
从对预算过程演变历史的叙述，到对华盛顿正在发生的政治冲突的描绘；从大量用来解释联邦资金流向的图表，到对预算术语的简明阐释，本书的内容涵盖了与联邦预算有关的方方面面。

《联邦预算——美国政府怎样花钱》适合每一个希望理解并参与预算过程的公民阅读。对于一位以前不怎么关注联邦预算的初学者来说，它是一本非常好的基础读物；而对于那些比较专业的人士来说，它也可以作为有益的参考工具。它特别适用于高中和大学课堂教学。《联邦预算——美国政府怎样花钱》的出版，正值2013财政年度的预算过程渐次展开之际，也正值2012年总统选战如火如荼之时，因此显得特别及时。它包含了奥巴马总统提出的2013财政年度预案的最新数据，并进行了评论和阐释。


[image: ]



Copyright © 2013 by SDX Joint Publishing Company

All Rights Resarved.

本作品版权由生活·读书·新知三联书店所有。

未经许可，不得翻印。




图书在版编目（CIP）数据


联邦预算：美国政府怎样花钱／（美）克莱默等著；上海金融与法律研究院译．—北京：生活·读书·新知三联书店，2013.9

ISBN 978-7-108-04303-0

Ⅰ．①联…　Ⅱ．①克…②上…　Ⅲ．①国家预算—研究—美国　Ⅳ．①F817.122

中国版本图书馆CIP数据核字（2013）第216288号



责任编辑　麻俊生

封面设计　储　平

责任印制　李思佳

出版发行　[image: ]


（北京市东城区美术馆东街22号）

邮　　编　100010

印　　刷　北京市松源印刷有限公司

版　　次　2013年10月第1版

2013年10月第1次印刷

开　　本　880毫米×1230毫米　1/32　印张8.125

字　　数　141千字

定　　价　35.00元


中译本序

“你，以及所有美国人，都应该更好地了解预算过程，并在觉得它不能满足你们的要求时大声地说出来。说到底，你们的呼声，你们的投票，才是推动联邦预算制定程序变革的最根本的力量。”

——本书作者

预算民主（budgeting democracy），即国家立法机关对政府财政预算进行监督、审议、制衡和审计，是现代民主政治的一个重要组成部分。从某种程度上来说，这也是衡量一个国家是否已经走向现代化国家的重要标识。从西方议会的发展史来看，议会之所以产生，很大程度上是围绕着监督和制衡政府如何征税、如何花钱而产生的，而这一制度沿革到当代，西方民主国家议会的一项主要功能就是监督、审议、制衡和审计的政府预算。有研究发现，西方国家的立法机关（一般包括参议院和众议院）将超过60％的时间均用在审核政府的各种预算上。

尽管政府预算监督是现代民主国家政治与经济运作的一项基本内容和最重要的组成部分，但是西方各国政府的财政预算是如何制定出来，又是如何执行和实施的，立法机关是如何监督、制衡和审计政府预算的，在立法机构对政府预算监督方面到底有哪些制度安排，在各国立法机构中又有哪些实际运作的机构设置，以及各国政府的预算监督体制又有什么异同，对于这些问题，除了一些财政学和政治学的少数专家外，国内其他学界、政府决策层乃至社会各界人士大都知之甚少。这本《联邦预算——美国政府怎样花钱》的小册子，以通俗和简洁的语言，并用了尽可能小的篇幅，介绍了美国政府预算制定、运作和实施的基本过程，对美国国会对政府预算监督机构和制度安排作了较清晰的解说，还简要介绍了美国联邦政府预算制度史。更难能可贵的是，这本英文原版小册子，本身就是为美国普通民众和纳税人写的。为了让普通民众能知晓并看懂美国联邦政府预算及其实施过程和监督机制，这本小册子提供了简明的术语解释，作了一些简单的图说。这本小册子还对2011年美国政府的财政收入的构成，财政支出的去向，美国联邦政府的债务问题，乃至对奥巴马政府2013年的财政预算，作了简要的介绍。概言之，虽然这本小册子只有十几万字，但却对美国政府预算制定和实施过程及其监督制度，对美国政府如何收税，如何花钱，作了通俗、全面和最新近的介绍。对于了解美国政治和政府体制的运作而言，这是一本非常难得的参考书，而且对当下和未来中国的政治体制改革，也有着非常切实的参考意义。

当下，中国正处在深化改革和社会转型的关键时期。中国的政治体制改革，首先应当是政府体制的改革和现代民主法治制度的建设。随着中国改革开放以来市场经济的引入和经济的发展，目前中国政府的财政收支已经达到十几万亿元。在此格局下，加强我国立法机关对政府预算的监督、制衡和审计，已经变成了当下政治体制改革和现代民主法治政治建设的一项最重要的改革议程。中共十七大报告在谈到未来中国政治体制改革设想时，第一条就是“支持和保证人民通过人民代表大会行使国家权力”。这一条明确提出：“人民代表大会制度是保证人民当家作主的根本政治制度。要善于使党的主张通过法定程序成为国家意志，支持人大及其常委会充分发挥国家权力机关作用，依法行使立法、监督、决定、任免等职权，加强立法工作组织协调，加强对‘一府两院’的监督，加强对政府全口径预算决算的审查和监督”。

中国经济与政治体制改革中最重要的部分，当是财政体制改革，而加强国家立法机构对政府预算进行全口径的预算监督、制衡和审计，在此方面建立和健全人大的功能机构设置，并在立法上作出制度保障，当是财政体制改革乃至全部政治体制改革的最核心内容和组成部分。从这个意义上来说，尽管中国经济已经市场化了，但是由于作为国家立法机关的全国人大对政府财政预算还没有真正做到实质性的监督，实际上并没有全程参与政府预算的制定、实施、制衡以及对预算执行情况的审计，这是中国还没有完成现代国家制度建设的一个重要标志。这个问题不解决，政府官员大面积的贪腐不断发生而屡治不果，与政府财政收支的财权相关联的种种社会问题不断发生和积累，就无法从根本制度上得以解决。由此看来，落实中共十八大报告关于政治体制改革的第一条，加强各级人大对政府全口径预算的审查和监督，应该是当下中国政治体制改革的一项重要任务。

在这样的社会格局下，认真阅读这本《联邦预算——美国政府怎样花钱》，了解美国联邦预算制度以及立法机关对政府预算的监督制度，国家立法、司法和行政中围绕预算制定的实施和监督机构设置，以及国会对政府预算的批准、审议、制衡和审计程序，对未来中国的国家制度建设，无疑具有十分重要的参考意义，而对中国社会各界人士来说，或者对作为纳税人的13亿多每个中国人来说，这也是一部难得的“启蒙书籍”。由此，我向广大中国读者推荐这本书。

最后，请允许笔者模仿这一中译本序开始所引本书作者的话来作这样吁求：“你，以及所有中国人，都应该更认真地了解政府预算过程，并在觉得它不能满足你们的要求时大声地说出来。说到底，你们的呼声，你们的行动，才是推动中国政治体制改革的最根本的力量。”

是为中译本序。

韦森

2013年6月26日谨识于复旦


前言

1998年，我在佛罗里达州基韦斯特市（Key West）的一个家庭式餐厅找到了一份工作。我在那里担任女招待的报酬是每小时2.43美元，再加上顾客给我的小费。这只是一个漫长的旅程的开端。在这以后的漫长日子里，我从事过许多工资很低的工作，因为我想在最真实的切身感受的基础上，准确地报道这个国家的人们是如何面对挑战的——当他们的薪金变得更加微薄的时候，或者，根本收不到任何工资单的时候。

在写作《锱铢必较——美国生存体验实录》（Nickel and Dimed
 ）一书的过程中，我从我的亲身经历中得到的最重要的一个教训是，在美国，华盛顿那些高官显贵作出的有关联邦支出的决策与每个人息息相关，即使是一个只想专心地做好自己的工作的普通人也概莫能外。国家优先项目编写的这本《联邦预算——美国政府怎样花钱》是一个非常好的尝试。有了这本《联邦预算——美国政府怎样花钱》，原先卷帙繁浩、理解起来困难重重的联邦预算就不再是一个令人望而生畏的东西了。相反，它变成了这样一个东西，我们所有人都可以拥有它，并且能够改变它。不是吗？在理想状态，联邦预算本应是我们的共同价值的体现：它不仅应该体现属于中等收入阶层的人的价值，也应该体现低收入群体的价值，尽管由于具体条件的限制，低收入者往往在实际上被剥夺了参与许多公民事务的权利。

在《锱铢必较——美国生存体验实录》中出现的那些人物无法只依靠工资收入维系生活，因此他们在有些时候，不得不求助于各种各样的安全保障计划，申请公共救助。不过，在读了《联邦预算——美国政府怎样花钱》后，我才明白，各种联邦项目之间存在的差异，即使非常细微，也可能对个人的生活产生相当复杂的影响。例如，任何有资格参加联邦食品券计划的人，如果提出申请的话，都可以获得食品券。事实证明，申请者之所以能够获得这种福利，是因为在联邦预算中，资助这个计划属于法定支出，或强制性支出（mandatory spending）的一部分。然而，对于强制性支出到底是什么，绝大多数人都不怎么清楚，本书详细解释了这个概念。强制性支出是指这样一种支出，当经济不景气时——即符合申请食品券等类似的援助计划的条件的人增多时——它的规模会自动增加；而当经济恢复景气，需要公共救助的人减少时，它的规模则会自动缩减。

我还从《联邦预算——美国政府怎样花钱》一书中了解到，在20世纪90年代进行的社会福利制度改革之后，有一项公共福利换了一个新名称：“贫困家庭临时救助计划（Temporary Assistance For Needy Families，简称TANF）”，但是，符合申请条件的人，并不一定能享受到这项公共福利，之所以如此，是因为“贫困家庭临时救助计划”在联邦预算中属于自由裁量支出（discretionary spending）。大多数一般民众对于自由裁量支出这个概念，也不怎么了解。本书则对此有深入的分析。所谓自由裁量支出，是指每年都由联邦立法者通过行使他们所拥有的自由裁量权来确定的支出。如果碰上预算削减的年份，非军事自由裁量支出往往首当其冲，成为最先被削减的对象。“贫困家庭临时救助计划”以及其他许多国内联邦开支项目都属于非军事自由裁量支出，尽管它们的总支出大约只占联邦预算的12％。

在联邦立法者削减支出后，全美50个州的州政府提供给当地人的服务也必定会随之减少，这是因为，许多州一级的项目也都依赖于联邦资金。因此，要搞清楚联邦项目是怎样惠及你我所在社区的，就必须了解到底什么是联邦强制性支出、什么是联邦自由裁量支出，这是非常重要的。联邦预算影响到了每一个人：你必须缴纳个人所得税，你出门时驾车驶过的是利用联邦资金建造起来的高速公路，你很可能会与依赖联邦资金方可运转的司法体系打交道。我们必须密切关注联邦政府是如何制定预算的，因为它制定预算的方法与我们每个人都利害攸关。

在《锱铢必较——美国生存体验实录》第1版问世后，许多读者问我：在你看来，要想使那些辛劳疲惫的“劳动人民”获得实实在在的帮助，应该采取怎样的不同于以往的措施？我当时的回答是，给他们提供他们负担得起的住房；让所有人都能够获得医疗保健；为他们建造更好的学校和更完善的公共交通系统。这就是我的“愿望清单”，当然我也知道，你的“愿望清单”可能不会完全相同。

政府应该扮演什么角色？联邦政府能够为民众提供什么？这是一个聚讼纷纭的问题。对于我的优先选项，不同的人可能会有各种各样的不同意见。但是，无论你是否同意我的意见，你和我都应该先去阅读一下《联邦预算——美国政府怎样花钱》这本书。我们必须搞清楚，我们交的名目繁多的联邦税收，每种税收到底是怎么一回事？政府是怎样把这么多的钱花出去的？都花到什么地方去了？这些都是我们应该了解的，因为通过复杂的联邦预算体系花掉的，可都是我们的钱。

虽然任何一年的联邦预算都非常复杂，但是近些年来，很明显，它又进一步变得更加复杂起来了。2011年，财政年度已经过半，联邦财政预算才出笼。这一年的联邦预算是由一些所谓的“持续决议案”（continuing resolution）组成的，它们在继续为某些项目提供与上一年度相同资金的同时，却对另一些项目进行了全面削减。用持续决议案代替一个真正的预算，意味着立法者没有切实履行自己的职责，这样一来，选民要想真正地理解联邦预算，就变得更加困难了；同时也就意味着，选民根本无法保证在位的官员们会作出符合我们利益的决策。今年（2012年）是选举年，美国总统、全部众议员，以及三分之一的参议员都要重新选举。由于在未来一段时间内，预算将被大幅削减，这也为今年11月新当选的那些官员提供了一个机会，他们将能够在未来几年重塑我们的国家。如果我们想掌控联邦预算编制和实施的过程，如果我们想理解我们投票选出来的这些官员在未来数年内作出的复杂的决策，我们就需要认真阅读摆在我们面前的这本《联邦预算——美国政府怎样花钱》。它为我们打开了一扇门。

芭芭拉·埃伦里奇（Barbara Ehrenreich）

芭芭拉·埃伦里奇是一位作家和社会活动家。她出生于蒙大拿州的比尤特市（Butte）。芭芭拉曾在俄勒岗州的里德学院（Reed College）接受了本科教育，并获得了物理学学位，然后又在洛克菲勒大学（Rockefeller University）获得了细胞生物学博士学位。芭芭拉的职业生涯始于一个小型非营利机构，在那里，她为纽约的穷人争取更好的卫生保健。自那以后，她就深深地介入到了许多社会事务当中，不仅努力工作，而且不懈撰文，积极地为民众鼓与呼。目前，芭芭拉的主要工作是著书立说，她撰写了大量专著、期刊论文与其他文章，她积极鼓吹行动主义。到目前为止，芭芭拉已经出版了21部著作，在无数的期刊上发表过文章。她所有的著述都与当前的社会问题密切相关。
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本书专栏

