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美国两次镀金时代及其后的治理转型
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［摘　要］美国第一次镀金时代发生在１９世纪中后期，南北战争后经济快速扩张，一路高歌猛进。第

二次镀金时代是指从里根执政到２００７年金融大危机之前的二十多年，经济再一次放量增长，持续繁荣。

然而，经济上的增长并非零代价，它伴随着对弱势劳动群体利益的牺牲、对社会长远利益的忽视以及对自

然资源的滥用。美国两次镀金时代所产生的问题以及政府对应的调控措施希望能为发展中的中国提供

些许借鉴。
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一、第一次镀金时代

１８７３年，马克·吐温出版了小说《镀金时代》（ＴｈｅＧｉｌｄｅｄＡｇｅ），小说以讽刺的手法描绘了西



部投机家、东部企业家和政府官吏相互勾结，大肆掠夺社会财富的景象。由于小说生动地反映了当
时的社会现实，人们便开始用“镀金时代”这个词来特指从南北战争（１８６１—１８６５）结束到１９世纪末
的美国历史。马克·吐温用“镀金”来表达“金玉其外，败絮其中”的矛盾现象。镀金时代最鲜明的
特性是高速的经济增长与尖锐的社会矛盾相并存。

南北战争为美国资本主义发展扫清了障碍，加上不断扩展的领土、源源涌入的移民和西部新发
现的矿藏，使美国经济快速增长，国家财力和居民生活水平大幅提高。首先，美国的农业在镀金时
代实现了大发展。比如，从１８６５年到１８９８年，小麦产量增加了２５６％，玉米产量增加了２２２％［１］。
其次，镀金时代启动了美国的二次工业革命，能源、交通和通讯产业均实现了飞越式的发展。这一
时期开始依赖包括石油、煤炭、天然气在内的化石燃料，刺激了巨型能源企业的发展。从１８６５年到

１８９８年，光煤炭产量就增加了８００％，铁路总里程也增加了５６７％［１］。汽车工业开始起步。同时，
新科学技术在工业中创造了诸多奇迹，比如这一时期发明了电报、电话、电灯、电梯和留声机，其产
品开始进入家庭消费，极大地改善了新兴中产阶级的生活质量。再次，镀金时代的工业化需要大量
劳动力，因而人口分布开始向城市倾斜，城市化进程加快。仅在１９世纪８０年代，美国的城市人口
就增加了８００万，比同期农村人口增加多了一倍［２］。镀金时代造就了像纽约、费城、芝加哥这样人
口超过百万的大都市。总之，美国在镀金时代实现了前所未有的经济增长以及资本和财富的快速
积累。到２０世纪初，美国已经成为世界上首屈一指的工业强国，其人均工业产值达到了当时英国
的１．５倍，超越了德、法两国的总和［１］。

正如Ｋｌｅｉｎ所指出的，经济的增长并非零代价，它伴随着诸多的牺牲和滥用。他举例说，在镀
金时代，不计后果、不考虑未来的能源开发使自然环境伤痕累累；产业工人丧失家园，并且作为机器
的附属而丧失了部分人格；传统的手工业者被市场所排挤；城市中的贫民窟和血汗工厂里挤满了儿
童；大量企业在竞争的漩涡里倒闭；社会动荡和冲突此起彼伏［３］。总结起来，可将镀金时代所产生
的主要经济和社会矛盾概括为以下四方面：

第一，经济资源高度集中，各产业被少数大资本所垄断。早在１９世纪８０年代初期，俄亥俄州
标准石油公司就利用信托的方式把其他４０家同行企业由竞争者变成了产业同盟（托拉斯）。借此，
标准石油公司垄断了美国９０％以上的炼油市场［４］。在工业总量上，１９０１年时美国１％的公司生产
了全国４４％的产品［５］６６６７［６］１７５。在金融方面，当时摩根、范德比尔特、洛克菲勒、卡内基梅隆等几大
财团所控制的财富力量已经强大到可以与国家权力相抗衡。一个具有极端讽刺意味的例子是，美
国１９０７年爆发的经济危机几乎是被老摩根一己之力化解的，而当时的美国连中央银行都没有。美
国第１９位总统海斯在卸任五年后（１８８６年）的一篇日记中这样感叹道：“政府不再属于人民，受制
于人民，并服务于人民。现在的政府属于大公司，受制于大公司，并服务于大公司。”［３］３１

