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内容提要：国内为数不多的研究美国非税收入的文献，往往将美国联邦政府使用者

收费等同于美国非税收入，并与中国非税收入相比较。针对这种情况，本文通过对美国

“非税”相关文献资料的考察，以及对美国联邦政府预算分类和使用者收费内涵的分析研

究，得出美国目前的预算分类和财政统计中不存在任何现成的“非税收入”及其近似概

念。已有研究中的所谓联邦政府非税收入在财政收入中的占比计算更是将两种完全不

同的收入分类相除，这不仅无意义，而且与中国非税收入在财政收入中的占比毫无可比

性。本文在将美国联邦政府“非税收入”定义为“美国联邦政府从公众处获得的一切除税

收之外的收入”的基础上，计算出联邦政府“非税收入”与“总收入”之比为 ２５％ ～３０％。
此外，本文还给出了布鲁金斯税收政策中心的“非税收入”定义及其根据联邦人口普查局

政府调查数据计算得出的全美非税收入规模。本文认为，如果要对美国“非税收入”总量

进行考察，尤其是要与中国非税收入进行比较，须事先对所研究的“非税收入”内涵进行

定义。
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一、问题的提出

在中国政府预算体系的收入分类里，非税收入是政府收入①的重要组成部分。但由于广义非

税收入中大量收入项目长期游离于预算之外（即“预算外收入”），直到 ２０１１年才全部纳入预算管
理，所以可以说中国对非税收入的管理才刚刚起步。在这种背景下，世界发达国家非税收入管理

的先进经验便自然成为中国借鉴的对象，但借鉴的前提是厘清。我们必须首先对自己的预算管理
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尽管财综〔２００４〕５３号文件和财税〔２０１６〕３３号文件都明确指出“非税收入是政府财政收入的重要组成部分”，但理论上
讲，“政府财政收入”这一概念本身语义是重复的，即财政收入就是政府的财政收入。而实践应用中，“财政收入”和“政府收入”又

各有所指。通常理解的狭义财政收入是指一般公共预算收入，而政府收入是指相对大口径的财政收入，或称为广义政府收入。





体系和对方的预算管理体系，对自己的非税收入概念和对方的非税收入概念有清晰的界定，才可

能有的放矢加以借鉴。

美国和中国是政权组织形式完全不同的国家。这反映在财政上，中国有国家预算。每年公布

的国家预算既涵盖中央部门，又涵盖地方政府（省、市、县）。与此不同，美国的联邦政府、州政府，

以及地方政府①都有各自的预算体系。我们谈论或报告“美国非税收入”这个词时，至少有两个问

题首先需要解决。第一，我们是在报告联邦政府的非税收入，还是某个州或地方政府的非税收入？

抑或是处理合并之后的全美非税收入？很多国内研究文献并没有作此区分，或者将“美国非税收

入”与“美国联邦政府非税收入”等同使用（刘蓉等，２０１７；安徽省财政厅政府非税收入管理考察团，

２００７；黄然，２００４）。第二，在美国政府预算分类里，是否有“非税收入”这个收入类别？“非税收入”

这个词，从广义上讲，显然是指除税收之外的一切政府收入。但在中国政府预算体系里，“非税收

入”则有专门的定义。《财政部关于加强政府非税收入管理的通知》（财综〔２００４〕５３号）把政府非

税收入定义为１０项，《政府非税收入管理办法》（财税〔２０１６〕３３号）又将其拓展到 １２项，不变的只

是社保基金始终被排斥在“非税收入”的统计中。可见，“非税收入”在中国更像是一个专有名词。

那么，当我们讲“美国非税收入”时，我们指的是从政府获得的所有收入中扣除税收之外的其他部

分呢，还是中国“非税收入”定义框架下的美国政府收入，抑或是美国财政统计中的专有名词？如

果在研究之前没有意识到这两个问题，那么后续的研究显然是不可能清晰的。

高淑娟等（２０１５）非常明确地回答了第一个问题。该文指出美国作为联邦制国家，不同层级政

府都有自己独立的非税收入管理权，鉴于联邦政府的非税收入管理是最为全面规范的，因此他们

把研究对象限定为美国联邦政府的非税收入。但是文章却因为“美国联邦政府用户收费与中国政

府非税收入在概念和范围上相类似”，而把美国的使用者收费当作与中国非税收入可比较的美国

联邦政府非税收入，这直接导致了该文把美国联邦政府非税收入划为四类，而这四类中的后两类

分别是受益税（ＢｅｎｅｆｉｃｉａｒｙｂａｓｅｄＴａｘｅｓ）和损害税（ＬｉａｂｉｌｉｔｙｂａｓｅｄＴａｘｅｓ）。② 这很容易给读者造成

疑惑：为什么“非税收入”会包含“税”？之所以出现这种误解，是因为使用者收费并不是美国联邦

政府非税收入，所谓的四类划分正是使用者收费的组成部分。③ 本文更赞同朱小川（２０１５）直接介

绍使用者收费，而不是把使用者收费作为联邦政府非税收入的同义词。作此理解的还有刘蓉等

（２０１７）。④ 至于使用者收费和联邦政府非税收入是何种关系，可否用来近似看作“非税收入”，则

是另一个研究课题，也是本文的研究内容之一。

徐永翥（２００７）列出了美国联邦政府 ２００６年的收入结构，并将总收入明确划分为税收收入和

非税收入两部分，其中税收收入为２４２３７亿美元，非税收入为 ４２８８亿美元。但是从该文给出的非

税收入包含三部分内容———政府间利息、政府部门经营收入和其他经营收入。可以看出，这和中

国非税收入的内涵是完全不同的。那么它是否为美国联邦政府的非税收入定义呢？本文从各种
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美国是联邦制国家，按照 ＯＥＣＤ的划分，单一制国家分为中央和地方，联邦制国家的州则称为“次国家政府”，州以下都称
地方（ｌｏｃａｌ）。

前两类分别被译为使用费（ＵｓｅｒＦｅｅｓ）和规费（ＲｅｇｕｌａｔｏｒｙＦｅｅｓ）。
参考白宫行政管理和预算局（ＯＭＢ）制作的“ＡｎａｌｙｔｉｃａｌＰｅｒｓｐｅｃｔｉｖｅｓ，ＢｕｄｇｅｔｏｆｔｈｅＵＳＧｏｖｅｒｎｍｅｎｔ，ＦｉｓｃａｌＹｅａｒ２０１９”

（Ｔｒｕｍｐ，２０１８）。其中第１２部分“Ｏｆｆｓｅｔｔｉｎｇｃｏｌｌｅｃｔｉｏｎｓａｎｄｏｆｆｓｅｔｔｉｎｇｒｅｃｅｉｐｔ”中对使用者付费的广义解释为“ｔｈｅｕｓｅｒｃｈａｒｇｅｄｅｆｉｎｉｔｉｏｎ
ｃｏｕｌｄｂｅｂｒｏａｄｅｒｔｈａｎｔｈｅｏｎｅｕｓｅｄｉｎｔｈｉｓｃｈａｐｔｅｒｂｙｉｎｃｌｕｄｉｎｇｂｅｎｅｆｉｃｉａｒｙｏｒｌｉａｂｉｌｉｔｙｂａｓｅｄｅｘｃｉｓｅｔａｘｅｓ”。

刘蓉等（２０１７）虽然没有明确表明其所计算的联邦非税收入是使用者收费，但文中的统计却是将两类“抵扣收入”中的使
用者收费和“政府收入”中的使用者收费合计为“非税收入”。



公开资料数据中并没有找到相关支持，总统预算里也没有这样的分类。而该文也没给出数据出

处。此外，该文所列出的２００６年联邦政府税收收入一项就超出了美国联邦政府公布的２００６年“政
府收入”数据。２００６年美国联邦政府主要税收加杂项收入合计为 ２４０６９亿美元，小于该文的税收
收入２４２３７亿美元（Ｂｕｓｈ，２００８）。所以，如果这是该文独创的一个划分，那么统计口径值得商榷。
由此也可以得出，如果美国各级政府有“非税收入”的分类，那么相关研究首先要弄清楚他们的“非

税收入”究竟指的是什么，包含哪些项目，与中国政府非税收入是否具有可比性。在确定了可比性

的基础上，才可以进行下一步的比较和借鉴。如果美国各级政府并没有将总收入分为“税收收入”

“非税收入”等项目的惯例，我们不能想当然地将使用者收费或其他项目等同于美国非税收入，而

应该首先理解其预算方式和各收入项目的构成。

本文第二部分通过回顾中国非税收入的发展史，对中国非税收入的统计口径进行界定；第三

部分探寻美国各级政府预算或财政概念中是否有“非税收入”这个专有名词；第四部分对联邦政府

的预算分类及使用者收费制度进行介绍和分析，并在此基础上计算出本文定义下的联邦政府“非

税收入”；第五部分介绍布鲁金斯税收中心使用人口普查局数据统计的“非税收入”；第六部分是对

全文的总结。

二、中国非税收入发展回顾和统计界定

非税收入即政府非税收入。在中国政府的预算体系里，非税收入从１９４９年起就既存在于预算
内，也存在于预算外。在预算内表现为除税收之外的其他收入，比如“利改税”之前的企业收入、企