在阅读本书的过程中，你在每一章都会碰到以下这些图标，它们会将您引导到适当的专栏：


专业术语


专业术语：当你看到某个以粗体字
 形式出现的词语时，就意味着你遇见了一个专业术语。你可以查阅每章后面所附的术语表，也可以查阅本书最后所附的总术语表。
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你知道吗：告诉你一些与联邦预算有关的基本事实，它们有的时候可能显得相当诡异。
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补充资料：你可以在这些方框中找到与正文相关的更多信息，它们涉及的范围极其广泛，从专项拨款（earmarks）到“巴菲特规则”（the Buffett Rule）等，应有尽有。
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授你以渔：想必你应该听说过这样一个谚语：“授人以鱼，不如授人以渔”。因为前者只能让接受援助的人苛延残喘一时，后者却可以令他受益一生。本书的目的也是教会你去“捕鱼”。你可以从标记着“授你以渔”的这些方框中找到一些解读联邦预算指标的方法，同时，你还可以从中学会如何从迷雾般的大量数字中理出真正的要旨。
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本章重要提示：在每一章的最后，你都将看到一些总结性的语句，它们概括了我们应从该章的内容中学到的各种教益。


联邦支出类别

在本书中，我们把联邦支出项目划分为如下十三大类。读者需要注意的是，这并不是联邦政府指定的正式官方分类方法。实际上，这种分类方法是国家优先项目（National Priorities Project）提出的，目的是使看上去无比纷繁复杂的联邦预算支出项目更容易理解。每类联邦支出的具体内容如下。

教育：初等教育、中等教育、职业教育，以及更高等的教育的支出。

能源与环境：能源供给、能源消费，以及自然资源保护的支出。食品与农业：与农业有关研究、对农业的支持，以及在各种食品援助项目上的支出，后者包括食品券（food stamp）项目、WIC项目、学校午餐项目，等等。

政府：政府的司法分支、行政分支与立法分支的支出，以及邮政系统的支出。

住房与社区开发：住房补助、社区发展，以及救灾减灾的支出。

（净）债务利息：联邦政府为它所承担的累积债务而偿付的利息，减去政府持有的资产产生的利息收入的净额。

国际事务：外交事务，以及在海外促进发展、进行人道主义活动的支出。

医疗保险与卫生：医疗保险（Medicare）、医疗补助（Medicaid）、儿童健康保险计划（Children's Health Insurance Program）、消费者卫生保障、职业卫生保障，以及其他卫生服务项目的支出。

军事：军事活动、战争、核武器，以及其他国家安全保障项目的支出。

科学：科学研究，包括各种太空计划的支出。

社会保险，失业与劳动：社会保障、失业保险、职业培训、以及联邦雇员退休与伤残保障计划的支出。

公共交通：海、陆、空，各种交通系统的支出。

退伍军人福利：在医疗保健、住房、教育，以及收入津贴等方面保障退伍军人福利的支出。


第一章　为什么你应该关注联邦预算？

“民主并不是一项旨在吸引大量旁观者的运动”

——巴巴拉·乔丹（Barbara Jordan，1936—1996）

（巴巴拉·乔丹是美国历史上第一位来自美国最南部地区的非洲裔女众议员，她还是得克萨斯州历史上第一位女参议员）

联邦预算对你的家乡有深远的影响，尽管你可能并没有意识到这一点。

看看你周围的一切吧！

只要你时不时地在街道上徜徉、在高速公路上奔驰；或者经常利用公共交通工具在城市内或城市之间穿梭往来、在路灯下行走；或者你偶尔也与执行法律的警察打一些交道，那么毫无疑问，联邦预算已经对你的家乡和你本人产生了重要的影响。你或许会认为，上面这些东西或事务，都是由当地政府或州政府资助的，与联邦预算没有什么关系。是的，你这样想也没有全错。但是，联邦政府每年花掉的数万亿美元当中，有相当一部分都流入了各州，成了州预算的重要资金来源，然后又传输到了州里面的各个城市和镇区。因此，联邦资金已经直接注入你的社区里面了。

又或者，你是一位正在寻求资金支持的大学生，这样你就很可能会去申请佩尔奖学金（Pell Grant）。佩尔奖学金计划也是一个联邦资助的项目，旨在帮助学生支付大学学费。你或许认识一两位曾经在伊拉克或阿富汗服役的退伍军人，他们退伍后参加了由联邦退伍军人管理局主持的身体康复计划。你还可能参加了联邦医疗保险，获得过联邦医疗补助；当然，你也可能是通过你所在的州政府参加了医疗保险的。你也可能已经退休了，这样你每月都会收到一张社会保障支票。你还可能认识一些依赖失业保险过活的人。上面这些计划，以及其他数之不尽的项目，都得到了联邦预算资金的支持。

全部联邦项目的支出平均到每个美国人头上，达数千美元之巨。然而，很少有人真正清楚，政府的资助究竟能够在多大程度上使他们受惠。在一次民意测验中，组织者问1400位美国人，他们有没有因政府项目而受益，结果高达57％的人作出了否定的回答。接下来，组织者专门列出了21个各种类别的政府计划——从失业救助到家庭抵押贷款利息减免，再问这些人，他们是不是曾经因这21个计划中的某一个而受益，结果却有高达94％的人说自己至少曾经受益于其中的一个计划。
(1)

 这些结果表明，对于联邦政府支出，我们当中许多人的认识还相当模糊。虽然联邦计划为许多人提供了帮助，但是这些人中的大多数并没有自觉地意识到这一点。

另一方面，虽然许多美国人对于联邦资金到底流到了哪些地方并没有清晰的概念，但是，他们在直觉上却越来越相信政府并不是为民众利益服务的。2011年11月举行的一次民意测验表明，民众认为他们交纳的税款有一大半都被浪费掉了。
(2)

 类似地，2011年3月举行的另一次民意测验的结果则告诉我们，美国人对整个国家是不是正朝着正确的方向前进持有相当悲观的看法，因为差不多有三分之二的受访者认为，美国正行进在错误的轨道上。
(3)



还有一个民意测验则显示，多达71％的受访者希望政府的规模能够变得更小一些。但是，当他们被问及，最应该削减哪些政府支出项目时，绝大多数受访者却几乎对削减任何一个联邦计划的建议都会表示强烈反对。
(4)

 在他们认为应该削减的极少数支出项目中，其中的一个是国际援助。然而，美国用于援助其他国家的支出却只占全部联邦预算的1％。

联邦预算非常庞大，也非常复杂，而且许多人都认为它非常难以弄明白。许多美国人心里都怀着这种迷惑的感觉，再加上他们从直觉上越来越相信整个国家并没有走上正轨，所以根本不想努力做些什么，去影响华盛顿的决策。在这种心态的作用下，对于哪些项目应该得到更多的资助，哪些项目的支出应该削减，他们几乎完全不可能发挥任何影响。在他们看来，无论是向立法者建言，还是参加抗议活动，似乎都是完全没有意义的，甚至投票也不会带来什么积极的后果。既然联邦预算如此令人困惑不解，而且自己似乎绝对没有可能使它出现任何积极变化，那么又何必枉费心思呢？

然而，真正的答案已经包含在美国宪法里了：因为是你们拥有政府，而不是政府拥有你们，所以你们应当、而且可以有所作为。预算或许是令人迷惑不解的，但是你们可以使它变得不一样，因为联邦政府必须对你们、对所有美国人作出回应。美国政府是一个民享、民治的政府，所有美国人都不仅有权利，而且有责任，尽心尽力地参与政治事务。
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民主（Democracy）


民主政府是这样的一个政府：最高权力属于人民，并由人民行使。人民行使权力的方式即可以是直接的，也可以是间接的，即通过代议制度来行使。在后者，通常都要定期进行自由选举。
(5)





乍看起来，这似乎是一个令人望而生畏的任务。但是，只要拥有一些关于联邦预算的信息，人们就能够参与政治事务并从中获益良多。2011年2月，非营利组织政策态度中心（Center on Policy Attitudes）与马里兰大学（University of Maryland）联合组织了一个研究，他们先把一些有关联邦预算的背景信息告诉给1000多名随机抽取出来的美国人，然后再问这些人：如果为了实现减少预算赤字的目标，需要削减联邦支出，那么应该怎样确定联邦支出的优先项目？由于拥有了一定信息，这些受访者都作出了适当的有关政府支出和税收的“决策”，成功地减少了赤字。大多数受访者的选择相当一致：增加对富有的个人与公司的税收，同时减少军事开支。
(6)



已故国会议员巴巴拉·乔丹曾经一针见血地指出，“民主并不是一项旨在吸引大量旁观者的运动”。要想不成为一个局外人，要想为我们的民主事业添砖加瓦，你应该想办法对华盛顿所发生的那些事情多了解一些。从1996年开始，直至2002年，白宫之所以每年都会在发布年度总统预算提案时，同时发布一本“联邦预算公民指南”，原因或许也就在这里。
(7)

 关于联邦政府是如何处理数万亿美元的税款的，这本“公民指南”为美国人提供了最基本的关键背景信息。2002年版的“公民指南”是从这样一个问题开始的：“什么是预算？”很显然，这本指南不仅有助于美国人加深对联邦预算的理解，同时也有利于普通民众与民选官员就优先支出项目进行沟通。

可惜，令人遗憾的是，2002年之后，白宫再也没有发布“联邦预算公民指南”了。于是，国家优先项目的《联邦预算——美国政府怎样花钱》应运而生，它为普通美国人提供了一本新的预算指南，使他们能够得到关于联邦支出的一手信息。你掌握的信息越丰富，你的行动就可能越积极。而公民在当地、州一级，及至全国一级的政治事务中的参与度越高——无论是通过在脸谱（Facebook）上发布消息，还是通过与邻居交换意见，抑或是通过与民选官员的交流——我们的民主制度就会越健全。在一个真正健康的民主社会里，政府要对全体人民负责。如果许多人都认为国家已经走上了错误的轨道时，他们就会大声发出呼吁，并设法使自己的呼声被更多民众听到，对政府产生影响。

到了2011年，国会议员乔丹的上述言论显得尤其正确：民主并不是一项旨在吸引大量旁观者的运动，我们的民主制度亟需你我的参与。2011财政年度是不平静的一年，联邦预算案几经波折，迟迟未能通过；华盛顿也陷入了多事之秋，甚至整个联邦政府也因难以解决的政治僵局而几乎彻底关闭。事实上，在过去的几年中，联邦预算程序已经以各种各样的方式，无数次偏离正确的轨道了。这种糟糕的状况，需要你、需要所有美国人予以密切关注，并在必要时挺身而出，大声地、毫无保留地说出自己的看法——联邦政府应该怎样为它的人民服务。

然而，要想搞清楚预算程序是在什么时候、以何种方式脱离正轨的，你得先了解它原本应该是什么样子的。《联邦预算——美国政府怎样花钱》能够做到这一点。有了它，你就能理解预算程序的每个步骤，分析联邦支出与征收政策对你的家庭与你所在社区的影响。重要的是，只要拥有了这些必要的信息，你也能大声地说出自己的看法，并且使你的呼声被民众、被政府听到。

国会议员乔丹还说过：“如果你想参加某项运动，你最好先把所有规则搞清楚。”

现在，就让我们开始吧。


第二章　联邦预算总体概况

“在所有问题上，在开始之前，都应该先做到有备无患。”

——马库斯·图留斯·西塞罗（Marcus Tullius Cicero），古罗马哲学家

联邦预算是非常复杂的。要制定一个年度预算，得经过许多环节，整个预算程序不仅涉及无数个巨额数字，而且充斥着各种各样的专业术语。在你我这样的普通人看来，联邦预算几乎像是用外星人的文字写成的。因此，在你一头扎进数字的汪洋大海之前，应该先阅读一下本章，掌握一些与联邦预算有关的常用术语。在本章中，我们首先解释了几个最一般的预算术语，了解了它们你就能将各种不同类型的联邦支出区分开来。接下来，我们把预算与国民生产总值（Gross Domestic Product，GDP）这个经济概念联系起来进行了分析。在本章的最后，我们给出了一个解读预算数字的简单指南，这样一来，在看到联邦预算中的各种数字时，你就知道应该去发掘什么，同时应该避免什么。


 第一节　学会“预算语言”

联邦预算之所以显得如此复杂，一个原因是你可能会经常听到一些与预算有关的互相矛盾的说法。例如，你或许听说过，社会保障是成本最高的联邦支出项目；但是，你也可能听说过，军事防务才是最昂贵的。那么，这两种说法不可能同时正确。难道不是吗？

自由裁量支出与法定支出

从某种角度来说，上述两种说法都是正确的。在联邦预算体系中，最重要的概念可能是法定支出与自由裁量支出（以及它们之间的区别）了。所谓自由裁量支出
 （discretionary spending），是指每年均须由总统提出预算请求，并由国会拨款
 （appropriate）的那部分预算支出。自由裁量支出在整个联邦预算中所占的比例通常在三分之一左右。

国会每一次拨款都构成了一个法案，它授权为某个特定的目标支出一定数额的资金。（关于总统提出预算请求、国会拨款的整个过程的具体细节，本书第四章中有细致的描述。）自由裁量支出之所以被称为可以“自由裁量”的，是因为它每年都依立法者的意志而发生变动。自由裁量支出的主要内容包括：为教育、环境保护、军事防务等项目提供的资金。其中，军备开支是最为昂贵的自由裁量支出。

不过，除了自由裁量支出之外，还有法定支出
 （mandatory spending），或称强制性支出。法定支出指依据现有的规范特定项目的法律而花掉的资金。法定支出不需要每年拨款，它涉及的是各种应得权益计划
 （entitlement program）。这里所谓的“应得权益”，是指任何有资格通过这些项目得到帮助的人，都是依照法律规定而获得收益的，因此，他们对这类利益拥有相应的权利。法定支出主要包括以下一些项目：社会保障、医疗保险、食品券，等等。社会保障是最昂贵的法定支出项目。我们现在知道，社会保障与军事防务分别是最昂贵的法定支出项目与自由裁量支出项目，在所属的预算类别内，它们确实都是“最昂贵的”。2011年，联邦政府在这两类项目上的支出大体相当：在所有军事防备项目的总支出为7430亿美元，而在社会保障上支出为7560亿美元。
(8)
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难以理解的预算语言



