы обеспечить минимальный доход, необходимый для существования во всех нормальных случаях". Более того, пособия "будут выплачиваться неограниченное время без проверки средств, пока сохраняется потребность". В заключительном разделе он еще раз подчеркнул, что размер пособий "существенно ниже" предложенного в докладе не может быть "обоснован с научной точки зрения как достаточный для существования человека". Более низкие пособия или пенсии означали бы, что "издержки безработицы, болезни или детства покрываются ... . косвенно в виде лишений и снижения эффективности человеческой деятельности" 24..
В заключение доклада был поставлен вопрос: является ли ликвидация нужды "практически осуществимой послевоенной целью"? Отвечая на этот вопрос, Беверидж в первую очередь обратился к информации, содержащейся в межвоенных социальных обследованиях. Несмотря на то, что в каждом из городов, где проводилось исследование, значительная часть семей оказалась в нищете, "большая часть" семей рабочего класса имела доходы, значительно превышающие "прожиточный минимум". Беверидж подсчитал, что в Восточном Лондоне в 1929 году совокупный избыточный доход семей рабочего класса выше (первичной) черты бедности превышал совокупный дефицит тех, кто был ниже, в 30 раз. В Йорке в 1936 году, при использовании более щедрого стандарта человеческих потребностей, излишки тех, кто был выше этого стандарта, превышали дефицит тех, кто был ниже, более чем в восемь раз. Он пришел к выводу, что ликвидация нужды в межвоенной Британии "легко укладывалась в экономические ресурсы общества"; ее существование было "ненужным скандалом, вызванным тем, что не было предпринято усилий по ее предотвращению" 25.
Социальные опросы, наряду с другими экономическими и биологическими данными, свидетельствовали о том, что уровень жизни значительно вырос за предыдущие три-четыре десятилетия. Однако рост благосостояния не привел к искоренению бедности. Мораль, по мнению Бевериджа, заключалась в том, что "необходимы новые меры по распространению благосостояния. . . . Ликвидация нужды не может быть достигнута только за счет увеличения производства, без правильного распределения продукта". В более поздней терминологии, "просачивание" само по себе оказалось недостаточным для лечения бедности. Но была и вторая, более обнадеживающая мораль. Рост уровня жизни с 1900 года произошел, несмотря на четыре года войны и разрушение международной экономики после нее. Мораль заключалась в том, что нет никаких оснований полагать, что нынешняя война положит конец экономическому прогрессу и сделает план социального обеспечения непозволительной роскошью. В итоге, когда война закончится, "ликвидация нужды путем перераспределения доходов" будет по карману британскому народу, а новое распределение, если оно правильно разработано и профинансировано, не будет иметь сдерживающего эффекта и "может увеличить богатство, поддерживая физическую бодрость" 26.
ЩЕДРОСТЬ ПОСОБИЙ
Историки спорят о том, что именно имел в виду Беверидж, говоря о том, что уровень пособий должен быть "достаточным без дополнительных ресурсов" и "адекватным для человеческого существования". Были ли предлагаемые им пособия основаны на стандарте первичной бедности (физической эффективности) Раунтри, на его стандарте человеческих потребностей или где-то между ними? В первой части доклада Беверидж признал, что определить прожиточный минимум нелегко: "Определение того, что требуется для разумного существования человека, в некоторой степени является вопросом суждения; оценки по этому вопросу меняются со временем, и, как правило, в прогрессивном обществе они меняются в сторону увеличения". Харрис утверждает, что Беверидж "пришел к выводу, что страховые выплаты должны быть связаны с более широкой концепцией "человеческих потребностей"" и что он рассматривал стандарт человеческих потребностей Раунтри "как основу, на которой должны рассчитываться все государственные денежные пособия в системе социального обеспечения в будущем". С другой стороны, Вейт-Уилсон утверждает, что Беверидж использовал термин "прожиточный минимум" для обозначения первичного стандарта бедности, и что ставки пособий, содержащиеся в его докладе, "представляли собой не прожиточный минимум, а вклад государства в тот, который получатели должны были пополнять другими способами, если они хотели вести социальную жизнь". Далее он утверждает, что, приняв стандарт физической эффективности, но подразумевая, что уровень пособий был "адекватным" и "достаточным для удовлетворения всех нормальных потребностей", Беверидж "сознательно проявил двусмысленность" или "возможно, даже лживость". 27
Гленнерстер и Эванс лишь немного менее критичны. Они отмечают, что настойчивость Бевериджа на фиксированной ставке страховых взносов (и, следовательно, отказ от прогрессивного финансирования) "делала непримиримыми его цели достаточности средств к существованию и всеобщего охвата". Максимальная ставка взносов физических лиц ограничивалась способностью низкоквалифицированных работников платить. Это, в свою очередь, означало, что пособия могли быть установлены выше минимального уровня только в том случае, если государство соглашалось вносить значительные субсидии в фонд социального страхования, что было невозможно ни с политической, ни с финансовой точки зрения. Столкнувшись с этой дилеммой, Беверидж решил "принести принцип прожиточного минимума в жертву требованиям других своих принципов" 28.
Как соотносятся нормы пособий Бевериджа со стандартами человеческих потребностей и физической эффективности Раунтри? Вейт-Уилсон отмечает, что уровень пособий Бевериджа для одинокого мужчины или женщины составлял "две трети или меньше" от шкалы человеческих потребностей Раунтри, хотя он признает, что пособия на детей, установленные Бевериджем, были более щедрыми, чем у Раунтри. 29 Гейсли обнаружил, что соотношение между рекомендуемыми Бевериджем пособиями и шкалой человеческих потребностей Раунтри существенно различается для разных типов семей. Для пары без детей или с одним ребенком норма Бевериджа составляла 75-78% от шкалы человеческих потребностей Раунтри, для пары с тремя детьми шкалы были одинаковыми, а для пары с четырьмя детьми норма Бевериджа была немного выше шкалы Раунтри. Гейзли подсчитал, что рекомендованные Бевериджем пособия для семей с одним-четырьмя детьми были на 31-35 % выше первичной шкалы бедности Раунтри, что, казалось бы, противоречит выводу Вейт-Уилсона о том, что подход, использованный Комитетом Бевериджа при установлении шкалы пособий, "был неотличим в принципе и ... по составу от первичных мер бедности, описанных Раунтри в 1899 году" 30.
Почему Беверидж не установил пособия на более высоком уровне? Несмотря на свое заявление 1941 года о том, что комитет должен разработать "идеальную схему" социального обеспечения, Беверидж при написании отчета столкнулся с двумя ограничениями, одно из которых, возможно, было наложено на себя, а другое было реальным. Первое ограничение было связано с вопросом, который к 1942 году обсуждался уже более века - влияние государственной помощи на стимулы к труду. В начале доклада Беверидж написал, что одним из "руководящих принципов", которых он придерживался при составлении рекомендаций, было то, что "государство, организуя обеспечение, не должно подавлять стимулы, возможности, ответственность; устанавливая национальный минимум, оно должно оставлять место и поощрять добровольные действия каждого человека, чтобы обеспечить себя и свою семью больше, чем этот минимум". Роль социального страхования заключалась в том, чтобы гарантировать "минимальный доход, необходимый для существования"; установление пособий намного выше прожиточного минимума создаст стимулы к труду и будет "ненужным вмешательством в индивидуальные обязанности" 31. Вейт-Уилсон, Гленнерстер и Эванс и другие, возможно, справедливо, критиковали Бевериджа за принятие викторианской концепции "меньшей правомочности". Тем не менее, обеспокоенность многих экономистов, правительственных чиновников и политиков возможным дестимулирующим эффектом государственных пособий наложила на Бевериджа определенные ограничения при установлении уровня пособий.
Даже если бы Бевериджа не беспокоили вопросы меньшей приемлемости, он не смог бы избежать проблемы стоимости. Беспокойство среди правительственных чиновников по поводу возможной стоимости его схемы началось за несколько месяцев до выхода отчета. Одним из тех, кто беспокоился о доступности, был Кейнс, который с большим энтузиазмом относился к общей схеме. Основной причиной беспокойства был тот факт, что никто не знал, каким будет национальный доход Великобритании после окончания войны - прогнозы варьировались от 6,5 млрд фунтов стерлингов или меньше до 7 млрд фунтов стерлингов. В записке сэру Ричарду Хопкинсу в Казначействе в июне 1942 года Кейнс писал, что "брать на себя обязательства здесь и сейчас или в ближайшем будущем в отношении того, что мы можем себе позволить только при условии, что национальный доход будет значительно превышать £6,500, было бы очень неосмотрительно". Кейнс выступал против плана Бевериджа по установлению фиксированных еженедельных взносов по теоретическим соображениям, поскольку они фактически представляли собой налог на избирателей для рабочих и налог на занятость для фирм. Однако он утверждал, что такие взносы должны быть сохранены, "чтобы дополнительные расходы бюджета не выглядели слишком грозными" 32..
Весной и летом 1942 года Беверидж несколько раз встречался с Кейнсом, чтобы уточнить финансовые аспекты плана. Кейнс предложил способы сокращения расходов примерно на 100 миллионов фунтов стерлингов, некоторые из которых Беверидж принял. В итоге Кейнс пришел к выводу, что "Беверидж приложил немало усилий, чтобы ответить на финансовую критику", что он сделал "очень большие уступки по сравнению с первой версией плана" и что его пересмотренные предложения "не выдерживают серьезной критики по чисто финансовым соображениям". По последнему пункту он был слишком оптимистичен. Канцлер казначейства Кингсли Вуд считал, что даже пересмотренное предложение было финансово непрактичным и преждевременным. В ноябре он написал Черчиллю, жалуясь на то, что Беверидж и другие предполагают, что окончание войны приведет к наступлению Золотого века процветания, и добавил: "Время для объявления дивидендов на прибыль Золотого века - это время, когда эта прибыль будет реализована на деле, а не только в воображении" 33.
В целом, как признает Вейт-Уилсон, многие неясности в "Отчете Бевериджа" были вызваны политическими причинами. Те, что касались затрат и уровня пособий, были в значительной степени осознанными, поскольку Беверидж пытался составить документ, приемлемый как для тех, кто требовал создания Новой Британии, так и для казначейства. Однако не следует возлагать на Бевериджа всю вину за двусмысленности. В октябрьском меморандуме Кейнс написал Хопкинсу, что просил Бевериджа "говорить менее точно" об уровне, на котором будут установлены послевоенные пособия и взносы. Кейнс считал, что доклад - это "грандиозный документ", и хотел максимально увеличить вероятность того, что его версия будет принята парламентом. Лучшим способом добиться этого было сохранить некоторые финансовые детали несколько расплывчатыми. 34
II. Дебаты о государстве всеобщего благосостояния и его реализация
2 декабря 1942 года, на следующий день после того, как его доклад был опубликован в качестве командного документа, Беверидж обсудил свой "План социального обеспечения" в радиообращении. Он завершил свое выступление обращением к премьер-министру. План, сказал он, "является завершением того, что было начато чуть более тридцати лет назад, когда г-н Ллойд Джордж ввел Национальное медицинское страхование, а г-н Уинстон Черчилль, тогдашний президент Совета торговли, ввел страхование по безработице. . . . Министр, у которого тридцать лет назад хватило смелости и воображения создать схему страхования по безработице, неизвестную тогда за пределами Великобритании, - это человек, который ведет нас к победе в этой войне; я бы хотел, чтобы он также завершил работу, начатую им тогда в области социального страхования" 35 Реакция Черчилля и кабинета на доклад была гораздо менее позитивной, чем рассчитывал Беверидж. Мнения членов кабинета разделились: реакция варьировалась от положительной, теплой до осуждающей. Это неудивительно, учитывая коалиционное правительство, но разногласия были не только между партиями, но и внутри Консервативной и Лейбористской партий. 12 января 1943 года Черчилль распространил среди членов кабинета министров записку, в которой говорилось, что среди населения растет "опасный оптимизм" в отношении возможностей послевоенной Великобритании. Правительство должно быть осторожным, поскольку состояние послевоенной экономики неясно, а предложения Бевериджа могут оказаться неподъемными. Поэтому он попросил министров воздержаться от обещаний относительно будущего, "потому что я не хочу обманывать народ ложными надеждами и воздушными видениями Утопии и Эльдорадо" 36.
Парламент обсуждал доклад Бевериджа 16-18 февраля 1943 года. Черчилль недавно вернулся из Касабланки и был болен пневмонией, но 14 февраля отправил кабинету еще одну записку о том, как вести дебаты. По содержанию она отличалась от записки предыдущего месяца. Он писал, что "подход Бевериджа к социальному обеспечению, приближающий магию средних величин к спасению миллионов, составляет существенную часть любой послевоенной схемы национального благосостояния". Необходимо создать правительственный орган, который изучит целесообразность конкретных предложений и переработает их для подготовки к принятию закона. Однако он добавил, что на данный момент правительство не может брать на себя никаких обязательств в отношении послевоенной политики. Это будет задача парламента, избранного после войны, который сможет привести социальное законодательство в соответствие с существующими экономическими условиями. 37.
Дебаты прошли не слишком удачно для правительства. Три основных докладчика - сэр Джон Андерсон на 16-м заседании, сэр Кингсли Вуд на 17-м и Герберт Моррисон на 18-м - высказали несколько противоречивые мнения о докладе Бевериджа. Андерсон без энтузиазма заявил, что правительство в принципе одобряет схему, но не берет на себя никаких "обязательных обязательств". Вуд подчеркнул необходимость осторожного подхода и заявил, что обязанность правительства - "взвесить все финансовые последствия плана Бевериджа, чтобы не давать надежд, неспособных осуществиться". Моррисон, выступая с наиболее позитивной речью, повторил, что правительству необходимо "следить за финансами", но подчеркнул, что принимает большинство "фундаментальных принципов" Бевериджа. В конце дебатов против правительства был подан 121 голос, в том числе 97 лейбористов. Это представляло собой "беспрецедентный бунт", наибольшее количество голосов против правительства до этого момента войны. 38
Лидер журнала The Economist от 20 февраля критиковал Андерсона и Вуда за отсутствие видения, мужества и "практического идеализма" в их речах, которые "возмутили парламент и большую часть общественности". Он добавил: "Правительство должно сказать "да" или "нет". Оно не может сидеть на заборе. . . . В любом ли случае предотвращение нужды должно быть первым обвинением?" Политические последствия позиции правительства быстро стали очевидны. В феврале было проведено шесть дополнительных выборов - "всеобщие выборы в миниатюре", и в каждом из них доклад Бевериджа занимал видное место. В пяти из них, все места в которых занимали консерваторы, правительственный кандидат выиграл с очень небольшим перевесом у независимого кандидата, а в четырех конкурсах голоса консерваторов сократились в среднем на восемь процентных пунктов. Опрос, проведенный отделом внутренней разведки в конце февраля, показал, что "разочарованное большинство" считает, что правительство "пытается убить или отложить Доклад", что "предвещает плохое будущее социального обеспечения" 39..
Итоги парламентских дебатов, результаты дополнительных выборов и отчеты внутренней разведки об общественном мнении заставили Черчилля изменить свою позицию по социальному обеспечению. Он все еще сомневался в том, что план Бевериджа доступен по цене, и хотел сосредоточиться на победе в войне, прежде чем беспокоиться о мире, но сила общественной и парламентской поддержки плана Бевериджа заставила его принять решение. По словам Эддисона, "реконструкция... текла вокруг и мимо [Черчилля], как прилив, отрезающий остров от берега" 40.