第二，与经济垄断相联系，贫富分化问题凸显。在镀金时代，经济繁荣的成果并没有公平地为
社会各阶层所共享。当新兴的工业资本家和中产阶级财富成倍增加的同时，产业工人们不得不忍
受低工资、长工时以及恶劣的工作环境。到１９００年，占美国人口１％的富人拥有美国财富的８７％，
而人口中的约１／８生活在极度贫困中［７］，表明贫富悬殊已经到了非常危险的地步。这一时期，劳资
冲突的规模、频率和持续时间也以惊人的速度增加。其中比较著名的事件有１８７７年的铁路工人大
罢工，１８８６年干草市场（Ｈａｙｍａｒｋｅｔ）事件及其后的围剿，１８９２年洪姆斯特（Ｈｍｅｓｔｅａｄ）罢工，１８９４
年的卜曼（Ｐｕｌｌｍａｎ）铁路工人大罢工，以及１９０２年美国矿工联合会发动的煤矿工人大罢工等等。

第三，政府管理严重缺失，自然环境和食品安全等经受威胁。在缺少政府约束的自由市场中，
企业往往只考虑自身利益，而不顾及生产带来的外生社会成本。与原来的小手工业相比，镀金时代
大规模的集中生产和城市化更造成了前所未有的环境污染。一方面是金属矿藏和煤炭石油的滥开
采使一些水资源受到严重污染，自然风光和生态环境都遭到不同程度的破坏。另一方面，急剧增长
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的城市工业排放大量的废水废气直接影响着市民的日常生活和健康安全。与此类似，食品与药品
安全也在镀金时代引起人们的担忧。黑心商贩销售的劣质牛奶、不清洁的饮用水和未经严格测试
的药品成为当时美国平均寿命偏低与婴儿死亡率居高不下的主要原因。面对这些问题，人们开始
对美国传统的自由市场和有限政府的治国理念提出质疑。

第四，政治腐败案件在各级政府中频繁发生，政治体制的弊端日益显现。当时美国从联邦到地方
政府都采用政党分肥制（ＳｐｏｉｌＳｙｓｔｅｍ），即当选政党一上台就重新任命政府工作人员。而任命的
标准首先不是看工作能力，而是被任命者是否忠诚于政党的领导。所以政党分肥制是政党用政府
职位去奖励支持者并维护政党利益的机器。这一制度的采用可追溯到１９世纪３０年代安德鲁·杰
克逊总统执政时期：他上台不久就撤换了４２３名邮政官员（当时邮政系统是联邦政府中最大的部
门），尽管其中的大部分资质过硬［８］。政党分肥制既降低了政府的管理能力和效率，也为官员间的
相互勾结和集体腐败埋下了制度种子，以致镀金时代成为美国历史上最腐败的时期。根据历史学
家梅涅斯的统计［９］，在１８５０年之前，美国各级政府中鲜有腐败现象；腐败在１８５０年后开始上升，并
在１９世纪８０年代达到顶峰。此后经过各种改革，到２０世纪３０年代以后官场腐败才逐步下降。
镀金时代中一个著名的腐败案件是美国动产信贷公司丑闻（ＣｒéｄｉｔＭｏｂｉｌｉｅｒＳｃａｎｄａｌ）。它发生于

１８６８年，而一直到四年后才被揭露。当时动产信贷公司承接了第一条横贯美国大陆的铁路修建项
目。但是公司从成立就和一些高层官员有利益关系，而后又涉及向联邦众议员行贿、从联邦财政中
骗取巨额铁路建设款以及不法资本运作等问题［１０］。镀金时代的政治腐败和其他社会问题催生了
美国的制度改革和政策转型。

二、镀金时代及其后的制度和政策转型

改革的呼声其实在１９世纪７０年代的美国就已经非常响亮，只是人们对于如何改革莫衷一是。
到１８９０年前后，改革思路逐步清晰，“进步主义”（ｐｒｏｇｒｅｓｓｉｖｉｓｍ）思潮渐渐被进步的中产阶级所接
受，最终演化为主导美国改革的进步主义运动。进步主义运动持续到２０世纪２０年代，对传统的资
本主义制度进行了全面改良。

