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ПРОБЛЕМА РЕФОРМЫ ПАЛАТЫ ЛОРДОВ В ПЕРИОД БОРЬБЫ ЗА «НАРОДНЫЙ» БЮДЖЕТ 1909 г.
В течение первого десятилетия ХХ в. в Великобритании сложился комплекс причин, обуславливавших необходимость политических и конституционно-правовых реформ. Прежде всего, свою роль сыграли особенности социально-экономического развития Великобритании. Утрата мирового промышленного превосходства; существенный рост значения финансовой и колониальной монополии для дальнейшего развития страны; снижение экономического и финансового потенциала старой земельной аристократии на фоне усиления роли в хозяйственной и политической сферах промышленников и банкиров; стремительный прирост численности пролетариата и городского населения и т.д. Все это, безусловно, требовало определенной корректировки правового и конституционно-политического механизмов. Их следовало как можно скорее привести в соответствие с изменившимися социально-экономическими реалиями.
Существенные перемены претерпел и политический ландшафт страны. Всеобщие парламентские выборы 1906 г. положили конец периоду длительного доминирования консервативной партии, которой начался еще в августе 1886 г. До начала нового столетия их главным оппонентам – либералам удалось лишь на относительно небольшой промежуток времени (с августа 1892 по июнь 1895 г.) отстранить тори от руководства страной. На протяжении всего этого почти двадцатилетнего отрезка политического преобладания консерваторов, существенную часть социальной базы которых составляли представители родовитой аристократии, конституционно-парламентский механизм функционировал практически идеально. Правительство, опираясь на надежное большинство из консерваторов и либерал-юнионистов в Палате общин и на подавляющее преобладание торийских пэров в верхней палате Парламента (в 1906 г. – 391 пэр из 602 – И.К), без видимых проблем реализовывало свой политический курс.
 Случаи разногласий между палатами возникали лишь в единичных случаях и, как правило, по вопросам, не являвшимися принципиальными. Очевидно, что такое положение абсолютно устраивало консерваторов, и реформирование Палаты лордов не входило в ближайшие планы правящего Кабинета.
В 1906 г. Либеральная партия по итогам волеизъявления избирателей не только с огромным преимуществом опередила своих основных оппонентов - 399 депутатских мандатов против 156, но теперь могла рассчитывать и на поддержку фракции из 29 лейбористских депутатов.
 В марте 1903 г. либералы заключили с Лейбористской партией секретное соглашение, предусматривавшее отказ от соперничества друг с другом в ряде избирательных округов.
 Этот предвыборный сговор можно рассматривать как попытку заключить своеобразный электоральные альянс с целью расширения социальной базы либералов за счет голосов избирателей, представлявших членов профсоюзов. Союзниками нового Кабинета были и ирландские националисты, получившие 82 места в новом Парламенте. Они рассчитывали, что Правительство Г. Кэмпбелл-Баннермана вновь попытается провести Законопроект о самоуправлении для Ирландии.

Консерваторы и состоявшие в союзе с ними либерал-юнионисты, не просто проиграли парламентские выборы, по итогам которых в Палату общин не смог пройти даже лидер тори - А. Бэлфур, но так и не смогли достичь внутрипартийного единства. Они по-прежнему делились, во-первых, на сторонников протекционизма, продолжавших добиваться введения ввозных таможенных пошлин на импортные товары. Во-вторых, на приверженцев сохранения типичной для второй половины XIX в. политики свободной торговли. Наконец, в-третьих, на центристов во главе с Артуром Бэлфуром, который предпринимал тщетные попытки примирить крайние фракции своей партии. Внутрипартийная борьба, не только ослабляла электоральные перспективы тори, но и без сомнения свидетельствовала об определенном идейном кризисе в их рядах, заставляя консервативных лидеров задумываться о необходимости пересмотра и трансформации прежних программных установок. 

Новое либеральное Правительство часто сравнивали с «Кабинетом всех талантов», существовавшим почти за  сто лет до этого, поскольку в его составе оказались собраны все главные силы партии. Наиболее широко были представлены политики старой «гладстоновской» закалки: Дж. Морли, Дж. Брайс, Г. Гладстон и сам премьер-министр. Важнейшие посты достались либерал-империалистам: Г. Асквиту, ставшему министром финансов, Э. Грею, занявшему кресло министра иностранных дел, и Р. Холдэйну, возглавившему военное ведомство. Левое радикальное крыло либералов представляли Д. Ллойд Джордж, назначенный на пост министра торговли и Дж. Бернс, руководивший Министерством по делам местного самоуправления. Объединение в составе Кабинета выдающихся представителей всех внутрипартийных фракций было необходимо не только для того, чтобы эффективно отражать интересы широкой социальной базы партии, но и для реального выполнения тех щедрых предвыборных обещаний, которые были даны избирателям.

 Вместе с тем, новое Правительство практически сразу столкнулось с необходимостью преодолевать сопротивление консервативных  пэров в отношении целого ряда своих законодательных инициатив. Палата лордов либо прямо отвергала, либо при помощи поправок изменяла до неузнаваемости суть биллей, внесенных в Парламент Кабинетом. В 1906 г., например, такая участь постигла Законопроект о множественном голосовании и Законопроект о торговле алкоголем. Объясняя такого рода стратегию оппозиции, лидер консерваторов А. Бэлфур, прославившийся как мастер двусмысленных выступлений, на этот раз был предельно искренен и четок. Без тени сомнения он абсолютно прямо заявил, что «великая юнионистская партия, вне зависимости от того, находится она у власти или же в оппозиции, всегда держит в своих руках контроль над судьбой этой великой империи».

Намерение оппозиции сорвать реализацию планов нового Правительства при помощи подконтрольной тори верхней палаты британского Парламента, получило очередное подтверждение во время дебатов по Законопроекту об образовании 1906 г., считавшегося одним из важнейших пунктов либеральной программы действий. Внесенный в апреле 1906 г. министром по делам образования А. Биррелом, указанный билль предусматривал меры по расширению контроля граждан над учебными заведениями и одновременно вводил запрет на финансирование религиозного образования в церковных школах из средств местных бюджетов. В декабре законопроект был одобрен подавляющим большинством депутатов и передан на рассмотрение в верхнюю палату Парламента, в которой консервативные лорды, традиционно рьяно отстаивавшие интересы государственной Церкви Англии, предложили такое количество враждебных поправок, что Кабинет предпочел снять билль с дальнейшего рассмотрения.
 