21 марта 1943 года премьер-министр выступил с радиообращением к нации под названием "После войны", которое было посвящено послевоенному восстановлению. На протяжении большей части обращения Черчилль вновь звучал как "молодой перераспределитель" десятилетия перед Первой мировой войной. Заявив, что он отказывается рассказывать британскому народу "сказки" или давать преждевременные обещания "возложить на государство новые большие расходы", он перешел к "взгляду сквозь туман будущего на конец войны". Он предложил правительству принять четырехлетний план, охватывающий "пять или шесть крупных мер", касающихся социальной политики. Не упоминая о докладе Бевериджа (хотя однажды он упомянул "моего друга сэра Уильяма Бевериджа"), Черчилль сказал, что настало время для "еще одного большого продвижения" в области социального обеспечения, и он и его коллеги в правительстве были "убежденными сторонниками национального обязательного страхования для всех классов для всех целей от колыбели до могилы". Он также призвал к государственной политике занятости, реформе образования, выплате детских пособий и созданию национальной службы здравоохранения, заявив, что "для любого общества нет более выгодного вложения средств, чем вливание молока в младенцев. Здоровые граждане - это самое большое богатство, которое может иметь любая страна". Во время войны нельзя давать никаких обещаний, но правительство предпримет "все приготовления, включая, если потребуется, предварительную законодательную подготовку... чтобы, когда наступит момент, все было готово" 41..
Вскоре после этого правительство начало подготовку к послевоенной социальной политике. В феврале 1944 года Министерство здравоохранения выпустило Белую книгу о национальной службе здравоохранения, затем в мае последовали Белые книги о политике занятости, а в сентябре - о социальном страховании, обе из которых были выпущены Министерством реконструкции. Предложения, изложенные в этих документах, были похожи на те, что выдвинул Беверидж. В документе "Национальная служба здравоохранения" говорилось, что правительство планирует предоставлять каждому мужчине, женщине и ребенку "комплексное обслуживание, охватывающее все отрасли медицинской и смежной деятельности, от ухода за мелкими недомоганиями до серьезной медицины и хирургии" бесплатно. Финансирование службы здравоохранения должно было осуществляться в основном за счет национального и местного налогообложения, хотя частично за счет взносов "в рамках любой действующей системы социального страхования" 42.
Белая книга по социальному страхованию в некоторых отношениях была удивительно похожа на Отчет Бевериджа. В начале документа говорилось о том, что правительство обязано "планировать предотвращение индивидуальной бедности, возникающей в результате тех опасностей, связанных с личной судьбой, над которыми люди практически не властны". Как и "План Бевериджа", "Белая книга" предлагала охватить все население, повысить уровень пособий по безработице и болезни и пенсий по возрасту, создать систему семейных пособий и включить систему национальной помощи для тех, кто попал под действие страховой сети. Страховые выплаты финансировались бы по "трехсторонней схеме взносов", при которой пять шестых большинства страховых выплат (кроме пособий по безработице) оплачивались бы комбинацией взносов работников и работодателей, а оставшуюся одну шестую часть вносило бы государство; взносы на пособия по безработице делились бы поровну между работниками, работодателями и государством. Семейные пособия и национальная помощь полностью финансировались бы из казны. 43.
В Белой книге была принята концепция Бевериджа о единой ставке взносов и единой ставке пособий. Однако в некоторых случаях пособия были менее щедрыми, чем те, которые предполагал Беверидж. В Белой книге говорилось, что принятие "прожиточного минимума для пособий" "нецелесообразно" по двум основным причинам. Во-первых, система страхования, которая "обязательно должна иметь дело с усредненными потребностями и нуждами", не могла быть адаптирована к почти "бесконечному разнообразию индивидуальных условий". Во-вторых, накопительный характер системы означает, что любое увеличение пособий требует увеличения взносов работников. Уровень пособий должен быть установлен таким образом, чтобы обеспечить "разумную страховку от нужды", принимая во внимание "максимальный взнос, который может быть правильно предложено сделать большому числу плательщиков". Белая книга также установила еженедельное денежное пособие на каждого ребенка на уровне ниже установленного Бевериджем. Наконец, хотя Беверидж предлагал, чтобы пособия по безработице и болезни продолжались столько, сколько необходимо, Белая книга установила ограничения на оба вида пособий, назвав неограниченные по продолжительности пособия по болезни "психологически неразумными", а пособия по безработице - подверженными злоупотреблениям. В конце документа Беверидж благодарил за "всеобъемлющий и творческий доклад" и отмечал, что большая часть его плана была воплощена "в предложениях, изложенных в этой Белой книге". В конце документа говорилось, что предлагаемый план обеспечивает "защиту от каждой из основных атак, которые экономическое несчастье может предпринять против индивидуального благосостояния и душевного спокойствия", и называлось социальное страхование "необходимым средством... ...для достижения позитивных усилий и изобильной жизни" 44..
Министерство реконструкции подготовило свою Белую книгу по социальному страхованию без участия Бевериджа, который писал, что к марту 1943 года "мне стало ясно, что доклад Бевериджа меня больше не касается". В следующем месяце он начал исследование политики поддержания полной занятости, результатом которого стала его книга "Полная занятость в свободном обществе", опубликованная в ноябре 1944 года, через шесть месяцев после выхода Белой книги по политике занятости, которая была подготовлена быстро, чтобы она появилась раньше книги Бевериджа. В ответ Беверидж добавил постскриптум к "Полной занятости", критикуя "Белую книгу" за недооценку "серьезности болезни" безработицы и неадекватность практических предложений. 45.
В начале Белой книги говорилось, что после войны "поддержание высокого и стабильного уровня занятости" будет одной из "главных целей и обязанностей правительства". Однако в ней добавлялось, что государственная политика сама по себе не может гарантировать высокий уровень занятости, для чего, кроме того, необходимы расширяющиеся экспортные рынки, достаточно стабильные зарплаты и цены, а также "достаточная мобильность работников между профессиями и местностями". В "Белой книге" предлагались два основных направления политики по поддержанию высокого уровня занятости. Первая предполагала использование антициклических государственных инвестиций. Местные власти должны ежегодно представлять в соответствующие департаменты пятилетние программы капитальных расходов. Правительство должно было консолидировать эти предложения и корректировать государственные расходы в сторону увеличения или уменьшения по мере необходимости для поддержания занятости на высоком уровне. В периоды снижения частных инвестиций оно будет "путем предоставления кредитных санкций или иного содействия финансированию продвигать проекты, которые в противном случае должны были бы ждать более поздней возможности". Другая политика предусматривала изменение еженедельных взносов на социальное страхование работников и работодателей в зависимости от состояния экономики для поддержания высокого уровня частного потребления. Ставки взносов снижались, если уровень безработицы превышал "расчетный средний уровень", и повышались, если уровень безработицы был ниже среднего. Сокращение отчислений с заработной платы во время спадов увеличит располагаемый доход работников и, таким образом, "поможет поддержать спрос на потребительские товары". Идея варьировать ставки взносов в зависимости от состояния экономики была первоначально предложена экономистом Джеймсом Мидом весной 1942 года и кратко обсуждалась в "Докладе Бевериджа". 46.
Обсуждение бюджетных последствий рекомендаций Белой книги было запутанным и неоднозначным из-за попытки правительства быть приемлемым как для кейнсианских, так и для ортодоксальных экономистов. В ней говорилось, что ни одно из ее основных предложений "не предполагает преднамеренного планирования дефицита национального бюджета в годы ненормальной торговой активности", но при этом добавлялось, что это "не означает жесткой политики балансирования бюджета каждый год независимо от состояния торговли". Другими словами, бюджет не обязательно должен быть сбалансирован "в конкретном году", он "должен быть сбалансирован в течение более длительного периода". Этот период не может быть слишком долгим, поскольку любой "неоправданный рост национальной задолженности" снизит доверие общества к экономике. 47.
Белая книга стала "эпохальной", но, по мнению Бевериджа, она не зашла достаточно далеко, будучи "антициклической политикой", тогда как требовалась программа, которая "ставит своей целью избавление от безделья и определяет политику полной занятости для достижения этой цели". Программа "Полная занятость в свободном обществе" как раз и предусматривала такую политику. Беверидж утверждал, что правительство должно использовать свои "обязанности и полномочия" для поддержания полной занятости, которую он определял как "наличие всегда большего количества свободных рабочих мест, чем безработных... [рабочих мест] со справедливой заработной платой, такого рода и такого расположения, чтобы можно было ожидать, что безработные займут их". Чтобы решить эту задачу, государство должно было существенно повысить свою роль в экономике. Во-первых, и это самое главное, оно должно было обеспечить достаточно высокий уровень национального дохода, чтобы обеспечить работой всех тех, кто готов работать, - по выражению Бевериджа, оно должно было поддерживать "в любое время адекватные общие расходы". Однако значительные региональные различия в уровне безработицы в период между войнами показали, что адекватных расходов недостаточно; необходимо объединить рабочие места и работников. Для этого правительство должно было создать Национальный инвестиционный совет, который, помимо прочего, контролировал бы размещение промышленности. Он будет уполномочен запрещать компаниям размещаться в районах, где и так много рабочих мест, и поощрять их размещение в тех районах, где рабочие места нужны больше всего. Наконец, полная занятость требует гибкого предложения труда, чему должна способствовать политика обеспечения "организованной мобильности рабочей силы". Поскольку "изменения в спросе на труд неотделимы от прогресса... если и когда перемены необходимы, мужчины и женщины должны быть готовы менять свои занятия и места работы, а не цепляться за безделье" 48..
В то время как Белая книга была неоднозначной, не определяя, что она подразумевает под "высоким" уровнем занятости, Беверидж утверждал, что правительство должно стремиться к уровню безработицы не более 3 %. Те немногие, кто не имеет работы, должны быть сезонными или фрикционными безработными; Беверидж описывал их как "неизбежный запас рабочей силы, который должен быть наготове в каждый момент, чтобы сделать возможными перемены... переменчивое тело краткосрочных безработных, которых можно содержать без затруднений за счет страхования от безработицы". Он признал, что его оценка полной занятости была гораздо более оптимистичной, чем другие оценки или его собственные более ранние оценки - в своем докладе 1942 года он предполагал, что после войны средний уровень безработицы составит около 8,5 %, хотя надеялся, что его можно будет снизить ниже этой цифры. Большинство, если не все экономисты в правительстве, считали его оценку дико оптимистичной. Даже Кейнс в записке Бевериджу вскоре после публикации "Полной занятости" написал: "Нет ничего плохого в том, чтобы стремиться к 3-процентной безработице, но я буду удивлен, если нам это удастся" 49..
Коалиционное правительство реализовало только один из пунктов социального государства. В июне 1945 года, через месяц после Дня Победы и за несколько недель до всеобщих выборов, парламент принял Закон о семейных пособиях, разрешающий выплачивать всем семьям по 5 шиллингов в неделю на каждого ребенка после первого и до достижения им школьного возраста. Размер пособия соответствовал уровню, предложенному в Белой книге по социальному страхованию, и был ниже того, который поддерживал Беверидж. Пособия выплачивались за счет общего налогообложения и не подвергались проверке на благонадежность. 50.
В конце мая, вскоре после распада коалиционного правительства, Черчилль назначил всеобщие выборы на 5 июля. Хотя предвыборные манифесты Консервативной и Лейбористской партий различались по многим основным вопросам, обе они призывали к введению обязательного национального страхования, созданию национальной службы здравоохранения и политике поддержания занятости на высоком уровне. Манифест консерваторов предлагал принять политику, рекомендованную в "Белых книгах" по социальному страхованию, национальной службе здравоохранения и политике занятости, и подчеркивал важную роль, которую частное предпринимательство должно играть в обеспечении экономического роста, необходимого для принятия социального обеспечения. В манифесте лейбористов утверждалось, что, хотя все партии заявляли о поддержке социального законодательства, лейбористы "возглавили борьбу" за социальное обеспечение, пока у власти находились консерваторы, и только "лейбористская партия готова добиться этого". В манифесте утверждалось, что консерваторы поддерживают полную занятость, если ее можно достичь, "не вмешиваясь слишком сильно в частную промышленность", в то время как лейбористы готовы "держать твердую государственную руку на промышленности, чтобы получить рабочие места для всех". Лейбористы поддерживали "плановые инвестиции в важнейшие отрасли" и контроль над размещением новых заводов, чтобы в Новой Британии "не было депрессивных районов". 51
Победе лейбористов на всеобщих выборах 1945 года было предложено множество объяснений. По данным опросов, в преддверии выборов британцы считали наиболее важными такие вопросы, как жилье, полная занятость и социальное обеспечение. По словам Питера Хеннесси, эти вопросы "были "гигантами Бевериджа" на пути к восстановлению", воплотившимися в заботах избирателей и, учитывая больший акцент на них лейбористов и отсутствие у консерваторов доверия к гигантам-убийцам, воплотившимися и в намерениях голосовать". Электорат, "в памяти которого еще свежи воспоминания о 1930-х годах", не "доверял тори восстановление Британии". С этой точки зрения победа лейбористов была победой плана Бевериджа. По иронии судьбы, Беверидж, победивший на дополнительных выборах 1944 года как либерал, уступил свое место консерватору, что стало одним из немногих достижений консерваторов на выборах. 52.
Лейбористское правительство быстро приступило к реализации государства всеобщего благосостояния. Закон о Национальной службе здравоохранения был принят в 1946 году, хотя Британская медицинская ассоциация вела борьбу с министром здравоохранения Аневрином Беваном почти до самого дня вступления закона в силу, 5 июля 1948 года. В 1946 году также был принят Закон о национальном страховании, который представлял собой "ядро доклада Бевериджа". Он предусматривал выплату фиксированных пособий по болезни и безработице, пенсий по старости, пособий вдовам, пособий на роды и похороны, а также пособий опекунам, которые оплачивались за счет фиксированных взносов работников и работодателей, а также за счет общего налогообложения. Еженедельные пособия по безработице, болезни и выходу на пенсию составляли 26 с. для одинокого человека и 42 с. для супружеской пары. Эти номинальные пособия были немного больше, чем предварительный уровень послевоенных пособий (24 и 40 с.), включенный в доклад Бевериджа. Беверидж получил свой размер пособий, взяв пособия, рассчитанные им на 1938 год, и увеличив их на 25 %, чтобы учесть инфляцию военного времени. Министр национального страхования Джеймс Гриффитс писал, что он увеличил пособия на 2 шиллинга. "чтобы сохранить уровень Бевериджа", имея в виду, что инфляция военного времени была несколько выше, чем предполагал Беверидж. Гриффитс сообщил Палате общин, что "таким образом мы постарались придать ведущим ставкам широкую прожиточную основу". Однако Абель-Смит утверждает, что и коалиционное, и лейбористское правительства "подтасовали" индекс стоимости жизни, так что он занизил реальный рост цен для более бедных семей рабочего класса. В результате пособия Гриффита в реальном выражении оказались ниже тех, что были установлены Бевериджем. Что еще хуже, закон не индексировал уровень пособий с учетом ежегодных изменений стоимости жизни - пособия должны были пересматриваться каждые пять лет и при необходимости корректироваться. Когда 5 июля 1948 года система страхования вступила в силу, цены были на 72% выше, чем в 1938 году, в то время как пособия были лишь на 31% выше, чем первоначально установленные Бевериджем; в реальном выражении "ставки пособий были почти на треть ниже тех, которые Беверидж рекомендовал как необходимые для существования". Таким образом, с самого начала пособия не соответствовали одному из ключевых критериев, задуманных Бевериджем и правительством. По неясным причинам в конце 1940-х годов этому снижению покупательной способности пособий по социальному страхованию не уделялось особого внимания. 53