参考马骏等多位学者的总结［１１］，１９世纪末的进步主义思潮更新了社会意识和治国理念，表现
为以下五个方面：第一，重新认识资本主义，尤其是自由放任的资本主义和市场行为。资本主义在
美国经过一百多年的自由发展，使美国人意识到完全放任的资本主义及垄断集团的特殊利益已经
威胁到美国社会的平衡。“适者生存”的社会达尔文主义受到了越来越多的质疑，强调广泛民主与
社会公平的新理念在这个时期逐渐深入人心。第二，社会责任意识开始被广泛接受。在此之前，美
国的民主政治不太强调社会责任。而在进步时代的改革过程中，越来越多的美国人意识到民主应
包括一个社会纬度，即在坚持个人主义的同时，每个人都应该有一点对他人的社会责任。因此，在
公共对话和政策制定中，需要用社会责任意识来平衡个人主义［７］。第三，重新界定政府的角色和作
用。一些美国人因社会责任意识开始放弃小政府和有限政府的信念，转而接受新的治国理念，即建
立强有力的政府调控经济，管制市场，并利用税收对社会财富进行再分配，为所有公民提供公共服
务和社会保障。这一新主张也为日后凯恩斯主义的盛行奠定了思想基础。第四是重新理解民主。
事实证明，选举并不能保障人民获得真正的民主，民主还需要配套的人事制度和对权力的有效社会
监督。第五，强调“效率”与“科学方法”。当时许多人潜心研究传统生产、管理方式的不足，寻求提
高生产效率的科学方法（比如ＦｒｅｄｅｒｉｃｋＴａｙｌｏｒ和 ＭａｒｙＰａｒｋＦｏｌｌｅｔｔ等），并把这种科学方法推广
到包括行政管理在内的社会经济实践中。行政管理从此也变为一项需要特殊专业技能的职业。

镀金时代的社会矛盾催生了进步主义思潮，而进步主义思潮又促进了当时的政治改革和社会
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进步。镀金时代和进步时代的改革涵盖面广，历史影响深远，尤其是以下变革意义非凡：
其一，公务员制度改革。１８８３年美国通过了联邦法《彭德尔顿公务员制度改革法》（Ｐｅｎｄｌｅｔｏｎ

ＣｉｖｉｌＳｅｒｖｉｃｅＲｅｆｏｒｍＡｃｔ），规定政府部门的职位聘用必须以能力和业绩为标准，而不是政治立场；
政府招聘可使用竞争性考试办法择优录用；任何以政治原因的解聘和开除都视为违法。美国还专
门成立了公务员制度委员会，用于监督此法律的贯彻执行。最初的法律仅适用于联邦政府中的一
小部分职位，且对州和地方政府没有约束。后来经过历任政府的修改和完善，到１９世纪末，绝大部
分联邦政府职位都被纳入了公务员制度体系，而越来越多的州政府也相继采纳这套制度。公务员
制度改革的结果是政府的职能性提高了，而党派性降低了；政府的管理效率和廉洁程度都实现了大
幅度提高［１２］。与公务员制度改革相并行的其他政治改革也付诸实施，比如，联邦参议员开始由选
民直接投票产生，妇女被赋予了参政权等等。

其二，市政改革。城市是工业化的发源地，也是社会与政治问题最为集中的地方，因而它也就
成了进步主义改革的前沿阵地。１９世纪末之前，几乎所有的美国城市都沿用与联邦和州级政府结
构相似的分权与监督制衡体制（即强势市长体制）及政党分肥制：官员的选举为党派选举；市长作
为市政府最高行政长官和政治领袖掌握财政、人事等重权；市政府工作人员由市长基于党派利益任
免；市议会成员名义上是城市政策的制定者和市长的监督者，但他们由于缺乏权力和资源，并不能
实现对强势市长的有效监督和制约。权力集中和监督不力，再加上政党分肥制，为市长及其同僚的
腐败行为提供了便利条件，比如他们与市政工程的承包商私下交易，用工程合同换取回扣。市政改
革的要点包括重新调整市长与市议会之间的权力分配，削弱市长权限，废除分肥制，推行无党派选
举，增设城市经理人作为城市的最高行政领导，而城市经理人应该是受过良好教育和技能培训的职
业管理者，以及城市经理人由市议会任免等。这样的改革旨在从制度上避免官员腐败的发
生［１３１４］。

其三，社会媒体带头揭露和抵制腐败。２０世纪初至第一次世界大战期间，美国一批新闻记者
配合进步主义改革，掀起了一场专门揭露政治丑闻和商业腐败的运动，即 “扒粪运动”
（ｍｕｃｋｒａｋｉｎｇ）。扒粪运动一词因为西奥多·罗斯福总统在１９０６年的演讲中所提及而变得流行。
在此运动中，当时著名的报刊如《克利尔周刊》（ＣｏｌｌｉｅｒｓＷｅｅｋｌｙ）、《马热杂志》（Ｍｕｎｓｅｙｓ
Ｍａｇａｚｉｎｅ）及《麦克鲁尔杂志》（ＭｃＣｌｕｒｅｓＭａｇａｚｉｎｅ）等积极鼓励记者实地调查政府官员的贪污和
腐败案件，并及时在报刊上登载调查结果，大胆揭露官场丑闻。新闻媒体的努力使腐败问题引起了
美国各个阶层的关注，迫使政府推行政治改革。