Правительство, которое поначалу избрало полностью оборонительную тактику и откладывало решение всех спорных вопросов законодательства на конец сессии в расчете на то, что пэры не решаться провалить сразу несколько радикальных инициатив. Наиболее влиятельный из либеральных членов верхней палаты Парламента – лорд Крю, считал, что единственным способом урегулировать отношения с оппозицией является путь личных переговоров руководителей двух партий. Однако, все его попытки организовать такого рода согласование позиций во время дебатов по Законопроекту об образовании закончились полным провалом.
 После этого лидеры правящей партии окончательно поняли, что без существенных изменений полномочий Палаты лордов в области законотворчества они вряд ли могут рассчитывать на успешное продвижение своих инициатив и в перспективе рискуют потерять поддержку электората и политических союзников. Даже обычно умеренный и тщательно продумывавший все принимаемые решения Г. Кэмпбелл-Баннерман, на заседании Кабинета в декабре 1906 г. неожиданно выступил за немедленный роспуск Парламента и проведение внеочередных выборов под лозунгом «пэры против народа».
 Впрочем, против такого решения высказалось большинство ведущих министров, и премьер-министр в итоге отказался от этого намерения.

Особенно активно в этот период времени критиковал пэров стремительно набиравший популярность валлийский радикал Д. Ллойд Джордж. В своих речах во второй половине 1906 г. он неоднократно подчеркивал, что именно верхняя палата последовательно отвергая один за другим правительственные билли, не позволяет правящей партии выполнить свои обещания данные избирателям. Отчаянно нападая на пэров, Д. Ллойд Джордж даже позволил себе нарушить неписаные британские традиции и упомянул о политической роли монархии в жизни страны. «Если Палата лордов будет упорствовать, - отмечал он, выступая 1 декабря 1906 г. в Оксфорде, - то во весь рост встанет серьезная проблема, будет ли страна управляться королем и пэрами или королем и народом».
 Находившийся в то время на престоле король Эдуард VII, немедленно обратил внимание премьер-министра, что такое высказывание одного из членов Правительства абсолютно недопустимо, поскольку нарушает установившееся правило не затрагивать суверена в политических речах. Д. Ллойд Джордж был вынужден принести свои извинения монарху, но продолжил свои атаки на пэров. 

В следующем 1907 г. широкий общественный резонанс вызвало еще одно яркое образное замечание валлийского радикала о поддержке лордами стратегии и политики лидеров торийской партии. «Палату лордов, - заявил министр торговли, - называют сторожевым псом конституции, на самом же деле она лишь пудель мистера Бэлфура. Она приносит ему дичь. Она лает по его команде. Она кусает любого на кого он укажет».
 Такими выступлениями, либеральный политик пытался донести до избирателей идею о том, что проблема реформирования верхней палаты британского Парламента гораздо шире, нежели просто вопрос конституционно-правовой коррекции и затрагивает острые политические, социально-имущественные отношения.

Неожиданную поддержку в борьбе с пэрами Д. Ллойд Джордж получил от потомка аристократического рода Мальборо и в недавнем прошлом консерватора – У. Черчилля. Перейдя в 1904 г. в стан Либеральной партии и получив министерский пост в Правительстве Г. Кэмпбелл-Баннермана, молодой и амбициозный политик был вынужден  доказывать свою полезность. Поскольку необходимость реформирования Палаты лордов постепенно со всей очевидностью становилась одной из приоритетных задач правящего Кабинета, то У. Черчилль принял самое деятельное участие в зарождавшейся кампании критики верхней палаты Парламента. В самом ее начале - 9 марта 1907 г. он опубликовал пространную статью по этой проблеме в еженедельнике «Нэйшн».  По его мнению,  решить вопрос можно было двумя путями: либо найти способ как достичь соответствия партийного большинства в обеих палатах, либо лишить Палату лордов права блокировать решения, которые принимает Палата общин.
 Впрочем, в отличие от Д. Ллойд Джорджа, более осторожный и имевший аристократические корни, У. Черчилль считал, что проблема реформирования Палаты лордов носит исключительно конституционный характер и не связана с вопросами собственности, отношений между различными социальными группами и т.д.

Таким образом, можно констатировать, что уже в конце 1906 – начале 1907 г.  началась длительная и тщательная подготовка одной из самых громких конституционно-политических реформ в истории Соединенного королевства ХХ века. В первых числах марта 1907 г. для разработки правительственного плана реформирования Палаты лордов был сформирован специальный комитет Кабинета, в работе которого самое активное принимали участие все наиболее заметные лидеры либералов – Г. Асквит, Д. Ллойд Джордж, граф Крю, лорд Холдэйн, лорд Харкорт и другие. Летом 1907 г. правящая партия в Парламенте обнародовала свою позицию по проблеме роли верхней палаты в конституционном механизме страны. Выступая в Палате общин 24 июня, премьер-министр предложил резолюцию, в которой говорилось: «…в целях учета воли народа, нашедшей отражение в решениях его избранных представителей, необходимо чтобы возможность другой палаты (Палаты лордов – И.К.) изменять или отклонять законопроекты, принятые этой палатой была ограничена законом».
 
Одновременно с этим общественности был представлен проект возможных преобразований, обсуждавшийся членами Кабинета в течение большей части июня 1907 г. и ставший известным как «план Кэмпбелл-Баннермана». Он предусматривал, что в случае неодобрения Палатой лордов  билля принятого Палатой общин, он передавался на рассмотрение небольшой конференции из равного числа представителей палат, которая должна была урегулировать разногласия. Если работа конференции заканчивалась безрезультатно, то законопроект можно было снова внести в Палату общин после шестимесячного интервала. Подобная цепочка согласования спорного вопроса могла продолжаться три раза, но если третья конференция опять заканчивалась ничем, то билль становился законом без согласия Палаты лордов.
 Очевидно, что предложенный проект реформы достаточно существенно затрагивал полномочия верхней палаты Парламента, поскольку прежнее абсолютное вето пэров по замыслу лидера либералов трансформировалось в вето отлагательное. Кроме этого, правящая партия, опирающаяся на стабильное большинство, получала возможность, пусть и в результате длительной и непростой процедуры, но проводить в жизнь свои законодательные инициативы, невзирая на негативное отношение к ним Палаты лордов. 