Закон о национальной помощи, принятый в мае 1948 года, стал заключительным планом лейбористского государства всеобщего благосостояния. Закон отменил Закон о бедных, в год 350-летия его принятия, и заменил его Национальным советом помощи, который должен был действовать как остаточное агентство помощи. Тем самым он переложил ответственность и расходы по оказанию помощи тем, кто попал в трещины системы социального страхования, с местных и окружных властей на центральное правительство. Закон предоставлял денежные пособия с учетом уровня доходов тем, кто не имел права на национальное страхование или чьи страховые выплаты нуждались в дополнении. Беверидж утверждал, что уровень национальной помощи должен быть "менее желательным", чем страховые выплаты. На практике это часто оказывалось не так. Размер пособий был несколько ниже страховых выплат, но тем, кто получал помощь, обычно дополнительно выплачивалась "полная фактическая рента", так что некоторые получатели получали больше, чем если бы они имели право на страховые выплаты. 54.
В предвыборном манифесте лейбористов также было обещание проводить политику "рабочие места для всех" и ликвидировать депрессивные районы. Выполнить это обещание оказалось легче, чем ожидалось. Хотя уровень безработицы достиг 12 % во время "Великой заморозки" в феврале 1947 года, через два месяца он снизился до 2,9 % и оставался на этом уровне или ниже, пока не достиг 3,0 % в январе 1959 года. С июня 1948 по декабрь 1951 года максимальный уровень безработицы в Великобритании составлял всего 2,0 % в январе 1949 года. Единственным регионом, который можно отнести к депрессивным в период с 1949 по 1955 год, была Северная Ирландия, где средний уровень безработицы составлял 7,2 %. Север Англии, Шотландия и Уэльс, каждый из которых испытывал серьезные проблемы с безработицей в период между войнами, имели уровень безработицы в среднем менее 3,0 % в период с 1949 по 1955 год. Уровень безработицы на юге Англии в этот период составлял в среднем менее 1,5 %, а в Мидлендсе - менее 1,0 %. 55
Какую роль сыграло лейбористское правительство в поддержании полной занятости? Оно помогло снизить уровень безработицы в депрессивных районах, повлияв на географическое распределение новых рабочих мест, используя финансовые стимулы и принуждение, чтобы заставить фирмы размещать новые заводы на Севере, в Шотландии или Уэльсе, а не на Юге или в Южном Мидленде, где было много рабочих мест. Некоторые историки также утверждают, что правительство помогало поддерживать низкий уровень безработицы благодаря кейнсианской политике управления спросом, а большинство избирателей из рабочего класса в то время считали лейбористов "партией полной занятости, партией, которая навсегда изгнала призраки Джарроу, Уигана и Мертир-Тидфила". Мнение о том, что государственная политика играла важную роль в поддержании полной занятости, оспаривается экономистами. Мэтьюс в своей основополагающей работе 1968 года выдвинул "серьезные возражения" против мнения, что полная занятость была результатом "кейнсианской революции". Он утверждал, что послевоенное снижение дефицита спроса не было результатом экспансионистской фискальной политики, поскольку правительство "постоянно имело большой профицит счета текущих операций". Скорее, послевоенная Великобритания пережила "гигантский циклический бум", вызванный высоким и устойчивым уровнем частных инвестиций. Налоговые стимулы помогли продлить этот бум, но в значительной степени он был исторической случайностью, результатом отложенных инвестиционных возможностей, которые были подавлены двумя мировыми войнами и межвоенным спадом. Это, конечно, не означает, что государственная политика полной занятости провалилась, скорее, по словам Кэрнкросса, она "редко подвергалась испытанию в 1950-1960-е годы. ... . . Правительству никогда не приходилось сталкиваться с ситуацией, когда полная занятость действительно была бы под угрозой." 56
Национальное страхование и Национальная служба здравоохранения были введены в действие 5 июля 1948 года, в третью годовщину победы лейбористов на выборах. Двумя днями ранее статья в газете Daily Mail подвела итог ожиданиям общественности: "В понедельник утром вы проснетесь в новой Британии". Гриффитс, который в качестве министра национального страхования сделал многое, чтобы приблизить этот день, писал в своих мемуарах: "Беверидж призвал к крестовому походу, чтобы уничтожить пять гигантских зол, которые поразили наше общество - бедность, невежество, болезни, убожество и безделье. В течение трех лет после победы на выборах лейбористское правительство создало законодательную базу и организацию, призванную избавить нашу страну от всех пяти бед." 57
В какой степени новая политика позволила снизить уровень бедности? В 1951 году Раунтри представил оценку последствий новой социальной политики в своем третьем исследовании "Бедность и государство всеобщего благосостояния", написанном в соавторстве с Г. Р. Лейверсом. Цель книги состояла в том, чтобы изучить, "насколько различные меры социального обеспечения, вступившие в силу с 1936 года, преуспели в сокращении бедности". Раунтри и Лейверс подсчитали процент лиц и домохозяйств из рабочего класса, живущих в бедности в 1950 году (используя стандарт бедности, сопоставимый со стандартом 1936 года), и сравнили его с процентом, который был выявлен Раунтри в ходе его исследования 1936 года. Они обнаружили, что в период между двумя исследованиями в Йорке произошло "замечательное снижение уровня бедности". В 1936 году 31,1 % представителей рабочего класса жили в бедности; в 1950 году в бедности находились только 2,8 % представителей рабочего класса и 4,6 % семей рабочего класса. Причины бедности также менялись с течением времени. Если в 1936 году основными причинами были безработица и недостаточная заработная плата лиц, имеющих постоянную работу, то в 1950 году ни одна семья не жила в бедности из-за безработицы основного наемного работника, и только 1 % бедняков жили в бедности из-за низкой заработной платы. Основными причинами бедности были старость (68,1 % бедных семей) и болезни (21,3 %). Вскоре после проведения исследования правительство объявило о повышении пенсий по старости, и Раунтри и Лаверс подсчитали, что если бы более щедрые пенсии действовали на момент проведения исследования, то доля домохозяйств рабочего класса, живущих в бедности, составила бы 1,95 %, а не 4,64 %. 58.
Чтобы определить, в какой степени "замечательное" сокращение бедности было обусловлено принятием законов о социальном обеспечении, Раунтри и Лаверс скорректировали пособия и взносы в систему социального страхования до уровня 1936 года и вычли из доходов домохозяйств "стоимость продовольственных субсидий, семейных пособий, школьного молока, дешевого молока для младенцев и бесплатного школьного питания, если оно предоставлялось". Эти расчеты показали, что в отсутствие программ социального обеспечения после 1936 года около 22,2 % представителей рабочего класса и 24,7 % семей жили бы в бедности. Без государства всеобщего благосостояния доля людей или семей, живущих в бедности, в 1950 году была бы ниже, чем в 1936 году, но все равно была бы довольно высокой. Наконец, Раунтри и Лейверс подсчитали, какова была бы доля бедных в 1950 году, если бы государство всеобщего благосостояния существовало, а уровень безработицы в Йорке составлял 8,8 %, что соответствует уровню 1936 года. При таком сценарии в бедности оказались бы 9,1 % семей рабочего класса и 7,9 % индивидуумов. Недавнее законодательство о социальном обеспечении "значительно сократило количество и тяжесть бедности", которая была следствием безработицы. В итоге, если государство всеобщего благосостояния и не избавило страну от бедности, то снизило ее уровень до очень низкого уровня. 59.
Книга была опубликована менее чем за две недели до выборов 1951 года и, как и следовало ожидать, вызвала большой резонанс. Ее выводы были "охотно использованы Лейбористской партией как беспристрастное и неопровержимое доказательство... преимуществ их правления". Манчестерская газета "Гардиан" приветствовала "конец бедности", а сам Лаверс утверждал, что "в значительной степени бедность была побеждена государством всеобщего благосостояния" 60.
В 1950-е годы не проводилось других исследований на уровне городов, аналогичных исследованиям Раунтри и Лаверса. Возможно, поэтому большинство британцев в то время полагали, что политика социального обеспечения, принятая в 1945-48 годах, практически ликвидировала бедность. Это было печально, потому что в последние десятилетия Аткинсон и др. и Хэттон и Бейли показали, что в анализе Раунтри и Лаверса были проблемы и что их результаты серьезно вводили в заблуждение. Хэттон и Бейли заново проанализировали сохранившиеся данные обследования 1950 года и выяснили, что в бедности находились 8,9-11,8 % домохозяйств рабочего класса и 5,7-8,6 % отдельных граждан. То есть реальный уровень бедности в Йорке был примерно в два раза выше, чем по данным Раунтри и Лейверса. Хэттон и Бейли также пересчитали, каким был бы уровень бедности в 1950 году в отсутствие программ социального обеспечения после 1936 года, и обнаружили, что в результате реформ социального обеспечения доля домохозяйств рабочего класса, живущих в бедности, снизилась на 9,8 процентных пункта, что примерно "вдвое меньше, чем предполагали Раунтри и Лаверс". Что же заставило Раунтри и Лейверса недооценить уровень бедности и переоценить эффект государства всеобщего благосостояния? Оказывается, "в процессе измерения вкралось несколько различных предубеждений". Эти предубеждения в основном шли в одном направлении и в совокупности привели к чрезмерно оптимистичным результатам. 61.
Выводы Хэттона и Бейли подтверждают мнение о том, что реформы социального обеспечения 1945-48 годов следует рассматривать "как набор постепенных изменений в системе социального обеспечения, а не как рождение совершенно новой системы". Они также подтверждают мнение ученых, которые с самого начала ставили под сомнение результаты Раунтри и Лейверса. Еще в 1952 году Питер Таунсенд утверждал, что есть "основания сомневаться" как в результатах третьего обследования Йорка, так и в роли, которую играет государство всеобщего благосостояния в сокращении бедности. Он утверждал, что после войны цены росли быстрее, чем страховые выплаты, и что в результате "пособия, предоставляемые в рамках системы национального страхования, в последние годы оказываются все более недостаточными для обеспечения средств к существованию, даже в строгом бевериджском понимании "средств к существованию"". Если уровень бедности и снизился после войны, то в большей степени благодаря полной занятости и росту зарплат, чем государству всеобщего благосостояния. 62
Оптимизму 1950-х годов был нанесен удар в 1965 году, когда Таунсенд и его соавтор Брайан Абель-Смит в книге "Бедные и беднейшие" представили новую информацию, которая привела к тому, что было названо "новым открытием бедности". Абель-Смит и Таунсенд изучили масштабы бедности в 1953-54 годах, используя данные о расходах на уровне домохозяйств, собранные Министерством труда, и стандарт бедности Раунтри-Лейверса, скорректированный с учетом изменения цен с 1950 по 1953-54 год. Они обнаружили, что в 1953-54 годах 4,1% людей в национальной выборке (и 5,4% домохозяйств) жили в бедности, по сравнению с 1,7% населения Йорка, по оценкам Раунтри и Лаверса в 1950 году. Еще 4,0% людей жили в домохозяйствах с расходами менее чем на 20% выше черты бедности, а 6,6% - в домохозяйствах с расходами от 20% до 40% выше черты бедности. Около 14,7 % людей в их выборке, "представляющих около 7½ миллионов населения", жили либо в бедности, либо на грани бедности. 63
Анализ бедности в 1953-54 годах, проведенный Абелем-Смитом и Таунсендом, а также повторный анализ бедности в Йорке в 1950 году, проведенный Хэттоном и Бейли, дают иную, менее оптимистичную картину, чем та, что содержится в книге Раунтри и Лейверса. Масштабы бедности действительно сократились с 1930-х годов, но сочетание экономического роста, полной занятости и принятия послевоенной системы социального обеспечения не смогло искоренить бедность.
III. Заключение
Информация, представленная в этой главе, показывает, что комплекс мер, предложенных в Докладе Бевериджа, и принятое в результате законодательство о социальном обеспечении 1945-48 годов в значительной степени стали логическим продолжением - по словам Бевериджа, "завершением" - расширения роли правительства в политике социального обеспечения, начавшегося с либеральных реформ 1906-11 годов. Это, однако, не означает, что Бевериджа следует называть ретроспективным, или что важность послевоенного законодательства следует преуменьшать. Предложения Бевериджа отличались от эдвардианской и межвоенной политики социального обеспечения по крайней мере в трех важных аспектах. Во-первых, если прежние законы охватывали только рабочий класс, а в некоторых случаях - только бедных, то план Бевериджа был универсальным и охватывал все население Великобритании. Во-вторых, Национальная служба здравоохранения, предложенная Бевериджем и принятая лейбористским правительством в 1948 году, вышла далеко за рамки медицинских льгот, предоставлявшихся до войны. Одним из самых важных, если не самым важным, аспектом Национальной службы здравоохранения было понятие равного лечения - все граждане должны были иметь равный доступ "к любому медицинскому лечению, которое им требовалось". В-третьих, предложения Бевериджа переложили большую часть расходов на социальное обеспечение на центральное правительство, а значит, и на общее налогообложение. Семейные пособия полностью оплачивались за счет общего налогообложения, а большая часть расходов на Национальную службу здравоохранения также финансировалась из казны. Принятие закона о национальной помощи и отмена закона о бедных переложили все расходы на остаточную помощь с местных властей и графств на национальное правительство.
В целом, хотя план Бевериджа не следует считать революционным, он был гораздо большим, чем простое продолжение либеральных реформ социального обеспечения. Благодаря принятию Национальной службы здравоохранения, всеобщему охвату населения и равенству в лечении, Британия после 1948 года заслуживает того, чтобы называться государством всеобщего благосостояния, в то время как Британия эдвардианской эпохи и межвоенная Британия таковым не являются. К сожалению, несмотря на энтузиазм, с которым британская общественность встретила государство всеобщего благосостояния, политика, принятая в 1945-48 годах, не привела к сокращению бедности и незащищенности до ничтожного уровня. Историки, такие как де Швейниц, процитированный в начале этой главы, которые утверждали, что план Бевериджа ознаменовал кульминацию стремления Британии к устранению экономической незащищенности, ошибались. Возможно, Беверидж и позволил британскому народу мельком увидеть Небесный город социального обеспечения, но ни он, ни послевоенное лейбористское правительство не смогли подвести его к воротам. Законодательство о социальном обеспечении 1940-х годов не стало "концом пути социальных реформ" 64.
Новое открытие бедности в 1960-х годах привело к резкому росту внимания ученых к последствиям законодательства о социальном обеспечении, и количество работ, посвященных британской социальной политике после 1950 года, огромно. Мне нечего добавить к этой литературе, и поэтому данная книга заканчивается там, где начинаются многие истории государства всеобщего благосостояния, - принятием послевоенных лейбористских реформ. Следующая, заключительная глава подводит итог основным вопросам, затронутым в книге, и меняющемуся характеру британской социальной политики с 1830-х по 1950 год.
