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转型期的伦敦移民问题与政府治理

邓云清

（ 武汉大学 历史学院，湖北 武汉 !"##$%）

摘要：!"—!# 世纪的移民问题，特别是移民贫困与流浪问题，一直是困挠伦敦发展的重大问题。文章考察伦

敦济贫主体与政府治贫方式的转变。考察表明，伦敦政府开始从社会和谐与人的发展来思考问题，从教会手中接

过济贫大权，对贫困移民进行集中慈善救济和职业培训。

关键词：城市社会；移民问题；政府治贫；社会保障

中图分类号：$%& 文献标识码：’ 文章编号：!%%()%*((（+%%"）%()%!"!)%,

自都铎王朝建立以来，英国是世界上最早完成近代转

型的国家之一，也是五百余年来世界上最为稳定的国家之

一。社会变化不可谓不剧烈，但社会的稳定性亦不可谓不强

大。这一点在英国的首都伦敦表现得尤为突出。伦敦仅仅花

了 !%% 年的时间，其人口就膨胀 ( 倍多，从 !**% 年的 #-* 万

增长到 !"*% 年的 (% 万，人口增长之迅猛是前所未有的。.!/

并且，伦敦人口的增长完全依赖于外来人口的迁入。外来移

民将伦敦政府的财政、行政等管治能力压到极限。早在 +%
世纪之初，就有学者指出了“极端无序性”和“内在有序性”

在伦敦并行这一悖论。.+/从此以后，这种表面无序性与内在

有序性之间的关系就成为伦敦史研究的中心课题之一。为

了解释伦敦内在有序性的源泉，本文将初步探究伦敦的政

府治理方式。

一、伦敦外来移民的增长

伦敦外来移民的增长与英国人口增长和经济变革密切

相关。在 !" 世纪以前的一百余年里，英格兰人口一直在 +%%
万左右徘徊。!*+* 年达到 +,% 万。真正可观的人口增长是

在 !*+* 年之后。!"*" 年达到 *,& 万的高峰，从此直到 !#!"
年再也没有被超过。.,/!*+*—!"*" 年，英格兰人口增长 !,(-,0，

这是英格兰人口史上少见的高增长期。在当时的社会经济条

件下，这无异于一场“人口爆炸”，必然对土地资源造成巨大

压力。人多地少，其直接结果是边际劳动生产率下降和大量

剩余劳动力出现。与此同时，英国圈地运动进入高潮，并引

发农村经济关系的变革与农业生产技术和经营管理的革

命，这也从农业领域内释放出大量剩余劳动力。农村剩余劳

动力的主要出路是到城镇去务工。

伦敦是英国最大的经济中心，拥有英国最发达的制造

业、商业、建筑业、运输业、家内服务业等众多行业，自然是

农村人口最向往的地方。根据教会登记册对出生、结婚与死

亡的记录等资料统计，!**%—!*&& 年伦敦的净移民数为

!1-# 万人，年均 ,#(% 人；!"%%—!"(& 年净移民数为 ,%-, 万

人，年均 "%"% 人。具体统计情况详见下表：

表 !： !**%2!"(& 年伦敦人口增长情况.(/

事实上，上述统计没有把短期移民计算在内，这些短期

移民既不出生在伦敦，未在伦敦结婚，也未死在伦敦，因此

教会登记册中没有关于他们的任何记载。他们有的甚至在

伦敦居住几年或十几年。这些流动人口应归入外来移民。如

果把这些人计算在内，!**%—!"(& 年外来移民人口会增加

*%0左右。.*/ 下列数据更直接地反映了外来移民在伦敦人口

中的高比例。根据 !*1%—!"(% 年东恩德兹的一个样本统

计，非伦敦出生者占 1#0；同期一个更大的样本是 #10。."/ 保

守估计，外来移民在伦敦人口中的比例应该不低于 #%0。就

伦敦的人口构成模式来说，称它为“移民城市”是恰如其分

的。

二、伦敦移民问题的出现

按迁移的动机，可以将伦敦外来移民划分为生计型移

民和改善型移民两个类型。改善型移民是指对伦敦优越的

物质和文化生活条件等拉力因素作出反应的移民，其基本

目的是求得社会经济地位的改善。他们一般做学徒和仆役。

!*(%—!"%% 年，学徒和仆役占伦敦总人口的 *,-+0；!"%!—

!"(% 年这一比例下降到 ,&-!0，但绝对数量一直保持上升

势头。.#/外来移民无疑是学徒和仆役群体的主体。生计型移

民是指对农村的人地矛盾和自然灾害等推力因素作出反应

!"!) )