法定支出与自由裁量支出合到一起，再加上联邦债务的利息
 （interest），等于联邦总支出。利息是借款人支付给出借人的资金使用费，通常用所借入款项总额的某个百分比来表示。

预算授权、财政义务与支出费用

如上所述，你之所以会觉得经常听到一些互相冲突的，或者含糊不清的关于联邦预算的说法，可能是因为你不了解法定支出与自由裁量支出之间的区别，除此之外，另一个可能的原因是，度量联邦支出的方法也有很多种。你会听到不同的名称，也会见到不同的数字，一切都取决于具体的问题情境：你想讨论的，到底是联邦政府花钱的合法权限，还是各联邦政府机构承诺的财政契约，抑或是美国财政部真正花掉的钱？

当国会为某个特定的项目或计划拨款时，它就提供了一项预算授权
 （budget authority）——为了实现这个目标，花钱是合法的。预算授权授予相关的联邦政府机构一种法定权力，即允许它们以合法的方式花钱。这是美国政府的根本特征之一：任何联邦官员，在获得花钱的法定权力之前（这需要通过一个冗长的申请授权的过程），是一分钱也不能花的。可惜的是，这一点往往很容易被人们所遗忘。只有在立法者为实现某个特定的目标而创建了一项预算授权之后，联邦政府机构才会真正涉及所谓的财政义务
 （obligation）。当联邦政府机构与有关方面达成了有约束力的协议时，比如说订立了合约、下了采购订单、雇用了联邦工作人员，等等，法定义务就发生了。财政义务的实现，就导致了支出费用
 （outlays）。支出费用是美国财政部在各个项目上实际支付出去的钱的总额——通常财政部是用支票或电子转账方式来支付费用的。上面所讲的是三件不同的事情，各有各的度量方法，因此，在谈到联邦预算时，你会听到不同的说法，这取决于所讨论的到底是什么事情。事实上，不同的数字确实可能都正确。

要讨论预算问题，必须了解这三个不同的概念，你或许会觉得这是一个奇怪的要求。其实不然。不妨想一想你自己是怎样处理财务问题的。例如，你可能想买一辆新车，而且决定你不能为此花费超过15000美元。然后你与汽车销售商签订了一份分期付款购车合同，合同价款是13500美元。再接下来，你每个月都要支付200美元，直到付清全款为止。做一个类比：在这个例子中，你的预算授权是15000美元，履行以13500美元购买一辆车，这个合约是你的义务，每个月付出200美元则是你的支出费用。

在联邦预算体系中，预算授权是对未来展望中的预算的度量，它是立法者对所有政府活动需要花费多少钱的预期，因此，它并不一定恰好等于财政义务或实际发生的支出费用。支出费用反映的是联邦政府实际花掉了多少钱。而义务则成了沟通上述两者的桥梁。

要点是，在任何一个预算年度，预算授权与支出费用都不会相等。这是因为，在给定的某个年度内，支出费用是当年新出现的支付义务与以前年度留存下来的支付义务共同造成的结果。在此，不妨再回头看一下前面举过的那个购买汽车的例子。买入一辆汽车而形成的13500美元的支付义务是本年度发生的，但是你将会在接下来的若干年内，分很多期偿付，这就是支出费用，是前述义务所导致的后果。图2.1阐明了某个年度的预算授权与支出费用之间的关系。
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图2.1　预算授权与支出费用之间的关系示意图



预算授权与支出费用之间的具体关系因不同的项目而有所不同，同时也取决于联邦政府机构的“花钱速度”。花钱速度是指国会拨款转化为支付义务并最终支付出去的速度。在花钱速度很快的情况下，一个项目大部分预算授权在预算获批的那个财政年度内就会用尽。而在花钱速度较低的情况下，大部分支出费用都将出现在以后的财政年度中。

预计的与实际发生的

每年2月，美国总统都会提出一份预算案，它的正式官方名称是《美国政府预算》。但是，总统提出的只是一份预算草案，它里面的各个数字实际上都只是支出建议，是对该财政年度联邦政府机构将会支付出去的款项的预计。因此，在总统的预算请求中的那些数字都是拟议中的或计划中的支出数额——只有当国会批准了总统的预算请求，并且总统的预算案中对经济形势的估计是正确的，这些数字才会变成事实。到一个财政年度结束时，总统还将报告一系列新的数字，即实际的预算支出。

一般而言，在讨论未来的预算时，你谈及的都是计划中的支出，只有当审视过去的预算时，你才能看到实际的支出。本书第六章将列出联邦政府花费在各种各样的项目上的支出，那里涉及的所有数字都源于2011财政年度。这是因为2011年的有关数据是我们可以获取的最新的实际支出数据。本书是在2012财政年度内出版的，因此，我们还无法利用2012年的实际支出数据。在本书第八章中，你将会看到总统提出的2013财政年度的支出预案。

预算请求与拨款

有的时候，你可能还会注意到，联邦提出了一些支出申请，尔后国会决定给予资金数额不等的拨款。预算请求
 （Budget request）指总结在年度预算过程开始时提出的预算数额，而拨款
 （appropriation）则指最终由国会颁发的预算授权。（关于这些概念，你可以在本书第四章找到更具体的有关资料。）

国内生产总值

有某些场合下，联邦支出的大小会用它在国内生产总值
 （Gross Domestic Product，GDP）中所占的比例来表述。国内生产总值（GDP）是度量一个国家经济规模的一种方法，它反映的是一个经济体在某个给定的年度内生产与提供的所有最终产品与服务的总值。（“最终”一词意味着，这里所说的“总值”是指最终消费者购买的产品与服务的价值，而不是工厂买进的原材料的价值。）国内生产总值的计算方法是，把所有厂家、个人与政府购买的商品与服务的美元价值加总起来，还要再加上出口到国外的产品与服务的价值，再减去从其他国家进口的商品与服务的价值。联邦支出经常被表示为国内生产总值的某个比例——尤其是在对不同年度的联邦支出进行对比分析的时候。这种度量方法的价值在于，它为人们提供了一个比较的背景：与经济整体规模相比，联邦预算的规模是否适中？

现在，你应该能够区分以下几组概念了吧：法定支出、自由裁量支出与总支出；预算请求与预算授权；义务与支出费用；用占国内生产总值的比例来表示的联邦预算。接下来，我们还要分析一些数字。


 第二节　联邦预算数字指南

深入探究联邦预算，必然意味着分析大量的数据。预算规模是怎样随着时间而发生变化的？收入来源是怎样改变的？哪些联邦项目花费最多？在进行具体的分析之前，你先得确保你获得的那些数据是前后一致，具有可比性的。正如一句古老的谚语所说：你只能拿苹果与苹果去比较，而不能直接拿苹果与橙子去比较。

通货膨胀

要对源于不同年份的数字进行比较分析，必须考虑的一个重要因素是通货膨胀的影响。通货膨胀
 （inflation）是指这样一种状况，在一个经济体中，平均价格水平持续上涨。通常用来衡量通货膨胀程度的一个基本指标是消费者价格指数（Consumer Price Index，CPI）。消费者价格指数则用一篮子消费品的价格变化程度来表示。联邦政府也把消费者价格指数当作通货膨胀水平的重要指标。在美国，通货膨胀率一般维持在每年2％至3％之间，这也就意味着，今年售价为1美元的一罐汽水明年可能要卖1.02美元或1.03美元。不过，在现实生活中，更可能发生的情况是，罐装汽水的价格连续好几年都没有发生变化，然后在某一年，突然就出现了一个大涨价，比如说从每罐1美元涨到了每罐1.10美元。
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联邦特勤局是为了防范通货膨胀而创建的


在美国内战期间，联邦政府发行了纸币，仿造货币的活动非常猖獗。假币的泛滥使美元大幅贬值。1865年4月14日，林肯总统创建了以追踪与惩罚伪造货币者为宗旨的联邦特勤局（Secret Service）。也就是在那一天的晚些时候，林肯总统被刺杀身亡。多年以后，联邦特勤局演变成了它今天的样子，即一个专职保证总统安全的警卫机构。
(9)





由于通货膨胀的存在，就出现了两类数字。名义
 （nominal）美元数是没有用通货膨胀率调整过的数字，它是以购买时的价格表示的某物的价值或成本。例如，假设你在2006年花了9美元买了一张电影票，那么它的名义价格就是9美元。

而实际
 （real）美元数则指用通货膨胀率调整后的数字。按通货膨胀率进行调整意味着，把名义美元数额换算为某一个特定年份的美元数，该年则称为基准年（度）。这一转换过程需要用到一个平减指数（deflator），它把某一年的美元价值转移为另一年的美元价值，其根据是这两个年度之间的总体价格差异。显然，消费者物价指数就是一个现成的平减指数。另一个常用的平减指数是国内生产总值平减指数，它也是我们在本书中所使用的平减指数。国内生产总值平减指数可以度量给定年度内某个国家所有商品与服务的价格水平，而消费者物价指数则只能反映某些特定的消费品的价格水平。

现在再回过头来看一下前面举的那个电影票的例子。只要把2006年的票价9美元换算为当前的美元，你就可以得到现在的实际电影票价了，那将是大约10美元而不再是原先的9美元。现在进一步假设，如果2006年美国人花在电影票上的钱总共为95亿美元，而2012年花在电影票上的钱总共为100亿美元，那么是不是意味着去电影院看电影的人增加了呢？或者说，这只不过是因为，由于存在着通货膨胀，电影票价上涨了？我们不应该立即下结论。必须先根据通货膨胀率对相关的数字进行调整，然后才能回答这个问题。

为什么《联邦预算——美国政府怎样花钱》要强调这些区别？它们为什么是重要的？答案在于，如果想搞清楚联邦支出的实际规模有没有扩大，必须先了解这些因素。例如，当我们看到联邦支出每五年增加了2500亿美元的时候，我们也不能直接下结论，说联邦支出的实际规模在膨胀。这很可能不过是通货膨胀导致的结果。

为了进一步说明这个问题，接下来我们以2000年与2009年的联邦支出费用为例进行分析。下面的图2.2给出了这两年的名义开支费用与实际开支费用，其中的实际开支费用是用2013年的美元来表示的。请注意，名义数值表明，2000年到2009年，联邦开支费用几乎翻了一番（增长幅度达到了96.6％）。但是如果按实际价值计算的话，那么联邦开支费用在这些年间只不过增加了58.3％。因此，在这些年间联邦费用的增加，有相当一部分是通货膨胀所导致的结果。这也就是为什么必须先确定你所考察的到底是名义数值还是实际数值。这是非常重要的。如果你对各种数据进行年际比较，那么至关重要的一个步骤是，先把它们换算为按通货膨胀率调整后的数据。


表2.1　名义开支费用与实际开支费用
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本书出现的几乎所有数据都已经预先进行了换算，即它们都是用2013年美元表示的数值。这样一来，对不同年份进行比较就是一件相当方便的事情了。因为本书是2012年出版的，所以，在换算为2013年美元的时候，必须依据对下一年的通货膨胀率的预估值。

人均指标：将总量指标按人口调整

在对各种数值进行比较时，另一个重要的概念是人均值
 （per capita）。人均的字面意义是“每个人”，这意味着某个数字——比如说国内生产总值或联邦总支出——要除以人口数，从而体现为按每个人计算的人均指标。因为联邦预算当中，相当大的一个比例是要分配给各州的政府的，所以人均指标就显得特别重要了。例如，一般来说，大州获得的联邦资金总数要比小州多，但是，只要比较一下各州的人均联邦支出，你就会发现，（从每个人的角度来看，）大州未必一定能够获得更多的联邦资金。

一个例子是，2010财政年度，联邦政府拨给加利福尼亚州16.3亿美元，用于儿童医疗保险计划（Children's Health Insurance Program，简称CHIP）；而联邦政府出于同样的目的拨给新罕布什尔州的资金却只有1.554千万美元。
(10)

 从表面上看，在这个项目上，加利福尼亚州获得的联邦资金相当于新罕布什尔州的一百多倍，但是，加利福尼亚州的规模比新罕布什尔州要大得多，因此，在这个问题上，用来比较的更恰当的指标是人均指标。因为儿童医疗保险计划是一个针对儿童的联邦项目，所以，应该将各州获得的联邦拨款总数除以各州的儿童人口数（而不是除以各州的总人口数）。或者，你也可以用各州已经在儿童医疗保险计划中登记注册的儿童总数代替各州的儿童人口数，去除各州获得的联邦拨款总数，这样就可以得到参加该计划的儿童的人均联邦拨款。这两种计算方法的结果如表2.2所示。


表2.2　儿童医疗保险计划支出（分别根据儿童总人数与参加该计划的儿童人数计算）
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表2.2给出的数据表明，我们不能简单地说，加利福尼亚州获得的用于儿童医疗保险计划的联邦资金相当于新罕布什尔州的一百多倍。加利福尼亚儿童平均获得的联邦资金大约是新罕布什尔州儿童的三倍多，但是，从每位参加计划者平均获得的联邦资金这个角度来看，新罕布什尔州儿童获得的联邦资金反而更多。

财政年度与日历年度

在分析与联邦预算有关的数据的时候，另一个需要注意的重要问题是财政年度与日历年度的区别。联邦预算过程并不是在一个日历年度内完成的。日历年度很简单，每年都是从1月1日开始，到12月31日结束。但是，预算是根据所谓的财政年度
 （fiscal year）编制的。在美国，每个财政年度从某个日历年度的10月1日开始，至第二个日历年度的9月30日结束。如果要对不同来源的数据进行比较，那么得先保证所有数据都是按财政年度口径得出的，或者，所有数据都是按日历年度口径得出的，不能把两者混到一起，直接比较。例如，税收是根据日历年度来计算的，2011日历年度的税收总收入肯定会与2011财政年度的税收总收入不相等，因为日历年度与财政年度包含的月份不完全相同。