Консерваторы немедленно отреагировали на инициативу лидера либералов незамедлительно и даже попытались перехватить инициативу. Прекрасно осознавая, что идея о необходимости реформирования верхней палаты Парламента не только пользуется поддержкой значительной части их политических оппонентов, но и объективно диктуется изменениями в социально-экономическом развитии страны, тори решили взять дело в свои руки и реализовать его с максимальной выгодой для себя. В том же 1907 г. лорд Ньютон внес на рассмотрение пэров Законопроект о Палате лордов (реформа). В нем предлагалось пойти на изменения принципов формирования палаты, но при этом оставить в неприкосновенности ее функции.
 Консерваторы, таким образом, недвусмысленно демонстрировали, что они готовы признать не соответствующим духу времени факт исключительного преобладания в палате наследственных аристократов, но не допустить, опасного с их точки зрения, урезания ее полномочий. 

Впрочем, инициатива лорда Ньютона не получила развития, второе чтение по его законопроекту так и не состоялось, а правящая партия приложила все усилия для того, чтобы вернуть затронутую проблему в необходимое для нее русло. По инициативе либералов в январе 1908 г. был сформирован парламентский комитет с целью «обобщения и анализа предложений, направленных на повышение эффективности Палаты лордов в вопросах законодательства».
 Тем самым Кабинет ясно давал понять, что для него главной задачей является как раз изменение круга полномочий пэров. Возглавил комитет - бывший либеральный премьер-министр - пятый граф Розбери, однако, к сожалению, результаты работы руководимой им структуры оказались более чем скромными. Доклад, опубликованный по итогам работы комитета в начале декабря 1908 г. содержал лишь предложения по изменению принципов формирования палаты. Предполагалось, что она будет состоять из трех групп членов. Первую категорию новых членов Палаты лордов должны были составить наследственные пэры, которые прежде занимали высокие публичные должности. Кроме этого предусматривалось членство 200 представительных пэров, которых британская аристократия должна была выбирать из своей среды, причем не пожизненно, а только на срок полномочий каждого Парламента. Наконец места в новой палате должны были получить 10 духовных лордов (2 архиепископа и 8 епископов), избираемых епископатом Церкви Англии. Комитет также рекомендовал ввести в верхнюю палату британского Парламента представителей от самоуправляющихся колоний.
 В случае реализации этих предложений численный состав Палаты лордов сократился бы примерно до 350 человек, но при этом ее властные полномочия остались бы неизменными.
Чем же объяснить факт того, что сформированный по инициативе Правительства комитет представил рекомендации не по тем проблемам, для анализа которых он создавался? На наш взгляд можно выделить две причины такого развития событий. Первая – это, безусловно, активная обструкционистская деятельность консервативных пэров вошедших в состав комитета. Не желая даже обсуждать перспективы возможного изменения круга своих прерогатив, они сделали все, чтобы комиссия сосредоточила свое внимание именно на  проблеме комплектования палаты. Об этом же свидетельствовала и осмотрительная тактика тори в верхней палате. Теперь их представители отвергали лишь второстепенные, непосредственно не затрагивавшие интересы большинства избирателей либеральные инициативы, не давая тем самым повода для всеобщего возмущения. 

Вторая - это отсутствие единства взглядов по проблеме реформирования Палаты лордов в руководстве либералов. Партийные руководители из числа «гладстонианцев» и либерал-империалистов, имевшие давние и прочные связи со старой вигской знатью, не были заинтересованы в серьезной модернизации верхней палаты Парламента и готовы были ограничиться полумерами и словесной перепалкой. Недавно придя к управлению страной, натолкнувшись на серьезное сопротивление оппозиции и опасаясь за электоральные перспективы, они боялись потерпеть окончательное фиаско, вступив в бой без достаточной подготовки тылов. К тому же у их лидера - Г. Кэмбелл-Баннермана в это время резко ухудшилось состояние здоровья. Два сердечных приступа в итоге вынудили его подать в отставку с поста премьер-министра 5 апреля 1908 г. Что касается радикально настроенных либералов, признанным лидером которых был Д. Ллойд Джордж, то для них в этот период тактически более важной задачей представлялось укрепление своего положения в партии и занятие значимых министерских постов. 

В новом составе либерального Правительства, сформированном Г. Асквитом, радикалы получили назначения на несколько ключевых постов, а Д. Ллойд Джордж и вовсе занял второе по значению кресло в Кабинете, став канцлером Казначейства. Для сторонников сохранения старой Палаты лордов такое усиление рвущихся в бой сторонников социального реформизма и нового либерализма не предвещало ничего хорошего. Тем не менее, пэры продолжали использовать старую тактику саботажа правительственных законопроектов, что вызывало крайнее раздражение фракции большинства. Впрочем, как уже отмечалось, в 1908 г. консерваторы более осмотрительно использовали Палату лордов в борьбе с либеральными инициативами. В ряде случаев, например, при принятии Акта о трудовых конфликтах, Акта о восьмичасовом рабочем дне для шахтеров и Акта о пенсиях по старости, тори отказались от практики блокирования правительственных законопроектов в верхней палате, понимая, что в противном случае они не смогут рассчитывать на поддержку рабочих избирателей на будущих парламентских выборах.  

С другой стороны, либеральная политика социального реформизма, объективно представляла серьезную угрозу для консерваторов, в рядах которых после выборов 1906 г. доминировали сторонники протекционизма. Так из 156 юнионистских членов тогдашней Палаты общин 102 были решительными сторонниками тарифной реформы и лишь 19 ее категорически отвергали.
 Меры, реализованные либеральными правительствами в 1906 -1908 гг., показывали, что добиться улучшения уровня и качества жизни можно и при отсутствии охранительных пошлин, которые отнюдь не являлись, как это представляли протекционисты, единственным источником средств для социальных реформ. Поэтому, как только правящая партия предлагала какие-либо новации, противодействие которым не грозило тори очевидным снижением электоральной привлекательности, либо прямо  затрагивающие интересы собственников, они неизменно пытались блокировать их. Ярким свидетельством этого является отклонение Палатой лордов в 1908 г. Билля о борьбе с пьянством, который мог привести к сокращению доходов производителей алкогольной продукции и владельцев питейных заведений. Впрочем, очередной акт обструкции со стороны пэров не остался без последствий, 248 либеральных и лейбористских депутатов нижней палаты направили в Кабинет специальную петицию с предложением внести законопроект об ограничении права вето пэров, указывая премьер-министру на то, что в противном случае избиратели очень быстро потеряет доверие к Правительству.
 