理论月刊 !""# 年第 $ 期全球视野

的移民，其基本目的是求得生存，在伦敦获得就业。他们一

般充作雇工，以建筑工与搬运工为主。!"#$ 年，时人听说伦

敦大约有 % 万“无主人的”雇工，占到伦敦人口的 !&’。()* 伦

敦本地居民是不屑于做雇工的，雇工几乎都属外来移民。

当时，伦敦手工业还属于家内制，对农村移民特别是生

计型移民的吸纳能力相当有限。一旦农业歉收或瘟疫爆发，

伦敦经济形势就会恶化。先是手工业衰退，接着就是建筑业

和运输业，这些行业是男性移民的主要就业渠道，男性移民

成为经济衰退的直接受害者。持续的经济衰退往往会波及

到家内服务业，这是女性移民的主要就业渠道，女性失业者

也会成倍增长。这样，大量外来移民特别是生计型移民就被

抛向街头，成为失业者，加剧了伦敦业已存在的贫困问题。

起初，伦敦贫民阶层主要由老弱病残等无劳动能力的人组

成，外加一些懒惰成性的乞丐。移民的大量移入及随之出现

的大规模失业，使有劳动能力的失业者迅速增加，并逐渐成

为伦敦贫民阶层的主体。!" 世纪 &# 年代的一份官方调查资

料显示，伦敦城内需要救济的家庭为 "&# 户；!&+) 年，这一

数据上升到 $!+" 户，增长 $ 倍多，而城内总人口仅增长 ! ,
-。当农业歉收时，情况更为严重，!&+" 年是五年农业歉收最

严重的一年，需要救济的家庭达到 -!%$ 户，比 &# 年代增长

& 倍多。 (+* 需要指出的是，这些数据来源于富裕的城内堂

区，如能将郊区贫民统计进来，贫困数字将更加令人沮丧。

贫困问题在移民中更为突出，有学者研究指出，当时“伦敦

的外来移民中，至少有 ! , % 仅能勉强维持生存”。(!#*

贫困移民中的大多数在伦敦无依无靠，一旦失去收入

来源，他们只得迁徙流浪，从而加剧了伦敦的流民流浪问

题。就成因与来源来看，伦敦流浪移民大致有五种。第一种

是丧失劳动能力的人，包括老人、病人、残疾人。第二种是少

年流浪儿，主要是遭未婚妈妈遗弃的私生子，也有因父母死

于瘟疫而无人收养的孩童。第三种是从外地流入的流民，为

伦敦相对优越的救济条件所吸引，大多是懒惰成性的健壮

乞丐。第四种是新近移入都市的无业农民，在伦敦一时找不

到工作，被迫迁徙流浪。第五种是已在伦敦工作过一段时间

的独立工匠或雇工，由于偶然事件而失去工作，也可能沦为

流民。最初主要是前三种，他们无劳动能力，或者不愿劳动。

随着贫困问题在移民中的普遍化，后两种流民迅速增加。

!&!.—!&+- 年，伦敦流民从 !### 人增长到 !/$ 万人，增长

!! 倍。(!!* 另一种说法是，!&"#—!"$& 年伦敦流民增长 !$ 倍。

(!$* 同期，首都总人口增长不到 - 倍。流浪移民不仅讨吃讨

喝，增加了济贫工作的压力；而且经常从事偷窃和抢劫，成

为违法犯罪的主要参与者，对社会秩序的稳定构成巨大威

胁。

三、知识阶层的反响及其治贫方案

外来移民的混乱无序，引起了知识阶层的广泛关注。他

们的第一反应就是厌恶与恐惧。在都铎早期，就有书面怨言

称：“倔强的乞丐、妓女、懒汉和挥霍浪费的人，居住在一些

小房屋、茅舍和临时住所，因此使乞讨、流浪、奢侈、盗窃、梅

毒、鼠疫、传染病、普通疾病和残废相继发生，一天天损害着