业亏损补贴①、能源交通重点建设基金收入、基本建设贷款归还收入等十余个项目。在预算外表现

为“预算外资金”，包括行政事业性收费、政府性基金、国有企业和主管部门收入等各种收费。预算

内和预算外并不是隔绝的。随着政府预算的不断规范化，预算外资金逐步被纳入预算内。比如从

１９９６年起，养路费、车辆购置附加费等１３项基金被纳入预算管理（国发〔１９９６〕２９号文）。然而，之
前虽然有非税收入，却没有“非税收入”的概念。“非税收入”概念的正式提出来自财综〔２００４〕５３
号文件。２００７年，“非税收入”成为中国政府预算分类科目。其包含了一般公共预算内的所有非税
收收入，具体包括政府性基金收入、专项收入、彩票资金收入、行政事业性收费收入、罚没收入、国

有资本经营收入、国有资产（资源）有偿使用收入和其他收入共８项，②一般被看作小口径的非税收
入。张德勇（２００９）认为，政府提出非税收入概念并用非税收入管理来代替预算外资金管理，意味
着政府要逐步将预算外资金在内的所有非税收入都纳入规范化的财政管理当中，用对待税收收入

的方式来管理非税收入。２０１１年，根据财预〔２０１０〕８８号文的要求，按预算外资金管理的收入被全
部纳入预算管理。有些纳入一般公共预算管理，有些纳入政府性基金预算管理，还有些纳入财政

专户管理。至此，以“预算外资金”形式存在了半个多世纪的那部分政府收入全部被作为宽口径非

税收入纳入预算管理。

９３

①
②

企业亏损补贴是收入项下直接冲减的支出项，类似于出口退税，直接冲减财政收入。

２００７年之后政府分类科目中“非税收入”所包含的具体项目又变动过几次，与２００７年相比，《２０１７年政府收支分类科目》
的“非税收入”不包括政府性基金收入，包括捐赠收入、政府住房基金收入。然而即使在 ２００７年一般公共预算统计中，“非税收
入”项目下面也没有出现“政府性基金收入”。实际上，一般公共预算中“非税收入”类别从２００７年（２００８年统计）到２０１３年（２０１４
年统计）都只有专项收入、行政事业性收费、罚没收入和其他收入四项。直到 ２０１４年（２０１５年统计）以后，政府分类表中的“非税
收入”项目才和每年实际统计的一般公共预算中的“非税收入”项目对上。



一些研究将非税收入的统计比照政府收入的统计分为三种口径。大口径是所有政府收入①减

税收，中口径是所有政府收入减税收和社保基金，小口径是一般公共预算下的非税收入科目（刘

蓉等，２０１７）。然而，正如前文所述，非税收入在中国政府预算中是一个专有名词。财综〔２００４〕
５３号和财税〔２０１６〕３３号都明确规定了非税收入不包括社保基金，因此社保基金缴费收入有必
要被作为强制性的具有税收性质的收入项目单独分析。此外，限于小口径的研究往往是不准确

或不具可比性的。因为鉴于越来越多的收入被纳入一般公共预算，一般公共预算中的非税收入

时常因其他收入的划入而发生变动。比如，２０１５年政府性基金中 １１项基金被纳入一般公共预
算。如果只研究一般公共预算的口径，就会误认为非税收入在 ２０１５年大幅度增加了。同理，有
些研究将 ２００７年之前的非税收入统计为一般公共预算收入减去税收收入（席鹏辉，２０１４），也是
值得商榷的。因为这个统计的准确性成立的基础是：２００７年之前的年份没有预算外资金被纳入
预算管理。否则，数字的增加反映的很可能只是统计问题，而不是财政问题。权衡之下，中口径

的统计是比较恰当的。用减法统计，是指各级国家机关、事业单位、代行政府职能的社会团体及

其他组织依法利用国家权力、政府信誉、国有资产（资源）所有者权益等取得的各项政府收入扣

除税收和社保基金。用加法统计，是指一般公共预算中的非税收入，加政府性基金，再加国有资

本经营收益。②

所以，虽然自 ２００７年起“非税收入”被正式列入财政预算分类科目，但属于小口径，③一般公
共预算中的“非税收入”分类并不能准确表示中国政府的“非税收入”，尤其不能作年份之间的比

较。比如，一般公共预算中的“专项收入”与纳入政府性基金预算管理的收入，并没有明确划分

界线。

三、美国“非税收入”概念探寻与解析

研究美国非税收入的国内文献，基本上都是开门见山地对“美国非税收入”进行介绍，然而在

美国政府文件及学术文献中，关于“ｎｏｎｔａｘ”④这个词却并不多见。
在美国财政部网站搜索“ｎｏｎｔａｘ”，结果几乎全部是关于“ｆｅｄｅｒａｌｎｏｎｔａｘｄｅｂｔ”的文件。那么，这

里的“ｎｏｎｔａｘｄｅｂｔ”是否为本文所要寻找的美国“非税收入”呢？ＴｒｅａｔｉｓｅｏｎＦｅｄｅｒａｌＮｏｎｔａｘＤｅｂｔ
ＣｏｌｌｅｃｔｉｏｎＬａｗ中认为，“ｎｏｎｔａｘｄｅｂｔ”的种类即《美国法典》（ＵＳＣ）第３１篇《货币与财政》３７０１（ｂ）
（１）条中列出的７类债务（ｃｌａｉｍ或 ｄｅｂｔ），包括美国政府借出去的贷款、政府作为担保人需要追偿
的债务、多付给联邦雇员或其他受益人的钱、没有收上来的使用者交费、罚款收入，等等。而上述

所列的７类债务并没有声明是“ｎｏｎｔａｘｄｅｂｔ”。该条款声称，“本节中的债务是指通过联邦政府官员
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财政部近年来比照 ＧｏｖｅｒｎｍｅｎｔＦｉｎａｎｃｅＳｔａｔｉｃｓＭａｎｕａｌ（ＩＭＦ，２０１４）的口径公布了“广义政府收入”，包括一般公共预算、政
府性基金收入、国有资本经营收入和社会保险基金收入的合并数据剔除重复部分，再减掉土地使用权出让收入。相比之下，本文

所指“所有政府收入”的计算方法是以上四部分剔除重复合并后不扣除土地使用权出让收入。也就是说，本文把土地使用权出让

收入当成非税收形式的政府收入。

中口径的统计也分几种，文中提到的只是其中一种。如果按照 ＩＭＦ广义政府收入的计算方法，则不包括土地出让的所有
收入，也就是说要从政府性基金中扣除土地出让的所有收入。此外，土地出让的毛收入和净收入之间也存在巨大差异。因此，即

使都属于中口径的统计，但对土地出让收入的不同处理，也会引起最后计算结果的大相径庭。

“政府性基金”虽然曾一度出现在“非税收入”科目１０３下面的０１项，但实际统计中并没有列出来。
“ｎｏｎｔａｘ”和“ｎｏｎｔａｘ”含义不同。前者是“非税”的意思，后者是“减税”的意思。如“ＯｂａｍａｓＮｏｎＴａｘＲｅｆｏｒｍＣｏｍｍｉｓｓｉｏｎ”

（Ｇｌｅｃｋｍａｎ，２００９）。



签署的、个人而非机构欠美国的债①”。由此可以推知，这里的“ｎｏｎｔａｘｄｅｂｔ”和本文所要了解的非
税收入并不是一回事。Ｎｏｎｔａｘｄｅｂｔ在这里就是指 ｄｅｂｔ，只是默认把 ｔａｘ作为美国政府的一种债权
而已。比如，ｎｏｎｔａｘｄｅｂｔ定义中所包含的“个人未偿还的政府贷款”，很显然不能算作财政收入。

在白宫行政管理和预算局网站搜索“ｎｏｎｔａｘ”，没有相关结果。在美国人口普查局网站搜索
“ｎｏｎｔａｘ”，共出现以下五种用法，即“ｎｏｎｔａｘｓｏｕｒｃｅｓ”“ｎｏｎｔａｘｐａｙｍｅｎｔｓ”“ｎｏｎｔａｘｒｅｃｅｉｐｔｓ”“ｎｏｎｔａｘ
ｒｅｖｅｎｕｅ”“ｎｏｎｔａｘｇｅｎｅｒａｌｒｅｖｅｎｕｅ”。全部来源于联邦人口普查局每５年一次的调查报告。这些调查
的政府财政部分主要是州政府和地方政府的财政数据。以下将对这五种用法一一举例，以探寻