Эту точку зрения разделял и Д. Ллойд Джордж, считавший, что наступило самое удобное время для решающего сражения с торийскими пэрами. Новая должность давала ему возможность представить реформу Палаты лордов как комплексную социально-экономическую, политическую и конституционно-правовую проблему. Подготовка бюджета на новый финансовый год как нельзя лучше подходила для этого, поскольку главный финансовый закон страны, так или иначе затрагивал практически все сферы хозяйственной, общественной и политической жизни. Первым сигналом о готовящемся столкновении стала пространная речь канцлера Казначейства, произнесенная 1 октября 1908 г. в Суонси. Затронув в своем выступлении самые разные злободневные проблемы и приводя аргументы в пользу продолжения курса социального реформизма, Д. Ллойд Джордж отметил, что либералы сделали все зависящее от них «для излечения бедствий». Но, по мнению оратора, их усилия сводила на нет «палата призраков», в которой наследники знатных семей имеют «право перечеркивать желания и решения большинства из 40 миллионов своих соотечественников».
 

Позицию министра финансов поддержал и Г. Асквит. Выступая в конце декабря на рождественском обеде в Национальном либеральном клубе, он заверил собравшихся, что не все силы Либеральной партии исчерпаны и Кабинет готовит наступление по двум основным вопросам – бюджету следующего года и реформе верхней палаты Парламента. «Я призываю сегодня Либеральную партию, - сказал он, - обратить внимание на угрозу со стороны права вето Палаты лордов как на доминирующий вопрос в политической жизни – доминирующий, поскольку он в течение длительного времени затмевает и поглощает все другие проблемы».
 Таким образом, лидеры либералов заранее готовили общественное мнение к тому, что их бюджетные инициативы будут негативно встречены верхней палатой и Правительству придется отстаивать народные интересы в противоборстве с наследственной аристократией.

Действительно бюджет на 1909 г. формировался в сложных социально-экономических и политических условиях. Британская промышленность в 1908 г. вступила в стадию спада, наблюдались признаки активизации забастовочного движения. Правительству же очевидно было необходимо увеличивать расходы на вооружения в преддверии Первой мировой войны, а также государственные ассигнования на управленческий аппарат и социальные нужды (пенсии по старости, средства на организацию бирж труда и т.д.). Но где найти источники дополнительных доходов? Ответ на этот вопрос был дан 29 апреля 1909 г., когда Д. Ллойд Джордж после почти четырехчасовой речи внес проект главного финансового билля страны в Палату общин. Для покрытия огромного по меркам того времени дефицита бюджета в размере 15,8 млн. фунтов стерлингов канцлер Казначейства предложил три основных источника средств. Во-первых, экономию в размере 3,5 млн. фунтов стерлингов должно было обеспечить сокращение выплат по государственному долгу. Во-вторых, большую часть дефицита - 6,7 млн. фунтов предполагалось покрыть за счет повышения косвенных налогов – на табак и спиртные напитки, введения нового налога на бензин, роста стоимости автомобильных лицензий и лицензий на торговлю алкоголем, а также увеличения ставки гербового сбора.
 Иными словами, бремя увеличивающихся государственных расходов просто перекладывалось на население страны.    

Однако, с точки зрения противостояния с Палатой лордов, наибольший интерес представлял третий, причем самый скромный по сумме, источник покрытия дефицита бюджета. Заявив, что трудящиеся Великобритании несут большие финансовые тяготы, нежели высшие слои общества, Д. Ллойд Джордж предложил в целях более равномерного налогообложения и справедливого участия всех социальных групп в платежах, меры по увеличению сборов с имущих классов. Ставка налога на наследство возрастала с 5 до 6,5%, а на сверхкрупные наследства до 10-15%. Дополнительным налогом в размере 2,5% облагались доходы свыше 3 тыс. фунтов стерлингов. Наконец, предлагались новые поземельные налоги:

1. на собственников, обогатившихся за счет продажи земли государству и муниципалитетам;

2. на лендлордов, при переходе к ним по истечении срока аренды участка земли со всеми постройками;

3. на владельцев пустующих земель в городах;

4. на доходы, получаемые землевладельцами за право разрабатывать природные богатства на их территории.

Совершенно очевидно, что все эти инициативы напрямую затрагивали интересы аристократов, заседавших в Палате лордов, поэтому предугадать их негативную реакцию было несложно. Д. Ллойд Джордж бесспорно сознательно провоцировал пэров. Он надеялся получить дополнительные аргументы для обоснования необходимости сокращения ее прерогатив, а попутно в очередной раз представить Либеральную партию в глазах избирателей как защитницу интересов простого народа. Опасения по поводу того, что Палата лордов использует свое право абсолютного вето в отношении проекта бюджета, тогда казались маловероятными, поскольку по неписаной традиции верхняя палата британского Парламента на протяжение более чем 250 последних лет не прибегала к отклонению финансовых законопроектов, одобренных в Палате общин.

Однако дальше события стали развиваться по непредсказуемому сценарию. Вокруг бюджета разгорелась острейшая политическая борьба, которая велась как в стенах Парламента, так и за его пределами, и которая очень быстро переросла в столкновение по вопросу о правах и полномочиях Палаты лордов. Еще до внесения бюджета, либеральные лидеры приложили немало усилий для того, чтобы связать проблему принятия финансового плана с необходимостью реформирования верхней палаты Парламента. Именно на это обращал внимание своих слушателей новый министр торговли - У. Черчилль, выступая в январе 1909 г. перед членами либерального клуба в Бирмингеме. «Право Палаты лордов препятствовать законодательству и этим дискредитировать Палату общин, - отмечал оратор, - странным образом ей даровано, странным образом лимитировано и еще более странным образом исполняется. Мелочи она может сурово критиковать, серьезных вещей она может не касаться. Существуют билли, которые она пропускает, хотя считает их ошибочными, и есть законопроекты, которые она проваливает, заранее зная их правоту».
 Публике старательно стремились доказать, что пэры слишком привержены консервативным идеалам и не хотят учитывать интересы масс. Лозунгом либералов в этот период стала фраза «Представительное Правительство против господства аристократии».

