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英国政府的“人民预算”探源  

http://www.crifs.org.cn  2008年11月4日  郭伟锋 杨和平 

摘要：英国自由党政府1909年提出的“人民预算案”是英国的财政制度、政治制度的转折点。

英国政府通过福利制度保障广大劳工阶级的基本生活，而且通过财产税为社会福利筹集款项。这一

财政法案有利于促进英国的经济平等和社会公正，有利于福利国家的建立和社会矛盾的缓和。“人

民预算”是一个具有重要意义的福利预算。 
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1909年4月，财政大臣劳合·乔治!制定了一个大胆的财政预算案，大幅度提高所得税、遗产税

和土地税，同时给贫困家庭的儿童和老人发放儿童补贴和养老金。这是一次以人民福利为宗旨的预

算案。自由党政府公开承认对富人财产课税是用于社会福利和社会改革的目的，是用于社会公正的

目的。劳合·乔治强调“这是一项战时预算，是要筹借款项来对贫穷和污秽作不妥协的斗争”。同

时声明这只是“减少小部分人的欢乐来缓和千百万人的悲哀”。他指出1909年预算案更倾向于公

正、民主和为人民谋福利，因此，他将这次预算称之为“人民预算”。“人民预算”不仅为养老金

和其他的社会福利项目筹集款项，而且，还利用民主的方式开辟新税源。不是对人民所必需的食品

课税，而是引进土地税和附加税，把税收的对象对准寄生地主的土地和富人的收入。“人民预算

案”奠定了赋税济贫的基础，富人的财产税成为政府改善人民生活，缩小贫富差距的财政源泉，这

是英国财政制度的转折点，也是英国政府经济平等政策的转折点。 

一、“人民预算”产生的原因 

“人民预算”的出现不是偶然的，1909-1910年度，英国政府将面临和平时期空前巨大的财政赤

字。1909年4月7日，劳合·乔治在自由党内阁会议上公布了1909-1910年度政府将要面对的财政状

况：财政支出：16455.2万磅；税收：14890万磅；财政实际赤字：1565.2万磅，而且，这一赤字可

能扩大到1600万磅。财政赤字如此之巨的原因有二：一为现行税收款项的收缩。二为财政支出的增

大。政府在1909年的预算中将面对800万磅养老金和300万磅海军发展计划这两项新的开支。 

新的税收政策需要在开源和节流上突破。在开源方面，被世人所关注的是关税和财产税。如果

政府继续实行自由贸易政策，关税政策没有突破，如果新税不加在商品身上，只有对土地和财产课

税，这将遭到贵族地主和关税改革派"的反对，而且，劳合·乔治十分清楚，“对任何政府来说，开

辟新税源平衡预算不是它们愿意扮演的倍受欢迎的角色”，不过，他又进一步指出：“在今年的预

算案中，如果我漠视这些新税，说实话，我将如释重负，但是，此后，我会有一种负罪感，会为我

缺乏政治远见而感到内疚”。在节流方面，只有取消养老金制度和海军的发展计划，这是广大的劳

工阶级和主张殖民扩张的帝国主义者不愿意看到的。 



政府需要权衡利弊，在十字路口作出果断的抉择。因此，劳合·乔治“觉得自己遇到的任务是

多么地艰巨，但是还必须将这一重担扛起来，把成功的希望寄托在下院的同情和宽容上”。劳合·

乔治不是一个知难而退和紧缩财政的政治家，他要为自由党提出的福利计划筹借款项，而且借此机

会恢复自由党的声誉，鼓舞自由党的士气。他所倡导的是重新开辟税源。 

劳合·乔治意识到他的预算案将遇到两股势力的阻挡，一股是关税改革派，另一股是上院。因

为在预算案中，劳合·乔治反对关税改革，主张继续推行自由贸易，主张增加新税补充国库之不

足。关税改革派反对自由贸易，而预算案中的土地税是贵族地主所不能容忍的，上院已多次否决土

地税法案。二者的共同目的是寻求办法阻碍预算案的通过。关税改革派认为靠税收筹集款项是最公

平的，但是，这些款项应来自关税。他们的口号就是“关税改革会使一切财产问题迎刃而解”。 

但是，在劳合·乔治看来，1909年预算案更倾向于公正、民主和为人民谋福利。不仅为养老金

和其他的社会福利项目筹集款项，而且，还利用民主的方式开辟新税源。不是对人民所必需的食品

课税，而是引进土地税和超额附加税。把税收的对象对准寄生地主的土地和富人的收入，而不是人

民所必需的食物。劳合·乔治完全意识到上院贵族不会容忍他们被一个财政法案击败，他们完全可

能否决这个预算案。他知道遇到的阻力是多么大，但是，对自由党来说，自由贸易是它的信条，该

信条是政党统一和巩固的基础，政党的命运与之息息相关。因此，废除自由贸易政策是不符合自由

党的利益的。而且，在1906年的大选中，自由党正是以自由贸易为口号赢得这次选举的。再者，自

由贸易政策已经被各个阶层和各个政党所接受。因此，他不能放弃自由党的信条，必须迎接挑战，

自由党政府的命运完全取决于预算案的成败。不过，对劳合·乔治来说，这也是一次机遇。他不但

打算利用预算这次机会重新恢复自由党的声誉、巩固自由党的地位，而且还要利用这次机会废除上