“ｎｏｎｔａｘ”这个词在美国州政府和地方政府预算体系里的具体用法，从而理解美国“非税收入”的真
实含义。（１）Ｎｏｎｔａｘｓｏｕｒｃｅｓ。以美国人口普查局发布的《美国统计数据摘要：１９９９》②为例，第九部
分“州政府和地方政府财政与就业”中在对调查的“政府单位（ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔｕｎｉｔｓ）”涵盖范围进行介
绍时，指出所调查的大部分政府单位是可以收税的，但也有一些单位的收入来源是诸如租金、收费

服务、效益评估、其他政府转移支付等 ｎｏｎｔａｘｓｏｕｒｃｅｓ。③ （２）Ｎｏｎｔａｘｒｅｃｅｉｐｔｓ。同样在美国人口普查
局发布的《美国统计数据摘要：１９９９》对州和地方政府收支介绍的表格中（Ｎｏ５１０），收入项下有
分列的 Ｐｅｒｓｏｎａｌｔａｘａｎｄｎｏｎｔａｘｒｅｃｅｉｐｔｓ，同时还有 Ｉｎｄｉｒｅｃｔｂｕｓｉｎｅｓｓｔａｘａｎｄｎｏｎｔａｘａｃｃｒｕａｌｓ。（３）
Ｎｏｎｔａｘｐａｙｍｅｎｔｓ。以美国人口普查局发布的《美国统计数据摘要：２００１》为例，第十三部分“收入、
支出和财富”中对“个人可支配收入”的定义是：ｐｅｒｓｏｎａｌｉｎｃｏｍｅｌｅｓｓｐｅｒｓｏｎａｌｔａｘａｎｄｎｏｎｔａｘ
ｐａｙｍｅｎｔｓ。（４）Ｎｏｎｔａｘｒｅｖｅｎｕｅ。以美国人口普查局发布的《１９９１—１９９２年县政府财政报告》为例，
其中在介绍 ｒｅｖｅｎｕｅ概念部分对 ｃｈａｒｇｅｓａｎｄｍｉｓｃｅｌｌａｎｅｏｕｓｇｅｎｅｒａｌｒｅｖｅｎｕｅ定义时，指出收费和杂项
收入包括政府自有来源的所有非税收入 ｎｏｎｔａｘｒｅｖｅｎｕｅ（不包括来自其他政府的转移支付）④。
（５）Ｎｏｎｔａｘｇｅｎｅｒａｌｒｅｖｅｎｕｅ。Ｇｅｎｅｒａｌｒｅｖｅｎｕｅ是联邦人口普查局政府调查中所定义的 ｒｅｖｅｎｕｅ的组
成部分之一（ＵＳＣＢ，２００６）。因此，ｎｏｎｔａｘｇｅｎｅｒａｌｒｅｖｅｎｕｅ和 ｎｏｎｔａｘｒｅｖｅｎｕｅ用法应该是一样的。可
参见人口普查局发布的《政府财政：１９９９—２０００》第５页关于 ｎｏｎｔａｘｇｅｎｅｒａｌｒｅｖｅｎｕｅ的应用。

从以上五种关于 ｎｏｎｔａｘ的具体用法中，我们可以看出无论是 ｎｏｎｔａｘｒｅｃｅｉｐｔｓ，还是 ｎｏｎｔａｘ
ｒｅｖｅｎｕｅ或其他 ｎｏｎｔａｘ相关词组，都不是专有名词。Ｎｏｎｔａｘ仅仅是与 ｔａｘ相对的词汇，可以出现在
任何对 ｔａｘ需要补充的地方。也就是说，“非税收入”在美国州政府和地方政府的财政用语中都不
是专有名词。再加之联邦政府文件中更是没有“非税收入”的相关概念，我们可以得出：美国各级

政府都没有“非税收入”的预算分类，“非税收入”也不是专有名词。那么，任何有可能出现的美国

政府机构或学术机构关于“非税收入”的统计，只可能有两种情况：一是其所定义的“收入”扣除税

收的部分，二是事先对“非税收入”进行了定义。

既然如此，研究美国各级政府的“非税收入”，就必须首先了解其预算体系和收入统计方法，才

有可能计算出某种定义下的“非税收入”。
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３１ＵＳＣ§３７０１（ｂ）（１）：ｔｈｅｔｅｒｍ“ｃｌａｉｍ”ｏｒ“ｄｅｂｔ”ｍｅａｎｓａｎｙａｍｏｕｎｔｏｆｆｕｎｄｓｏｒｐｒｏｐｅｒｔｙｔｈａｔｈａｓｂｅｅｎｄｅｔｅｒｍｉｎｅｄｂｙａｎ
ａｐｐｒｏｐｒｉａｔｅｏｆｆｉｃｉａｌｏｆｔｈｅＦｅｄｅｒａｌＧｏｖｅｒｎｍｅｎｔｔｏｂｅｏｗｅｄｔｏｔｈｅＵｎｉｔｅｄＳｔａｔｅｓｂｙａｐｅｒｓｏｎ，ｏｒｇａｎｉｚａｔｉｏｎ，ｏｒｅｎｔｉｔｙｏｔｈｅｒｔｈａｎａｎｏｔｈｅｒＦｅｄｅｒａｌ
ａｇｅｎｃｙ

ＵＳＣｅｎｓｕｓＢｕｒｅａｕ，ＳｔａｔｉｓｔｉｃａｌＡｂｓｔｒａｃｔｏｆｔｈｅＵｎｉｔｅｄＳｔａｔｅｓ：１９９９．
原文是：Ｗｈｉｌｅｍｏｓｔｏｆｔｈｅｓｅｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔｓｃａｎｉｍｐｏｓｅｔａｘｅｓ，ｍａｎｙｏｆｔｈｅｓｐｅｃｉａｌｄｉｓｔｒｉｃｔｓａｒｅｆｉｎａｎｃｅｄｆｒｏｍｒｅｎｔａｌｓｃｈａｒｇｅｓｆｏｒ

ｓｅｒｖｉｃｅｓ，ｂｅｎｅｆｉｔａｓｓｅｓｓｍｅｎｔｓ，ｇｒａｎｔｓｆｒｏｍｏｔｈｅｒｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔｓ，ａｎｄｏｔｈｅｒｎｏｎｔａｘｓｏｕｒｃｅｓ。
原文是：Ｃｈａｒｇｅｓａｎｄｍｉｓｃｅｌｌａｎｅｏｕｓｇｅｎｅｒａｌｒｅｖｅｎｕｅｃｏｍｐｒｉｓｅａｌｌｎｏｎｔａｘｒｅｖｅｎｕｅｏｆｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔｓｆｒｏｍｔｈｅｉｒｏｗｎｓｏｕｒｃｅｓ（ｅｘｃｌｕｄｉｎｇ

ａｍｏｕｎｔｓｒｅｃｅｉｖｅｄｆｒｏｍｏｔｈｅｒｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔｓ）。



四、美国联邦政府收入预算体系介绍和“非税收入”研究

不同于中国每年都会编制统一的国家预算，美国实行联邦政府、州政府、地方政府①三级独立

预算。联邦政府每年总统预算的所有相关情况都会通过白宫网站向全世界公布，因此信息获取最

为方便。州政府和地方政府的财政信息主要来源于美国人口普查局每五年进行一次的普查。该

普查的政府收入（ＴｏｔａｌＲｅｖｅｎｕｅ②）有他们自己的定义，既不同于联邦政府的收入统计方法，也不同
于经济分析局（ＢＥＡ）的统计方法。所以如果试图通过使用联邦政府公布的联邦政府收入和人口
普查局公布的州与地方财政收入相加得到全美财政收入，这种做法是值得商榷的。③

（一）联邦政府预算中的“政府收入”和“抵扣收入”④

１分类记录

国内研究美国联邦政府非税收入的文献之所以混乱，根本原因在于美国联邦政府收入预算体

系和中国完全不同。美国联邦预算体系包含很多方面，比如收入预算、支出预算、债务预算、投资

预算、基金预算等，而与非税收入最相关的是收入预算。

联邦政府把所有收上来的钱分为两类。一类是“政府收入”，即联邦政府预算方法下的财政收

入，可以记作 ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔａｌｒｅｃｅｉｐｔｓ／ｒｅｃｅｉｐｔｓ／ｂｕｄｇｅｔｒｅｃｅｉｐｔｓ／ｆｅｄｅｒａｌｒｅｃｅｉｐｔｓ／ｆｅｄｅｒａｌｒｅｖｅｎｕｅｓ。另一类
是“抵扣收入”，又具体分为ｏｆｆｓｅｔｔｉｎｇｃｏｌｌｅｃｔｉｏｎｓ和ｏｆｆｓｅｔｔｉｎｇｒｅｃｅｉｐｔｓ两种。顾名思义，抵扣收入是用