В самом начале парламентской сессии 1909 г. свои позиции по проблеме взаимоотношений между двумя палатами достаточно четко обозначили и все ведущие парламентские группы. Либералы считали, что прерогативы пэров должны быть законодательно ограничены. В Палате общин 22 февраля 1909 г. во время обсуждения тронной речи короля, член либеральной фракции А. Понсонби даже выступил с инициативой о внесении соответствующего законопроекта в ходе текущей сессии, подчеркнув при этом, что «Палата лордов по своему составу представляет плутократическую клику, далекую от народа и пропитанную духом консерватизма».
 Впрочем, премьер-министр не согласился с такой поспешностью коллеги по партии. В своей речи он отметил, что в случае немедленного внесения подобного билля, «… каждый, кто знаком с парламентской политической жизнью, должен отдавать себе полный отчет, что с этого момента нынешняя Палата общин и существующий теперь Парламент, стали бы действовать под угрозой вынесения смертного приговора».
 С другой стороны, Г. Асквит твердо заверил депутатов, что Правительство сделает все возможное, чтобы вопрос о реформировании Палаты лордов был представлен на суд избирателей.

Лейбористская фракция по проблеме взаимоотношений между палатами Парламента традиционно занимала радикальную позицию. Р. Макдональд в ходе состоявшихся дебатов высказался предельно четко: «…Палата лордов ни перед кем, кроме как перед самой собой, не ответственна, никого, кроме как одну узкую группу людей, не представляет и является анахронизмом в нашей конституции, а потому должна быть уничтожена как можно скорее».
 Приверженность лейбористов идее однопалатного Парламента была широко известна и декларировалась во всех программных документах. Выступление их лидера должно было лишь лишний раз продемонстрировать либералам, что они вполне могут рассчитывать на поддержку рабочих депутатов в деле ограничения прерогатив пэров, особенно в том случае, если они будут радикальными. 

Консерваторы и юнионисты также вполне ожидаемо критически оценили намерения правящей партии по реформированию Палаты лордов и решительно отвергли планы ограничения ее полномочий, видя в ней едва ли не единственную силу, способную обуздать деструктивную с их точки зрения деятельность Кабинета, под контролем которого фактически находилась Палата общин. Выступавший от имени тори У. Эшли так аргументировал позицию своей фракции: «По-моему, Парламент в гораздо большей степени существует для того, чтобы препятствовать изменению закона без народного согласия».
  Таким образом, оппозиция не только негативно отреагировали на планы Правительства в отношении верхней палаты, но и в очередной раз постарались перенести центр политических дискуссий на другие вопросы. Впрочем, всем и без этого было очевидно, что в ближайшие месяцы основной темой обсуждения в Парламенте и вне него станет бюджет. Дебаты в начале парламентской сессии были лишь своеобразной пробой сил, направленной на то, чтобы хотя бы приблизительно установить соотношение противников и сторонников возможной реформы, определить потенциальных союзников в предстоящей схватке.

Действительно, сразу после представления главного финансового законопроекта канцлером Казначейства, тори решительно выступили против бюджета Д. Ллойд Джорджа. Во время дебатов в Палате общин их главным докладчиком стал бывший министр финансов О. Чемберлен, в выступлениях которого были обозначены основные претензии его партии к либеральному проекту. Консерваторы и юнионисты не имели ничего против роста расходов на вооружения и даже признавали необходимость ассигнований на социальные нужды, тем более, что в целом они составляли относительно небольшую сумму – 8,5 млн. фунтов стерлингов или примерно 5% соответствующей части государственного бюджета.
 Однако для оппозиции были категорически неприемлемы некоторые источники доходов, предложенные либеральным Кабинетом. При этом, первоначально лидеры тори старательно избегали разговоров о том, что рост прямых налогов на капитал и землю ущемляет интересы тех социальных слоев, которые традиционно ассоциировались с их партией. На самом деле эти налоги не были сильно обременительными для крупных собственников. Повышенным обложением было затронуто всего 15% наследуемой собственности и только в тех случаях, когда ее размер превышал 1 млн. фунтов стерлингов. Все виды земельных налогов вместе могли принести казне около 0,5 млн. фунтов стерлингов, что также вряд ли могло нанести существенный ущерб крупным землевладельцам.
 Поэтому О. Чемберлен намеренно акцентировал внимание депутатов на том, что размеры земельных налогов будет трудно подсчитать, что не существует никаких кадастров и описей для оценки землевладений, следовательно, пользы от них будет не много и поэтому лучше, как и прежде, ориентироваться на косвенные налоги.
 Альтернативное предложение консерваторов было вполне очевидным – не налог на «знатных и богатых» должен дать средства на модернизацию армии и финансирование социальных программ, а протекционистские таможенные пошлины, которые будут платить иностранцы.

Примечательно, что первоначально антибюджетные выступления оппозиции были относительно спокойными и выдержанными в духе традиционной парламентской дискуссии. По всей видимости, консервативное руководство не собиралось идти на непримиримый конфликт с либералами из-за бюджета. Такая тактика была вполне оправдана. Правящая партия опиралась на подавляющее большинство в Палате общин, и максимум на что можно было рассчитывать в такой ситуации – это на внесение некоторых поправок в главный финансовый документ страны. Однако, массовые петиции крупных финансистов, промышленников и землевладельцев, а также практически ежедневные антибюджетные статьи в консервативной прессе, в которых налоги на прибыли и собственность оценивались крайне негативно с точки зрения перспектив для дальнейшего хозяйственного развития страны, внесли коррективы в стратегию консервативного руководства. 

  Во многом, опасения предпринимателей и собственников были вызваны не столько реальными размерами ущерба для собственников, сколько самим фактом посягательства. Дополнительным поводом для беспокойства стала восторженная оценка бюджета радикальными либералами и лейбористами. Либеральные средства массовой информации без устали восхваляли «великий и демократический бюджет». Один из лидеров набиравших популярность лейбористов – Ф. Сноуден утверждал, что Д. Ллойд Джордж заимствовал его идеи, изложенные в брошюре «Социалистический бюджет», а близкий к Лейбористской партии еженедельник «Нью эйдж» восторженно писал 13 мая 1909 г.: «Бюджет – это победа социалистических идей… социализм снова оказался на арене политической дискуссии, а либерализм реабилитирован».
 Несмотря на то, что такая оценка была явным преувеличением, она была замечена непримиримо настроенными консерваторами и использована в своей пропаганде. Большая часть правой прессы называла бюджет Д. Ллойд Джорджа не иначе как «революционным» и «грабительским», а его автора – «социалистическим волком в либеральной шкуре», «разбойником с большой дороги» и «адвокатом дьявола».