其四，调整经济政策和劳资关系。镀金时代出现的产业高度垄断和居民收入两极分化问题已
经危及到美国社会的稳定，调整经济政策势在必行。在这一时期，联邦政府规范了联邦收入所得税
和关税制度，建立了中央银行系统（即美国联邦储备局），并通过了《反垄断法》。在州政府一级，１５
个州在１８８８年至１８９０年间也通过了法律对市场垄断进行积极干预［４］。另一方面，美国联邦政府
注重协调劳资关系，在全国范围内建立公平的劳工标准，督促资本家改善底层工人的工作条件和福
利。例如，１９０２年，美国矿工联合会发动煤矿工人大罢工，威胁城市取暖燃料供应，引发了一场举
国危机。西奥多·罗斯福总统召集矿主和劳工领袖在白宫谈判，最后双方达成妥协，将工作时间从
每天１０小时缩短到９小时，并且给予工人１０％的加薪，结束了持续１６３天的罢工。１９１３年，美国
成立了劳工部，致力于保障工人福利并改善其工作环境。

其五，关注环境保护。美国在镀金时代的经济高速增长是以环境破坏为代价的，所以经济高速
增长后需要长时间修补环境问题。１８９９年，《河流港口保护法案》在国会通过，从此禁止向航道内
倾倒垃圾杂物。值得一提的是，１９０１年至１９０９年任期的西奥多·罗斯福是第一位对环境保护有
长远考量的美国总统。他常给《户外生活》（ＯｕｔｄｏｏｒＬｉｆｅ）杂志撰稿，宣传自然保护理念并报告国
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家公园状况。他认为自然资源应有效使用，避免浪费。１９０４年，罗斯福在佛罗里达州设立了第一
个国家鸟类保护区。１９０５年，成立了林业服务局，管理国有森林和土地。同年，美国国会通过法案
在堪萨斯州建立了第一个野生动物保护区。罗斯福设立的国家公园和自然保护区面积共一亿九千
四百万英亩，比其所有前任所设总和还多。举世闻名的大峡谷国家公园也设立于西奥多·罗斯福
执政时代。１９０６年，罗斯福在白宫召集全国州长会议，讨论水、森林和其他自然资源的有效规划和
使用问题。环境保护举措也在一些地方政府中得到积极回应。比如，１８９４年进步主义人士乔
治·华林（ＧｅｏｒｇｅＥ．ＷａｒｉｎｇＪｒ．）受命担任纽约市街道卫生局局长，他采取果敢措施清理街道垃
圾，使纽约的城市面貌大大改观。１９０６年，匹兹堡市通过了控制烟尘排放的法案，并建立了专门的
监督办公室。

其六，立法食品安全。镀金时代后，罗斯福总统于１９０６年签署了《食品和药物纯净法案》（Ｐｕｒｅ
ＦｏｏｄａｎｄＤｒｕｇＡｃｔ）和《肉类产品监督法案》（ＭｅａｔＩｎｓｐｅｃｔｉｏｎＡｃｔ），对养畜和肉类加工企业进行稽
查及实施强制卫生标准。国会此后修正了该法案，以避免小型屠宰场的不合卫生标准的产品损害
出口和国内市场。以此为开端，美国政府不断完善食品安全措施，最终于１９２７年建立了专门机构
负责食品和药品的安全，即美国食品药品监督局的前身。

总之，美国镀金时代过快的经济增长伴随着许多意想不到的社会和政治问题。当这些问题积
累到一定程度时，就逼迫政府不得不有意放慢经济增长的脚步而去纠正这些问题。然而，这一过程
并非易事：美国为此花费了二十多年的时间。

三、新镀金时代

１９８１年至２００７年的美国历史统称为里根时代，又称为新镀金时代［３，１５１８］。其最鲜明的特
征是借助政府经济政策以及新兴产业尤其是信息技术产业的兴起实现较高速的经济增长。但
是，经济的高速增长再次伴随着收入的两极分化以及金融业的垄断和腐败。根据美国商务部经
济分析局（ｔｈｅＢｕｒｅａｕｏｆＥｃｏｎｏｍｉｃＡｎａｌｙｓｉｓ，ＤｅｐａｒｔｍｅｎｔｏｆＣｏｍｍｅｒｃｅ）提供的数据，从１９８１年到