来抵扣的，不记入最终的收入项。也就是说，我们最终看到的联邦财政收入只是“政府收入”，不包

括“抵扣收入”中那些项目。与此不同，中国的预算里没有“抵扣”这一说。就一般公共预算而言，

所有纳入一般公共预算的收入都会被分成“税收收入”和“非税收入”两大部分，它们共同组成了一

般公共预算的财政收入，所以如果拿中国的这种预算分类法去套用美国的收入预算，是会形成误

导的。

“抵扣收入”被用来抵扣毛支出（ＴｏｔａｌｏｒＧｒｏｓｓＯｕｔｌａｙｓ）。从毛支出中减掉抵扣收入部分，就是

通常所说的支出（Ｏｕｔｌａｙｓ），也可以称为净支出（ＮｅｔＯｕｔｌａｙｓ）。用支出（Ｏｕｔｌａｙｓ）和政府收入
（Ｒｅｃｅｉｐｔｓ）进行比较，就可以得到这一年的赤字或盈余。

一项收入应该被记作“政府收入”还是被记作“抵扣收入”，有一般性的原则。从理论上讲，政

府依靠政权的强制性从公众那里获得的收入，都应该被记作“政府收入”。也就是说，“政府收入”

反映的是联邦政府凭借政治权力获取的收入，而政府向公众提供公共产品和服务获得的经营性收

入，应该被记作“抵扣收入”，以此来抵扣成本支出。这种统计方法，为的是使整个预算收支反映的

是联邦政府利用政治权力配置资源的结果，而不是利用市场机制配置资源的结果。

表１列出了２０１３—２０１７财年联邦政府的“政府收入”“毛支出”“抵扣收入”“政府支出”以及
盈余和赤字情况。
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②
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地方政府包括 ｃｏｕｎｔｙｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔｓ，ｍｕｎｉｃｉｐａｌｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔｓ，ｔｏｗｎｓｈｉｐｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔｓ，ｓｐｅｃｉａｌｄｉｓｔｒｉｃｔｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔｓ，ｓｃｈｏｏｌｄｉｓｔｒｉｃｔ
ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔｓ。

美国布鲁金斯税收政策研究中心在描述联邦政府收入和州政府与地方政府收入时，都使用 ｔｏｔａｌｒｅｖｅｎｕｅ这个词，但他们
所公布的联邦政府 ｔｏｔａｌｒｅｖｅｎｕｅ就是联邦政府公布的 ｆｅｄｅｒａｌｒｅｃｅｉｐｔｓ。

国内很多研究都使用一个叫 ＣｈｒｉｓｔｏｐｈｅｒＣｈａｎｔｒｉｌｌ的人创建的私人网站 ｈｔｔｐｓ：／／ｗｗｗｕｓｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔｒｅｖｅｎｕｅｃｏｍ上的数据。
这个网站存在将以上两种不同口径统计数据相加的情况，可信度不高。

本部分基础信息主要参考白宫行政管理和预算局发布的各年份总统预算。



　　表 １ 美国联邦政府 ２０１３—２０１７财年收支情况 单位：十亿美元

项目 ２０１３财年 ２０１４财年 ２０１５财年 ２０１６财年 ２０１７财年

政府收入 ２７７５１ ３０２１５ ３２４９９ ３２６８０ ３３１６２

毛支出 ４０７６４ ４０７６３ ４２０４３ ４３５１６ ４５２８０

抵扣收入 ６２１８ ５７０２ ５１６０ ４９９０ ５４６４

政府支出 ３４５４６ ３５０６１ ３６８８４ ３８５２６ ３９８１６

盈余／赤字 －６７９５ －４８４６ －４３８５ －５８４７ －６６５４

　　注：表示这里的“抵扣收入”只包括来源于公众的部分。联邦机构之间交易产生的“抵扣收入”没有包括在内，因为联邦政

府内部的收入只是从联邦政府的一个账户转入另一个账户，已经自动抵扣。关于两大类“抵扣收入”来源，请参考下一部分。

资料来源：各年份总统预算。

２“政府收入”来源
“政府收入”的来源可以被分为两类：占主要地位的是几大税收；另外还有一些同样是通过政

治权力获得的“杂项收入”。表２列出了２０１５—２０１７财年联邦政府的“政府收入”构成及各部分占
比。表３列出了从１９９６—２０１９年总统预算“杂项收入”中的一些主要项目，并对其存在年份进行
了说明。值得一提的是，“捐赠收入”在２００９年及其之前的预算中，全部算作“政府收入”记在“杂
项收入”里，但是２０１１年之后全部划归了“抵扣收入”。

　　表 ２ ２０１５—２０１７财年联邦政府的“政府收入”构成 单位：百万美元，％

序号 项目
２０１５财年 ２０１６财年 ２０１７财年

金额 占比 金额 占比 金额 占比

１ 个人所得税 １５４０８０２ ４７４１ １５４６０７５ ４７３１ １５８７１２０ ４７８６

２ 公司所得税 ３４３７９７ １０５８ ２９９５７１ ９１７ ２９７０４８ ８９６

３ 社保和退休金 １０６５２５７ ３２７８ １１１５０６５ ３４１２ １１６１８９７ ３５０４

４ 消费税 ９８２７９ ３０２ ９５０２６ ２９１ ８３８２３ ２５３

５ 遗产和赠与税 １９２３２ ０５９ ２１３５４ ０６５ ２２７６８ ０６９

６ 关税 ３５０４１ １０８ ３４８３８ １０７ ３４５７４ １０４

７ 杂项收入 １４７４７９ ４５４ １５６０３２ ４７７ １２８９５２ ３８９

合计 政府收入 ３２４９８８７ １００ ３２６７９６１ １００ ３３１６１８２ １００

　　注：表示 ｃｕｓｔｏｍｓｄｕｔｉｅｓ，有时也被称作 ｃｕｓｔｏｍｓａｎｄｆｅｅｓ。应该是附加部分也被算在税里。

资料来源：各年份总统预算。

　　表 ３ １９９６—２０１９年总统预算中主要“杂项收入”项目介绍

序号 项目 说明

１ 杂税
从 １９９６年预算存在至今，其中既包括“税”，也包括“费”，参见后文使用者收

费部分相关介绍

２ 联邦储备系统盈余存款 从 １９９９年预算存在至今

３ 许可、规制和司法服务费 从 １９９９年预算存在至今

４ 美国联合矿工福利基金 从 １９９９年预算存在至今

３４



续表 ３

序号 项目 说明

５ 罚没收入 从 １９９９年预算存在至今

６ 国防合作 从 １９９９年预算存在至今

７ 内陆水运航道 从 ２０１０年预算存在至今

８ 捐赠收入
２００９年预算之前（包括 ２００９年），这部分收入全部记作“杂项收入”里，２０１０

年预算将新增部分记作“抵扣收入”，２０１１年预算全部记入“抵扣收入”

　　资料来源：１９９６—２０１９年总统预算。

３“抵扣收入”分类及来源
“抵扣收入”的记录有两种方式：一种记作 ｏｆｆｓｅｔｔｉｎｇｃｏｌｌｅｃｔｉｏｎｓ，另一种记作 ｏｆｆｓｅｔｔｉｎｇｒｅｃｅｉｐｔｓ。

ｃｏｌｌｅｃｔｉｏｎｓ和 ｒｅｃｅｉｐｔｓ都是“收入”的意思。这两种记法的区别完全依赖于法律规定和传统惯例。

如果法律规定某项“抵扣收入”归到支出账户，那么这项收入就被称为 ｏｆｆｓｅｔｔｉｎｇｃｏｌｌｅｃｔｉｏｎｓ；如果法
律规定某项“抵扣收入”归到收入账户，那么这项收入就被称为 ｏｆｆｓｅｔｔｉｎｇｒｅｃｅｉｐｔｓ。① 不管归到支出

账户还是收入账户，二者都会用来抵扣毛支出。之所以放在不同的账户，是因为使用方式不同。

划归 ｏｆｆｓｅｔｔｉｎｇｃｏｌｌｅｃｔｉｏｎｓ的收入项目都是专款专用，因此收上来后直接被放在将来支出的账户里，
将来支出时也不再需要国会授权。而划归 ｏｆｆｓｅｔｔｉｎｇｒｅｃｅｉｐｔｓ的收入项目不一定是专款。如果法律

授予某项 ｏｆｆｓｅｔｔｉｎｇｒｅｃｅｉｐｔｓ专门用途，那么这项收入在将来支出时也不需要国会授权。此外，
ｏｆｆｓｅｔｔｉｎｇｃｏｌｌｅｃｔｉｏｎｓ由于放在支出账户里，所以直接就从政府毛支出中抵扣了。而 ｏｆｆｓｅｔｔｉｎｇｒｅｃｅｉｐｔｓ
由于放在收入账户里，所以一般在机构或子基金层面进行抵扣（三类除外②）。

不管是 ｏｆｆｓｅｔｔｉｎｇｃｏｌｌｅｃｔｉｏｎｓ还是 ｏｆｆｓｅｔｔｉｎｇｒｅｃｅｉｐｔｓ，“抵扣收入”的来源都可以被归纳为以下四
类。（１）联邦政府机构间的交易收入。这类收入是“抵扣收入”的主要来源，指联邦政府的不同机