城市的美观。”(!%* 有人还指称流浪移民是不愿干活的伪装的

骗子，甚至称之为吸血虫。他们纷纷要求世俗政府采取严厉

措施，拘捕流民并将之驱逐。有基于此，伦敦市政当局加强

了对流浪移民的控制，推行以刑罚和驱逐为主、社会救济为

辅的移民政策。!&!. 年，伦敦市政府指派专门官员管理流民

事务，向老弱病残的流民发放乞食徽章，允许佩戴者乞讨，

而那些健壮流民，则严禁乞讨，从而建立起乞食许可证制

度。(!-* !&$- 年，伦敦又加强对健壮流民的打击力度，采取搜

捕流民并将之遣回原籍的措施。这两项措施在执行之初取

得一定的成效，并经王室政府得以在全国推广。

但是，都铎早期伦敦的移民政策主要是从统治阶层的

利益出发，针对的是社会危害性较大的流浪移民，特别是第

三种流浪移民，政治稳定是他们的落脚点。虽含有济贫的思

想，但济贫力度十分有限。因此，尽管能一时堵移民于伦敦

之外，但由于忽视了市内移民中贫困人口的增长，因而不可

能从根本上解决贫困与流浪问题。而且，流浪移民，特别是

后两种因失业引起的流浪移民，大多只是间或流浪、乞食，

或偷盗、抢劫。很多人作案的最初动机都很单纯，只是为生

活的艰辛与不幸所迫。这一点逐渐为知识阶层中关心民间

疾 苦 的 那 部 分 人 所 觉 察 。 这 部 分 人 以 “政 治 共 同 体 ”

（012213456789）思想家和基督教人文主义者为代表。前者

认为，社会是由各个部分组成的相互依赖的有机体，每个部

分都有自己的功能，都应尽自己的本分。社会对于贫民中的

游手好闲者要加以限制，富人应该承担起救助贫民并为他

们提供工作机会的责任。这是“限制”加“救助”的治贫方案。

后者认为，物质上的贫困是犯罪的根源，而贫困通常是由懒

惰引起的。社会可以制定法律，严厉打击贫民的无所事事和

游手好闲；同时，也应该加强对贫民的教育，改变贫民普遍

存在的懒惰习性，使他们安分地工作。(!&* 这是“法治”加“教

育”的治贫方案。

知识阶层的两种治贫方案，在认可“限制”或“法治”的

硬方法的同时，力主采用“救助”或“教育”的软方法，让贫民

获得工作机会并能安分地工作。这是惩戒与救助并重以至

救助为主的治贫设想，表明知识阶层和社会精英已经开始

从社会和谐发展和移民个人发展来思考移民问题。“政治共

同体”思想是都铎王权的重要基础，基督教人文主义也在都

铎时期大行其道，其主张很快成为统治阶层解决移民贫困

与流浪问题的主要观点。

四、伦敦政府的治贫措施及其成效

伦敦历来是英国新制度的试验地。知识阶层的治贫方

案很快为伦敦所实践。!" 世纪 -# 年代以后，伦敦市政当局

就济贫资金的募集方式和济贫工作的管理方法进行了重大

调整。

按照中世纪传统，贫民救济工作主要由教会主持。!"
世纪 %#、-# 年代，亨利八世推行了著名的英国宗教改革，天

主教教产转归世俗政府和英国国教，国教受制于王权，其势

力远不如以前的天主教会。加上伦敦移民问题日益恶化，教

会主导下的济贫体制已不足以救助越来越多的无助贫民。

!"#: :
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伦敦市政当局接过济贫大业的重任。为了解决资金问