 第三节　你现在会说预算语言了吗

在本书第一章中，我们曾经谈到（你肯定也已经读到了），许多美国人都对联邦预算觉得迷惑不解；同时，我们也分析过，这种困惑是怎样导致美国人不愿意大声说出自己的意见的——本来，对于联邦税收收入应该资助哪些优先项目，每个人心目中都有一个排序。现在，你已经掌握了用预算语言表述的许多与联邦预算有关的关键概念，这是解答上述困惑的良好开端。事实上，你会发现，自己正在变成一位预算专家。本书第三章将介绍联邦预算的发展历史，描述联邦预算过程的演化历史，你将会发现，由于美国公众与立法者的关注焦点，以及他们心目中的预算优先项目，都在随时间发生变化，所以，预算过程的演进时至今日仍在继续。至于年度预算是如何在国会与总统的共同努力下编制出来的，本书第四章将给出所有你需要了解的细节，同时，你也将了解到，其他力量——政治力量与经济力量——也会影响预算过程。

在接下来的各章中，《联邦预算——美国政府怎样花钱》将引导你分析具体的预算指标。第五章将告诉你，联邦政府是如何筹措资金，以满足其每年高达数万亿美元的支出的；第六章将为你揭示，政府把这数万亿美元花到了哪些地方；第七章将解释预算赤字与联邦债务的概念；第八章则将你带回到今天的现实世界，详细分析奥巴马总统提出的2013年预算案。最后，即本书的第九章，我们将重新回过头来，进一步阐述民主观念。美国人有权利、并有义务在政治过程中发挥重要作用，第九章将为你参与政治过程提供一些非常有效的工具和技巧。
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（1）自由裁量支出是这样一种联邦政府支出：每年都由总统提出请求，并经国会拨款授权。法定支出是指依据现有的规范特定项目的法律而纳入联邦预算的联邦政府支出。法定支出无需拨款过程的授权。

（2）预算授权、义务与支出费用分别从不同的角度度量联邦预算。预算授权是联邦政府以合法方式花钱的法定权力；当联邦政府签订合约，准备花掉一定数额的钱时，就发生了预算义务；当美国财政真正把钱花出去时，支出费用就出现了。

（3）在分析联邦预算的各种指标数字时，必须考虑许多因素，其中包括：

• 在比较不同年度的数字时，必须先确保它们都已经根据通货膨胀率调整过了。

• 某些数字，例如分配给各州的联邦资金数量，最好用人均形式来表示。

• 财政年度与日历年度不同，因此，你不能把按财政年度口径列示的联邦预算数字与按日历年度口径列示的其他数字混杂在一起，或者直接进行配比。


 本章术语表


拨款（Appropriation），指通过法律，授权为了某个给定的目标而支出联邦资金。

预算授权（Budget Authority），指联邦政府根据国会通过并经总统签署的法律而获得的一种法定权力——为了实现这个目标，可以花一定数量的钱。

自由裁量支出（Discretionary Spending），指每年均须由总统提出预算请求，并由国会拨款的那部分联邦预算。自由裁量支出在整个联邦预算中所占的比例通常在三分之一左右。

应得权益计划（Entitlement Program），指这样一类联邦项目，任何一个人，只要根据法律确定的资格规定，有资格通过这些项目获得一定利益，就必须依照法律规定获得这些利益。营养补充援助计划（Supplemental Nutrition Assistance Program），即人们所熟知的“食品券”计划，就是这样一个应得权益计划：任何人，只要符合资格并提出了申请，就能得到食品券。

财政年度（Fiscal Year），联邦预算的财政年度从每年的10月1日开始，到次年的9月30日结束。因此，2013财政年度将从2012年10月1日开始，到2014年9月30日结束。

国内生产总值（Gross Domestic Product［GDP］），是衡量一个国家的经济规模的一种方法。国内生产总值指一个经济体在一个给定的年度内生产的所有最终商品与服务的总价值。“最终”一词意味着，这里所指的是最终消费者购买的产品与服务的价值，而不是工厂买进的原材料的价值。

通货膨胀（Inflation），指一个经济体的平均价格水平持续上涨。

利息（Interest），指借款人付给出借人的资金使用费，用所借资金的某个百分比来表示。

法定支出（Mandatory Spending），指依据现有的规范特定项目的法律而花费掉的资金，这里的特定项目，包括各种应得权益计划，例如社会保障与食品券等。法定支出不属于每年都需通过预算拨款程序批准的预算支出。

名义美元数（Nominal Dollar Amount），指未经通货膨胀调整的美元数，是以购买时的价格表示的某物的价值或成本。例如，假设你在2006年花了9美元买了一张电影票，那么它的名义价格就是9美元。

义务（Obligation），是指联邦政府机构与有关方面达成的有约束力的财政协议，比如说订立了合约、下了采购订单、雇用了联邦工作人员，等等。

支出费用（Outlays），是指美国财政部实际支付出去的钱。支出费用发生在义务实际兑现的时候——财政部通常都是用签发支票或用电子转账方式来支付费用的。

人均（Per Capita），意味着“每人”。例如，人均GDP就是GDP除以人口总数得到的结果，它表示每人拥有的GDP水平。

实际数字（Real Number），指用通货膨胀率调整后的数字。


第三章　联邦预算简史

“合众为一”（“E Pluribus Unum”）

——铭刻于美国国徽上的拉丁文格言

制定联邦预算应当是怎样的一个过程，美国宪法并没有明文规定。今天所用的这个预算过程是在好几个世纪的演变过程中形成的，而且依然处于不断的演化过程当中。也正因为这个原因，以下这一点变得尤为重要：你，以及所有美国人都应该更好地了解预算过程，并在觉得它不能满足你们的要求时大声地说出来。说到底，你们的呼声，你们的投票，才是推动联邦预算制定程序变革的最根本的力量。

不过，从实际来看，自从美国建国以来，一直到20世纪，甚至到了今天，国家的需要和价值观，以及总统与国会的意愿，也对联邦预算过程产生了重要的影响，并在很大程度上决定了联邦政府的角色与规模。美国立法者与美国公众心目中的优先事务一直在随时间发生着改变，联邦预算亦然：新的项目或计划被创制出来，过时的则被废止。

在大萧条时期，隐藏在预算过程变革以及联邦政府角色嬗变背后的推动力量源于民众的普遍要求与政府官员的急切心情：尽快让普通人找到工作，帮助他们渡过这段艰难的日子。后来，到了20世纪60年代，各方对穷人和公共服务不足的群体的关注推动了诸多像医疗保险、医疗救助这样的联邦项目的实施。最近一个时期以来，对经济走弱的焦虑，再加上对联邦预算的规模过度膨胀的担心，在一定程度上决定了公众对政府角色的讨论的走向。


 第一节　财政部的诞生

1789年3月4日，美国第一届国会在纽约市召开，标志着美国政府正式开始按照新批准的美国宪法治理美国。当年9月，国会颁布法律，创建了美国财政部，它将成为一个管理政府财政事务的永久性政府机构。
(11)



不过，差不多14年之前，财政部的国库职能就已经提早实现了，因为在费城召开的第一届大陆会议（Continental Congress）必须为美国独立战争筹集资金，以保证各殖民地能够脱离英国。大陆会议没有征税和收税的权力。在既没有收入，也没有真正意义上的主权的情况下，大陆会议也无法吸引国外政府或外国“投资者”的贷款。由于没有得到外界的正式承认，也没有可靠的收入来源用来偿还贷款，所以在北美也没有人愿意为它提供借款。为了筹集资金，参加第二届大陆会议的代表们决定以取款凭单的形式发行纸币。这些纸币实际上是以革命的信誉为担保发行、并承诺在未来的某个日子偿还的借据。
(12)

 后来，大陆会议要求各殖民地向国库捐款，不过，由于在各殖民地与大陆会议之间依然缺乏正式的政治与经济联系，各殖民地向大陆会议的财政支持极其有限。

由于第二届大陆会议签署了《独立声明》（Declaration of Independence），独立战争的财政状况得到了根本好转。自此之后，新生的美利坚合众国就有能力吸引大量海外贷款和国内借款了。
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汉密尔顿与伯尔的决斗


亚历山大·汉密尔顿（Alexander Hamilton）是美国首任财政部长。在独立战争期间，汉密尔顿是乔治·华盛顿将军（General George Washington）最亲密的助手。
(13)

 1804年，由于长期的政治分歧与私人恩怨，汉密尔顿与当时的副总统阿龙·伯尔（Aaron Burr）进行手枪决斗，并在决斗中被伯尔杀死。
(14)





[image: ]
图3.1　联邦预算的演变过程



然而，尽管资源已经开始集中起来了，但是如何创建一个能够管理统一的国家预算的机构依然是一个不小的挑战。在1778年到1781年之间，财政部本身也进行了三次重组。
(15)




 第二节　1921年《预算与会计法案》

针对预算过程进行立法的一个里程碑式的法律是1921年《预算与会计法案》（Budget and Accounting Act of 1921）。
(16)

 它的目的是提高联邦政府的财政管理水平，以应对第一次世界大战后的复杂形势。在1916至1919年期间，巨额的战时支出使美国的名义国债增加了230亿美元以上，
(17)

 因此，国会议员们觉得必须加强对联邦支出的控制。

受1921年《预算与会计法案》影响比较大的是联邦政府的行政分支。事实上，根据这个法案建立的许多关键性的预算机构在今天仍然在发挥作用，并且影响着整个联邦预算。不过，《预算与会计法案》并没有直接改变国会作出联邦收入与支出决策的程序。

1921年《预算与会计法案》要求建立联邦预算局，后来这个机构又更名为美国行政管理与预算办公室（Office of Management and Budget，简称OMB），它直接对总统办公室负责。美国行政管理与预算办公室的职责是，指导各联邦机构制定各自的战略计划与预算，同时它还是总统的会计室。最重要的是，1921年《预算与会计法案》还要求联邦政府的行政分支每年都向国会提交年度预算案。此外，1921年《预算与会计法案》还建立了审计总署，以便对联邦支出进行审计，
(18)

 后来这个机构又被更名为政府问责办公室（Government Accountability Office，简称GAO）。今天，政府问责办公室依然存在，关于这个机构的更多信息，请参考本章末尾的描述。
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《美国统计摘要》


《美国统计摘要》是“对美国的社会、政治与经济组织的统计信息的最权威、最全面的总结”。
(19)

 1878年，《美国统计摘要》首次出版，报导了当年美国收获的小麦和马铃薯的价值。
(20)

 自那以来，它一直没有中断过。从表3.1中，我们可以看到1878年的《美国统计摘要》的样子。


表3.1　美国统计摘要
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近些年来，《美国统计摘要》分门别类地列出了联邦政府每年花掉的数万亿美元的去向。不过令人遗憾的是，由于预算削减的原因，美国国家统计局决定不再为《美国统计摘要》收集相关数据，这一决定自2011年10月1日起生效。
(21)





在1921年《预算与会计法案》通过之前，联邦政府并没有一个正式的提出预算和制定预算的程序。在那些漫长的岁月里，国会自行通过、修订各种法律，拨付联邦资金，总统在整个预算过程中几乎没有发挥作用的空间。1921年《预算与会计法案》要求总统向国会提出年度预算案，这样就把相当大的一部分联邦预算控制权从立法分支转移到了行政分支。此外，根据这一法案，当总统向国会提出一个全面的预算案之后，国会应该履行好自己的收入职能与支出职能。

不过，20世纪20年代的联邦支出其实一直维持在相当低的水平上。联邦预算在那个时代在美国经济中所扮演的角色远远不如今天重要。到了现在，政府支出占国内生产总值（GDP）的比例超过了20％。
(22)

 不过，在20世纪20年代，政府也已经在经济中发挥了不可忽视的作用，它试图通过政治决策来推动经济发展。例如，政府把公共土地授予铁路公司，目的是加快推进“西部大开发”；政府还对公共土地上的采矿行为设置了极低的开采率，以鼓励资源开发。
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《第二个权利法案》


《第二个权利法案》也称“经济权利法案”，它源于罗斯福总统的声明。罗斯福总统强调：所有美国人都有权利获得一份工作，并得到充足的工资报酬；所有美国人都有权利拥有住房、获得医疗保障、接受教育；所有美国人都有权利不因经济困境而经受磨难，不管这种困境源于疾病、意外事故、年龄，还是源于失业。
(23)






 第三节　富兰克林·罗斯福总统与第二次世界大战

20世纪30年代，美国政府的角色发生了戏剧性的变化。1933年3月，富兰克林·D．罗斯福（Franklin D．Roosevelt）开始了他的第一个总统任期，在那个时候，摆在他面前的是一个深陷在大萧条泥潭中无法自拔的国家。在就职演讲中，罗斯福总统说道：“这个国家要求我们采取行动，而且是立即采取行动！必须让人们有一份工作，这是我们最大的任务，也是首要的任务。”
(24)

 在他就任总统后的短短一百天内，罗斯福总统与国会特别委员会通力合作，通过了一系列法律，这些法律与他发布的大量总统行政命令一起，
(25)

 为所谓的“新政”设定了一个整体框架。

以“新政”为名的各种联邦计划涵盖了诸多领域，涉及各种各样的问题，其中影响极为深远的是，新政建立了社会保障体系，使退休人员也能获得收入。社会保障计划的官方正式名称是老年人、遗属与残障保险计划（Old Age，Survivors，and Disability Insurance），它是一项旨在保证老年人与无力维持生计者不至于陷入贫困的联邦计划。新政还包括大量以创造就业机会为目标的计划，例如，民间资源保护队计划（Civilian Conservation Corps）、市政工程署（Civil Works Administration）、田纳西流域管理局（Tennessee Valley Authority），等等。通过这些计划，联邦政府向美国经济体注入了数十亿美元资金。这样一来，名义联邦支出费用从1933年的46亿美元上升到了1934年的65亿美元，上升幅度达到了41％。
(26)

 （对于这个历史阶段，我们现在能够得到的，只有这些名义数据。）接下来的各个年份，直到1941年美国参加第二次世界大战之前，联邦预算也一直在继续增加，不过相对来说，增加速度显得比较缓慢一些。1941年之后，美国联邦预算急剧上升，在第二次世界大战达到高潮的1944年，联邦支出费用占美国国内生产总值的比例则达到了空前绝后的最高峰——44％（见图3.2）。
(27)
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资料来源：美国行政管理与预算办公室（OMB）