构间进行交易产生的收入。比如，联邦人口普查局将办公室租给经济统计局获得的租金。它并没

有使政府的总收入变化，只是从政府的一个账户进入另一个账户。这类收入在预算里被记作“联

邦来 源 抵 扣 收 入”（ＯｆｆｓｅｔｔｉｎｇＣｏｌｌｅｃｔｉｏｎｓｆｒｏｍ ＦｅｄｅｒａｌＳｏｕｒｃｅｓ），或 者 “政 府 内 部 收 入”

（ＩｎｔｒａｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔａｌＲｅｃｅｉｐｔｓ）。前者针对 ｏｆｆｓｅｔｔｉｎｇｃｏｌｌｅｃｔｉｏｎｓ，后者针对 ｏｆｆｓｅｔｔｉｎｇｒｅｃｅｉｐｔｓ。（２）联邦
政府对公众的经营性交易收入。这类收入是指政府对公众销售产品或服务取得的收入。比如邮

票销售收入、国有土地出售收入、能源销售收入，等等。这种来源的抵扣收入在预算里被记作“非

联邦来源抵扣收入”（ｏｆｆｓｅｔｔｉｎｇｃｏｌｌｅｃｔｉｏｎｓｆｒｏｍｎｏｎｆｅｄｅｒａｌｓｏｕｒｃｅｓ）或者“专利收入”（ｐｒｏｐｒｉｅｔａｒｙ
ｒｅｃｅｉｐｔｓ）。前者针对 ｏｆｆｓｅｔｔｉｎｇｃｏｌｌｅｃｔｉｏｎｓ，后者针对 ｏｆｆｓｅｔｔｉｎｇｒｅｃｅｉｐｔｓ。（３）公众自愿捐赠的收入。

表３里提到过，捐赠收入在２０１１年及之后的预算才全部划归到“抵扣收入”。２００９年及之前的预
算中，“抵扣收入”中只包含其他三项。（４）一些理论上应该被划作“政府收入”的费用。“抵扣收

４４

　Ｆｉｎａｎｃｅ＆ＴｒａｄｅＥｃｏｎｏｍｉｃｓ，Ｖｏｌ４０，Ｎｏ３，２０１９

①

②

赵斌（２０１８）将二者分别译为“抵扣代收”和“抵扣收入”。高淑娟等（２０１５）和刘蓉等（２０１７）将 ｏｆｆｓｅｔｔｉｎｇｃｏｌｌｅｃｔｉｏｎｓ译为
“抵扣支出”，将 ｏｆｆｓｅｔｔｉｎｇｒｅｃｅｉｐｔｓ译为“抵扣收入”，是值得商榷的，因为二者不存在收入和支出的差别，只是放在收入账户和支出
账户的差别。实际上，直到 ２０００年的总统预算中二者还都只是 ｏｆｆｓｅｔｔｉｎｇｃｏｌｌｅｃｔｉｏｎｓ下面的两个类别而已。原文是：ｏｆｆｓｅｔｔｉｎｇ
ｃｏｌｌｅｃｔｉｏｎｓａｒｅｃｌａｓｓｉｆｉｅｄｉｎｔｏｔｗｏｍａｊｏｒｃａｔｅｇｏｒｉｅｓ：ｏｆｆｓｅｔｔｉｎｇｒｅｃｅｉｐｔｓ，ｗｈｉｃｈａｒｅｄｅｐｏｓｉｔｅｄｉｎｒｅｃｅｉｐｔａｃｃｏｕｎｔｓ；ａｎｄｏｆｆｓｅｔｔｉｎｇｃｏｌｌｅｃｔｉｏｎｓ
ｃｒｅｄｉｔｅｄｔｏａｐｐｒｏｐｒｉａｔｉｏｎｓ（ｅｘｐｅｎｄｉｔｕｒｅ）ａｃｃｏｕｎｔｓ（Ｃｌｉｎｔｏｎ，２０００）。本文采取不做翻译、直接引用的处理方法。

这三类 ｏｆｆｓｅｔｔｉｎｇｒｅｃｅｉｐｔｓ分别是一小部分专利收入、为联邦雇员支付的退休基金和信托基金利息。这三类收入之所以没
有在机构和子基金层面扣除，是因为它们的数量太大了，如果被放到机构层面，会干扰对机构活动的评估。



入”中还有一小部分特殊的收入。这些收入是政府通过行使政权获得的，理论上应该被放到“政府

收入”里。但是由于法律规定或传统惯例等原因，被划在了“抵扣收入”里。这类收入基本都来自

于政府监管或许可服务收费。比如移民收费、护照收费、专利和商标收费，以及各种检测和监管费

用。这类收入在预算中被记作“抵扣政府收入”（ｏｆｆｓｅｔｔｉｎｇｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔａｌｃｏｌｌｅｃｔｉｏｎｓｏｒｏｆｆｓｅｔｔｉｎｇ
ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔａｌｒｅｃｅｉｐｔｓ）。

以上四类划分，除第一类是联邦来源（ｆｒｏｍｆｅｄｅｒａｌｓｏｕｒｃｅｓ）外，其他三类都可以被称为非联邦
来源（ｆｒｏｍｎｏｎｆｅｄｅｒａｌｓｏｕｒｃｅｓ）。表 ４分别列出了 ２０１５—２０１７财年“抵扣收入”中来自联邦部分
和非联邦部分的收入及其占比。从表 ４中可以看出，来自联邦机构之间的“抵扣收入”占到了总
“抵扣收入”的 １／３，其他三类来自公众的“抵扣收入”一共只占到总“抵扣收入”的 ２／３。与此相
比，中国的非税收入统计中并没有强调或区分来自社会的收入和政府机构之间的收入。中国非

税收入项目中的国有资产（资源）有偿使用收入似乎也都是面向社会和公众征收的。因此，如果

要比较美国联邦政府非税收入和中国非税收入，联邦机构之间的交易收入有没有算进来，应该有

所说明。

　　表 ４ ２０１５—２０１７财年美国联邦政府“抵扣收入”来源 单位：十亿美元，％

项目
２０１５财年 ２０１６财年 ２０１７财年

金额 占比 金额 占比 金额 占比

抵扣收入 １５５０ １００ １６４０ １００ １６４５ １００

　联邦来源 ４０９ ２６ ６０６ ３７ ５４７ ３３

　非联邦来源 １１４１ ７４ １０３４ ６３ １０９８ ６７

　　注：总统预算中没有按四种抵扣来源分别进行统计，只是区分了联邦资源和非联邦资源两大部分。

资料来源：各年份总统预算。

（二）使用者收费

使用者收费（ＵｓｅｒＣｈａｒｇｅｓ）从美国建国起就存在。其本意是为政府项目筹集资金，使这些项目
能够不完全依赖税收①的支撑，部分或独立运营。但是随着二十世纪七八十年代联邦政府赤字逐

渐扩大，使用者收费的范围也被扩大了，甚至取代税收成为一些项目的主要来源。在 ２０１１年之前
的总统预算中，尚未有“抵扣收入”部分，而是被称为“使用者收费和其他收入”，尽管使用者收费并

不是一个预算分类，且和“政府收入”有重叠部分，但足以说明如果只是粗略地比较，使用者收费的

确是“非税收入”一个最近似的对应。

很多国内研究者对使用者收费的四类划分都是出自 Ｒｉｃｈａｒｄｓｏｎ（１９９３）、Ｒｉｃｈａｒｄｓｏｎ（１９９５），即
将使用者收费分为使用费、规费、受益税和损害税四类。然而，Ｒｉｃｈａｒｄｓｏｎ（１９９３）当时之所以进行
这样的划分，是因为使用者收费的定义曾经是个很有争议的话题。联邦政府对使用者收费最初的

定义只是为了和一般意义上的“税”进行区别。税收的本质是提供公共产品和服务，受众广，不具

有排他性，比如国防。而使用者收费强调专项性，且具有排他性，可以做到谁使用谁交费。此外，

在联邦预算中，税收一般归在 ｇｅｎｅｒａｌｆｕｎｄ里，而使用者收费归在 ｔｒｕｓｔｆｕｎｄ② 里。然而这样的定义

５４

①
②

主要是指所得税等宽税基税种。

ｆｅｄｅｒａｌｆｕｎｄ和 ｔｒｕｓｔｆｕｎｄ是联邦政府组织收入的两种基金类型。ｔｒｕｓｔｆｕｎｄ属于专项基金，法律没有规定属于 ｔｒｕｓｔｆｕｎｄ的
都属于 ｆｅｄｅｒａｌｆｕｎｄ。ｇｅｎｅｒａｌｆｕｎｄ是 ｆｅｄｅｒａｌｆｕｎｄ的一种主要形式。