题，!"#$ 年，市政议会通过决议，通过财产评估向市民征收

救济金，建立强制性济贫税税率，相当于市民个人收入的 ! %
&’。(!)* 稍后，伦敦郊区一百多个堂区也根据各自的情况建立

强制性济贫税税率。有学者统计，!"$’—!"$& 年，伦敦城每

年募集的济贫资金为 )+") 英镑，其中市政府征收济贫税金

,,’" 英镑，王室和市政府拨款 ,’-# 英镑，堂区和行会募集

资金 ,))$ 英镑。济贫税金占伦敦城所有济贫资金的 ! % & 上

下。同期，郊区征收的济贫税金估计每年为 ,"’’ 英镑，占郊

区所有济贫资金的 ! % , 上下。(!$* 不难看出，济贫税金在济贫

资金中拥有极其重要的地位，这为政府移民政策从以惩戒

为主向以救助为主的转变奠定了资金基础。

伦敦市政府对济贫工作的管理主要是通过五家慈善救

济院（./012345）实现的。这五家慈善机构是：圣巴多罗缪救济

院、圣托马斯救济院、伯利恒救济院、克利斯特救济院、布赖

德威尔感化院。它们大多原是天主教修道院的一部分，这些

修道院在宗教改革被解散。不过，作为修道院一部分的慈善

救济院，在伦敦市长、高级市政官和伦敦市民联名争取下保

留了下来。五家慈善救济院利用伦敦城所有济贫资金的一

半还多，很快发展为伦敦慈善体系的中坚。

慈善救济院救助的对象主要是前三种流浪移民，是流

民中救助成本最大的那部分。在具体管理上，五家慈善救济

院各有分工。圣巴多罗缪救济院、圣托马斯救济院与伯利恒

救济院用于救治病人和残疾人。克利斯特救济院是一座孤

儿院，兼有学校的性质，用于收养流浪儿，并进行职业教育

和培训。布赖德威尔感化院是一座劳教工场，用于救济和改

造健壮流民。除了分工，五家慈善救济院还相互合作。感化

院收留的流浪移民如有病，则被移交到救济院治病；救济院

对治愈者进行监督，如仍在城里乞讨，则将其送进感化院。

相较于教会的济贫体制，新体制有两个积极的变化：一是教

堂和街头分散救济到院内集中救助的变化，有专门官员和

专职人员统一管理；二是单一布施救济到复合救助的变化，

救济资金是通过伤病救治、职业培训、劳动改造等更为积极

的方式加以利用。这大大提高了救助效率，甚至有市民吹嘘

说：“建立慈善救济院的政策取得很大成功，没有一个贫民

为面包乞食。”(!-*

先前就存在于堂区和行会内部的济贫制度，虽然地位

已不像宗教改革前那样重要，但其作用仍不可忽视。特别是

在郊区那些市政府不直接管辖的堂区，堂区会发挥着关键

作用，需要指出的是，此时的堂区会更多的是从属于世俗政

府而不是教会。堂区会和行会主要救助和安置本辖区或本

系统内的失业者，建立具有私人捐赠性质的独立慈善机构

特别是集体工场，为有劳动能力的失业者提供就业机会。(!+*

这对于解决失业问题、防止贫困移民沦为流民是大有裨益

的。

当然，制约治贫大业的基本因素是社会经济发展水平；

但伦敦各社会政治主体，特别是伦敦政府的作用是十分突

出的。随着人口压力的减轻和经济水平的提升，生计型移民

的比例稳步下降；随着政府治理力度的加大，伦敦移民的贫

困化得到有效抑制。!$ 世纪中叶以后，伦敦移民贫困与流浪

问题逐步得以缓解。

综上所述，!)—!$ 世纪的移民问题，特别是移民贫困

与流浪问题，一直是困挠伦敦发展的重大问题。伦敦政府的

职能正是在解决此问题的过程中不断发展和完善的。对流

浪移民采取惩戒与驱逐之策，这只是从统治阶层的利益和

政治稳定着眼。随着“政治共同体”思想和基督教人文主义

的传播，伦敦政府开始从社会和谐与人的发展来思考问题，

它们从教会手中接过济贫大权，对贫困移民进行集中慈善

救济和职业培训。政府保障国民福利的职能开始形成，这是

政府现代性的重要标志。
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