２００７年，按照当年币值计算，美国国内生产总值（ＧＤＰ）平均年增长６．２％ ；而扣除物价上涨因
素，平均年增长３．１％。但财富分配不公及两极分化速度再次加快。在２００５年，美国家庭税前
年收入的中位数是５６０００多美元。同时，有五分之一的家庭年收入在２６０００美元以下；五分之
一的家庭年收入在１０３０００美元以上；５％最富有的美国家庭年收入超过１８４０００美元。５％最
富有的家庭在２００５年占有３７．２％ 的总财富，比１９８０年上升了１４．２％［１５］。《纽约时报》在２００５
年针对《福布斯》杂志每年评出的４００个最富有的美国人做了一个２０年回顾专辑，发现最富有
的４００个美国人的平均净资产在２０年间增长了近４倍，即从１９８５年的６亿美元增长到２００５年
的２８．１亿美元。在２００５年，４００个最富有的美国人的净资产总和超过了加拿大的国内生产总
值［１９］。

财富分配的两极化是由产业的集中和垄断以及不公平的收入分配引起的。在新镀金时代，越
来越多的社会财富被少数金融寡头所控制，包括５家投资银行（高盛、摩根士丹利、雷曼兄弟、美林
和贝尔斯登）、２家金融集团（花旗集团、摩根大通）、３家证券保险公司（ＡＩＧ、ＭＢＩＡ、ＡＭＢＡＣ）及３
大评级机构（穆迪、标准普尔、惠誉）。从１９９０年到２００８年，美国银行的数量从１５０００家减少到

８０００家。与此同时，１０个最大的金融企业拥有的资产规模占整个金融业的百分比由１０％增长到

５０％［１７］。在２００７年，金融部门在整个经济中所占的份额大概在２０％，而制造业仅占１２％左右［１８］。
美国金融业在新镀金时代的最严重问题是监管不力，以及由此产生的掠夺式和腐败式经营。

在美国２０世纪３０年代的大萧条后，特别是１９４０年到１９８０年的４０年间，受凯恩斯主义影响，政府
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对金融业实行比较严格的管制。但从里根政府开始，经济政策再次转向自由主义，对金融系统的管
制逐渐弱化。虽然学术界在２０世纪９０年代一直呼吁金融业改革并加强监督，但由于大银行的抵
制和政府的放纵而不了了之，使纳税人和中小投资者蒙受巨额经济损失。２０世纪８０年代末的储
蓄和贷款危机已使纳税人多花费了约１２４０亿美元。之后，投资银行在明明知道互联网公司即将
倒闭的情况下仍大肆推销网络股，结果２００１年网络股泡沫的破灭又造成投资者共损失了５万亿美
元［１７］。在２０世纪９０年代，金融衍生工具开始流行并泛滥，更增加了金融业的风险。而《２０００年商
品期货现代化法案》进一步为金融衍生工具的掠夺式经营大开绿灯，使金融泡沫越聚越大，最终不
可避免地在２００７年爆发了大规模的金融危机———先是２００７年３月份开始一些大次级贷款企业纷
纷倒闭，然后２００８年贝尔斯登银行出现现金枯竭，房利美和房地美在即将崩盘时被联邦政府接管，
紧接着雷曼兄弟倒闭。而具有讽刺意味的是，所有这些企业在出事前都拥有ＡＡ或ＡＡＡ评级，并
在出事后很快被联邦政府救助。更让百姓怨声载道的是，金融业高管们在连续多年得到巨额分红
和奖金后，并没有为企业的倒闭负任何责任，他们甚至在政府救助后分发数十亿美元的奖金。获

２０１１年奥斯卡奖最佳纪录片的电影《内幕》（ＩｎｓｉｄｅＪｏｂ）忠实地再现了美国金融业的腐败内幕和金
融危机发生的过程。

财富分配的两极分化、金融腐败以及２００７年爆发的经济危机直接引发了民间的大规模抗议活
动。２０１１年９月，“占领华尔街”运动正式在纽约华尔街的金融区拉开序幕，并迅速蔓延到美国其
他大城市甚至欧洲国家，而华尔街即代表美国金融业。这次运动的焦点是反对社会和经济的不公
平、高失业率、金融业的贪婪和腐败以及金融服务业对政府的不当影响。抗议者的口号是“我们是

９９％”，寓指最富有的１％侵占了过多的社会财富，政府应该实行改革去保护其余９９％人口的利
益。有人把正在进行中的“占领华尔街”运动看做是新一轮进步主义运动的开始［２０］。虽然下此结
论为时过早，但民众对新镀金时代的失望和对新一轮改革的向往表露无疑。