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Что было получено
Что мы узнали из этого исследования экономической незащищенности и политики социального обеспечения с 1830-х годов до принятия послевоенных реформ социального обеспечения? Во-первых, путь к государству всеобщего благосостояния 1940-х годов не был широкой и прямой магистралью через викторианскую и эдвардианскую Британию. Скорее, дорога была узкой и извилистой, с колеями и несколькими резкими поворотами, так что викторианские путешественники не представляли, куда она ведет. Она начала выпрямляться только в короткую эдвардианскую эпоху. Как стало ясно из предыдущих глав, история британской социальной политики с 1830 по 1950 год - это две отдельные истории, объединенные в годы, непосредственно предшествовавшие Великой войне. Первая - это история растущей скупости центральных и местных властей по отношению к бедным, а вторая - история создания национальной (и всеобщей) системы социальной защиты, кульминацией которой стал доклад Бевериджа и социальная политика лейбористов в 1946-48 годах. Прототипом реформ социального обеспечения XX века не может служить викторианский Закон о бедных.
Путь британских социальных расходов до принятия либеральных реформ благосостояния обобщенно представлен на рисунках 9.1 и 9.2, где показаны тенденции реальных подушевых расходов на помощь бедным с 1831 по 1871 год и уровень пауперизма (количество лет) с 1859 по 1908 год. 1 Государственные социальные расходы резко сократились после принятия Закона о поправках к Закону о бедных 1834 года. С 1831-34 по 1837-40 гг. реальные расходы на помощь на душу населения упали на 45 %, с чуть более 9s. до 5s. на человека (в валюте 1834 г.). Затем с 1841 по 1871 год они колебались между 4,7 и 6,5 шиллингов на человека, причем пик пришелся на 1842-43 и 1847-48 годы, худшие годы голодных 1840-х, и на кризис конца 1860-х годов. Рисунок 9.2 расширяет историю до 1908 года, используя данные о проценте населения, получавшего помощь от бедных в определенный момент в течение года. 2 Уровень нищенства составлял 9% или выше в течение всего периода 1859-72 годов, достигнув пика в 10,9% во время хлопкового голода в Ланкашире и вновь составив 9,8% в 1869-71 годах. Он резко снизился в 1870-х годах, упав до 6,5 % в 1876 году и 5,8 % в 1884 году, после чего оставался ниже 6 % вплоть до Первой мировой войны. Оценки расходов на помощь бедным в процентах от ВВП для Англии и Уэльса, представленные на рисунке 1.4, рассказывают аналогичную историю. Расходы на помощь бедным сократились с 2,0% ВВП в 1816-33 годах до 1,1% в 1835-50 годах и 0,8% с 1871 по 1908 год. 3.
Некоторое снижение социальных расходов было вызвано ростом реальной заработной платы рабочих и самопомощи рабочего класса. Действительно, чиновники КОС и другие современные наблюдатели, а также некоторые историки подчеркивали, что экономический рост привел к снижению потребности в расходах на социальное обеспечение. Я не спорю, что в среднем уровень жизни рабочих во второй половине XIX века повысился, и в результате потребность квалифицированных рабочих в обращении к Закону о бедных во время безработицы или старости уменьшилась, а в некоторых случаях и вовсе исчезла. В поздневикторианской Британии значительно возросли сбережения рабочего класса и членство в обществах взаимного страхования. Однако данные, приведенные в главе 3, показывают, что к моменту смерти королевы Виктории в 1901 году самопомощь находилась вне сферы влияния нижней трети распределения доходов. Несмотря на экономический рост конца XIX века, домохозяйства низкоквалифицированных рабочих оставались экономически незащищенными.
Если бы долгосрочное падение социальных расходов было обусловлено спросом, оно должно было бы постепенно сокращаться с 1830-х годов и до начала века по мере повышения уровня жизни. Рисунки 9.1 и 9.2 показывают, что этого не произошло. Большая часть снижения произошла в два коротких всплеска в 1830-х и 1870-х годах. За резким сокращением социальных расходов во второй половине 1830-х годов последовали три десятилетия колебаний вокруг ровной тенденции, а за резким падением уровня нищенства в 1870-х годах последовало очень постепенное снижение в 1880-х годах, а затем практически никаких изменений в период с 1891 по 1908 год. Два резких спада были результатом изменений в политике правительства - реализации Закона о поправках к Закону о бедных после 1834 года и Крестового похода против обездоленности в 1870-х годах.
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РИСУНОК 9.1. Реальные расходы на помощь на душу населения, 1831-71 гг.
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РИСУНОК 9.2. Доля населения, получающего помощь бедным, 1859-1908 гг.
Крестовый поход против помощи бедным следует рассматривать как вторую попытку реформаторов среднего класса внедрить "идеальную" систему помощи бедным, за которую ратовала Королевская комиссия по расследованию законов о бедных. Комиссия по бедным, созданная в соответствии с Законом о поправках к Закону о бедных 1834 года, добилась успеха в сокращении расходов на помощь, но, как показано в главе 2, ей не удалось отменить выплату помощи вне дома для трудоспособного населения. Во время кризиса 1860-х годов реформаторам стало ясно, что "принципы 1834 года" не соблюдаются ни в северных промышленных городах, ни в рабочих районах Лондона. Многие возлагали вину за кризис на неспособность бедняков защитить себя от нестабильности доходов с помощью самопомощи. В свою очередь, они винили в поведении бедняков в основном легкодоступность щедрой внешней помощи и нерегулируемую частную благотворительность. Для этих реформаторов решение проблемы казалось очевидным - возвращение к "принципам 1834 года". Результатом стал "Крестовый поход против помощи вне дома" 1870-х годов. Союзы бедных по всей Англии и Уэльсу, но особенно в городских округах, приняли ту или иную форму теста на работный дом и существенно усложнили получение помощи вне дома. По словам Майкла Роуза, кризис 1860-х годов "предоставил возможность для радикальной реструктуризации системы". Эта перестройка стала важным шагом на пути к достижению идеалов реформаторов 1834 года. . . . Новый закон о бедных был скорее творением 1860-х и 1870-х годов, чем 1830-х." 4
После семи десятилетий все более скупого отношения к бедным, британская социальная политика резко изменилась в 1906-11 годах с принятием либеральных реформ социального обеспечения. Реформы вызвали немедленное резкое увеличение государственных расходов на социальную сферу - в 1906 году расходы на помощь бедным в помещениях и на улице в Англии и Уэльсе составили 6,35 миллиона фунтов стерлингов; семь лет спустя, в 1913 году, государственные расходы на помощь бедным и ненакопительные пенсии по старости составили 14,3 миллиона фунтов стерлингов, увеличившись на 125 %. 5 Закон о пенсии по старости и Закон о национальном страховании заложили основы, на которых строилась межвоенная политика социального обеспечения и государство всеобщего благосостояния после 1945 года.
Не существует простых объяснений изменений в политике социального обеспечения с 1830-х по 1940-е годы, и в частности Крестового похода против аутрильфов и либеральных реформ социального обеспечения. Чтобы объяснить эти значительные изменения в политике, необходимо принять во внимание экономические вопросы, такие как фактические (или ожидаемые) изменения в стоимости и, следовательно, в налогах, а также изменения во франшизе, изменения в информации и общественном мнении. Я рассматриваю каждый из этих вопросов по очереди.
РОЛЬ ФРАНШИЗЫ
Как подчеркивал Линдерт, политический голос, как на национальном (парламентском), так и на местном уровнях, имел значение при принятии решений о социальных расходах. Актом о реформе 1832 года парламентское право было распространено на средний класс, а затем на большинство городских квалифицированных мужчин рабочего класса в 1867 году и на глав домохозяйств , проживающих в графствах, включая большинство сельскохозяйственных рабочих и угольщиков, в 1884 году. Каждый из актов реформ привел к изменению расстановки политических сил. Многие мелкие капиталисты, лавочники и другие "самозанятые мужчины", получившие право голоса в 1832 году, выступали против щедрых расходов на помощь бедным, поскольку это увеличивало их налоги, а некоторые также считали, что это снижало производительность и нравственность рабочего класса. Вероятно, они были сторонниками идеалов, выдвинутых в докладе Королевской комиссии по закону о бедных, и рост их политического влияния позволяет объяснить принятие Закона о поправках к закону о бедных и резкое снижение реальных расходов на помощь бедным на душу населения с 1834 по 1840 год и их стагнацию в течение нескольких десятилетий после этого. 6.
Краткосрочные последствия Второго и Третьего законов о реформе были не столь однозначны. Закон 1867 года увеличил парламентский электорат на 85 % и сделал квалифицированных рабочих мужчин большинством избирателей во многих городских округах, а Закон о муниципальной реформе 1869 года аналогичным образом увеличил право голоса на местных выборах. Как совместить это усиление политического голоса рабочих с крестовым походом против аутрелифа 1870-х годов? Почему вновь получившие право голоса рабочие не добивались более щедрых государственных пособий? Несмотря на то, что современники описывали Второй закон о реформе как "великий эксперимент" и "прыжок в темноту", последствия реформ 1867 и 1869 годов в области избирательного права "оказались менее драматичными, чем казалось на первый взгляд". Голос рабочих в национальной политике оставался слабым даже после 1867 года, поскольку "большинство новых избирателей были сосредоточены в крупнейших городах". 7 Более того, изменения в избирательном праве, вызванные Законом о муниципальной реформе, не распространялись на выборы в попечительские советы - даже после 1869 года городские квалифицированные рабочие были исключены из местного управления Законом о бедных, и поэтому не имели прямого влияния на крестовый поход. Однако даже с учетом этих оговорок тот факт, что вновь получившие право голоса рабочие, похоже, мало что сделали для сопротивления принятию теста на работные дома в городских округах, на первый взгляд, удивителен.
В викторианской Британии не было единого сообщества рабочего класса. Внутри рабочего класса, как и внутри среднего класса, существовали "бесконечные градации" в социальной шкале, статусное сознание и "борьба за социальное превосходство". Многие представители рабочего класса считали домохозяйства, получающие пособие для бедных, людьми более низкого социального статуса. Стигматизация получателей помощи бедным была направлена скорее на трудоспособных, чем на больных или пожилых людей - получение помощи бедным было "более или менее позорным в зависимости от того, насколько нищий предположительно более или менее способен обеспечить себя трудом" 8.
Здесь полезно рассмотреть еще одно понятие, обсуждаемое Линдертом, - социальное родство. Ремесленники, которые чувствовали родство со своими собратьями из низшего рабочего класса , скорее всего, поддерживали щедрую помощь бедным, финансируемую за счет налогов, в то время как те, кто чувствовал свое социальное превосходство над низкоквалифицированными работниками, скорее всего, поддерживали более низкие налоги и более жесткую помощь. Некоторые историки утверждают, что так называемую рабочую аристократию "следует объединить со средним классом, многие из предрассудков которого относительно снижения тарифов и поддержания социального порядка они, вероятно, разделяли, и между ними и массой" рабочих ручного труда должен быть заметен большой разрыв. 9 Неизмеримая, но, возможно, большая доля вновь получивших право голоса квалифицированных городских рабочих встала на сторону среднего класса в пользу снижения налогов и в поддержку проверки рабочих домов.
Третий закон о реформе (1884) распространил право голоса на низкоквалифицированных рабочих, увеличив парламентский электорат на 88 %, а закон о перераспределении мест 1885 года увеличил представительство северных городов в парламенте и создал одномандатные округа как в районах, так и в графствах. Некоторые из новых городских округов "в подавляющем большинстве состояли из представителей среднего или рабочего класса", что способствовало "развитию классовой избирательной системы" 10. Расширение избирательного права привело в 1893 году к созданию Независимой лейбористской партии (НЛП). В следующем году Роберт Блэтчфорд в своей влиятельной книге "Веселая Англия" призвал рабочих отказаться от консервативной и либеральной партий и принять социализм, написав: "Ни одна из политических партий не приносит рабочим никакой пользы. . . . Политики этих партий ни в малейшей степени не понимают, в чем заключаются права, интересы или желания рабочих; если бы они понимали, то непримиримо противостояли бы им". Рабочий класс должен "вернуть представителей рабочих с определенными и настоятельными инструкциями в парламент и во все другие руководящие органы" 11.
На местном уровне демократизация Закона о бедных произошла в 1893-94 годах. В 1893 году квалификация для участия в выборах в опекунский совет была снижена до права занимать недвижимость с "доходной стоимостью 5 фунтов стерлингов в год", что расширило право голоса для большинства домохозяев из рабочего класса. Закон о местном самоуправлении 1894 года отменил множественное голосование и членов опекунских советов по должности, а также снизил имущественный ценз для работы опекуном. 12 Впервые рабочий класс получил возможность участвовать в местном управлении Законом о бедных. Историки не сходятся во мнении о том, в какой степени избиратели из рабочего класса использовали свой вновь обретенный голос на местном уровне. Маккей, писавший в 1900 году, признал, что "гражданский энтузиазм, пробудившийся за последние десять лет, увеличил число тех, кто стремится принимать участие в местном управлении", но заключил, что "не видно особой разницы в избирательных округах до и после 1894 года". Аналогичным образом, Тейн сообщил, что явка избирателей на местных выборах "обычно была низкой даже после изменения местного избирательного права в 1894 году". Однако совсем недавно Хуррен утверждал, что демократизация Закона о бедных "прозвучала предсмертным звоном" Крестового похода против обездоленности. В "крестоносном" профсоюзе Бриксворта вновь получившие право голоса рабочие "организовывались, чтобы вернуть утраченные пособия на улицу". Большинство из них хотели реформировать систему социального обеспечения в рамках закона о бедных, потому что только взяв власть в свои руки... они могли добиться улучшения своей повседневной материальной жизни". Она заключила, что "для современников важно то, что власть имущие осознали, что на них оказывается давление снизу и что им необходимо реагировать соответствующим образом" 13. Влияние демократизации Закона о бедных на местное управление помощью бедным нуждается в более детальном изучении.
Независимый политический голос рабочего класса медленно, но неуклонно рос после образования МЛП. На всеобщих выборах 1900 года новообразованная Лейбористская партия, первоначально представлявшая собой свободную комбинацию МЛП с другими социалистическими организациями и профсоюзами, претендовала на 15 мест и получила 2. Шесть лет спустя на всеобщих выборах 1906 года лейбористы претендовали на 50 мест и избрали 29 членов парламента. Лейбористская партия проводила кампанию за принятие политики социального обеспечения, и ее относительно высокие результаты в 1906 году были должным образом отмечены Ллойд Джорджем, Черчиллем и другими членами либерального правительства. Реформы социального обеспечения 1906-11 годов отчасти были попыткой Либеральной партии обратиться к избирателям из рабочего класса, о чем говорилось в главе 6. Политический голос рабочего класса и приверженность рабочих к Лейбористской партии усилились в межвоенный период, чему способствовало распространение права голоса на всех взрослых мужчин старше 21 года и большинство женщин от 30 лет и старше в 1918 году и на всех женщин от 21 года и старше в 1928 году. Решающая роль голосов рабочего класса в формировании социальной политики стала очевидной в 1945 году, когда убедительная победа лейбористов на всеобщих выборах привела к принятию социальной политики, которая в совокупности сформировала государство всеобщего благосостояния.
 