图3.2　联邦支出占国内生产总值（GDP）的比例（此图与本书第六章的图6.8是同一张图）




 第四节　林登·约翰逊总统与伟大社会

第二次世界大战结束后，直到进入20世纪60年代之前，美国的联邦预算一直没有发生什么显著的变化。1964年，林登·约翰逊（Lyndon Johnson）总统在他发表的国情咨文中，号召美国人民“向贫困宣战”。
(28)

 在他的总统任期内，一系列联邦计划问世了，其中包括医疗保险、医疗救助、学龄前儿童启蒙计划（Head Start）、职业培训计划等等。这些计划与《初等和中等教育法案》等法律的实施，极大地强化了政府的角色，同时也扩大了联邦预算的规模。

如图3.3所示，20世纪60年代，对应于“伟大社会”蓝图，联邦预算的规模一直在稳定扩大，而且用于社会保障与医疗救助、食品券等按需享受的项目的法定支出在联邦预算中所占的比例也在不断增加。
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资料来源：美国行政管理与预算办公室（OMB）

图3.3　法定支出、自由裁量支出与债务利息




 第五节　《国会预算与截留控制法案》

当前预算过程的整体架构是根据1974年通过的《国会预算与截留控制法案》（Congressional Budget and Impoundment Control Act）而建立。国会之所以要制定这个法律，是因为立法者担忧国会预算过程会变得过于杂乱无章。而且许多国会议员也担心，在制定联邦预算的过程中，总统控制过多。
(29)

 特别是在尼克松担任美国总统期间，总统在阻挠国会授权并已经拨款资金的支出方面显得能力非凡，国会议员们对此显得忧心忡忡。
(30)



1974年《国会预算与截留控制法案》增强了国会在预算过程中的职能，使其作用更加突出。这个法律要求白宫与参议院预算委员会在国会预算问题上采取联合行动，同时，它还要求，创建国会预算办公室（Congressional Budget Office，简称CBO），由它来提供关于预算问题和经济问题的没有党派偏见的分析报告以及其他信息。（关于国会预算办公室，本章末尾给出了更多信息。）1974年《国会预算与截留控制法案》要求白宫与参议院分别提出一个年度预算方案，从而使国会有机会提出自己所认定的优先预算项目，并且确定支出与税收的总体水平。

在第二次世界大战结束后的半个多世纪中，联邦支出占国内生产总值的比例曾经出现过两个高峰：1983年，里根总统加强军备建设；2009年，联邦政府应对经济萧条。在整个20世纪90年代，由于经济强劲增长，同时联邦支出上升的速度却较为缓慢，因此，联邦预算占国内生产总值的比例呈下降趋势。
(31)

 在20世纪90年代末，从占国内生产总值的比例这一角度来看，联邦支出处于35年来的最低水平。

然而，最近这些年间，在军费上涨、医疗保障支出增加、退休人员和领取社会保险金的人增多，以及其他因素的共同作用下，联邦支出显著上升了。2009年，在经济出现了大衰退之后，失业救助等各种安全保障需求变得更加庞大，同时再加上2009年《美国复苏与再投资法案》（American Recovery and Reinvestment Act）的实施，联邦支出攀上了一个高峰。

最近几十年来，国会通过了一系列旨在规范预算过程的法律，其中包括：20世纪80年代通过的《葛兰姆法案》（Gramm-Rudman-Hollings Act），即《平衡预算和紧急赤字控制法案》，
(32)

 它创设了一个机制，能够通过自动削减某些支出的方法来控制年度预算赤字；2011年新通过的《预算控制法案》（Budget Control Act）要求启动联邦债务削减过程，保证在10年内使联邦债务减少2.4万亿美元。
(33)

 不过，美国目前的预算过程的基本框架依然是1974年《国会预算与截留控制法案》确立的。（关于2011年《预算控制法案》以及其他规范预算过程的立法，请参见本书第八章。）
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从白宫到国会的“距离”
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（1）综观我们国家的整个历史，联邦预算的规模一直在波动，这是政府调整政治决策，以充当新的角色、承担新的职责所导致的结果。

（2）1974年《国会预算与截留控制法案》通过后至今，已经差不多40年了。它设定了美国政府制定联邦预算的基本框架。

（3）目前这个预算过程是日积月累演变的结果，而且它依然处于演化当中。


 本章术语表



社会保险
 （Social Security），社会保险计划的正式名称为老年人、遗属与残障保险计划，它是一项旨在保证老年人与无力维持生计者不至于陷入贫困的联邦计划，其资金来源是工资税。
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与联邦预算有关的主要联邦政府机构


美国行政管理与预算办公室（Office of Management and Budget，简称OMB）

网址：http://www.omb.gov

它是怎样的一个机构？

美国行政管理与预算办公室是根据1921年《预算与会计法案》的要求设立的。它的主要职责是监督各联邦政府机构制定、执行年度预算——受其监督的联邦政府机构包括环境保护署（Environmental Protection Agency）、食品和药物管理局（Food and Drug Administration）等。除此之外，行政管理与预算办公室还负有如下职能：监督各联邦政府机构的运行绩效；协调与评估各联邦政府机构制定的联邦政府规章；在立法事务上为各联邦机构与国会之间建立联系；保证各联邦政府机构执行总统行政命令与总统备忘录，使之保持一致。

谁在掌管它？

美国行政管理与预算办公室主任由总统任命，并需经参议院确认，任职期限为不定期（取决于总统的意志）。现任美国行政管理与预算办公室主任是杰弗里·齐安兹（Jeffrey Zients），他是2012年初接替前任雅各布·J．卢（Jacob J．Lew）履职的，雅各布·J．卢（Jacob J．Lew）则出任奥巴马总统的白宫办公室主任。

你可以从它那里获得什么信息？

美国行政管理与预算办公室提供的资料与分析报告是总统年度预算案最重要的信息来源。它还可以提供许多关于以往的和拟议中的联邦计划的信息，这些信息显然也都与预算有关。



政府问责办公室（Government Accountability Office，简称GAO）

网址：http://www.gao.gov

它是怎样的一个机构？

政府问责办公室是根据1921年《预算与会计法案》的要求设立的。它是一个独立的、不分党派的审计机构，隶属于国会。政府问责办公室的职责是调查、监督联邦政府如何花费纳税人的钱。

政府问责办公室的有些调查工作是应某些国会委员会或国会小组委员会的请求而进行的，它也会根据法律要求或特定的委员会报告主动展开调查行动。此外，政府问责办公室也在总审计长（Comptroller General，见下文）的授权下进行一些独立的研究工作。在监督方面，政府问责办公室的职能包括：对各联邦政府机构的支出进行审计，以保证资金被运用到了适当的地方；当有人指控联邦政府机构出现了不合法的行为或不适当的行为时，展开调查；就政府项目或政策有没有实现预期目标提出报告；为国会分析、设计新的政策选项；签发关于政府机构行为及法规的合法性意见书。

谁在掌管它？

政府问责办公室主任由美国总审计长担任。总审计长任期长达15年，他的任命程序是：先由国会提名候选人，再由总统任命，并经参议院认可。现任总审计长是吉恩·L.多达罗（Gene L．Dodaro），2010年参议院认可他出任此职。

你可以从它那里获得什么信息？

作为一个监督机构，政府问责办公室提供了许多非常有价值的报告，揭示了联邦项目的超支现象，并分析了背后的原因；它还提出了很多提高政府项目效率的建议。另外，关于各联邦政府机构的行为是否符合联邦法律，是不是与国会的指示一致，政府问责办公室也可以提供大量信息。



国会预算办公室（Congressional Budget Office，简称CBO）

网址：http://www.cbo.gov

它是怎样的一个机构？

国会预算办公室是根据1974年《国会预算与截留控制法案》的要求设立的。它的宗旨是支持国会开展与预算有关的工作，包括提供客观的、无党派偏见的分析报告，阐明与联邦预算有关的经济和政治问题。与它只能提供客观、中立的分析结论这一法定职能相一致，国会预算办公室的任何报告都不能包含政治建议。

国会预算办公室的具体工作包括，对各种期限的联邦预算问题以及更宽泛的经济问题进行研究；分析总统提交国会的预算案进行分析；对法律及立法活动的支出与收入效应进行分析。国会预算办公室还会定期公开发布一系列预算建议，为解决支出和税收等领域的问题提供各种各样的方案。

谁在掌管它？

国会预算办公室主任人选由众议院和参议院的预算委员会酝酿提出，并由众议院和参议院的领袖们共同任命。国会预算办公室主任的任期为4年，但是，同一位主任连任的届数则没有限制。现任国会预算办公室主任为道格拉斯·W.埃尔门多夫（Douglas W．Elmendorf），他是自2009年开始担任这一职务的。

你可以从它那里获得什么信息？

关于联邦支出政策的长期效应、联邦项目的成本，以及特定联邦项目的变更或立法提案的预期收益和预期成本，国会预算办公室都可以提供非常丰富的信息。



国会研究服务中心（Congressional Research Service，简称CRS）

网址：http://www.loc.gov/crinfo/

它是怎样的一个机构？

国会研究服务中心是国会在1914年创立的、只为国会服务的一个机构。它的主要职责是不计党派地为众议院和参议院的各委员会，以及参众两院的议员提供政策、法律研究报告。虽然国会研究服务中心并没有在联邦预算过程中扮演一个明确的角色，但是它所提供的大量分析报告却在立法者确定预算优先项目时发挥了重要作用。

谁在掌管它？

国会研究服务中心主任由国会图书馆馆长任命，不过，在任命过程中，国会图书馆馆长得征询国会图书馆联合委员会的意见。现任国会研究服务中心主任是玛丽·马扎内茨（Mary Mazanec），她是在2011年12月获得任命出任此职的。

你可以从它那里获得什么信息？

作为国会下属的研究机构之一，国会研究服务中心是一个非常有价值的、享有盛誉的信息来源，对提交给国会的任何一个议题，它都能提供有益的信息。然而，不幸的是，国会研究服务中心是不直接向普通公众开放的。不过，你依然可以通过其他一些途径获得有关信息，比如，国会研究服务中心的部分资料会在有关网站上发布，另外，你也可以通过国会议员提出申请，获得所需的资料。




第四章　谁决定了联邦预算？

“法律就像香肠，最好不要看着它们是怎样制定出来的。”

——奥托·冯·俾斯麦（Otto Von Bismarck），德国将军、政治家

民主的愿景是，联邦预算——以及联邦政府的所有活动——都要反映大多数美国人的价值观。然而事实是，绝大多数美国人都觉得当前的联邦预算并没有正确地反映他们的价值观，预算过程也因过于复杂而难以理解。这正是本书第一章所引用的民意测验结果告诉我们的东西。

是的，联邦预算过程确实非常复杂。许多力量或因素都会影响联邦预算，其中有些是法律明文规定的，比如说总统在制定预算草案时的作用和权力；而其他一些则源于我们的政治体系，基于某种既成事实而产生。本章将描述这些力量或因素——从国会拨款委员会（Appropriations Committees），到竞选筹款活动。

同时，虽然大多数美国人可能会觉得当前的联邦预算并不能反映他们的价值观，但是，人民的力量最终必将凌驾于美国政府之上，因为我们拥有通过投票选举民选官员的权利和职责。许多美国人认为，很难、甚至根本无法让华盛顿的那些官僚听到自己的呼声，这种感觉或许是真实的。要改变这种状况，第一步是搞清楚在华盛顿究竟发生了什么。


 第一节　一个演化过程

美国宪法规定，“掌控钱袋子”是国会的职能之一。
(34)

 国会拥有的这种权力既包括开征新税和收集税款的权力，也包括在需要的时候借款的权力。不过，宪法并没有明确指定国会应该怎样行使这些权力，宪法也没有明文规定，预算过程究竟应该如何展开。同样地，宪法也没有明确规定总统应该在管理国家财政的事务中扮演一个什么样的角色。

既然宪法没有确立一个法定的预算程序，那么历代的美国立法者也就不得不在实践中逐渐构建出一个预算程序来。到了20世纪，国会终于通过了几个关键性的法律，使预算过程变成了今天公众看到的样子。这些法律还要求成立一系列联邦政府机构，对预算制定过程进行监督和研究。
(35)

 本书第三章已经详细地描述过这些法律的诞生及演变。


 第二节　制定预算之前

在国会一方，年度预算过程的官方正式名称是拨款过程
 （appropriations process）。每个联邦政府机构、每个联邦项目能够得到多少资金，都由国会通过的拨款法案
 （appropriations bills）决定。但是，国会在批准任何一项拨款之前——无论是建造公路，还是为初等学校学生购买牛奶——都必须先通过一个相关法案，阐明联邦政府确实正在从事与拨款相应的事务。
(36)

 这些法案称为授权法案
 （authorization bill）。授权通常可以覆盖若干个年度，因此授权立法不需要每年都像拨款法案那样经国会审议通过。当某项跨年度的授权期满后，国会往往会通过新的授权法案，以便继续执行将与之相对应的联邦项目，这个程序被称为再授权。
(37)



其他事项也可能需要授权，这是因为存在着一些不适用拨款程序的联邦支出。这类支出称为直接支出或法定支出。授权法案为法定支出提供了合法权力。
(38)

 本书第六章将详细讨论法定支出。


 第三节　联邦政府是如何制定预算的？

联邦预算的制定程序包括以下五个主要步骤：

第一步：总统向国会提交预算请求（预算案）；

第二步：国会众议院与参议院投票通过预算决议案；

第三步：国会众议院与参议院小组委员会“审定”拨款法案；

第四步：国会众议院与参议院就每个拨款法案进行投票，并弥合分歧；

第五步：总统签署拨款法案，预算成为法律。
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联邦政府的三个分支


美国政府的结构是美国宪法确立的，它的理论基础是三权分立与权力制衡的原则。美国宪法要求联邦政府分为立法、行政与司法三个分支，以保证任何一个人或任何小团体都不能掌握过大的权力。权力分散于三个分支，任何一个分支的权力都受其他分支的限制，这是一个分权制衡的体系（见图4.1）。
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图4.1　政府的三个分支：分权制衡体系