四、新镀金时代的政策演变及新一轮社会改良

两次镀金时代的大部分时间都由共和党总统执政。在第一次镀金时代，两党均奉行自由主义
的经济政策，没有出现太大的政策分歧。然而在第二次镀金时代———包括三届共和党（里根及布什
父子）和一届民主党（克林顿）———两党表现出迥异的政策偏向：共和党支持传统的自由资本主义，
倾向于小政府和低税率；民主党强调用税收政策调节财富再分配，主张政府应增加和维持一些支出
项目来帮助社会弱势群体。这里我们着重讨论一下新镀金时代美国的政策演变，以便更好地理解
社会矛盾的由来，并且思考美国下一步可能的政策走向。

罗纳德·里根上任伊始即抛弃之前采用的凯恩斯主义政策而转向供给学派。除了减少政府干
预，特别是放松对金融业的管制外，里根降低了税率并简化了税收，同时削减政府开支，以期刺激民
间投资和经济增长，并降低通货膨胀。比如，《１９８１年经济复兴税法》将联邦个人收入所得税的最
高税率档从７０％降到５０％，而最低税率档从１４％降到１１％。１９８６年的《税收改革法》进一步将所
得税率的最高档从５０％ 降到２８％，但最低档从１１％提高到１５％。显然，里根政府的税收政策高
调地袒护了富裕阶层的利益而忽视了对中下层民众的关怀。他的这一倾向性还体现在对待工会和
罢工的态度上。例如，１９８１年夏天，联邦空中交通管制员为争取福利而举行了全国大罢工，违反了
公务员工会不准罢工的联邦法律。里根发表严厉声明，要求他们在４８小时之内复工，否则将被开
除职位。结果１１３４５名空中交通管制员因为违抗里根命令而丢掉工作。这一事件的处理方式完
全不同于第一次镀金时代的共和党领袖西奥多·罗斯福总统。而里根借此向资本家传递了一个明
显信号———不必害怕工会力量。其实，里根倾斜性减税政策在带动经济增长的同时，也造成了联邦
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财政赤字和债务的巨幅增加。根据美国财政部公布的“历史债务余额”数据，在里根执政的８年时
间里，国家债务从不足１万亿美元飙升到２．８５万亿美元。继里根之后，尽管同为共和党的老布什
总统在竞选时为了赢得支持也宣称将实行减税政策，但在巨大的债务和赤字压力下，最终不得不向
民主党控制的议会妥协，而将税率稍微上调。

有学者视克林顿总统执政为新一轮进步主义运动的开端［１６］，这也许过于乐观了。诚然，克
林上任伊始就表达了增加联邦税收、调整税收结构、关注社会下层并改善民生的愿望。他１９９３
年推行的《综合预算协调法》针对收入最高的１．２％的富人，重新将个人所得税率从２８％ 调高至

３６％ 和３６．９％；同时降低一千五百万低收入家庭的所得税率以及９０％的小企业的所得税率。
克林顿的税收调整政策很快产生了积极效果：贫困人口的数量有所减少，财政平衡逐步实现。
当克林顿卸任时，美国联邦政府实现了财政盈余。另外，克林顿在任期中还提出了旨在实现全
民医疗保险目标的医疗改革方案，并不遗余力地游说，但因花费巨大，被相对保守的两院议员强
烈抵制而被迫中途流产。

之后的小布什总统面对克林顿留下的乐观经济形势开始了另一轮的减税措施。布什的减税政
策包括两个立法：《２００１年经济增长与减税和解法案》（ＥｃｏｎｏｍｉｃＧｒｏｗｔｈａｎｄＴａｘＲｅｌｉｅｆ
ＲｅｃｏｎｃｉｌｉａｔｉｏｎＡｃｔｏｆ２００１）及《２００３年就业和经济增长减税调和法案》（ＪｏｂｓａｎｄＧｒｏｗｔｈＴａｘ
ＲｅｌｉｅｆＲｅｃｏｎｃｉｌｉａｔｉｏｎＡｃｔｏｆ２００３）。后者作为前者的强调和补充，两者有效期都为２０１０年；法案规
定国会届时可决定是否延长减税有效期。布什减税法案被称为美国历史上规模最大的减税举措，
它涉及个人收入所得税、资本收益税、退休金计划及地产和赠与税等等。就个人所得税来说，在五
个累进税率档中，每个都降低了３—５个百分点，使最高税档为３５％而最低税档为１０％。布什的减
税政策没有像里根那样过度保护富人利益，似乎更多地体现了刺激经济增长的愿望。然而，经济并
没有如期望的那样出现涨势，反而是就业率和人均收入在布什执政期出现了下滑景象。例如，从