Проблема не только вышла за стены Вестминстерского дворца, но и постепенно превращалась в один из центральных вопросов общественно-политической жизни страны. Весной 1909 г. по инициативе министра финансов была сформирована «Бюджетная лига», которая развернула в стране шумную пропагандистскую кампанию под лозунгом «Бог создал землю для народа». В противовес консервативные лендлорды и финансисты немедленно образовали «Лигу протеста против бюджета», работавшую под председательством бывшего министра по делам местного самоуправления У.Лонга. На их стороне выступала мощная консервативная пресса во главе с авторитетной «Таймс». Лео Макс в «Нэшэнл ревью» и Дж. Гарвин в «Обсервере» требовали немедленного отклонения бюджета в Палате лордов и немедленного проведения новых всеобщих выборов.
 В лагере противников Д. Ллойд Джорджа оказался и бывший либеральный премьер-министр граф Розбери, который фактически порвал со своей партией из-за того, что: «… бюджет вводит социалистические принципы, а социализм – это конец всего, отрицание чести, семьи, собственности, монархии, империи».
 

Канцлер Казначейства тем временем все чаще и все настойчивее критиковал земельную аристократию. В своей знаменитой речи, произнесенной перед аудиторией в 4 тыс. человек 30 июля 1909 г. в Лаймхаузе, он привел несколько примеров того, как аристократы-землевладельцы наживаются за счет предпринимателей и рабочих и четко определил противоборствующие силы. На одной стороне – либеральное Правительство, поддержанное народом и изыскивающее средства на оборону и социальные программы, а на другой «эти герцоги, которые не желают платить и пенни».
 В октябре 1909 г., выступая в Ньюкасле, Д. Ллойд Джордж оценил прерогативы пэров предельно жестко и откровенно: «…могут ли пятьсот заурядных персон, избранных наугад среди тунеядцев, навязывать свою прихоть миллионам лиц, занятым в отраслях, создающих богатство страны».
 Сразу после этого в письме к брату он окончательно раскрыл свои замыслы: «Они все – обе стороны – осознали, что должны теперь драться… Я обдуманно спровоцировал их на схватку».
 Спустя 30 лет после описываемых событий, Д. Ллойд Джордж беседе с сыном У. Черчилля еще раз подтвердил, что действовал в соответствии со  строгим расчетом. «Введение поземельных налогов, - отмечал он, - было обдуманным вызовом Палате лордов, которая со времен правления Карла II потеряла право изменять финансовые билли».
 Необходимо признать, что замысел министра финансов сработал полностью. 

Действительно, к осени 1909 г. значительная часть консервативных лидеров, либо под давлением петиций и обращений финансистов и лендлордов, либо спровоцированные резкими выпадами Д. Ллойд Джорджа и других радикальных сторонников «революционного бюджета», либо под воздействием шумной агитационной кампании, стала склоняться к тому, что блокирование бюджета – это удобный повод для того, чтобы сместить либеральное Правительство, добиться досрочных всеобщих выборов и вернуться к власти. В пользу жесткого неприятия налоговых новаций правящего Кабинета один за другим высказывались О. Чемберлен, лорд Милнер, Дж. Чемберлен, лорд Нортклиф,  Дж. Гарвин и другие. Это незамедлительно сказалось на процессе обсуждения законопроекта в Парламенте. Палате общин, даже не смотря на абсолютное численное преобладание либеральной фракции, потребовалось провести по этому вопросу 72 заседания (включая несколько ночных) и 554 голосования по отдельным поправкам.
 Ничего похожего до этого в истории британского Парламента зафиксировано не было.

К завершающим стадиям обсуждения бюджета в Палате общин практически ни у кого из либеральных лидеров не было сомнений в том, что финансовый план Д. Ллойд Джорджа будет отвергнут Палатой лордов. Первым на именно такой исход дела указал У. Черчилль, в  своем выступлении 4 сентября 1909 г. в Лейстере. По его мнению, предотвратить дальнейшее углубление конфликта между палатами Парламента можно было лишь отменив право абсолютного вето пэров.
 В октябре к аналогичному выводу пришел и Д. Ллойд Джордж. Обсуждая перспективы  предстоящих дебатов в верхней палате со своим братом, он так характеризовал настроения консервативных пэров: «В целом уже ясно, что они расценивают отклонение бюджета как возможное, если не как вероятное событие».
 В связи с решительными намерениями тори, в правительственных кругах стали обсуждать возможные варианты уступок. Во время прохождения бюджета в третьем чтении в Палате общин, на заседании Кабинета даже было принято неожиданное решение о составлении альтернативного, менее спорного проекта финансового закона, чтобы на его основе договориться с лордами и избежать финансового краха в стране.
 На наш взгляд, все эти шаги были не проявлением малодушия перед непреклонной позицией консерваторов, а вполне продуманной линией поведения, нацеленной на завлечение пэров и лидеров тори в уже расставленную ловушку.

После того как 4 ноября 1909 г. нижняя палата значительным большинством голосов одобрила бюджет и он был отправлен на рассмотрение пэров, Правительство вновь заняло непримиримую позицию и заявило, что в случае отклонения законопроекта последует немедленный роспуск Парламента.
 В этих условиях некоторые умеренные и осторожные консервативные политики, такие как лорд Литтон и Ф.Э. Смит предприняли попытку убедить лидера партии А. Бэлфура в опасности курса на жесткое противостояние и отклонение бюджета пэрами. Но «непримиримые» тори, подстегиваемые тем, что результаты последних дополнительных выборов в некоторых парламентских округах свидетельствовали о снижении электоральной привлекательности либералов, сумели все же привлечь А. Бэлфура на свою сторону. Когда бюджет 10 ноября 1909 г. поступил в верхнюю палату, его судьба была предрешена. Несмотря на предупреждения лорда канцлера о том, что намерения оппозиции являются прямым вторжением в прерогативу Короны и привилегии Палаты общин, большинство пэров было настроено решительно. Дебаты по финансовой схеме Правительства свелись к критике предложений Д. Ллойд Джорджа целиком и полностью с позиций консервативной партии. Автор бюджета обвинялся в том, что он потворствует социалистам и пытается протащить ряд проваленных ранее инициатив, а введение поземельных налогов, как считали некоторые «непримиримые», неминуемо приведет к национализации земли и т.д.
  В конечном итоге в ходе голосования во втором чтении 30 ноября 1909 г. пэры отклонили бюджет Д. Ллойд Джорджа 350 голосами против 75.
 Аргументируя свое решение, Палата лордов приняла резолюцию лидера консервативной фракции лорда Лэнсдауна, в которой говорилось: «Палата не может дать согласие на этот билль, пока он не будет представлен на рассмотрение страны».
 