立法分支指国会——众议院和参议院，它的主要职能包括：通过法律，制定政府年度预算。行政分支由总统办公室与各联邦政府机构构成。行政分支的主要职能包括执行与实施联邦法律，监督各种联邦项目。司法分支由最高法院、上诉法院，与地方法院组成。司法分支主要职责是，解释联邦法律，确定它们是否符合美国宪法的精神。

美国宪法的授权不仅仅赋予每个分支一些权力，而且还赋予每个分支某些高于其他分支的特定权力。这就是所谓的分权制衡体系。例如，国会制定法律，但是总统可以否决国会制定的法律；反过来，国会也可以推翻总统的否决。同时，如果发现任何法律违背了宪法，最高法院都可以推翻它；最高法院法官任职实行终身制，但是他们是由总统任命的，总统任命的最高法官需经参议院批准，而且最高法官也可能受到弹劾。行政分支与司法分支的预算申请由国会批准，但是国会也有自己的预算，而且可能被总统否决。设计这样一个连锁系统的目的，正是为了防止任何一个联邦政府分支获得太大的权力。
(39)





第一步：总统向国会提交预算请求（预算案）

每年2月，总统都会向国会提交一个预算请求
 （budget request），它针对即将于当年10月1日开始的新财政年度。
(40)

 例如，奥巴马总统在2012年2月向国会提交了关于2013财政年度的预算请求（预算案）。2013财政年度从2012年10月1日开始，至2013年9月30日结束。

总统提出的预算请求只是一个建议。接下来，国会将审议总统的预算案，并通过由国会自己提出的一些拨款法案；当且仅当总统签署了这些拨款法案之后，美国才会真正拥有一个关于新财政年度的预算。
(41)

 不过，虽然总统的预算案只是一个提议，但是它的官方名称却是冠冕堂皇的“美国政府预算”（the Budget of the United States Government）。
(42)

 总统的预算案包括各种各样的支出计划、收入计划和借款计划。它还可能会提出一些政策建议和立法建议，涉及联邦政府机构的活动与新的联邦项目的创制（或旧的联邦项目的终止）。
(43)

 总统提交给国会预算案要列示关于联邦政府机构与联邦项目的财务支出的详细概算，并提供能够反映过去的经济形势以及未来的经济前景的各种数据，比如说失业率与通货膨胀率。总统的预算案还必须给出相应的证据，论证总统建议的开支项目的合理性。

要编制总统预算草案，总统和内阁成员必须先确定每个联邦政府机构在联邦支出中的政策优先次序。根据所确定的优先次序，作为联邦政府行政分支的一个部门，同时充当白宫会计的美国行政管理与预算办公室（OMB）向每个联邦政府机构——例如美国政府农业部（the United States Department of Agriculture），或环境保护署（Environmental Protection Agency）——发出一个预算指导，告诉它们如何编制即将到来的财政年度的预算草案。
(44)

 接下来，每个政府部门都向美国行政管理与预算办公室提交一个预算请求，并提供相应的能够支持自己的预算请求的材料——即所谓的预算理由（budget justifications）。美国行政管理与预算办公室对各政府部门提交的材料进行评估，然后在此基础上起草总统的预算请求，最后由总统向公众发布。

总统的预算请求在公布之前，须经历一个漫长的准备和编制过程。其实，在新的财政年度开始之前，美国行政管理与预算办公室就已经着手筹备下一个财政年度的总统预算案了。换言之，关于2013财政年度预算案的有关准备工作，早在2011年春季就已经展开了，而这时2012年财政年度还没有开始。
(45)

 同时，虽然一般而言，编制预算请求草案的大部分工作都是在公众视野之外完成的——就像隐没在海底的冰山一样，但是，整个过程并不是一个封闭的过程。行政分支负责预算草案编制的官员必须接受国会议员及国会工作人员的一些建议，尤其是在政治问题上的建议，因为他们得为总统的预算案顺利被国会通过铺平道路。在制定预算时，联邦政府部门的首脑们也会与有关利益群体合作。例如，美国环境保护署可能会寻求环境保护组织的帮助，这种做法能够为它自己的预算请求争取到更多的支持，从而有助于推动国会通过它们。而且，即使联邦政府部门或联邦政府官员不想吸收外界的意见，院外活动集团或政治说客也会想方设法地试图影响联邦政府官员，以便从政府的钱袋中分得一杯羹。（关于院外游说集团的活动，本章下面有详细的描述。）

如果任何一个年度的12个拨款法案在10月1日之前仍然没有获得通过，那么国会就会通过一些“持续决议案”（continuing resolution），在相应的拨款法案缺位的情况下为各联邦政府机构提供资金。一旦国会通过剩余的支出法案后，总统就会签署同意（年度预算过程见图4.2）。
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图4.2　年度预算过程
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总统的预算案需要对各种各样的事情提出自己的假设


为了预计政府能够获得多少税收收入，并估计在各种项目——例如，失业救济计划上的支出，总统的预算案必须在一系列假设的基础上对来年经济发展作出预测。
(46)



但是，这些假设可能是错误的。如果预算请求假设经济将强劲发展，但事实却不尽人意的话，那么税收收入就会少于预期，而支出则将高于预测值，这是因为经济不景气时，符合以需要为标准的社会保障计划条件的人将更多。在这种情况下，政府实际赤字将会变得比预算赤字更加庞大。（关于赤字问题，请参见本书第七章的详细论述。）



虽然预算过程既漫长又复杂，但是国会并没有必须通过总统预算建议的义务。
(47)

 不过，尽管如此，总统制定预算草案的权力——官方说法是总统制定美国预算的权力——是非常重要的，它使白宫获得了一个重大的机会，即为美国人描绘国家的前景，
(48)

 而且这个愿景将影响国会的收入决策和支出决策，虽然影响的程度每年都会有所不同。通常来说，如果总统所属的党派也是国会的多数党，总统的影响将会更大一些。

第二步：国会众议院与参议院投票通过预算决议案

总统的预算请求公诸于世之后，国会就开始审议它，而且国会还将提出自己的支出（和税收）优先次序。这个过程长达数月之久。通常，国会可能会在某些特定的领域或特定的政府项目上增加资金投入，同时相应地减少其他地方的支出。从理论上说，国会可以完全忽视总统的预算请求，自己另起炉灶重新编制一个。但是，事实上这种情况从来没有发生过。这在很大程度上是因为，任何一位国会议员都无法支配像美国行政管理与预算办公室这样的审计机构，因此不可能效法总统，编制出一个全面的预算。再者，国会通过的所有支出决策（拨款法案）都必须经总统签署后才能真正成为法律。如果白宫反对国会提出的资助特定联邦项目的建议，总统就可以行使否决权，这样一来，国会一方的预算过程就得全部推倒重来。在现实中，白宫往往只需要威胁总统将行使否决权，就足以起到阻吓的效果了，一般来说，在这种情况下，国会往往会放弃一些惹人讨厌的条款，或者至少会进行修改。如果总统否决了一个法案，那么只有当国会众议院与参议院都以三分之二多数通过的前提下，才能推翻总统的否决。然而，这样的投票结果是非常难以达到的，因此这一要求在现实中的实际后果是，国会几乎永远无法推翻总统的否决。

在总统提交了预算请求并经国会的立法者们充分审议后，众议院预算委员会（House Committee on the Budget）与参议院预算委员会（Senate Committee on the Budget）将分别提出一个预算决议案。
(49)

 当然，众议院将在参议院之前提出自己的预算决议，所有支出法案与税收法案也一样。
(50)

 预算决议不仅仅是一个有法律约束力的文献，事实上，它更像一幅蓝图，或者说，它是一个总计划。预算决议设定了联邦政府各部门的年度支出限额，但是它并不会规定每个项目的具体支出数额。当众议院与参议院都通过了自己的预算决议后，两院将举行一个联合大会，以消除两个预算决议之间的差异，然后，两院分别对调和一致后的预算决议案进行投票。
(51)

 举行联合大会的目的是让众议院与参议院的所有成员都坐到一起，调和参众两院分别提出的关于同一事项的两个法案之间的差异。

第三步：国会众议院与参议院小组委员会“审定”拨款法案

国会众议院与参议院都设有拨款委员会。拨款委员会负责确定所有自由裁量支出项目的预算授权的精确额度。
(52)

 请你回忆一下，在本书的第二章，我们已经解释过，所谓预算授权，是指某个联邦政府机构通过承担特定义务而拥有的合法花钱的法定权力。完成预算授权后，国会参众两院的拨款委员会进一步划分为若干个拨款小组委员会（Appropriations subcommittees）。各小组委员会根据各自专门管辖的领域，分头审议总统的预算请求及相应的论证材料。例如，国会有一个专门管辖国土安全问题的小组委员会，还有一个负责能源与水利问题的小组委员会。在审议完总统的预算请求后，各小组委员会将举行听证会，向相关的联邦政府部门的首脑提出质询，要求他们回答与预算请求有关的问题。
(53)




[image: ]



拨款小组委员会都有哪些？


国会参众两院的拨款小组委员会是一些规模较小的委员会，每个小组委员会的成员都是拨款委员会的委员。每个小组委员会都有各自的专门管辖权，分别负责为联邦政府在某个领域的活动提供资金。各种各样的拨款小组委员会共有12个。
(54)

 像预算过程一样，这些小组委员会的名称及管辖范围，都在随时间而演变。目前存在的12个拨款小组委员会的名称如下：

• 农业、农村发展、食品与药物管理（Agriculture，Rural Development，and Food and Drug Administration）

• 商业、公平与科学（Commerce，Justice，and Science）

• 国防（Defense）

• 能源与水利（Energy and Water）

• 金融服务与一般政府（Financial Services and General Government）

• 国土安全（Homeland Security）

• 内政与环境（Interior and Environment）

• 劳工、卫生与公共服务、教育（Labor，Health and Human Services，and Education）

• 立法分支（Legislative Branch）

• 军事建设与退休军人事务（Military Construction and Veterans Affairs）

• 国务与外交事务（State and Foreign Operations）

• 交通、住房与城市发展（Transportation，and Housing and Urban Development）



在上述所有信息的基础上，每个小组委员会的主席负责起草本小组委员会的拨款法案。小组委员会的拨款法案必须服从预算决议设定的支出限额。因此，拨款法案的第一稿也被称为主席的标记（Chair's mark）。小组委员会的所有成员都要参与对拨款法案的审议、修订，以及最终的投票。一旦通过小组委员会的投票，拨款法案就被提交给拨款委员会全体成员。全体拨款委员会审议拨款法案后，再将它送达全体众议院（或全体参议院）审议。
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“主席的标记”与多数的权力


小组委员会的审定可能是联邦预算过程中最关键的一个步骤。在审定过程开始之前，小组委员会主席会起草一份文件，它就是通常所称的“主席的标记”。这份文件就是后来将由小组委员会、全体拨款委员会，以及到最后，将由全体众议院或全体参议院通过的那个拨款法案的初稿。因此，这份文件涉及该小组委员会管辖下的每个联邦政府机构、每个联邦计划将要支出的每一个美元。在起草“主席的标记”的过程中，小组委员会主席的权力被充分体现了出来，他作出的决策事关相应的联邦项目的生与死。

从理论上说，在主席起草好草案后，小组委员会的其他成员也可以增加对某些项目的资助，但是，这种做法需要非常高的政治技巧，实际上往往窒碍难行。这是因为，主席通常会在他的初稿中把预算决议分配给本小组的所有资金全部分配光，所以，要想增加“主席的标记”中原先不存在的新项目或者为已存在的项目增加资金，就必须争取多数小组委员会成员的同意，让他们都同意削减其他什么地方的资金，这也就意味着，这些试图增加新的项目或者增加资金的小组委员会成员将会与主席发生直接的冲突。

这样一来，一个拨款小组委员会成员，或者，任何一个众议员或参议员，如果想让某个特定的项目获得资金的话，应该怎么做呢？最好的方法是保证该项资金支出被包括进“主席的标记”当中。当然，主席不可能不知道这是其他小组委员会成员或国会议员的最佳策略，因此他（或她）的权力将变得更大。

为了处理其他小组委员会成员或国会议员提出的、为特定事项提供资金的要求，拨款小组委员会主席们已经创设了一种程序，这就是人们耳熟能详的“专项拨款”
 （earmark）。专项拨款是法案上添附的一些特殊条款，专门用于为某些特定的目标分配资金。
(55)

 一般来说，专项拨款都会流入提出要求的小组委员会成员或国会议员所在的州或国会选区。这是立法者保证联邦预算为自己的选民服务的一种方法。

通常，拨款小组委员会主席会确定一个最后期限，所有专项拨款请求都必须在此期限之前提交给主席。一般的规则是，在主席拥有的可用资源的范围内，他（或她）通常会优先满足小组委员会其他成员的要求（不论党派），以保证他们未来仍然会忠于自己。接下来居第二优先序位是全体拨款委员会成员的要求，最后才是不属于任何委员会的一般国会议员的要求。不过，拨款小组委员会主席所属党派的领袖提出的要求则不在此列，他们的要求会得到特殊优待，往往会直接跳到优先排序的最前面，因为决定由谁来担任小组委员会主席的恰恰是这些党的高级领导人。此外，拨款小组委员会主席的“老乡”提出的要求也往往能够得到优先满足——不论是否同属一个党派。正因为拨款小组委员会主席在拨款过程中拥有如此大的权力（决定数以十亿计的联邦资金的用途），也正因为多数党决定了谁将担任这些拨款小组委员会的主席，所以多数党能够相当大的程度上决定联邦预算。当然，国会通过的拨款法案要想成为法律，还需要总统签署同意，但是，在这个限度内，国会多数党还是能发挥强大的影响力。

再者，众议院规则委员会（House Committee of Rules）完全处在多数党的掌控之下，而这个委员会可以决定众议院将审议哪些法案，不审议哪些法案。这也就意味着，多数党不仅可以影响联邦支出的优先排序，而且还可以控制众议院所有立法活动。
(56)