不足以精确界定使用者收费，因为存在一些属于 ｔｒｕｓｔｆｕｎｄ的特种税或专项税，比如社保税，再比如
石油消费税（ＥｘｃｉｓｅＴａｘｅｓｏｎＧａｓｏｌｉｎｅ）。从本质上讲，这类税种完全具备使用者收费的性质；但是
从形式上，它们又是以“税”的形式存在。ＧＡＯ（２００８）中类比了高速公路项目和航空项目的例子。
文中指出，高速公路信托基金的收入来源于对燃料、轮胎，以及重型汽车等征收的“费”，但是联邦

航空管理局却是依靠对机票、航空燃料、货物装载等征“税”。

然而，从１９９９年开始的总统预算中对使用者收费的说明就发生了变化。除了一般性的定义
外，还增加了“包括项”。从２００１年开始，又增加了“排除项”。２００１年总统预算中明确规定使用
者收费不包括特种税（ＥａｒｍａｒｋｅｄＴａｘｅｓ），比如社保税或消费税。２００４年总统预算更是将消费税直
接写为石油消费税。２０１０年后将特种税 ｅａｒｍａｒｋｅｄｔａｘｅｓ改为专项税 ｄｅｄｉｃａｔｅｄｔａｘｅｓ，一直到 ２０１９
年的总统预算依然如此。所以，目前的使用者收费统计中是不包括 ２０世纪 ９０年代有争议的一些
ｅｘｃｉｓｅｔａｘｅｓ的。然而，国内很多研究在关于使用者收费的分类上采用的是 Ｒｉｃｈａｒｄｓｏｎ（１９９３）的分
类，即包括受益税和损害税在内的使用者收费，但是使用的数据却是联邦政府提供的不包含这些

税收的使用者收费。表５列出了《华盛顿州修订法典》（ＲＣＷ）２００２年对使用者收费的 ４种分类及
其与税收的比较。从表中可以看出使用者收费和税收最明显的区别有两点：一是带有成本补偿性

质，二是专款专用。

　　表 ５ 税收和使用者收费的一般分类

分类 基本特点 举例 基金账户

税收
纳税人和受益人之间

没有直接关系

所得税、消费税、财产税，以

及一些许可费

可能放在一般基金，也可能放在其他

基金，用途不定

使用者收费

商品收费 商品服务使用收费 电费、水费、安装注册费 必须放在信托基金

负担补偿费 负外部性补偿 污水处理费、垃圾处理费 必须放在信托基金

行政检查费或规费 行政成本补偿 建筑许可费、房屋检查费 必须用于行政活动

特别捐收

向因公共设施改进而

增值的财产征收的以

补偿公共设施改进成

本的费用

ＬＩＤ，ＵＬＩＤ，ＬＵＤ，ＲＩＤ捐税
必须放在特别捐收基金或债券投资

基金

　　 资 料 来 源：华 盛 顿 州 政 府 网 站，参 见 ｈｔｔｐｓ：／／ｄｏｒｗａｇｏｖ／ｓｉｔｅｓ／ｄｅｆａｕｌｔ／ｆｉｌｅｓ／ｌｅｇａｃｙ／Ｃｏｎｔｅｎｔ／ＡｂｏｕｔＵｓ／ＳｔａｔｉｓｔｉｃｓＡｎｄＲｅｐｏｒｔｓ／

ＷＡｔａｘｓｔｕｄｙ／Ｔａｘｅｓ％２０Ｆｅｅｓ％２０ａｎｄ％２０Ｃｈａｒｇｅｓ％２０Ｄｅｓｃｒｉｐｔｉｏｎｐｄｆ。

以上税收和使用者收费划定不清的问题基本属于理论问题，根本分歧在于那些特定用途的税

收究竟是应该以税收的形式还是以使用者收费的形式来征收，但是还有一些记在“政府收入 －杂
项收入”中的杂项税（ＭｉｓｃｅｌｌａｎｅｏｕｓＴａｘｅｓ），却是切实的税费难分。① 比如 １９９９年总统预算中对
“港口维护和内陆水道税（费）”就出现了两种叫法。Ｃｌｉｎｔｏｎ（１９９９）第 ７９页称 ＨａｒｂｏｒＭａｉｎｔｅｎａｎｃｅ
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　Ｆｉｎａｎｃｅ＆ＴｒａｄｅＥｃｏｎｏｍｉｃｓ，Ｖｏｌ４０，Ｎｏ３，２０１９

① Ｒｉｃｈａｒｄｓｏｎ（１９９３）以一个诙谐的事例来说明税费之难以区分：１９８７年３月，时任美国商务部部长的 ＭａｌｃｏｌｍＢａｌｄｒｉｇｅ被问
及“如何区分税和费时”，他回答道：“这很简单。如果是民主党的提案，就是税；如果是共和党的提案，就是费。”



ａｎｄＩｎｌａｎｄＷａｔｅｒｗａｙｓｔａｘｅｓ，但 ８０页所列使用者收费项目的表格里又称为 ＨａｒｂｏｒＭａｉｎｔｅｎａｎｃｅａｎｄ
ＩｎｌａｎｄＷａｔｅｒｗａｙｓｆｅｅｓ。类似的还有 Ｃｌｉｎｔｏｎ（２０００）称农业检疫检验费 Ａｇｒｉｃｕｌｔｕｒａｌｑｕａｒａｎｔｉｎｅ
ｉｎｓｐｅｃｔｉｏｎｆｅｅｓ为 ｔａｘｅｓａｎｄｄｕｔｉｅｓ。不仅是联邦政府如此，州政府和地方政府也如此。表 ６列出了
佛蒙特州、弗吉尼亚州和威斯康星州现行的杂项税。从表中可以看出，佛蒙特州的杂项税全是 ｔａｘ，
而威斯康星州的三种杂项税里有两种是 ｆｅｅ，弗吉尼亚州的杂项税既有 ｔａｘ，也有 ａｓｓｅｓｓｍｅｎｔ。关于
这些分类的差别，请参见 Ｒｅｙｎｏｌｄｓ（２００４）。至于为什么记法不同，本文认为可能是一种惯例记法。
我们也难以区分“杂项税”中哪些具体项目属于“费”，哪些项目属于“税”。２０１１年之前的总统预
算会明确列出所统计的使用者收费中包含“政府收入”中的哪些项目，从 ２０１１年开始可能是由于
建立了“抵扣收入”的预算分类，因此不再有专门的使用者收费统计和构成清单，不过依然可以在

其中找到“政府收入”中的使用者收费金额。表 ７列出了 ２０１５—２０１７财年被记作“政府收入”和
“抵扣收入”的使用者收费情况。显然，“政府收入”中的使用者收费占比极低，占比最高年份的

２０１７财年也只有 １５％。鉴于税费难分的情况，本文将“杂项税”中的所有项目都看作非税收
收入。

　　表 ６ 佛蒙特州、弗吉尼亚州和威斯康星州“杂项税”中的“税”和“费”

佛蒙特州“杂项税”

ＭａｌｔａｎｄＶｉｎｏｕｓＢｅｖｅｒａｇｅＴａｘ ＨｅａｌｔｈＣａｒｅＣｌａｉｍｓＴａｘ

ＣａｐｔｉｖｅＩｎｓｕｒａｎｃｅＰｒｅｍｉｕｍＴａｘ ＩｎｓｕｒａｎｃｅＰｒｅｍｉｕｍＴａｘ

ＣｉｇａｒｅｔｔｅＴａｘａｎｄＴｏｂａｃｃｏＰｒｏｄｕｃｔｓＴａｘ ＢａｎｋＦｒａｎｃｈｉｓｅＴａｘ

ＷｉｎｄＰｏｗｅｒｅｄＥｌｅｃｔｒｉｃＧｅｎｅｒａｔｉｎｇＦａｃｉｌｉｔｙＴａｘ ＳｏｌａｒＥｎｅｒｇｙＣａｐａｃｉｔｙＴａｘ

ＳｕｒｐｌｕｓＬｉｎｅｓＩｎｓｕｒａｎｃｅａｎｄＤｉｒｅｃｔＩｎｓｕｒａｎｃｅＰｌａｃｅｍｅｎｔＴａｘ ＳｏｌｉｄＷａｓｔｅＴａｘ

ＴｅｌｅｐｈｏｎｅＧｒｏｓｓＲｅｃｅｉｐｔｓＴａｘａｎｄＴｅｌｅｐｈｏｎｅＰｅｒｓｏｎａｌＰｒｏｐｅｒｔｙＴａｘ ＦｕｅｌＴａｘ

弗吉尼亚州“杂项税”