РОЛЬ ОБЩЕСТВЕННОГО МНЕНИЯ И ИНФОРМАЦИИ
Еще один урок из этой книги заключается в том, что общественное мнение имеет значение для социальной политики. Если общество считает, что большинство бедных людей лишены средств к существованию не по своей вине, оно охотнее поддержит щедрую государственную помощь, финансируемую за счет налогов , чем если оно считает, что бедность в основном является результатом лени, отсутствия бережливости и пьянства. Взгляды среднего и высшего классов на бедных, в частности на причины их нищеты, менялись с течением времени. В годы, предшествовавшие принятию Закона о бедных, когда голосовать могла только верхушка общества, многие влиятельные наблюдатели критиковали поведение получателей помощи бедным, а многие возлагали вину за явное ухудшение характера бедняков на администрацию Закона о бедных. Эти критические замечания были обобщены в отчете Королевской комиссии по делам бедных за 1834 год, в котором утверждалось, что щедрая помощь вне дома снижает квалификацию, трудолюбие и честность работников и приводит к снижению производительности труда. С другой стороны, освобождение трудоспособных в хорошо регулируемых работных домах восстановит промышленность и "бережливые привычки" бедняков и улучшит их "моральное и социальное состояние" 14.
Вера среднего класса в то, что рабочие могут и должны сами защищать себя от нестабильности доходов, росла после 1834 года - концепция самопомощи была "одной из любимых добродетелей середины викторианской эпохи". Первая строка книги Смайлза "Самопомощь" гласит: "Небеса помогают тем, кто помогает себе сам". Далее он говорит: "Дух самопомощи - это корень всего подлинного роста личности. . . . Никакие законы, какими бы строгими они ни были, не могут сделать лентяя трудолюбивым, бережливого - предусмотрительным, а пьяницу - трезвым". Смайлз был убежден, что все работники, занятые ручным трудом, зарабатывают достаточно, чтобы обеспечить себя от потери дохода. Если рабочий откладывает несколько заработанных пенни, "часть еженедельно в общество пособий или страховой фонд, часть - в сберегательный банк... он скоро обнаружит, что такое внимание к мелочам с избытком окупится ему увеличением средств, растущим домашним комфортом и разумом, сравнительно свободным от опасений за будущее" 15..
Кризис Закона о бедных в 1860-х годах вызвал новый интерес к характеру бедняков. Почему так много трудоспособных людей по-прежнему обращаются за помощью? Почему они не защищали себя от несчастий, откладывая деньги и вступая в дружеские общества, предоставляющие страховки? Ответ, по мнению многих, был таким же, как и в 1834 году: щедрая природа помощи бедным делала ненужной практику самопомощи. Эта вера в то, что Закон о бедных в сочетании с неразборчивой частной благотворительностью был "могучим двигателем зла", который снижал самодостаточность рабочего класса, привела к созданию COS и Крестового похода против помощи бедным. Тот факт, что число получателей помощи сократилось на треть в 1870-х годах после того, как союзы, действовавшие в рамках Закона о бедных, ограничили предоставление помощи на открытом воздухе, укрепил общественное мнение о том, что многие из тех, кто получал помощь бедным в прошлом, не обладали достаточными качествами и были "недостойны" помощи. Действительно, пропаганда КОС была настолько сильной, что отношение рабочего класса к Закону о бедных также ожесточилось, так что многие, хотя далеко не все, бедняки приложили немало усилий, чтобы избежать обращения за государственной помощью.
Отношение среднего класса к бедным стало смягчаться, хотя и медленно, в течение десятилетий после Крестового похода против обездоленности. Сдвиг в общественном мнении был частью растущих дебатов о пределах либерализма laissez-faire. Последняя треть XIX века стала свидетелем "подъема коллективизма". Если в 1830-х и 1840-х годах уже ощущались провалы рынка, особенно в отношении детского труда на фабриках и здравоохранения, то после 1865 года все больше доказательств ограниченности свободной рыночной экономики стало склонять общественное мнение в сторону государственного вмешательства. Парламент отреагировал на это принятием ряда мер, ограничивающих занятость и регулирующих продолжительность рабочего дня детей, молодежи и взрослых женщин, регулирующих условия и безопасность труда на фабриках и шахтах, дающих юридическое признание профсоюзам и позволяющих местным властям использовать налоговые поступления для строительства санитарных систем. 16.
Беатрис Уэбб объясняет изменение отношения среднего класса в 1880-е годы новым классовым сознанием греха, "растущим беспокойством, доходящим до убеждения, что промышленная организация, которая приносила ренту, проценты и прибыли в огромных масштабах, не смогла обеспечить достойные средства к существованию и сносные условия для большинства жителей Великобритании". 17 Этому "растущему беспокойству" способствовала публикация многочисленных работ о бедности в Лондоне, самыми влиятельными из которых были "Горький крик отверженного Лондона" Мирнса (1883) и "Жизнь и труд людей в Лондоне" Бута (1892). Памфлет Мирнса не был первым исследованием, в котором рассказывалось о плачевном состоянии лондонской бедноты, но его влияние было "немедленным и катаклизмическим". Действительно, "Горький крик отверженного Лондона" был назван "возможно, самым влиятельным произведением о бедных, которое когда-либо видела Англия" 18.
Если Мирнс открыл глаза представителям среднего класса, то выводы Бута о том, что 30 % населения Лондона живет в бедности, ошеломили их. Его результаты были особенно тревожными для представления о том, что большинство бедняков были "незаслуженными". Анализ причин бедности, проведенный Бутом, показал, что большинство "очень бедных" (семьи с доходом менее 18 с. в неделю) и две трети "бедных" (недельный доход 18-21 с.) оказались в бедности из-за низкой зарплаты или отсутствия работы ; менее чем каждый пятый оказался в бедности из-за безделья, бережливости или пьянства. Заслуженные бедняки значительно превосходили недостойных. Более того, лишь немногие из этих достойных бедняков обращались за государственной помощью или получали ее. В двух беднейших районах Восточного Лондона, Сент-Джордж-ин-Ист и Бетнал-Грин, уровень бедности составлял 48,8 и 44,7 %; в 1881 году в этих же двух районах уровень нищеты составлял 3,4 и 3,2 %. 19
Новое открытие бедности в 1880-х годах привело к смягчению отношения среднего класса к бедным и к правительственным расследованиям по вопросам жилья для рабочего класса, пожилых бедняков и бедственного положения из-за отсутствия работы. Об изменении общественного мнения можно судить по показаниям экономиста Альфреда Маршалла, которые он дал в 1893 году перед одним из таких органов, Королевской комиссией по делам престарелых бедняков. Маршалл заявил: "Проблемой 1834 года была проблема пауперизма, проблемой 1893 года - проблема бедности. . . . Крайняя бедность должна рассматриваться не то чтобы как преступление, но как нечто настолько пагубное для государства, что ее нельзя терпеть". Однако в конце 1890-х годов общественный интерес к бедности и социальной политике, похоже, ослабел, и Мастерман в 1901 году посетовал на "широкое безразличие к социальным реформам", выражаемое как средним, так и рабочим классом. 20
Вскоре это безразличие изменилось. Ужасное и шокирующее" положение бедняков, описанное в книге Раунтри "Бедность: A Study of Town Life", также опубликованной в 1901 году, а также не менее шокирующее открытие о том, что 30 % новобранцев Бурской войны были признаны медиками физически непригодными, возродили интерес общества к социальной политике. Раунтри добавил новое измерение в дебаты, утверждая, что дело не только в страданиях бедных, но и в проблеме национальной экономической эффективности. Экономическая конкуренция с Германией, Бельгией и Соединенными Штатами делала необходимым, чтобы Британия повышала умственную и физическую работоспособность своей рабочей силы. За книгой Раунтри последовали дополнительные исследования городских общин рабочего класса, проведенные леди Белл, Пембер Ривз, Боули и Бернетт-Херст, а также доклад Межведомственного комитета по физическому износу. Эти исследования подкрепили выводы Раунтри, показав, от каких бед страдают низшие слои рабочих и их семьи. В совокупности они привели к пробуждению общественного мнения о тяжелом положении бедных, что способствовало принятию либеральных реформ социального обеспечения.
Наконец, война повлияла на отношение людей к бедным. Через две недели после подписания перемирия, положившего конец Первой мировой войне, Ллойд Джордж поклялся сделать Британию "страной, пригодной для жизни героев". Первый важный шаг в этом процессе произошел еще до окончания войны - Закон о народном представительстве 1918 года предоставил право голоса всем мужчинам в возрасте 21 года и старше и женщинам в возрасте 30 лет и старше, которые отвечали минимальному имущественному цензу. В два ближайших послевоенных года, до резкого роста безработицы, парламент принял несколько мер социальной политики. Закон о торговых советах 1918 года в течение двух лет учредил 33 новых торговых совета, Закон о жилищном строительстве и градостроительстве 1919 года предоставил местным властям субсидии на строительство жилья для рабочего класса, Закон о страховании от безработицы 1920 года распространил страхование от безработицы на всех работников ручного труда, кроме занятых в сельском хозяйстве или домашнем хозяйстве, а Закон о национальном медицинском страховании 1920 года распространил обязательное медицинское страхование на всех лиц в возрасте 16-70 лет, занятых ручным трудом.
Экономические потрясения межвоенного периода замедлили реформаторский импульс, но с началом Второй мировой войны он возродился. Как уже говорилось в главе 8, призыв к созданию послевоенного Нового Иерусалима или Новой Британии прозвучал летом 1940 года и продолжался на протяжении всей войны. Общие жертвы, приносимые британцами как на поле боя, так и в разбомбленных городах, привели к усилению близости среднего и рабочего классов, и многие вместе с Тоуни стали считать, что одной из целей военных действий должно стать предоставление всем британским гражданам возможности участвовать "в сокровищах цивилизации". Послание доклада Бевериджа было посеяно на хорошо подготовленном поле. Ошеломительная победа лейбористов на всеобщих выборах 1945 года обеспечила то, что призыв к новой Британии будет воплощен в принятии государства всеобщего благосостояния.
РОЛЬ РАСХОДОВ
Политика социального обеспечения не может быть бесплатной. Важный вопрос о стоимости социальной политики и о том, кто будет за нее платить, переплетается с вопросами политического голоса и общественного мнения. Никому не нравится платить налоги, особенно если он считает, что блага достаются другой (возможно, незаслуженной) группе населения. Призывы к сокращению социальных расходов в 1830-1870-х годах были вызваны не только страхом перед ростом налогов, но и убеждением, что многие бедняки не заслуживают помощи. Многочисленные критики Старого закона о бедных утверждали, что местные ставки для бедных будут постоянно расти, если не отменить выплату щедрых пособий на открытом воздухе трудоспособным мужчинам, а в отчете Королевской комиссии по закону о бедных за 1834 год предсказывалось, что замена рабочих домов пособиями на открытом воздухе приведет к снижению местных ставок и повышению стоимости земли. 21 Местные ставки действительно снизились после принятия Нового закона о бедных , но кризис 1860-х годов вновь привел к страху перед ростом налогов.
Крестовый поход против аутрелифа в значительной степени был вызван желанием снизить налоги со стороны среднего класса. Закон 1865 года о взимании налогов с приходов, который возложил все расходы на помощь бедным на Союз бедных, а не на приходы, и предписал, чтобы взнос каждого прихода в общий фонд Союза был основан на стоимости его налогооблагаемой собственности, переложил значительную часть расходов на помощь бедным с рабочего класса на приходы среднего класса. Последовавший за этим рост числа бедных в более богатых районах заставил средний класс пересмотреть свою точку зрения на надлежащую роль Закона о бедных, и они проглотили риторику Общества благотворительной организации, как крючок, линию и грушу. Ограничивая помощь на улице и предлагая бедным помощь в работных домах, попечительские советы, в которых доминировал средний класс, верили, что они одновременно уменьшат свои налоги и улучшат нравы рабочего класса. 22.
Закон о взимании платы с профсоюзов стал первым крупным шагом в перераспределении расходов на политику социального обеспечения, и дальнейшее перераспределение продолжалось вплоть до принятия государства всеобщего благосостояния в 1940-х годах. Стоит обратить внимание на масштабы этого перераспределения расходов. Закон о бедных управлялся на местном уровне и финансировался за счет местного налога на недвижимость. Закон о внесении поправок в Закон о бедных 1834 года объединил приходы в союзы, но каждый приход внутри союза по-прежнему отвечал за помощь своим беднякам. В результате в приходах, входящих в союзы, существовали значительные различия в уровне бедности. Эти различия увеличивались во время экономического спада, когда растущий спрос на помощь заставлял многие городские приходы, принадлежавшие рабочему классу, повышать ставки для бедных до высоких и непосильных уровней. Закон о безвозмездной помощи бедным 1861 года переложил часть расходов на оказание помощи с прихода на профсоюз, а четыре года спустя этот сдвиг был дополнен Законом о взимании платы с профсоюзов. Тем не менее, помощь бедным оставалась обязанностью местных властей, и уровень бедности в разных союзах по закону о бедных существенно различался.
Либеральные реформы социального обеспечения положили начало процессу перекладывания расходов на социальное обеспечение с местных налогоплательщиков на центральное правительство, работодателей и рабочих. Закон о пенсиях по старости 1908 года полностью финансировался за счет общих налогов, а страхование по безработице и болезни финансировалось за счет взносов работников, работодателей и государства. Государственные пенсии привели к резкому сокращению числа пожилых людей, получающих помощь бедным, и перекладыванию расходов на содержание пожилых бедняков с местных властей на казну. 23 Пособия по безработице и болезни также сократили расходы на помощь бедным, хотя и на меньшую сумму, поскольку мало кто из взрослых в возрасте от 16 до 60 лет обращался за помощью к Закону о бедных. Влияние новой политики на распределение социальных расходов можно увидеть на панели (a) таблицы 9.1, где показано, что в 1925 году местные власти внесли только 34,5 млн фунтов стерлингов (20%) из общих расходов на социальные услуги в размере 173,7 млн фунтов стерлингов. Центральное правительство внесло 53,5 млн фунтов стерлингов (31 %), в основном на выплату пенсий по старости, а совместный вклад работодателей и работников составил 85,7 млн фунтов стерлингов (49 %).