院的封建特权。 

1909年11月4日以379票对149票通过于下院，11月30日，以350票对75票在上院被否决。一石激

起千层浪，下院和新闻界一致谴责上院剥夺了久已确认的由下院独掌财政的权力。首相阿斯奎斯告

诉他的选民，“上院对财政预算的首次干涉是抱有险恶目的的，是违宪的。他们恶意地煽动，迫使

人们改变贸易自由的信仰，这必将破坏国家的财政制度”。劳合·乔治则提醒支持者，关税改革派

和上院已联合起来与人民为敌。经过近一年的矛盾冲突，上院被迫屈服，1910年4月28日，上院接受

了人民预算。劳合·乔治创造了英国历史上最成功、最伟大的人民预算，他在财政史上的贡献是不

可磨灭的。这就使得劳合·乔治的名字始终与“人民预算”结合在一起。 

二、人民预算”，赋税济贫 

劳合·乔治在下院声称他的预算案不仅仅是应对下年财政平衡的暂时之举，设计这种税收是为

了未来之需，是为社会福利所需要的巨额开支提供财政支持，是为了满足国家快速发展的需要。 

在劳合·乔治的人民预算案中，已向议员描绘了社会改革的最初蓝图。他主张推行社会福利制

度来消除和预防贫困和失业，而养老金法案是实现福利制度的初步尝试。劳合·乔治还认为，国家

应该用长远的眼光继续推行社会改革。因此，在预算案中，宣传了他的失业保险计划。他说： “我

现在所提到的失业不是指由于疾病、个人过失或劳资纠纷造成的，而是指周期性的贸易萧条和经济

危机所引起的。这种失业给工人和社会造成更大的危害，因此，我们必须根治这一顽疾。在劳合·

乔治的人民预算案中，劳合·乔治对所得税最大的突破就是新增加了附加税和子女救济等税收项

目。但是，最精彩、最有意义的是土地税收改革。一方面，他需要利用税收来救济贫民，缩小贫富



差距，缓和社会矛盾。另一方面，通过财政法案削弱贵族地主的特权，促进社会公正平等，有利于

和谐社会的建立。 

劳合·乔治建议征收三种土地税。第一种是增值税。据劳合·乔治之见，必须对全国的土地做

一次测量和估价，估价后将对地基的增值部分课征２０％增值税。 

第二种土地税是未开发土地税。劳合·乔治认为，必须对未开发土地的地基价值课税，每镑

０．５便士，同样的税率也适用于未开发的矿产。“未开发土地和矿山每年带来的税收将达到３５

万镑”。 

第三种土地税是归佃税，也就是“对租地人在租佃期满时课以增值利益百分之十的归佃税”据

劳合·乔治的估计，这项新税每年将会带来大约１０万镑的财政收入。 

人民预算是实施养老金制度、儿童福利制度，以及推行其他社会改革的前提基础，是缩小贫富

差距，促进社会公正的重要保证。人民预算案提出用福利和税收两种途径消除社会弊病，通过平衡

收入来实现社会目标。这是２０世纪初自由党政府对贫富不均进行调控的重大举措，也是自由党政

府为广大劳动者谋利益的福利预算。 

人民预算案产生两大重要结果。首先，削弱了贵族特权，促进了民主的发展。劳合·乔治的土

地税尽管仅要求课税５０万镑，是预算微乎其微的一部分，但是它的意义是重大的。它标志着向传

统的统治阶级开了刀。土地垄断和世袭是贵族地主的特权，是封建社会的产物，劳合·乔治正是企

图削弱这种特权。因此，劳合·乔治冒着政坛动荡的风险与贵族进行抗争，目的就是消除这些不劳

而获的特权阶级，维持社会的公正和平等。土地税造成了两党之间的对立，这种对立引发了１６８

８年以来最严重的宪法争端，最终导致了议会法的产生。上院权力受到了极大的限制，贵族的政治

特权也被严重削弱。因此，人民预算案有利于英国民主制度的发展和完善。其次，确立了赋税济贫

制度。新税源的开辟将使英国国库每年增加１３６０万镑的财政收入，全部税收将达到１６２５０

万镑．这一数字无论在战争时期，还是在和平时期，都是史无前例的。因此，它被誉为是“英国第

一个近代预算．这些税收是实施养老金制度、儿童福利制度，以及推行其他社会改革的前提基础，

是建立福利国家的基础。因此，赋税济贫制度一出现，就被此后的英国历届政府所效法，成为建立

福利国家的终南捷径。温斯顿·丘吉尔曾这样评价“人民预算”：“自由党政府的预算是公正的，

因为它已经开始有意识地尝试建设一个更好、更科学的社会机构来帮助这个国家的工人。 

就“人民预算”而言，英国政府适时调整财政政策，向富人征税以补偿穷人，并非意味着英国

政府的统治基础发生了质的变化，这仅仅是资本主义制度自身不断的调整和完善。富人拿一小部分

财富出来救济穷人，不但不影响他们继续过舒适的生活，而且还可以缓和因贫困引起的社会矛盾，

麻痹下层人民的思想，巩固他们的统治地位。这实际上是大工业发展后的上层建筑为适应经济基础

的变化及时做出的一种调整，这也是"7 世纪下半叶迄#$ 世纪初主要资本主义国家发展时的一条主

要规律。“人民预算”的产生实际上是为了维持一种剥削关系的长效机制继续存在和发展下去。国

家把贫富差距调控到贫富双方均能承受的程度，工人阶级的生活状况得到较大的改善，阶级矛盾开

始调和，社会得以继续发展。 
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