２０００年到２００７年，扣除物价上涨因素，美国家庭年收入中位数降低了１１７５美元［２１］，而贫困人口
的比例从２０００年的１１．３％ 增加到２００６年的１２．３％。与此同时，由于税收减少和防恐安全开支扩
大，联邦债务在２００８年１０月份达到１１．３万亿美元，比２０００年初翻了一番还多。

新镀金时代后美国一直深陷经济危机之中。经济危机一方面呼唤经济政策转型以扭转目前低
迷的经济形势，另一方面因为资源有限，使政府鲜有余力去推行改革。而这正是奥巴马政府面临的
难题。奥巴马于２００９年初上任以来一直表现出对收入再分配问题的关注，比如他多次提及税收调
整，希望终止布什早前实行的对富人的减税优惠政策，但目前还没有实质性措施，因为担心就业机
会随之减少。医疗制度也是收入再分配的形式之一。在奥巴马的努力下，其医疗改革方案终于在

２０１０年３月通过两院立法。其目的是针对收入分配的两极化而造成的低收入家庭缺少医疗保障
的情况，政府向失业者和穷人提供一定的医疗保险。同时医改方案要求医疗保险公司放松一些限
制条款，向客户提供更多的福利。然而，奥巴马医改的大部分条款要等到２０１４年以后才能兑现。
此外，联邦政府与华尔街的关系也是人们关注的焦点。民间寄希望于政府加强对金融业的管制，使
金融服务系统在经营上对客户更加负责。但是，奥巴马在２００９年和２０１０年的两次国情咨文中都
重点解释政府为什么对华尔街实施救助，而管理和监控方法的革新并没有被提及。

公平与效益的平衡和取舍一直是每个政府面临的难题。未来美国政府改革的方向也会立足于
此。尽管仍有许多美国人相信较大的收入差异有助于经济繁荣，但经济学家们通过实证研究得出
的结论是：经济的快速增长可以导致收入两极分化，但收入两极分化却不能推动经济持续增
长［２２２５］。所以，有识之士再次呼吁，新镀金时代后美国政府改革的重心应是实现政府对经济的合
理干预，抑制财富分配的不公平，而不是简单地刺激经济的复苏。另一方面，改革的目标不是为了
强化政府，而是适时地利用政府去维护市场公平竞争的秩序。正如《华盛顿邮报》专栏作家迪翁早
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在１９９８年指出的，新进步主义运动的目的绝不是利用政府去破坏自由市场，而是创造一种让市场
更适当运作的社会条件［１６］。

在具体的措施上，美国政府需要找到再次改革的突破口。综合几十年美国经济的发展，我
们的看法是：第一，税率结构调整不可回避。新的税率结构应该体现公平且能有效刺激经济发
展。克林顿时期的税收政策是第二次世界大战后最能体现公平和效率的政策，应成为下一步税
收调整的重要参考。第二，政府应加强对金融业的干预，并制定出有效的管理办法，以维护市场
的自由公平竞争，防止欺诈经营，使金融业在政府的合理监督下对客户负责。第三，政府应加大
投资，鼓励对新兴能源和新兴产业的研究与开发，激励经济创新。奥巴马在２０１１年的国情咨文
中也特别强调了这一点。其实，历史上每一次连续的经济高速增长都与新兴产业的崛起和发展
有密切关系。可以预见，在未来的全球经济竞争中，谁创造了新技术、新产业，谁就掌握了主动
权。另外，削减政府开支应成为坚持不懈的努力。正像奥巴马指出的，重复性的职能部门在美
国政府中随处可见，既浪费了资源，又降低了效率。在未来几年，对政府机构的合并和重组应该
成为当务之急。

五、美国两次镀金时代的启示

美国两次镀金时代的积极方面在于经济的高速增长和居民总体生活水平的提高。然而，两次
镀金时代客观上都产生了诸多的社会问题和矛盾，包括收入分配不公、产业垄断、腐败严重以及大
规模社会动荡等。两次镀金时代后都需要用政府的力量去纠正偏差，调整利益关系，从而引导社会
走向较均衡的发展。美国镀金时代的教训启发我们重新思考经济增长与社会发展的关系。我们希
望这样的思考能为中国未来的发展提供一定的借鉴。

第一，经济增长本身是手段而不是最终的目的，经济增长是为了实现社会的均衡发展，即物质
文明和精神文明的共同进步。在物质文明上，一个国家可以借助消费能力的提高及新技术、新产业
的发展，使居民生活的物质条件和舒适程度得到逐步改善。在精神文明上，理想的模式是，居民的
安全感、满足感和社会责任感随经济财力的增长而增长，人际关系向着健康和谐的方向发展，民主
制度日益完善。如果把经济增长（如ＧＤＰ增长率）作为压倒一切的核心目标，为增长而增长，甚至
不计成本，不顾后果，不择手段———包括对自然资源的滥用、对弱势劳动者利益的牺牲以及对长远
社会利益的忽视，经济增长和社会均衡发展之间就会出现尖锐矛盾，利益群体之间的强烈冲突就在
所难免。