Консервативные политики и публицисты обосновывали такое беспрецедентное решение Палаты лордов так называемой «доктриной мандата», возникновение которой относится к периоду борьбы вокруг второго Законопроекта о самоуправлении для Ирландии. В 1893 г. Палата общин одобрила этот билль, инициированный либеральным Правительством У. Гладстона,  а консервативное большинство в Палате лордов наложило на него вето. После этого вопрос о предоставлении автономного статуса Ирландии стал центральным пунктом политических программ партий на всеобщих выборах 1895 г., которые либералы проиграли. Торийские идеологи, приводя в пример этот прецедент, доказывали, что Палата лордов и в случае с отклонением бюджета выступает в качестве защитника демократии и хранителя конституции. Если законопроект вызвал столь жаркие дебаты в Парламенте и столь неоднозначно был встречен в обществе, то пусть свое слово скажет народ. Победа на выборах консерваторов будет означать, что страна проголосовала против бюджета, а сохранение у руля государственного руководства либералов - восприниматься как его санкционирование. Не случайно, «Таймс», оценивая отклонение бюджета пэрами, отмечала: «Вступив на этот путь, Палата лордов выполняет свой первейший конституционный долг, обязанность более широкую, глубокую и жизненно важную для процветания нации, чем какое-либо внешнее соответствие с условностью или обычаем».

Правительство Г. Асквита естественно стремилось дать решению пэров совершенно другую оценку. Премьер-министр, выступая в Палате общин, предложил резолюцию, в которой говорилось: «Поступок Палаты лордов, отказавшейся утвердить финансовое постановление, принятое этой палатой на текущий год, является нарушением конституции и узурпацией прав Палаты общин».
 Лидер либералов без сомнения стремился перенести центр тяжести в межпартийном противостоянии с бюджетной проблемы на вопрос о взаимоотношениях и полномочиях палат. Такую же позицию занимал и Д. Ллойд Джордж, который в этот же день заявил, что «не остался бы членом либерального Кабинета ни на один час, если бы не был уверен, что после выборов вся полнота власти перейдет Палате общин».
 Подавляющим большинством голосов эта резолюция была одобрена депутатами 2 декабря 1909 г., после чего премьер-министр незамедлительно распустил Парламент и назначил на январь 1910 г. всеобщие выборы.

В ходе скоротечной предвыборной кампании аргументы главных противоборствующих сторон остались практически неизменными. Консерваторы и юнионисты пытались все внимание сконцентрировать на бюджете и выдвинуть в качестве альтернативы планам Д. Ллойд Джорджа идею о необходимости перехода к протекционизму. Лозунг «Голосуй за тарифную реформу и нанеси поражение бюджету» был наиболее популярным на их митингах и собраниях.
 Торийские ораторы, среди которых необычайной активностью отличались обычно индиффирентные в период всеобщих выборов пэры, без устали призывали избирателей отвергнуть бюджет правительства и отвести связанную с ним угрозу однопалатного Парламента. «Таймс» откровенно пугала англичан, отмечая, что всякий кто отдаст голос в поддержку администрации Г. Асквита, фактически выскажется за «отмену конституции и подрыв основ Соединенного королевства».
 

Либералы, признавая серьезность проблемы налоговых споров и подчеркивая свою незыблемую приверженность свободе торговли, центр внимания все же стремились перенести на Палату лордов. В их предвыборном манифесте говорилось: «Претензии Палаты лордов на контроль над финансами является новой и явной узурпацией,…верхняя палата разорвала конституцию и создала финансовую анархию…, поэтому ограничение права вето представляется первым и наиболее необходимым шагом, который необходимо сделать».
 Таким образом, либералы не только еще раз подчеркивали, что вопрос о противостоянии пэров и избранных представителей народа они считают главным, но и четко заявляли о намерении законодательно изменить полномочия Палаты лордов. Их предвыборная кампания проходила под лозунгом «Пэры против народа».

Вместе с тем, не следует преувеличивать степень решительности намерений либеральных лидеров в этот период времени. За громкими и броскими пропагандистскими слоганами, на самом деле скрывалась вполне умеренная программа преобразований. Об этом свидетельствует тот факт, что в специальном меморандуме, который Г. Асквит составил для членов Кабинета в конце декабря 1909 г., он подчеркивал, что речь ни в коем случае не идет о полной ликвидации Палаты лордов как государственного института. «В демократической стране, - отмечал премьер-министр, - подобная палата нужна и выполняет полезные и достойные функции».
 

С другой стороны в арсенале либералов был и запасной вариант действий, на тот случай если пэры все же не согласятся на умеренный вариант реформирования своих прерогатив. Такой вывод можно сделать, проанализировав речь Г. Асквита, которую он произнес 10 декабря 1909 г. в лондонском Альберт Холле. «Мы не займем правительственный офис, - уверял премьер-министр, - и не станем его удерживать до тех пор, пока не сможем обеспечить гарантии, которые, как подсказывает наш опыт, являются необходимыми для пользы законодательного процесса и чести партии прогресса».
 За этой туманной фразой скрывалось не что иное, как намерение добиваться от монарха назначения такого количества либеральных пэров, которое будет необходимо для преодоления сопротивления консервативного большинства в Палате лордов. Такой маневр уже применялся в британской истории. В 1711 г. королева Анна по совету торийского Правительства пожаловала 11 пэрских титулов, для того чтобы провести через верхнюю палату ратификацию Утрехтского договора. Несколько позже - в 1832 г. одного обещания короля Вильгельма IV премьер-министру лорду Грею произвести массовые пожалования титулов вигам оказалось достаточно для того чтобы сломить сопротивление Палаты лордов во время борьбы за первую избирательную реформу.