ТАБЛИЦА 9.1. Расходы на социальные услуги: Великобритания, 1925 и 1938-39 гг.

(A) РАСХОДЫ В 1925 ГОДУ (МЛН ФУНТОВ СТЕРЛИНГОВ)

 
Расходы покрывались за счет взносов:
 

 
Центрального правительства
Местные органы власти
Работодатели
Рабочие
Всего

Страхование по безработице
13.2
 
19.2
17.5
49.9

Медицинское страхование
7.0
 
14.0
13.0
34.0

Пенсии вдовам и сиротам
4.0
 
11.0
11.0
26.0

Пенсии по старости
25.8
 
 
 
25.8

Пособие по бедности
3.5
34.5
 
 
38.0

Общие социальные расходы
53.5
34.5
44.2
41.5
173.7

% от общих социальных расходов
30.8
19.9
25.4
23.9
100.0

Общие расходы в % от ВВП
 
 
 
 
4.2

(B) РАСХОДЫ В 1938-39 ГОДАХ (МЛН ФУНТОВ СТЕРЛИНГОВ)

 
Расходы, покрытые за счет взносов:
 

 
Центрального правительства
Местные органы власти
Работодателей
Рабочие
Всего

Страхование по безработице
62.2
 
22.5
22.2
106.9

Медицинское страхование
7.7
 
14.6
15.3
37.6

Пенсии вдовам и сиротам
17.0
 
15.9
17.3
50.2

Пенсии по старости
48.4
 
 
 
48.4

Пособие по бедности (на открытом воздухе)
 
26.3
 
 
26.3

Общие расходы на социальные нужды
135.3
26.3
53.0
54.8
269.4

% от общих расходов на социальную сферу
50.2
9.8
19.7
20.3
100.0

Общие расходы в % от ВВП
 
 
 
 
5.4

Источники: Данные за 1925 год из Jones (1927: 709). Данные за 1938-39 гг. из Beveridge (1942: 241). Данные по ВВП взяты из Feinstein (1972: T13).

Закон о местном самоуправлении 1929 года упразднил союзы бедняков и передал управление помощью бедным графствам и округам. Это сократило число органов по делам бедных в Англии и Уэльсе с 631 до 145, что значительно увеличило размер местных налоговых баз и уменьшило, но не устранило различия в уровне бедности в разных районах. Закон о безработице 1934 года еще больше переложил расходы с графств и округов на центральное правительство и практически ликвидировал роль Закона о бедных в оказании помощи безработным. На панели (b) табл. 9.1 показано, как финансировались социальные службы в 1938-39 гг. На первый план выходит возросшая роль центрального правительства - на его долю пришлась половина всех расходов на социальные нужды, по сравнению с 31 % в 1925 году. В таблицу не включены расходы на помощь институциональным беднякам, поэтому расходы местных властей занижены. Если предположить, что в 1939 году общие расходы по закону о бедных составили 40 миллионов фунтов стерлингов, то центральное правительство все равно оплатило 48 % общей стоимости социальных расходов, по сравнению с 14 %, оплаченными местными властями. 24
Наконец, Закон о национальной помощи 1948 года, часть лейбористского государства всеобщего благосостояния, упразднил Закон о бедных и заменил его Советом национальной помощи, который должен был действовать как остаточное агентство помощи. Закон переложил ответственность и расходы по оказанию помощи тем, кто попал в дыры в системе социальной защиты, на центральное правительство. Тем самым он завершил процесс передачи расходов на политику социального обеспечения от местных властей казначейству, начавшийся 40 годами ранее с принятием Закона о пенсии по старости. В таблице 9.2 представлены изменения в финансировании социальной политики с течением времени.
Перемещение расходов на социальное обеспечение от приходов, профсоюзов, графств к центральному правительству сопровождалось изменениями в составе людей, которые оплачивали политику социального обеспечения. В XIX веке налог на бедных представлял собой налог на имущество, начисляемый на "землю, дома и постройки любого назначения" в пределах прихода. В основном его платили наниматели рабочей силы и низшие слои среднего класса (лавочники, домовладельцы, торговцы и т. д.), хотя рабочие, как жильцы жилых домов, платили часть налога. Фактическую сумму, которую вносили рабочие, трудно измерить. Жилища рабочего класса составляли большинство от общего числа начислений как в городах, так и в сельской местности, но начисления на жилища рабочих были небольшими (обычно менее 8 фунтов, часто менее 4 фунтов), и жильцы часто были освобождены от уплаты налога на бедных "по причине бедности". Данные за 1848/9 год свидетельствуют о том, что налоги на жилье рабочего класса составляли не более 14-28 % от ставки для бедных в городах Ланкашира и не более 10 % от ставки для бедных в сельской местности Саффолка. Если рабочим удавалось переложить часть налога на своих домовладельцев, то их реальные взносы в фонд бедных были еще меньше. 25

ТАБЛИЦА 9.2. Источники расходов на социальное обеспечение

 
Правительство
 
 
 
 

 
Местное
Центральное
Работодатели
Работники
Другие
Всего

1830
100.0
0.0
0.0
0.0
0.0
100.0

1880
100.0
0.0
0.0
0.0
0.0
100.0

1911
64.6
35.4
0.0
0.0
0.0
100.0

1925
19.9
30.8
25.4
23.9
0.0
100.0

1938-39
9.8
50.2
19.7
20.3
0.0
100.0

1950
 
 
 
 
 
 

Социальное страхование
27.6
30.7
37.4
4.2
100.0

Социальное обеспечение
61.9
15.6
17.8
4.7
100.0

1960
 
 
 
 
 
 

Социальное страхование
19.1
39.0
38.8
3.2
100.0

Социальное обеспечение
58.7
17.9
20.0
3.4
100.0

Источники: Данные о расходах за 1911 год взяты из Williams (1981:171) и Seventeenth Abstract of Labour Statistics (1915: 185). Источники за 1925 и 1938-39 гг. приведены в таблице 9.1. Данные о расходах за 1950 и 1960 гг. взяты из Flora et al. (1983: 548).
Примечание: В некоторых строках сумма не равна 100,0 из-за округления. Определения социального страхования и социального обеспечения см. в тексте.