第二，单从物质文明的角度看，也不是经济增长速度越快越好。一方面，物质文明提高的主体
应是大部分居民，而不应仅仅局限于极少数人群。如若经济增长导致财富分配更加不公平，以至于
有些社会群体的基本民生问题出现困难，社会冲突和动荡就在所难免。另一方面，物质文明的提高
应是一个可持续的过程，不应以牺牲未来利益乃至后代利益为代价。所以经济增长的同时应兼顾
到自然资源的合理开发和利用。竭泽而渔式的过度开发虽然可带来短期的经济效益，但未来的发
展会遇到严重制约。更严重的是，一旦环境遭遇严重破坏，其恢复要么变成不可能，要么付出远远
超出经济增长的代价。况且，自然环境条件是物质文明的一项重要指标。用牺牲环境的办法换取
经济的增长就等于缘木求鱼。人们所熟识的“亚洲四小龙”在２０世纪８０年代经济增长的奇迹其实
也包含了破坏自然环境的教训。有学者指出，中国台湾地区的经济崛起模式不应成为发展中国家
学习的榜样，因为其业绩很大程度上是以破坏环境和牺牲居民健康为代价的［２６］。当时台湾当局对
环境污染没有限制，工业有毒垃圾可随意向空气、土壤和水源中排放，自然食物链遭到严重污染，职
业疾病和癌症的发病率在三十年间增加了整整一倍。所以，对策之一就是适度放慢经济增长速度，
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中止高污染工业，并采取环境保护和清理措施［２６］。
第三，市场和政府都不是万能的，应各司其职，相互补充，而不能随意取代。市场是基础机制，

能最好地实现私人利益，并通过私人利益激发经济活力，但它对公共产品却无能为力。政府肩负社
会责任，在市场和整个社会中制定政策规范与维护法律秩序，保证公共安全，提供公共服务项目，
保护弱势群体利益，协调社会关系。美国传统上一直崇尚自由市场经济和有限政府，因而两次镀金
时代的问题一定程度上都源于对政府职能的排斥。里根最广为人知的名言是“政府不能解决问题；
政府本身就是问题”。所以，他对企业和个人减免税收的同时，极力压缩职能部门，将政府对市场的
干预降到最低。然而，“大市场小政府”的负面结果是：企业间不当竞争频发，产业趋于集中和垄
断，腐败盛行，财富分配的不公平性加剧，社会稳定和安全岌岌可危。另一方面，当产业集中和垄断
达到一定程度时，市场经济的活力就会直接降低。当然，在市场和政府的关系中也要注意适当遏制
政府的权力。当政府的力量过大时，政府本身就可能变为市场竞争的参与者，亦即政府充当裁判和
球员的双重角色，那么，政府主导型的垄断就会发生，腐败因此蔓延，这同样会严重扼杀经济活力并
阻碍社会进步。

第四，因为政府的职能是市场的监督者、管理者、服务提供者及社会利益协调者，而不是市场的
直接参与者，对政府官员的考核应集中在他们是否主动了解公众的要求，提供符合大众要求的公共
服务（包括环境、社会保障、健康、教育等服务）；是否制定公平政策，合理协调社会利益关系；是否遵
照法规办事，廉洁奉公，保护公民的人身和财产安全；以及他们是否真正对公民负责，提高服务的质
量和效率。如果对官员的评估单纯地建立在年度经济指标的考核上，或者把短期经济指标当做最
核心的考察指标，那无疑混淆了市场和政府的权限，错误地定位了政府官员的责任，从而忽略了政
府本该重视的职能。

第五，在经济高速发展和社会财富快速积累过程中，政府官员追求个人财富的私欲不可避免地
随之增长甚至膨胀，从而引发贪污腐败等不良行为。而政府官员的廉洁不可能单靠个人的道德约
束自动实现。所以，在经济高速发展时期，倡廉反腐措施必须适时跟上且力度到位。从美国的经验
看，动员社会监督机制，尤其是利用媒体的力量遏制贪污腐败，不失为一条见效快速的途径。另一
方面，以能力为标准的用人制度以及政府运转的透明化和规范化，将从制度上有利于良好官场风气
的树立，防止腐败之风的泛滥。
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