第四步：国会众议院与参议院就每个拨款法案进行投票，并弥合分歧

在12个拨款小组委员会提出了拨款法案后，全体众议院及全体参议院将展开辩论，然后进行投票。在国会众议院与参议院分别通过各自的拨款法案——例如，参众两院分别会通过一个关于能源与水利的拨款法案——之后，一个由国会众参两院议员参加的联席委员会将举行会议，调和众参两院分别通过的拨款法案之间的分歧，并就最终的拨款法案达成一致。在联席委员会提出了一个调和一致的拨款法案后（该法案能够反映两院议员达成的妥协），众议院与参议院再次进行投票，但是两院在这次投票中，所针对的法案将是同一个。
(57)

 在众议院与参议院都通过了法案后，它就被提交到总统那里。
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关于“专项拨款”的一切


“专项拨款”这个术语源于农场养殖业，它原指农场主在牛或猪的耳朵上做的一种标记，目的是用来宣示自己的所有权。不过，在联邦预算的术语体系中，一项“专项拨款”是指立法时增添上去的一个特殊条款，它的目的是把联邦机构预算的钱转移到某个特定的项目中去；在许多时候，“专项拨款”条款会特别指定某些公司、组织，或者个人，由他们与政府签订合约执行某个项目。通常，专项拨款会使钱流入在立法时增加该条款的那位立法者所在的国会选区。专项拨款也被称为“政治分肥”支出（pork-barrels pending）。

近年来，公众对专项拨款非常关注，他们对专项拨款的看法基本上都是负面的。专项拨款已经成了一个符号，象征着立法者隐秘的浪费性支出。

人们发现，许多公开呼吁大力削减联邦开支的立法者都在为自己的选区争取各种各样的专项拨款——从修建桥梁到签订军事合同。来自明尼苏达州的众议员米歇尔·巴克曼（Michelle Bachmann）曾经公开表示反对专项拨款，但是她又说：“在一个茶壶博物馆与一座跨越重要的航道的桥梁之间，存在着非常大的区别。”
(58)

 当然，我们都知道，真正的区别到底在哪里，这逃不脱旁观者雪亮的眼睛。在2010财政年度，国会的立法者对于要不要资助两个最大的专项拨款项目出现了分歧。其中一个是参议员萨德·考克兰（Thad Cochran）提出的。考克兰是一位来自密西西比州的共和党参议员，他还是参议院拨款委员会的副主席。另一个是众议员马茨·K．奥罗诺（Mazie K．Horono）提出的，他是一位来自俄亥俄州的民主党人。奥罗诺的专项拨款要求联邦政府资助1.5亿美元，而考克兰的专项拨款的要求则更高达5亿美元。
(59)
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第五步：总统签署拨款法案，预算成为法律

国会通过的拨款法案在成为真正的法律之前，必须经总统签署同意。只有当总统签署了全部12个拨款法案之后，整个预算过程才正式宣告结束。不过在现实中，在新的财政年度开始之前，即在10月1日到来之前，12个拨款法案就已经全部获得国会通过、并经总统签署成为法律这种情况极少发生。

图4.3以图表的形式再一次总结了上述整个预算过程。
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图4.3　年度联邦预算流程图



如果10月1日之前，预算过程还没有完结，那么国会就会通过一个“持续决议案”
 （continuing resolution），以保证各联邦政府机构在预算正式编制完成之前能够继续获得维持运行所需的资金。
(60)

 持续决议案要求，在新的拨款法案成为法律之前，目前的支出将一直延期。
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发生紧急事件时，联邦政府是怎样提供资助的？


在有些时候，国会必须对一些未曾预期到的事态作出反应，问题在于，国会可能没有将这类支出纳入原先的支出计划。例如，2005年，当卡特里娜飓风袭击新奥尔良，造成了严重损失时，为了救灾，国会通过了一个特别法案。这类特殊立法被称为追加拨款
 （supplemental appropriation）。
(61)

 追加拨款一般需由总统申请，国会通过时不会将之列入通常的预算过程，因此，一般都会得到快速通过。

在某些时候，其他立法者也会试图利用追加拨款来为非紧急事项提供资金。这样一来，选民就很难追踪每个联邦项目的总支出了，因为追加拨款是在已经通过正常拨款程序中批准的支出之外再追加资金的。




 第四节　政治交易比你想象的更肮脏

到目前为止，我们所讨论都是“应然”意义上的预算过程，即预算过程本来应该是什么样的。你可能会觉得，这是一个相当复杂的过程。它确实是。更加重要的是，在现实中，它比你在这里了解到的还要更复杂得多。各种政治因素、经济因素都会影响预算过程，尤其是政治游说团体的活动，使预算过程变得异常复杂。

政治意识形态与预算优先项目

不同的政治党派倾向于支持不同的预算优先项目，因此，关于联邦政府应该发挥什么样的作用，分属不同党派的立法者们几乎在任何一个议题上都会出现无穷无尽的争议。位于政治光谱右端的那些人，或者说保守主义者，倾向于认为政府规模应该尽可能的小，他们还相信，税收对经济发展有巨大的负面作用。这些保守主义信念，体现在联邦预算上，就是政府支出总额应更小，税率应更低，同时军事支出则是一个例外，右翼的保守主义者认为军事支出在联邦预算中有优先性。而另一方面，位于政治光谱左端的那些人，或者说自由主义者，则倾向于认为政府必须提供某些东西，比如说为在社会上处于不利地位的弱势群体提供稳定的支持，他们还相信，无论税收有什么负面作用，与政府服务所创造的巨大价值相比，都无足轻重。这些自由主义信念，体现在联邦预算上，就是应该扩大政府支出，增加税收。位于政治光谱中间的则是温和派，他们既不是保守分子，也不是自由派，他们的立场处于两者之间。

在理论上，共和党人通常被归为保守主义者，而民主党人通常被认为是自由主义者。但是，现实世界中也存在着许多违背这个“一般规律”的例外情况，因此很难板上钉钉地说某个学派的政治特点肯定是这样的或那样的。随着环境的变迁，各党派对政府的角色的看法也会发生一些改变，虽然最根本的立场可能不会改变。例如，美国总统乔治·W．布什（George W．Bush），一般人都认为他是一个保守主义者，位于政治光谱的最右端，但是，就是在他的总统任期内，美国联邦政府支出却出现了急剧膨胀。
(62)



如果发现了获取政治利益（或者避免政治失败）的机会，立法者们很可能会偏离自己原先声称的预算优先次序。例如，某个党派的成员很可能会反对一项他们本应支持的提案，原因仅仅是因为该提案是另一个党派提出来的。近年来，类似这样的党派之争在华盛顿屡屡上演。
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美国的政党其实不只两个


在美国，除了共和党和民主党之外，还有其他一些政党。这些党派被统称为第三党。以下是其中一些党派的名称及其宗旨：绿党（the Green Party），它强调环境保护以及其他议题；自由党（the Libertarian Party），它鼓吹小政府与个人权利；工人家庭党（the Working Families Party），它试图推动政府采取亲工人的政策，其关注的焦点往往是经济与发展问题。

它们已经不止一次使预算过程陷入僵境，甚至几乎令联邦政府不得不关闭。本书第八章将对近期的预算争议进行更详细的分析。

近年来，美国又出现了一个非正式的政党，它对华盛顿的政治生态也产生了不容忽视的影响。这就是茶党（the Tea Party）。茶党从2009年开始举行各种各样的集会和示威活动，为许多美国人呼吁减少税收、削减政府开支提供了一个平台。茶党运动迅速吸引了媒体、公众以及华盛顿的立法者的注意，到了2010年的中期选举时，茶党支持的候选人在众议院获得了相当多的席位，足以对预算过程施加影响。这些人把自己称为“茶党人”，他们在众议院的立法活动中显示了相当强大的力量，因为他们总是以一个政治集团的形式投票，或者一起支持、或者一起反对某个法案，这种抱成一团的做法使他们的支持成了决定拨款法案能否通过的重要因素。
(63)



不过，以集团形式进行投票，这种策略在华盛顿其实并不新奇。事实上，国会参众两院本来就有许多正式的“党团”（caucuses），成立这些党团的目的就是在特定议题上进行集团投票。例如，有一个名为“国会进步派核心小组”的党团（the Congressional Progressive Caucus），还有一个党团名为“国会黑人同盟”（Congressional Black Caucus），另外，国会还有一个名为“妇女运动核心”（Women's Caucus）的党团。
(64)

 当然，以上只是国会名目繁多的议会党团的其中几个例子。几乎每一个重大的社会、政治议题都有与之相对应的党团。在许多时候，党团关系甚至会超越政党派别，比如说，如果某位立法者对某个特定议题有特别强烈的主张时，他（或她）就有可能投下与所属的政党的“路线”相反的一票。



经济理论与联邦预算优先项目

政府试图实现的经济目标包罗万象，一般可以总结为：促进经济增长，保证充分就业，将物价水平维持在低通货膨胀率上。在经济萧条时期，这些目标显得尤为重要——当然，即使在经济繁荣时期，它们也是重要的。

联邦政府影响经济的主要途径是它的财政政策（fiscal policy）与货币政策（monetary policy）。货币政策的主要影响体现在两方面，一是经济体中的货币供应量，二是利率水平。联邦储备系统（Federal Reserve System），即人们通常所说的美联储（Fed），负责美国的货币政策的制定与实施。美联储的操作独立于总统与国会，这是为了将金融体系与政治活动隔离开来。因为货币政策是由美联储负责的，所以从理论上说，应该不会影响联邦预算过程。
(65)

 然而，财政政策则不然。财政政策指的就是国会和总统在联邦预算中作出的税收与支出决策。因此，本书所关注的经济政策，主要是财政政策而不是货币政策。

问题在于，关于政府在促进经济繁荣中的角色和作用，不同的经济理论所描绘的图景完全不同。再者，分属不同政治党派的立法者也倾向于采纳各种相互冲突的经济理论。因此，联邦政府通过联邦税收与联邦支出政策改善经济状况的最好方式究竟是什么？从来都是一个聚论纷纭的论题。

总的来说，对于联邦政府与经济发展的关系，有两大相互对立的经济理论流派。属于所谓的新古典传统的那些经济学家认为，只要让个人与企业通过自由市场相互作用，就能够实现最有效率的资源配置。因此，新古典主义经济学家认为，应该把政府对经济的干预限制在最低限度。
(66)

 这也就是说，税收与政府都应该降低到最低水平，以便腾出空间，让更有效率的私人部门配置商品与服务。

与新古典经济学有密切联系的另一个经济学流派是供给学派经济学。根据供给学派经济学家的观点，要想让经济以适当的速度持续增长，最好的方法是促进生产者提高生产能力——换言之，政府政策应该以创造最优的营商环境为目标，这样才能鼓励企业家扩大生产、雇佣更多的工人。这恰恰就是“供给”一词的真正含义：企业家提供商品与服务，供消费者购买。因此，供给学派经济学家认为，政府应该减少管制、降低税收，把更多的资金投入到企业家的手中，以鼓励投资、创造就业机会，从而使所有人的生活水平都得到提高。
(67)



一般而言，倾向新古典主义经济学和供给学派经济学的立法者更可能位于政治光谱的右边。参议员米契·麦康奈尔（Mitch McConnel）来自肯塔基州，他是一位共和党人，曾经公开反对民主党议员要求对富人加税的建议。麦康奈尔强调，许多富裕的美国人都是企业主，对他们征收更高的税收将不利于就业机会的创造。在讨论到2011年美国糟糕的经济表现时，麦康奈尔指出：“我们现在正处于就业严重不足的危机当中，然而民主党人提出的应对措施却是，对那些创造就业机会的人加税。这只能起到反作用。这种做法显然是非常荒唐的。”
(68)



当然，新古典主义经济学与供给学派经济学这两个关系密切的经济学流派并不能代表全部。与它们对立的一些经济学流派则强调需求方面，换言之，后者认为，必须通过联邦税收政策与支出政策帮助消费者，然后消费者就会对更多的商品与服务提出需求，于是，有了他们的惠顾之后，企业或生产者的收银机就能够收到更多的现金，这样就有机会推动经济发展。这些经济学家认为，接下来，被消费者惠顾的企业将变得“生意兴隆”，并会雇用更多的工人、生产更多的商品。总而言之，企业财务状况的改善、经营前景的好转，都要从让消费者手中有钱可用开始。

这个观点是由约翰·梅纳德·凯恩斯（John Maynard Keynes）首创的，那是在20世纪30年代，史无前例的大萧条余波未了。凯恩斯指出，需求是最核心的经济变量，当自己的产品面临需求不足的状况时，任何一个企业都不可能生产更多的商品或雇用更多的工人。
(69)

 追随凯恩斯的经济学家虽然一般也都承认自由市场是有效率的，但是他们相信，市场也会失灵，因此需要政府进行干预。这也就是说，当需求出现不足时，政府应该挺身而出，发挥自己的作用，改善需求状况。政府可以采取的措施包括：削减向消费者收取的税收、由政府直接雇用工人、投资建设基础设施等等。

提倡运用凯恩斯式的政策的那些立法者通常都位于政治光谱的左侧——当然，这也不是绝对的。奥巴马总统的许多经济政策都是根据凯恩斯理论提出来的，例如，他建议：降低针对工人的工资税；向某些州提供资金支持，以保住更多的教师与消防员的职位；雇用成千上万的建筑工人去修建公路和桥梁。凯恩斯理论认为，这类政府干预措施能够使整个经济体对商品与服务的需求都得到改善，因为它们使消费者可以支配的钱更多了。

竞选资金

在华盛顿，几乎每个立法者都希望再次当选，而要想赢得选举，需要大笔竞选资金。人们普遍担心，对竞选资金的渴求，可能会导致立法者的立法优先次序发生改变。更具体地说，普通美国人害怕的是，行业团体、工会组织，以及各种各样的利益集团拥有影响立法过程的机会，因为它们可以向国会议员提供大额捐款，而国会议员则会在投票时对它们投桃报李，保证有利于它们的法案获得通过。
(70)