Либеральные реформы социального обеспечения изменили метод финансирования социальных расходов. Закон о национальном страховании 1911 года впервые ввел "трехстороннюю схему взносов", когда работники, работодатели и государство вносили свой вклад в расходы на выплату пособий по безработице и болезни. Система социального страхования Бевериджа также финансировалась за счет трехсторонней системы взносов, а Закон о национальном страховании 1946 года оплачивался за счет фиксированных взносов работников и работодателей, а также за счет общего налогообложения.
По мере того как система социального страхования расширялась и становилась все более щедрой, увеличивался и вклад трудящихся в ее финансирование. В 1925 и 1939 годах трудящиеся напрямую оплачивали 20-25 % стоимости социальных услуг. План Бевериджа и послевоенное законодательство о социальном обеспечении продолжили и расширили использование взносов трудящихся для социального обеспечения. В табл. 9.2 показано, что в 1950 и 1960 гг. трудящиеся напрямую оплачивали более трети расходов на социальное страхование. 26 При более широком определении социального обеспечения, включающем здравоохранение, национальную помощь и семейные пособия, каждое из которых финансировалось в основном за счет налоговых поступлений, прямые взносы трудящихся снижаются примерно до 20% от общих расходов. Однако вычеты из заработной платы работников существенно занижают их общий вклад. Часть (возможно, большая часть) взносов работодателей перекладывалась на плечи работников в виде снижения заработной платы, а таможенные и акцизные налоги центрального правительства в определенной степени ложились на плечи работников. В целом, в межвоенной Британии рабочие оплачивали более трети стоимости социальных услуг, в то время как в 1950-е годы рабочие оплачивали половину или более стоимости социального страхования и до трети стоимости социального обеспечения в широком смысле. 27.
В ответ на аргументы о том, что расходы на социальное обеспечение должны полностью покрываться за счет общего налогообложения, Беверидж заявил, что британский народ не хочет "ничего за просто так". Рабочие поддержали идею внесения взносов в трехстороннюю систему, потому что это позволило им получить "безопасность не как благотворительность, а как право". Система социальных услуг, полностью финансируемая за счет общих налогов, была бы сочтена экстравагантностью значительной частью британского электората в 1945 году. Многие, в том числе и некоторые члены послевоенного лейбористского правительства, сочли бы необходимое увеличение государственных расходов слишком высокой ценой даже за повышение уровня гарантированного дохода.
Как показали Линдерт и Като, относительно высокое налогообложение труда является общей характеристикой европейских государств всеобщего благосостояния. 28 Работники в основном платят за получаемые ими пособия. Это не должно удивлять, учитывая, что одним из основных пунктов британской программы социального обеспечения была обязательная и всеобъемлющая система социального страхования. Государство всеобщего благосостояния снижает уровень экономической незащищенности не только за счет борьбы с бедностью, но и за счет предоставления людям механизма страхования, способствующего выравниванию потребления в течение жизненного цикла. По оценкам Фалкингема и Хиллса, в конце 1980-х годов люди финансировали в среднем от двух третей до трех четвертей получаемых ими в течение жизни пособий "за счет собственных налоговых платежей". Оставшиеся от одной четверти до одной трети пособий представляли собой трансферты между людьми, от "пожизненно богатых" к "пожизненно бедным". Функция "копилки" государства всеобщего благосостояния, сглаживающая потребление, количественно больше, чем его перераспределительная функция "Робин Гуда". 29
 
РОЛЬ САМОПОМОЩИ И СТИГМАТИЗАЦИЯ ЗАКОНА О БЕДНЫХ
В середине викторианской эпохи респектабельности и самопомощи предполагалось, что практически все семьи рабочего класса, практикуя "простую индустрию и бережливость", смогут защитить себя от потери дохода из-за безработицы, болезни или старости. Совокупные данные, представленные в главах 2 и 3, свидетельствуют о том, что викторианское движение самопомощи имело оглушительный успех в достижении своих целей: во второй половине XIX века значительно возросло число членов дружеских обществ и профсоюзов, предоставлявших страховки, а также вклады рабочего класса в сберегательные кассы. Рабочие отреагировали на сокращение внешней помощи, начатое в 1870-х годах, защитой от финансовой незащищенности, как и предсказывали Смайлз и другие викторианские комментаторы.
Однако в этих главах также ясно показано, что совокупные данные рассказывают лишь часть истории. Самопомощи как таковой было недостаточно. Хотя в 1901 году большинство семей рабочего класса имели сберегательные счета, средний остаток на них составлял всего 4-5 фунтов стерлингов, что эквивалентно 2-4 недельным зарплатам рабочих. Дружеские общества также не защищали рабочий класс от неуверенности в себе. Например, низкоквалифицированным рабочим было трудно делать еженедельные взносы в размере 6d.-1s., которые требовали дружеские общества, предлагавшие пособия по болезни и старости. В результате членство в таких обществах в основном оставалось за пределами нижней трети распределения доходов. Было бы неверно утверждать, что в такие общества не вступали низкоквалифицированные рабочие, но в целом "членство в дружеских обществах было отличительным знаком квалифицированного рабочего" 30.
Дружеские общества не покрывали основной источник финансовой незащищенности - безработицу. Проблемы морального риска, связанные с предоставлением пособий по безработице, просто были слишком дорогостоящими. Профсоюзы квалифицированных ремесленников могли относительно недорого отслеживать право своих членов на получение пособий и их поисковую активность, и большинство ремесленных профсоюзов предоставляли пособия по безработице в той или иной форме. Однако нерегулярность занятости в большинстве низкоквалифицированных профессий приводила к тому, что стоимость страховки значительно превышала возможности неквалифицированных работников, и лишь немногие профсоюзы низкоквалифицированных работников предоставляли пособия. По состоянию на 1908 год только 12% взрослой мужской рабочей силы в Англии и Уэльсе имели право на пособие по безработице.
Чтобы сохранить право на получение пособия от товарищеского общества, члены профсоюза должны были продолжать платить взносы из месяца в месяц. Задолжавших часто штрафовали и/или лишали права на получение пособий; если задолженность сохранялась достаточно долго, их могли исключить из общества. Кроме того, некоторый (неизвестный) процент рабочих, вступивших в дружеские общества молодыми мужчинами, выходил из них до достижения возраста, когда заболеваемость возрастает. 31 Таким образом, доля рабочих, которые были защищены от потери дохода из-за болезни на протяжении всей своей взрослой жизни, была меньше, чем можно предположить по данным о членстве. Таким образом, предположение Смайлза и других викторианцев о том, что почти все работники ручного труда, если они бережливы, могут защитить себя от потери дохода, не было верным ни в один период с 1850 по 1914 год. По словам Эрика Хопкинса, "хотя самопомощь рабочего класса... . достигла больших успехов к 1914 году, она оказалась неадекватной в качестве средства помощи для рабочих классов в целом". Проще говоря, у самых бедных не было ресурсов, чтобы помочь себе" 32.
Другим вариантом для тех, кто испытывал финансовые трудности в "критических жизненных ситуациях", было обращение за помощью к родственникам и соседям. Данные, приведенные в главе 5, показывают, что многие пожилые люди, особенно женщины, получали помощь от своих детей, а многие проживали у младших родственников, обычно, но не всегда, у своих детей. Супружеские пары часто жили рядом со своими родителями - так было в Престоне в середине XIX века и в Бетнал-Грин столетием позже, - что позволяло детям и родителям помогать друг другу по мере необходимости. Безработные, больные или овдовевшие люди также обращались за помощью к родственникам. Однако объем помощи, которую можно было получить от родственников из рабочего класса, часто был невелик, особенно во время циклических спадов, когда трудности были повсеместными. Те, кто помогал нуждающимся родственникам, часто создавали трудности для себя - "бремя их родственников не снималось, оно только увеличивалось". Таким образом, родственные связи играли важную, но ограниченную роль в выравнивании доходов. 33
После 1870 года, если не раньше, рабочий класс придал клеймо принятию помощи бедным. Стигматизация помощи бедным усиливалась с течением времени, в основном благодаря росту использования работного дома и пропаганде КОС. Сильнее всего она проявлялась у трудоспособных взрослых, но существовала даже у пожилых людей. О степени стигматизации в начале XX века свидетельствовали оценки бедности, сделанные Раунтри, а также огромное количество претендентов на получение пенсии по старости. Как уже говорилось в главе 6, Раунтри обнаружил, что число людей, живущих в первичной бедности в Йорке в 1899 году, более чем в два раза превышало число людей, получающих пособие для бедных в определенный момент в течение года - половина из тех, кто жил в бедности, не обращались за государственной помощью. Отчасти это объяснялось страхом перед работным домом, но в значительной степени - стигматизацией помощи. Еще более удивительным оказалось влияние закона о пенсии по старости. В марте 1912 года число лиц, получающих пенсию по нуждаемости в Англии и Уэльсе, составило 642 524 человека, 60 % населения в возрасте 70 лет и старше, что на 280 % больше, чем число получателей помощи в возрасте 70 лет и старше в 1906 году. Многие современники, включая Ллойд Джорджа, интерпретировали значительную разницу между числом нищих и пенсионеров как свидетельство степени стигматизации, которую рабочий класс связывал с Законом о бедных. 34. В совокупности стигматизация Закона о бедных и неспособность самопомощи защитить низкоквалифицированные слои населения означали, что на рубеже XX века многие представители нижней трети семей рабочего класса фактически не имели системы защиты от очень явной возможности оказаться в нищете в результате негативных изменений в доходах - они не были членами дружеских обществ, имели мало сбережений и не желали обращаться за помощью для бедных.
Замена Закона о бедных новыми государственными социальными программами уменьшила, но не устранила стигматизацию государственной помощи - "неполучение" пособий остается проблемой в Европе и сегодня. В своей недавней книге "Неравенство" Аткинсон подчеркивает, что "способность трансфертной схемы обеспечить эффективную поддержку доходов зависит от того, как эту поддержку воспринимают потенциальные бенефициары", и добавляет, что уровень использования пособий частично определяется тем, как финансируется социальная политика, а также тем, является ли она тестируемой по средствам или универсальной. Люди испытывают меньше стигмы по отношению к пособиям, которые они выплачивают напрямую через вычеты из заработной платы, чем к пособиям, которые они оплачивают косвенно через подоходный налог; акт прямого взноса дает человеку "право" на получение пособий. Кроме того, они в большей степени осуждают целевые пособия, на которые распространяются средства, чем универсальные пособия. Похоже, что Беверидж был прав, настаивая на том, что социальное обеспечение должно охватывать всех британских граждан и что пособия не должны определяться по средствам, и поддерживая прямые взносы работников в систему социального страхования на том основании, что "существует психологическое желание получить что-то, за что ты заплатил" 35.
Заключительные размышления о черте бедности, незащищенности и социальной политике
В романе "Дэвид Копперфильд" Диккенс попросил мистера Микобера объяснить разницу между счастьем и несчастьем следующим образом: "Годовой доход двадцать фунтов, годовые расходы девятнадцать [фунтов] девятнадцать [шиллингов] и шесть [пенсов], в результате - счастье. Годовой доход двадцать фунтов, годовые расходы двадцать фунтов шиллингов и шесть пенсов - результат несчастья" 36. Это представление о том, что небольшое снижение дохода может создать огромные трудности, иногда принимается теми, кто использует черту бедности как показатель степени обездоленности - просто замените слово "бедность" на "несчастье". Предполагается, что все домохозяйства, находящиеся выше черты бедности, имеют достаточный доход, а те, кто ниже нее, считаются неимущими. Но экономические трудности не работают таким образом. Состояние бедности - это континуум: можно стать более или менее бедным за счет небольшого изменения дохода, но от счастья к несчастью так просто не перейдешь.
Оценочные показатели бедности, полученные в ходе различных городских опросов, о которых говорится в главах 6 и 7, дают полезную информацию, но они являются неполной мерой степени экономической незащищенности. Подсчеты бедности по головам не показывают, сколько домохозяйств имеют доходы выше черты бедности, но близкие к ней. Такие домохозяйства по определению не являются бедными, но они экономически незащищены - если бы основной кормилец не мог работать в течение нескольких недель из-за болезни или безработицы, многие такие домохозяйства оказались бы в нищете. Кроме того, подсчет численности населения ничего не говорит об "интенсивности бедности" - величине дефицита среднего дохода домохозяйств, живущих в бедности. Конечно, имеет значение, был ли еженедельный доход средней бедной семьи на два шиллинга или на восемь шиллингов ниже черты бедности.
Неадекватность подсчета бедных показана в таблице 9.3, где представлены данные об уровне жизни рабочего класса по пяти городам, обследованным Боули и Бернетт-Херстом в 1912-14 годах. Во второй строке приведена доля домохозяйств с доходами выше, но в пределах 8 с. от черты бедности (почти бедные), а в третьей строке - результаты, полученные при добавлении этих домохозяйств к доле с доходами ниже черты бедности. Около 60 % домохозяйств рабочего класса Рединга имели еженедельный доход не более чем на 8 с. выше черты бедности, как и 36 % домохозяйств Уоррингтона и 23 % домохозяйств Болтона. Аналогичным образом, в 1899 году одна треть рабочего класса Йорка жила в домохозяйствах с доходом не более 6 с. выше черты бедности. Все эти домохозяйства, как бедные, так и почти бедные, были экономически неуверенными. 37.
Другой способ определить степень экономических трудностей - оценить долю семей рабочего класса, живущих в сравнительном комфорте, с доходами, достаточно высокими для того, чтобы выдержать небольшие негативные потрясения в доходах, не испытывая при этом острого дистресса. Не существует точной меры того, что представляет собой "комфортный" доход; здесь я выбираю (произвольно) доход семьи в 40 с. (2 фунта) в неделю, что чуть менее чем на 16 с. выше черты бедности для семьи из пяти человек в 1912 году. 38 На четвертая строка таблицы 9.3 показывает, что семьи с недельным доходом, превышающим черту бедности на 16 с. и более, составляли почти две трети семей рабочего класса в Стэнли и 60 % семей в Нортгемптоне, но только 36 % семей в Уоррингтоне и 15 % семей в Рединге.