ＲｏｌｌｉｎｇＳｔｏｃｋＴａｘｏｎＲａｉｌｒｏａｄｓａｎｄＦｒｅｉｇｈｔＣａｒＣｏｍｐａｎｉｅｓ ＰｅａｎｕｔＥｘｃｉｓｅＴａｘ

ＳｈｅｅｐＡｓｓｅｓｓｍｅｎｔ ＡｐｐｌｅＥｘｃｉｓｅＴａｘ

ＳｍａｌｌＧｒａｉｎｓＡｓｓｅｓｓｍｅｎｔ ＣｏｒｎＡｓｓｅｓｓｍｅｎｔ

ＳｏｆｔＤｒｉｎｋＥｘｃｉｓｅＴａｘ ＣｏｔｔｏｎＡｓｓｅｓｓｍｅｎｔ

ＳｏｙｂｅａｎＡｓｓｅｓｓｍｅｎｔ ＥｇｇＥｘｃｉｓｅＴａｘ

ＭｏｔｏｒＶｅｈｉｃｌｅＷｈｏｌｅｓａｌｅＦｕｅｌＳａｌｅｓＴａｘ ＦｏｒｅｓｔＰｒｏｄｕｃｔｓＴａｘ

威斯康星州“杂项税”

ＯｃｃｕｐａｔｉｏｎａｌＴａｘＣｏａｌ

ＣｏｕｒｔＲｅｌａｔｅｄＦｅｅｓ

ＲｅａｌＥｓｔａｔｅＴｒａｎｓｆｅｒＦｅｅ

　　注：表６以英文方式呈现，原因有二：一是表中所列的均为美国特有税种，我国没有对应的税种，如果译为中文恐对原意产生

误解；二是这个表反映的是“税”“费”难分。Ｔａｘ，Ｆｅｅ，Ａｓｓｅｓｓｍｅｎｔ都算在“杂项税”里，原本就是概念辨析，多一层翻译可能会使概

念表达更复杂。

资料来源：佛蒙特州、弗吉尼亚州和威斯康星州政府网站。
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　　表 ７ ２０１５—２０１７财年使用者收费在两类收入中的分布情况 单位：十亿美元，％

项目
２０１５财年 ２０１６财年 ２０１７财年

金额 占比 金额 占比 金额 占比

使用者收费 ３４７８ １００ ３３３９ １００ ３３６ １００

　“政府收入”部分 ４８ １４ ４４ １３ ５２ １５

　“抵扣收入”部分 ３４３０ ９８６ ３２９５ ９８７ ３３０８ ９８５

　　资料来源：各年份总统预算。

（三）联邦政府非税收入

根据联邦政府收入预算分类和其对使用者收费的定义，本文将“政府收入”、“抵扣收入”和使

用者收费的关系图绘制如下。

图　联邦政府收入相关概念关系

从上图中很明显能够看出以下几点。

首先，如果把使用者收费全部算作非税收入，那么“抵扣收入”就不能代表全部的非税收入，因为

至少还有一部分使用者收费含在“政府收入”里；其次，如果“其他非联邦来源抵扣收入”中有非税收

入，比如捐赠就包含在内，那么使用者收费就不能代表全部的非税收入；最后，如果“杂项收入”中的

“其他”项中有非税收入，比如罚没收入就包含在内，那么使用者收费也不能代表全部的非税收入。

可见，不管是“抵扣收入”还是使用者收费，都不能完全代表联邦非税收入。因此，联邦预算体

系中不存在一个现成的联邦“非税收入”可以直接拿来使用。应该按照研究的目的进行重新分类。

本文将联邦“非税收入”定义为：联邦政府从公众处获得的除税收之外的所有其他收入。具体计算

公式为：联邦“非税收入”＝“杂项收入”＋从公众处获得的所有“抵扣收入”。将总收入①定义为：

“政府收入”＋从公众处获得的所有“抵扣收入”。根据这个定义，非税收入 ＝总收入 －税收。表 ８

列出了按照这种定义统计的２０１５—２０１７财年的联邦“非税收入”金额及其在“总收入”中的占比情

况。同时作为比较，也列出了使用者收费及其在“总收入”中的占比情况。
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　Ｆｉｎａｎｃｅ＆ＴｒａｄｅＥｃｏｎｏｍｉｃｓ，Ｖｏｌ４０，Ｎｏ３，２０１９

① 高淑娟等（２０１５）和刘蓉等（２０１７）所计算的“非税收入／财政收入”中的“非税收入”是使用者收费，即 ９８％以上是“抵扣
收入”，而“财政收入”却是联邦政府公布的“政府收入”，二者只有 １％左右的重叠部分。这和中国非税收入占比概念完全不同。
中国的非税收入是财政收入的组成部分，而使用者收费却不是“政府收入”的组成部分。



　　表 ８ “非税收入”统计 单位：十亿美元

项目
年份

２０１５财年 ２０１６财年 ２０１７财年

政府收入① ３２５０ ３２６８ ３３１６

　其中：杂项收入② ９６５ １１５７ ８１３

　其中：使用者收费③ ４８ ４４ ５２

抵扣收入④ １５５０ １６４０ １６４５

　其中：非联邦来源⑤ １１４１ １０３４ １０９８

　其中：使用者收费⑥ ３４３０ ３２９５ ３３０８

总收入（① ＋⑤） ４３９１ ４３０２ ４４１４

非税收入（② ＋⑤） １２３７５ １１４９７ １１７９３

使用者收费（③ ＋⑥） ３４７８ ３３３９ ３３６０

非税收入／总收入（％） ２８２ ２６７ ２６７

使用者收费／总收入（％） ７９ ７８ ７６

　　资料来源：各年度总统预算。

从表８中可以看出，本文构建的联邦“非税收入”和使用者收费近似的联邦“非税收入”，差别

很大。二者在“总收入”中的占比之差达到 ２０％。这 ２０％的差距由两部分构成。一部分是“杂项

收入”中不是使用者收费的部分。由于２０１１年及其之后的总统预算中没有明确说明，所以很难具

体列出其中的“其他收入”包括哪些部分。目前能确定的有罚没收入（Ｆｉｎｅｓ，Ｐｅｎａｌｔｉｅｓａｎｄ

Ｆｏｒｆｅｉｔｕｒｅｓ），因为从２００１年的总统预算开始到２０１９年的总统预算，都明确规定了使用者收费不包

括罚没收入。① 此外，“杂项收入”中“许可、规制和司法服务费”这项看上去应该属于规费，但实际

并没有全部计算到使用者收费中，因为２０１７财年这项收入实际发生的金额约 ２４０亿美元，而当年

计算到使用者收费中的“政府收入”只有５２亿美元。差距的另一部分是“非联邦来源抵扣收入”中

除使用者收费外的其他项。②

按照本文的定义和计算，联邦“非税收入”占联邦“总收入”的比重近年来在 ２５％ ～３０％。需

要说明的是，由于联邦政府没有这种算法，所以很难在美国其他文献中看到类似比例。唯一的例

外是 Ｒｉｃｈａｒｄｓｏｎ（１９９３）中计算了使用者收费占 ＦｅｄｅｒａｌＦｉｎａｎｃｉａｌＲｅｓｏｕｒｃｅｓ的比例。但是本文没有

在其他文献中再找到这个词，所以无法判断该书中这个词具体指的是哪些项目收入。不过，可以

确定的是，ＦｅｄｅｒａｌＦｉｎａｎｃｉａｌＲｅｓｏｕｒｃｅｓ不是联邦政府公布的“政府收入”。以 １９８０财年为例，按照

Ｒｉｃｈａｒｄｓｏｎ（１９９３）中的记录，１９８０财年的使用者收费不到 ８００亿美元，而 １９８０财年的“政府收入”

约为５２００亿美元。如果 ＦｅｄｅｒａｌＦｉｎａｎｃｉａｌＲｅｓｏｕｒｃｅｓ是“政府收入”的话，使用者收费占“政府收入”

的比例应该是１５％，而不是该书所得出的８５％。③

９４

①

②
③

至于其他“抵扣收入”中是否也有罚没收入，从２０１９年总统预算表１２－６（ｏｆｆｓｅｔｔｉｎｇｃｏｌｌｅｃｔｉｏｎｓａｎｄｏｆｆｓｅｔｔｉｎｇｒｅｃｅｉｐｔｓ，ｄｅｔａｉｌ）
来看，应该也有一些。