В декабре 1909 г. Г. Асквит попытался добиться от короля Эдуарда VII гарантий пополнения верхней палаты Парламента необходимым количеством либеральных пэров, но получил решительный отказ. Монарх отметил, что предстоящие выборы могут рассматриваться как референдум по бюджету, в то время как вопрос о массовом пожаловании титулов на суд избирателей не выносился. Более того, он считал, что у него нет никаких оснований давать обещания в отношении только предполагаемого акта, который еще не представлен Парламенту.
 При этом, как сообщал личный секретарь Эдуарда VII - лорд Ноллис, «король считает, что политика Правительства приведет к разрушению Палаты лордов».
 Единственное чего смог добиться премьер-министр, это то, что о провале его попытки получить гарантии суверена до поры до времени знали только три человека – он сам, монарх и барон Ноллис.
Результаты всеобщих парламентских выборы, проходивших с 14 января по 9 февраля 1910 г., в целом по разным причинам оказались неудачными для обеих ведущих политических партий страны. Консерваторы и юнионисты существенно увеличили свое представительство в Палате общин. Они дополнительно выиграли в 116 округах, их фракция в Палате общин выросла до 272 человек, но этого оказалось недостаточно для возвращения к власти. Либералы, наоборот, по сравнению с прошлыми выборами проиграли в 125 округах, но все же получили 274 мандата и, соответственно, право сформировать Правительство. Правда теперь устойчивость и дееспособность нового Кабинета Г. Асквита зависела от поддержки 40 лейбористских депутатов и 82 ирландских националистов, но и те и другие на тот период времени были достаточно надежными союзниками.
 Формально либералы выиграли битву и считали, что народ высказался и в поддержку бюджета, и за реформирование Палаты лордов.

С другой стороны, сокращение превосходства над консерваторами с 334 мандатов до 124, да и то с учетом голосов депутатов малых союзных фракций, безусловно, сказалось на решимости некоторых лидеров партии большинства проводить и дальше масштабные социальные и политические реформы. Большинство правых либералов во главе с Г. Асквитом склонялись к тому, что необходимо сделать паузу и не обострять противоборство с тори. Радикалы в массе своей, напротив, стремились развить успех и призывали к активности. Премьер-министр явно колебался. В тронной речи, которая была оглашена монархом 21 февраля 1910 г. намерения Правительства в отношении реформирования Палаты лордов были изложены достаточно обтекаемо и туманно: «Вскоре, как только это станет возможно, вам будут представлены предложения, точно определяющие отношения между палатами Парламента, обеспечивающие безусловные и неделимые права Палаты общин в финансовых вопросах и ее преобладание в законодательстве».
 

Не прибавило энтузиазма сторонникам ограничения полномочий пэров и сделанное в этот же день, но уже в Палате общин заявление премьер-министра о том, что у него нет королевских гарантий пожалования титулов для сторонников Правительства. «Я говорю палате совершенно откровенно, - признавался Г. Асквит, - что мне не удалось получить таких гарантий, и я не просил таких гарантий. По моему убеждению, обязанность государственных деятелей и ответственных политиков в этой стране состоит в том, чтобы держать имя суверена и прерогативы Короны вне сферы деятельности политических партий настолько, насколько это возможно».
 Несмотря на это, Д. Ллойд Джордж и его радикальные единомышленники настаивали на продолжении «борьбы с лордами». Дальнейшие шаги в области социального реформизма с их точки зрения были возможны только в случае ограничения полномочий пэров. Лейбористы придерживались такой же позиции. Что касается ирландских националистов, то у них был дополнительный собственный повод добиваться реформы, ведь именно Палата лордов была непреодолимой преградой на пути к самоуправлению для Ирландии. Все чаще свою поддержку бюджета они напрямую увязывали с обещанием либералов провести реформу верхней палаты Парламента. 

В этих условиях, консерваторы и юнионисты после всеобщих выборов сделали все от них зависящее, чтобы не допустить ограничения полномочий пэров. Прежде всего, они признали, что либералы, сохранив власть, получили народный мандат на принятие бюджета Д. Ллойд Джорджа, который Палата лордов в итоге одобрила 28 апреля 1910 г. С другой стороны, относительный успех на всеобщих выборах, безусловно, укрепил в консервативной партии позиции приверженцев протекционизма и «непримиримых». Для них Палата лордов стала «…цитаделью их дела, символом истинных британских ценностей и традиций, которые стоило защищать до последнего окопа против социалистических демагогов и случайного большинства в Парламенте».
 Все очевиднее становилась возможность преодоления былых внутрипартийных разногласий. «Нам необходимо, - подчеркивал 29 января 1910 г. О. Чемберлен в письме А. Бэлфуру, - иметь за собой единую партию, и мы сможем показать и в ходе обсуждения (проекта реформирования Палаты лордов – И.К.), и при голосовании лучшие результаты, нежели в течение прошлой сессии Парламента».
 
Такая сплоченность рядов консерваторов и юнионистов казалась особенно насущной в первые месяцы 1910 г., когда позиции либерального Правительства были крайне неустойчивыми и его падения ожидали буквально со дня на день. Дело дошло до того, что А. Бэлфур в этот период времени вполне серьезно рассматривал возможность занять пост премьер-министра после, как многим казалось, неминуемой отставки Г. Асквита.
 Однако уже с конца февраля 1910 г. стало очевидно, что проблема реформирования Палаты лордов становится приоритетным вопросом повестки дня как парламентских дебатов, так и общественного обсуждения за стенами Вестминстерского дворца. Заманив при помощи бюджета пэров в ловушку, из которой не возможно было выбраться, либеральное руководство решило довести начатое дело до конца и ограничить законодательные полномочия Палаты лордов. Уже 14 апреля 1910 г. в Палате общин было объявлено, что правительство вносит Законопроект о Парламенте «в целях принятия мер, касающихся полномочий Палаты лордов в ее отношениях с Палатой общин и ограничении срока полномочий Парламента».
 Тем самым был дан старт самой масштабной за последние несколько столетий реформе верхней палаты британского Парламента. 
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