ТАБЛИЦА 9.3. Бедность и экономическая незащищенность в пяти городах Боули

Домохозяйства
Рединг 1912
Уоррингтон 1913
Нортгемптон 1913
Стэнли 1913
Болтон 1914

% домохозяйств за чертой бедности
23.2
12.8
8.2
5.4
7.8

% выше, но в пределах 8 с. от черты бедности
37.1
23.6
7.3
7.9
15.0

% в бедности или в пределах 8 с. от черты бедности
60.3
36.5
15.5
13.4
22.8

% с доходом на 16 и более шиллингов выше черты бедности
15.4
36.1
59.7
65.8
48.4

% тех, кто находится в бедности 6 и более шиллингов за чертой бедности
36.8
17.1
14.0
45.5
23.1

Расчетный средний разрыв в уровне бедности (с.)
6.1
3.9
3.5
6.2
4.2

Источник: Боули и Бернетт-Херст (1915: 88, 134, 157, 172; 1920: 238).

В последних двух строках представлены данные об интенсивности бедности. Доля бедных домохозяйств с еженедельным доходом более чем на 6 с. ниже черты бедности варьировалась от 14 % в Нортгемптоне и 17 % в Уоррингтоне до 37 % в Рединге и более 45 % в Стэнли. В последней строке приводится расчетный средний дефицит дохода (разрыв бедности) для домохозяйств с доходами ниже черты бедности. В Рединге не только много бедных или близких к ним домохозяйств, но и средний недельный дефицит доходов бедных домохозяйств был относительно высоким - 6,1 с. Лишь небольшая часть домохозяйств Стэнли имела доходы ниже черты бедности, но и у тех, кто имел доход, средний дефицит дохода составлял 6,2 с. Сравнение Уоррингтона и Болтона показывает, что, хотя уровень бедности в Уоррингтоне был на пять процентных пунктов выше, средний дефицит доходов бедных был больше в Болтоне.
Неадекватность показателей бедности по количеству населения становится особенно очевидной при оценке последствий государственной социальной политики. Рассмотрим следующий сценарий. Предположим, правительство проводит политику социального обеспечения, в результате которой ни одно бедное домохозяйство не поднимается выше черты бедности, но средний недельный дефицит доходов бедных сокращается с 6 до 2 с. Комментаторы, сосредоточенные на подсчете числа бедных, сочли бы эту политику провальной, несмотря на то, что она повысила доходы бедных домохозяйств в среднем на 4 с. в неделю. Правильный способ оценки политики социального обеспечения заключается в определении ее влияния не только на количество бедных, но и на интенсивность бедности . Например, Хэттон и Бейли показывают, что, хотя межвоенная система социального обеспечения снизила уровень бедности на относительно небольшую величину, она улучшила положение бедных, устранив "большую часть разрыва в бедности", существовавшего в 1930-е годы. 39.
Те, кто концентрируется на подсчете численности населения, также упускают из виду положительный эффект, который оказывает политика социального обеспечения на людей с доходами выше черты бедности. Социальная политика не только выводит бедных из бедности, но и удерживает почти бедных от падения в бедность, когда они испытывают негативные потрясения, связанные с доходами. Обследования городов в межвоенный период, рассмотренные в главе 7, показали, что значительное число домохозяйств за чертой бедности получали социальные доходы в одной или нескольких формах, чаще всего пособия по безработице или пенсии по старости. Межвоенная система социальной защиты, как и большинство других мер социального обеспечения, снижала уровень экономической незащищенности как небедных, так и бедных слоев населения.
Еще один вопрос, требующий рассмотрения, - это взаимосвязь между политикой социального обеспечения и неравенством. Маркс, Нолан и Оливера на основе обзора последних исследований пришли к выводу, что существует "сильная эмпирическая связь" между социальными расходами и неравенством. По их словам, "ни одна развитая экономика не достигла низкого уровня неравенства и/или относительной бедности по доходам при низком уровне социальных расходов. . . . И наоборот, в странах с относительно высокими социальными расходами неравенство и бедность, как правило, ниже". Связан ли резкий рост неравенства доходов и богатства с 1980 года с изменениями в социальных расходах? Аткинсон утверждает, что да. В ответ на призывы "свернуть государство всеобщего благосостояния" Британия и другие западные страны сократили пособия по социальному страхованию (или не увеличили их в соответствии с ростом цен) и уменьшили охват пособиями, особенно безработных. Аткинсон утверждает, что для снижения неравенства до уровня 1980 года необходимо "возобновить социальное страхование, повысить уровень пособий и расширить их охват". 40
В период между войнами и особенно после Второй мировой войны все индустриальные страны Запада, а не только Великобритания, значительно увеличили масштабы своей политики социального обеспечения. Накануне Первой мировой войны Британия и Скандинавские страны были единственными европейскими государствами, которые тратили на социальные трансферты более 1 % своего валового внутреннего продукта. 41 К 1930 году расходы на социальные трансферты превысили 2 % ВВП в семи европейских странах, включая Британию. Сразу после войны в Западной Европе, Северной Америке и на Антиподах стали возникать государства всеобщего благосостояния. Эти государства благосостояния принимали различные формы. Эспинг-Андерсен утверждает, что существует три различных режима государства благосостояния - англоязычные либеральные/рыночные государства благосостояния, консервативные/корпоративистские государства благосостояния континентальной Европы и скандинавские социал-демократические государства благосостояния. Совсем недавно был выделен четвертый режим - южноевропейская модель. 42 В послевоенный период во всех режимах государства всеобщего благосостояния наблюдался резкий рост социальных расходов. В 1960 году социальные расходы превышали 10 % ВВП в восьми из девяти европейских стран, включенных в таблицу 6.7. Десятилетие спустя они превысили 15 % в каждой из этих стран, за исключением Великобритании, где они составляли 13,2 % ВВП. В относительном выражении социальные расходы в Великобритании росли медленно. В 1910 и 1930 годах Британия была в числе лидеров по социальным расходам; к 1970 году британские расходы были ближе к расходам США и Канады, чем к расходам соседей из Северной Европы. 43 Британия также, по-видимому, меняла режимы с точки зрения типологии Эспинга-Андерсена. Модель Бевериджа 1942 года и лейбористское законодательство о социальном обеспечении 1945-48 годов были в значительной степени социал-демократическими, но со временем британская система стала более либеральной и остаточной. 44
То, что мы узнали здесь, дает полезную перспективу для изучения современных дебатов о социальном обеспечении. Идея о том, что большинство бедных людей ленивы, нерадивы или бездумны, не нова - ее отстаивали "имущие" с XVIII века, если не раньше. Данные по викторианской Англии показывают, что это утверждение несправедливо - сторонники самопомощи "никогда не принимали в расчет шаткие экономические обстоятельства жизни рабочего класса" 45. Предположение о том, что низкоквалифицированные рабочие, предполагая, что они бережливы, могут защитить себя от потери дохода из-за болезни, безработицы и старости, было неверным в течение всего XIX века и остается неверным сегодня.
Представленные здесь результаты показывают, что правительственные меры по ограничению социального обеспечения, принятые в 1830-1870-х годах, были гораздо эффективнее в плане сокращения роли помощи, чем в плане уменьшения бедности или незащищенности. Политики как тогда, так и сейчас отмечают вызванное политикой сокращение числа получателей пособий, но в основном игнорируют экономические условия тех, кого вытеснили с этих ролей. Как заметил Солоу, они не спрашивают, "что случилось с бывшими получателями пособий или с работающими бедняками... . . Возможно, они живут у родственников, которые не могут их себе позволить, или на улице" 46. Мы ждем воплощения Бута и Раунтри в XXI веке, чтобы узнать, сколько из тех, кто больше не получает социальное обеспечение в результате недавних реформ, остаются в бедности.
Наконец, книга показала удивительную живучесть проблемы незащищенности. Возможно, самый важный урок, который можно извлечь, заключается в том, что экономический рост не обязательно ведет к экономической безопасности. Отсутствие безопасности было бичом доиндустриальных аграрных обществ. Когда подавляющее большинство людей жило на уровне, близком к прожиточному минимуму, снижение урожайности зерновых, вызванное плохой погодой или болезнью, часто приводило к несчастью и нищете значительной части населения. Как напоминает нам Тауни, неуверенный в себе крестьянин "проклинает погоду". Промышленная революция принесла огромное богатство, но также привела к новой форме экономической незащищенности, которая из аграрной проблемы, связанной с обеспечением продовольствием, превратилась в промышленную, связанную с колебаниями доходов от заработной платы и занятости глав домохозяйств. Беверидж, писавший в 1942 году, оглянулся на четыре десятилетия роста уровня жизни и отметил, что "растущее общее процветание... уменьшило нужду, но не свело ее к незначительной величине". Он пришел к выводу, что "необходимы новые меры по распространению благосостояния. . . . Отмена нужды не может быть достигнута только за счет увеличения производства" 47..
Бум после 1945 года привел к дальнейшему снижению уровня экономической незащищенности, который, во многом благодаря расширению политики социального обеспечения, упал до очень низкого уровня в Скандинавских и Низких странах и Франции. Однако в 1970-х годах уровень незащищенности стабилизировался, а в Великобритании, США и некоторых других благополучных странах после 1980 года он возрос. Хакер утверждает, что неуверенность в себе сохраняется и усиливается в Америке XXI века в результате растущей нестабильности доходов, растущей угрозы "катастрофических медицинских расходов" и "массового увеличения риска, который представляет собой выход на пенсию" 48..
Экономисты, политики и обозреватели, которые, подобно лауреату Нобелевской премии Роберту Лукасу, подчеркивают "безграничный потенциал роста производства" для "улучшения жизни бедных людей", не замечают или игнорируют сохранение экономической незащищенности на протяжении долгого времени. Приведенные здесь факты свидетельствуют о том, что вера в экономический рост и "просачивание денег" как решение проблемы бедности и незащищенности является неуместной. Деловые циклы и перераспределение рабочих мест, связанные с экономическим ростом, создают неустойчивость доходов домохозяйств, а растущая глобализация повышает уровень незащищенности рабочих мест во многих секторах экономики. Кроме того, в последнее время экономический рост сопровождался усилением неравенства - меньше всего выиграли те, кто находится в нижней части лестницы доходов. Неравные выгоды", полученные в результате роста после 1970 года, мало способствовали снижению уровня незащищенности среди работающих бедных. По словам Кейнса, существует "тенденция к распределению богатства там, где оно не ценится больше всего" 49. Экономический рост может быть необходим для снижения уровня незащищенности, но не достаточен.
Ллойд Джордж, один из первых лидеров в войне против бедности и незащищенности, завершил свою речь в апреле 1909 года, представляя Народный бюджет в парламенте, заявлением, что собранные с его помощью деньги будут использованы "для ведения непримиримой войны против бедности и убогости", и добавил, "Я не могу не надеяться и не верить, что еще до того, как уйдет это поколение, мы сделаем большой шаг к тому светлому времени, когда бедность, убогость и человеческая деградация, которые всегда следуют за ней, станут для жителей этой страны такими же далекими, как волки, некогда населявшие ее леса"." 50 Он прожил достаточно долго, чтобы увидеть и поддержать План Бевериджа, наметивший "путь к свободе с безопасностью", но скончался незадолго до победы лейбористов на всеобщих выборах 1945 года. Внедрение Национального страхования, Национальной службы здравоохранения и Национальной помощи в 1948 году давало надежду на то, что видение Ллойд Джорджа о "том хорошем времени" вот-вот воплотится в жизнь. К сожалению, за последние полвека стало ясно, что принятие государства всеобщего благосостояния не стало концом пути к экономической безопасности. Путь продолжается.
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