这个在每年的总统预算中都有列出来。本文不再一一列举。

参见 Ｒｉｃｈａｒｄｓｏｎ（１９９３）图２和图３。



五、布鲁金斯税收政策中心基于 ＵＳＣＢ数据的“非税收入”统计

关于美国州政府和地方政府的预算体系，本文没有找到详细的记录。而且，就本文目前的研

究情况来看，美国学术文献或政府文件对州政府和地方政府财政情况的了解基本都是基于联邦人

口普查局的调查数据。该调查始于１９５７年，每五年发布一次数据，最新的数据到 ２０１５年，是目前

全美范围内能够了解州政府和地方政府财政数据的唯一途径（ＵＳＣＢ，２０１７），也是能够了解全美政

府财政情况的唯一途径。比如２００２年的调查中，涉及的政府就包括８７５２５个（ＵＳＣＢ，２００６）。该调

查对于政府收入有自己独特的划分和统计方法，与联邦政府以及其他经济机构的方法都不一样。

比如在收入统计方面，该调查将政府总收入（ＴｏｔａｌＲｅｖｅｎｕｅ）划分为四类，分别是：一般收入

（ＧｅｎｅｒａｌＲｅｖｅｎｕｅ）、公用事业收入（ＵｔｉｌｉｔｙＲｅｖｅｎｕｅ）、酒类商店收入（ＬｉｑｕｏｒＳｔｏｒｅＲｅｖｅｎｕｅ），以及社

保基金收入（ＳｏｃｉａｌＩｎｓｕｒａｎｃｅＴｒｕｓｔＲｅｖｅｎｕｅ）。① 该调查最常公布的统计数据形式有五种：全国范围

的汇总、各州范围的汇总、各县范围的汇总、同一级别政府的数据汇总（比如所有州政府的税收总

量），以及不同级别政府的数据汇总。

布鲁金斯税收政策中心（ＴａｘＰｏｌｉｃｙＣｅｎｔｅｒ，ＢｒｏｏｋｉｎｇｓＩｎｓｔｉｔｕｔｅ）基于联邦人口普查局的数据，

统计了全美范围、九大地区、５０个洲和 １个特区的“非税收入（ＮｏｎｔａｘＲｅｖｅｎｕｅ）”在个人收入

（ＰｅｒｓｏｎａｌＩｎｃｏｍｅ）②中的占比，并且非常明确地指出了其“非税收入”包含的项目。具体来说，有以

下８项。

（１）使用者收费（ＵｓｅｒＣｈａｒｇｅｓａｎｄＦｅｅｓ）；

（２）彩票收入（Ｌｏｔｔｅｒｉｅｓ）；

（３）特别捐收（ＳｐｅｃｉａｌＡｓｓｅｓｓｍｅｎｔｓ）；

（４）矿产开采权转让收入（ＭｉｎｅｒａｌＲｏｙａｌｔｉｅｓ）；

（５）罚款收入（Ｆｉｎｅｓ）；

（６）没收财产所得（Ｆｏｒｆｅｉｔｕｒｅｓ）；

（７）利息收入（ＩｎｔｅｒｅｓｔＥａｒｎｉｎｇｓ）；

（８）其他一般收入中的杂项收入③（ＭｉｓｃｅｌｌａｎｅｏｕｓＧｅｎｅｒａｌＲｅｖｅｎｕｅ）。

根据布鲁金斯税收政策中心公布的比例数据以及美国经济分析局公布的个人收入数据，本文

推算出了２０１１—２０１５财年的全美“非税收入”规模（见表 ９）。从表中看出，按照布鲁金斯税收政

策中心的定义，全美“非税收入”每年大概在 ６０００亿美元到 ７０００亿美元，且逐年上升。值得一提

的是，布鲁金斯税收政策中心的统计包含“非税收入”在个人收入中的占比，也包含人均“非税收

入”，但是不包含“非税收入”在总的政府收入中的占比。

０５

　Ｆｉｎａｎｃｅ＆ＴｒａｄｅＥｃｏｎｏｍｉｃｓ，Ｖｏｌ４０，Ｎｏ３，２０１９

①
②

③

关于这些收入的具体内涵，本文不作详细介绍，具体参见 ＵＳＣＢ（２００６）。
美国经济分析局对“个人收入”的原文解释为：ｐｅｒｓｏｎａｌｉｎｃｏｍｅｉｓｔｈｅｉｎｃｏｍｅｒｅｃｅｉｖｅｄｂｙａｌｌｐｅｒｓｏｎｓｆｒｏｍａｌｌｓｏｕｒｃｅｓ

Ｐｅｒｓｏｎａｌｉｎｃｏｍｅｉｓｔｈｅｓｕｍｏｆｎｅｔｅａｒｎｉｎｇｓｂｙｐｌａｃｅｏｆｒｅｓｉｄｅｎｃｅ，ｐｒｏｐｅｒｔｙｉｎｃｏｍｅ，ａｎｄｐｅｒｓｏｎａｌｃｕｒｒｅｎｔｔｒａｎｓｆｅｒｒｅｃｅｉｐｔｓＮｅｔｅａｒｎｉｎｇｓｂｙ
ｐｌａｃｅｏｆｒｅｓｉｄｅｎｃｅｓｅａｒｎｉｎｇｓｂｙｐｌａｃｅｏｆｗｏｒｋ（ｔｈｅｓｕｍ ｏｆｗａｇｅｓａｎｄｓａｌａｒｉｅｓ，ｓｕｐｐｌｅｍｅｎｔｓｔｏｗａｇｅｓａｎｄｓａｌａｒｉｅｓ，ａｎｄｐｒｏｐｒｉｅｔｏｒｓ
ｉｎｃｏｍｅ）ｌｅｓｓｃｏｎｔｒｉｂｕｔｉｏｎｓｆｏｒｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔｓｏｃｉａｌｉｎｓｕｒａｎｃｅ，ｐｌｕｓａｎａｄｊｕｓｔｍｅｎｔｔｏｃｏｎｖｅｒｔｅａｒｎｉｎｇｓｂｙｐｌａｃｅｏｆｗｏｒｋｔｏａｐｌａｃｅｏｆ
ｒｅｓｉｄｅｎｃｅｂａｓｉｓ。

人口调查局将 ＧｅｎｅｒａｌＲｅｖｅｎｕｅ又分为四部分，分别是：税收、政府间收入、政府收费（包括政府活动相关的销售收入），以
及其他杂项收入（ＭｉｓｃｅｌｌａｎｅｏｕｓＧｅｎｅｒａｌＲｅｖｅｎｕｅ）。



　　表 ９ 布鲁金斯税收政策中心定义下的２０１１—２０１５财年全美“非税收入”数据 单位：十亿美元

项目 ２０１１ ２０１２ ２０１３ ２０１４ ２０１５

非税收入／个人收入（％） ４７３ ４５０ ４５９ ４４９ ４４７

个人收入 １３２５４５ １３９１５１ １４０６８４ １４６９４２ １５３４０４

非税收入 ６２６９４ ６２６１８ ６４５７４ ６５９７７ ６９０１９

　　资料来源：布鲁金斯税收政策中心网站，联邦经济分析局网站。

六、结　语

本文针对国内关于美国非税收入研究存在的问题，对美国“非税收入”的概念进行了辨别和分

析。研究路线大致可以分为三步：第一步，证明了美国没有“非税收入”的预算分类和专业用语；第

二步，针对国内研究通常把美国联邦政府使用者收费当成美国“非税收入”的情况，本文对美国联

邦政府的收入预算分类方法以及使用者收费的具体内涵，进行了详细探讨，说明美国联邦政府财

政统计中不存在任何一个现成的收入种类能够代表“非税收入”。同时，本文在自己的定义框架下

给出了美国联邦政府的“非税收入”及其在“总收入”中的占比。第三步，介绍了美国布鲁金斯税收

政策中心对“非税收入”的定义，并推算出他们根据联邦人口普查局统计数据计算的全美“非税收

入”。

通过本研究，本文对今后相关研究给出两点建议。第一，如果对美国“非税收入”总量进行研

究，不管是联邦政府还是州和地方政府，都要事先对所研究的“非税收入”进行定义，或指出研究对

象所包含的具体收入项目。第二，由于中美两国预算体系和收入来源存在较大差异，比如国有土

地出让收入规模的差异、国有金融机构和非金融机构利润上缴的差异等，所以对某个具体非税收

入项目进行国别比较，会比对总量进行国别比较更有意义。

然而，鉴于精力、能力和时间所限，本文的研究结果还存在一些能够继续补充和完善的地方。

一是本文将联邦政府“非税收入”定义为“联邦政府从公众处获得的除税收之外的其他所有收入”，

但是在“政府收入”的“杂项收入”中却存在“杂项税”，鉴于很多“杂项税”税费难分，本文将其全部

算作费，这一点仍然需要深入研究。二是对使用者收费的研究还可以进一步深入。使用者收费的

内涵每隔几年会发生一些变化，比如在２００１—２００３年总统预算中明确规定“木材、矿、石油等自然
资源销售收入”不算作使用者收费，但到 ２００４年的总统预算中，这部分收入已被纳入使用者收费。
如果拿这部分和中国的国有资产（资源）有偿使用收入进行对比分析，或许会更有趣。三是限于篇

幅，没有对联邦政府的预算内（ＯｎＢｕｄｇｅｔ）和预算外（ＯｆｆＢｕｄｇｅｔ）概念进行介绍，这也是中美财政预
算的比较研究中常混淆的一个问题。四是对美国人口普查局的数据研究还有待进一步挖掘，因此

对州政府和地方政府的非税收入研究不够，没有根据数据做出本文自己的计算，只是简单介绍了

布鲁金斯税收政策中心的研究情况。以上诸项，都是本文进一步的研究计划。
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