以2010年这个选举周期为例，根据统计，在所有候选人、政治党派以及政治行动委会（PACs）所获得的个人政治捐款中，只占美国总人口万分之一的美国人提供的政治捐款所占的比例高达24％。
(71)

 联邦选举委员会（Federal Election Commission）收集了所有政治捐款的有关信息，其中包括捐款人所从事的职业。在捐款额居前的捐款人当中，最常见的是律师、企业高管、投资者与政治说客。
(72)



2010年，最高法院就公民联合会诉联邦选举委员会案（Citizen United vs. Federal Election Commission）作出裁决，这个判决可能会进一步从根本上强化金钱在政治生活中所扮演的角色。最高法院裁定，根据宪法第一修正案，公司与工会组织有权表达政治观点。在此之前，竞选资金管制法规禁止公司在选举日前60天内刊登政治广告，但是这一次，最高法案废除了这些管制法规。
(73)

 这个裁决为私人机构或实体以各种方式影响政治选举打开了大门，因为从此之后，私人机构在这方面所花的钱的数额将没有任何上限了。（当然，个人和企业，以及他们组成的政治行动委员会捐献给候选人的资金仍然是有限额规定的，但是，公司用于刊登自己的政治广告的钱则不受限制。）

另一方面，立法者筹集竞选资金也要花费许多时间。就算不去考虑捐款人会不会影响立法者的立法优先次序（当然这种可能性非常大），立法者也肯定必须将大量时间花在召集筹款会议、会见捐款人，为此，他们甚至组建一个专门班子。这些时间，原本是应该花在治理国家上面的。


[image: ]



在大多数国家，选举都是利用公共资金完成的


在这方面，美国显得与众不同，因为联邦官员必须自己去筹集选举活动所需的大量资金——而选战是非常昂贵的。在世界上大多数国家，当选的官员都能用公共资金，即纳税人的钱，去支付竞选费用。这也就意味着，他们不需要花费时间与资源去筹集竞选资金。
(74)





院外游说集团的活动

从什么东西最能使联邦预算变得更加凌乱不堪这个角度来看，另一个因素也丝毫不比竞选捐款逊色，这就是院外游说集团的活动
 （Lobbying）。游说活动指以影响立法者为目标的各种活动，无论其行为者到底是有组织的公民团体，还是非营利组织，抑或是企业、行业集团。
(75)

 最后一类政治游说活动，即企业或行业试图通过影响立法过程增加自己利润的游说活动最广为人知，也最遭人诟病。各行各业都有代表自己利益的游说集团。例如，医疗保险公司和电信企业经常雇用专业的政治游说公司，常年在国会游说，而且这类政治游说公司一般都拥有一些特别擅长影响国会议员的所谓游说专家。

根据尽责政治研究中心（Center for Responsive Politics）的统计，2011年在华盛顿活动的在册政治游说者总数达到了12242人。
(76)

 可以与之相对照的是国会议员的总人数。2012年，国会议员总人数为535人，其中参议员为100人，众议员为435人，因此这也就意味着平均每位立法者要应付24个政治游说者。对于一位立法者来说，听24位政治游说者的说辞，显然比关注每位选民的呼声要容易得多。每位众议员要服务的选区的人口平均为710767人，而参议员则代表整个州。
(77)

 在每个特定的政治议题或立法优先事项背后，都有代表公司利益或特殊集团利益的专业政治游说者，但是，要把整个国会选区的所有人，或者整个州的所有人全都组织起来，却是非常困难的，或者说是根本不可能的。

一切政治都是“本土政治”

前众议院发言人托马斯·P．奥尼尔（Thomas P．“Tip”O'Neill）非常喜欢说的一句话是，“一切政治都是本土政治”。
(78)

 诚哉斯言！事实上，尽管华盛顿的立法者们要参加各种各样的党派斗争，尽管他们要在相互对立的关于联邦预算应该怎样促进经济增长的各种理论之间作出取舍，尽管他们要应付数之不尽的政治游说者与竞选资金捐款人，归根到底，他们还是得回去直接面对自己的国会选区、自己州的投票者。换言之，无论障碍多大，许多立法者都还是想尽力为把他们选举上台的选民们服务的。

同时，尽管政治游说者的影响力极其强大，尽管政治环境污浊不堪，尽管联邦预算过程无比复杂，但是，每个国会议员、美国总统都是由美国人自己选举出来的。因此，所有美国人都有责任关注当选的政府官员的所作所为，并积极参与投票。
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游说国会议员



那么，你应该怎样保证你的呼声被国会议员听到呢？本书第九章将阐述各种各样的方法。
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（1）每年2月，总统向国会提交关于即将到来的财政年度的预算请求（预算案），它的正式官方名称是“美国政府预算”。不过，总统提交的预算案其实只是一个预算请求。

（2）国会以总统的预算为出发点，在此基础上，国会立法者们将花费数月之久，起草12个拨款法案。当12个拨款法案在众议院与参议院获得了通过，并经总统签署同意后，联邦预算就变成了法律。

（3）许多因素都会使联邦预算过程的复杂性大为增加。下面是其中的一部分：


	相互冲突的政治意识形态；

	关于经济体系如何运行，以及政府应该怎样影响经济运行的不同意见；

	竞选资金的筹集。




 本章术语表


拨款法案（Appropriations Bills），指为每个联邦政府机构分配资金的法案。拨款法案规定，每个预先确定的联邦项目或计划可以花费多少钱，并授予政府机构承担法定义务的合法权力，最后，所有义务都将表现为支出费用。拨款法案由国会参议院和众议院各自的拨款委员会下设的小组委员会分别审定，还必须得到参议院与众议院全体会议的批准，才能提交给总统签署。

拨款委员会（Appropriations Committees），国会众议院和参议院都有一个拨款委员会。拨款委员会决定所有自由裁量支出项目的预算授权的具体水平。

拨款过程（Appropriations Process），指每年一度的国会编制自由裁量支出预算的过程。

拨款小组委员会（Appropriations Subcommittees），国会众议院和参议院各有若干个拨款小组委员会。拨款小组委员会的成员来自拨款全体委员会。每个拨款小组委员会对联邦政府支出的某个领域有专属管辖权。目前，国会众议院和参议院各有12个拨款小组委员会。

授权法案（Authorization Bill），指赋予联邦政府机构资助并运行特定项目的合法权力的法案。一个授权法案将规定最高资助限额，还会给出一些政策指引。对政府项目的授权，既可以是单一年度的，也可以是跨年度的，或者还可以是永久年限的。一般来说，具体的授权金额往往设定了以后拨款的最高限额，但是，国会众议院和参议院也可能提出小于该限额的拨款建议，甚至可能建议不再拨款。

预算决议（Budget Resolution），是国会参众两院通过的一项决议，它给出了所有预算决策的总体框架。预算决议设定了支出总额的最高限度，但是并不规定每个项目的具体资助金额。

公民联合会诉联邦选举委员会案（Citizen United vs. Federal Election Commission），这是美国最高法院审理的一个案件。在此案中，最高法院裁定，根据宪法第一修正案，公司与工会组织有权表达自己的政治观点。这个裁决为私人机构或实体以各种方式影响政治选举打开了方便之门，因为从此之后，私人机构在这方面所花的钱的数额将没有任何上限了。

联席会议（Conference），指国会众议院与参议院所有成员聚焦到一起，弥合两院分别提出同一法案的不同版本之间的差异。

持续决议案（Continuing Resolution），在拨款法案未能按期通过时，国会将通过一个决议，继续为各联邦政府机构提供资金，直至新的拨款法案成为法律为止。

专项拨款（Earmarks），指立法时添加的一些特殊条款，用来为某个特定的项目、公司或组织拨付资金。专项拨款涉及的项目、公司或组织通常来自于提出该专项拨款的立法的国会选区。

财政政策（Fiscal Policy），指联邦政府就政府支出与税收作出的政策决策。

众议院预算委员会（House Committeeon the Budget），是美国国会众议院负责起草预算决议的一个委员会。当然它还承担着其他一些职责。1974年，《国会预算与截留控制法案》通过后，众议院预算委员会成了一个永久性的委员会。

院外游说集团的活动（Lobbying），指以影响立法者为目标的游说活动。

货币政策（Monetary Policy），指由联邦储备委员会采取的，用以影响经济体中的货币供应与利率的政策。

参议院预算委员会（Senate Committeeon the Budget），是美国国会参议院负责起草预算决议的一个委员会。当然它还承担着其他一些职责。1974年，《国会预算与截留控制法案》通过后，参议院预算委员会成了一个永久性的委员会。

追加拨款（Supplemental Appropriation），指在正常的拨款程序之外提供拨款的立法过程。一般而言，国会之所以要通过追加拨款法案，是为了应对紧急事件——比如自然灾害，以及其他的危急情况。


第五章　钱是从哪里来的？

“税收，归根结底来说，是我们作为一个有组织的社会中的成员所应交纳的会员费。”

——富兰克林·D.罗斯福（Franklin D．Roosevelt）

“在这个世界上，没有什么东西可以说是真正确定的，只有死亡和纳税是例外。”

——本杰明·富兰克林（Benjamin Franklin）

联邦政府每年征收到的税收收入总额高达数万亿美元。不过，你或许并不清楚，税收的种类是何等繁多。开征有些税种的目的，是专为特定的政府项目筹集资金；而开征另外一些税种则是为了满足一般的政府支出需要。如果出现了某年的所有税收收入不足以支付政府支出的情况，美国财政部就会借入资金来弥补差额——事实上，这种情况屡见不鲜。
(79)



2011财政年度，联邦税收总收入为2.38万亿美元。
(80)

 税收收入主要有以下三大来源：向个人收取的收入所得税（income tax），它在全部税收收入中占的比例为47％左右；由雇员和雇主共同缴纳的工资税（payroll tax），它在全部税收收入中占的比例为36％左右；由企业支付的公司所得税（corporate income tax），它在全部税收收入中占的比例为8％左右。其他一些税种，包括关税（customs duty）、特许权税或消费税（excise tax）等，在联邦税收收入中所占的比例则要小得多。关税是对进口商品征收的税收，由进口商承担；而消费税则是针对某些特殊商品（比如说汽油）征收的税。图5.1给出了各税种对联邦税收总收入的贡献。
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资料来源：美国行政管理与预算办公室（OMB）

图5.1　各种税收在税收总收入中所占的比例（2011财政年度）
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日光浴沙龙因其“烫金”行为而需要缴纳特许权税


室内日光浴沙龙需缴纳的特许权税税率为10％。这项税是从2010年7月1日起征的，它的目的是为《患者保护与平价医疗法案》（Patient Protect and Affordable Care Act）的实施后新增的联邦支出筹资。该法案是在2010年进行医疗保障改革时立法通过的。
(81)



一旦缴入财政部国库，个人收入所得税与公司所得税立即被指定为联邦基金
 （federal funds），而工资税则被指定为信托基金
 （trustfunds）。联邦基金的意思是说，这些是一般的收入，只要通过如本书第四章所描述的拨款程序，国会和总统就可以决定将它们用于任何地方。但是，信托基金则只能用于非常有限的特定用途。
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 第一节　个人收入所得税

超过1亿个美国家庭每年都要填写一张联邦所得税申报表，而这些家庭缴纳的所得税则构成了联邦政府最大的收入来源。
(82)

 收入所得税制是按累进制设计的，目的是保证高收入的富人交的收入所得税占本人总收入的份额高于低收入者或中低收入者。不过，这一目标并不一定能实现。

图5.2给出了适用于不同收入水平的各档税率，它们决定了每个美国人每年必须交纳的收入所得税率的多少。与不同的收入水平相对应的这些税率被称边际税率
 （marginal tax rates）。边际税率是你的收入中的最后1美元所适用的税率。例如，如果你是单身人士，每年的收入为22000美元，那么你的收入中的前8500美元适用的税率为10％，而你的收入中的其他部分所适用的税率则为15％。
(83)

 因此你的边际税率就是15％。总的来说，2011年，你需要缴纳的联邦收入所得税为2875美元——当然，这是在计算税收抵免和教育支出之前的数额。

正如你可以从图5.2中看出来的，总共有6个边际税率，你本人的边际税率——即你收入中的最后1美元所适用的税率——则取决于你在一年中获得的收入是多少。
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工薪收入所得税减免（Earned Income Tax Credit，简称EITC）


工薪收入所得税减免是一项税收抵免政策，它的目的是帮助低工薪收入者和中低工薪收入者，让他们能够从参加工作或就业中得到更多的回报。工薪收入所得税减免使非失业民众的收入有了一个额外的增长。
(84)

 要想享受这项税收抵免政策，个人或者已婚夫妇的收入应该低于某个数额，而且必须填写联邦所得税申报表。
(85)

 工薪收入所得税减免并不会使个人或家庭的应纳所得税额直接减少：如果一个人符合工薪收入所得税减免条件，而且没有拖欠任何收入所得税（即按时足额交纳了税款），那么他就会收到联邦政府以邮递方式寄给他的一张支票。

与工薪收入所得税减免类似的还有儿童税收抵免（Child Tax Credit），这是一项针对儿童父母的税收抵免政策。如果家里有一个符合儿童税收抵免条件的孩子，那么父母亲最多可以减免1000美元的联邦收入所得税。
(86)

 这项政策旨在帮助参加就业的父母。
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《布什减税法案》的影响


美国前总统乔治·W.布什在2001年和2003年两次降低了税率（降低后的税率如图5.2所示）。虽然《布什减税法案》适用于所有收入水平，但是，减税带来的好处大多数落到了更富有的美国人头上。因此布什推行的减税政策的效果究竟如何，引起了很大的争议。这些减税政策的后果之一是，从2001年开始的10年内，最富有的5％美国人节省了超过1万亿美元的税款。
(87)

 这一数额恰恰相当于联邦政府在这10年间花在如下项目上的支出总额：营养补充援助计划（Supplemental Nutrition Assistance Program，简称SNAP，它就是人们所熟知的“食品券”计划），妇女、婴儿和儿童特别营养补充计划（Special Supplemental Nutrition Program for Women，Infants，and Children，简称WIC），再加上所有食物和农业方面的联邦项目。
(88)
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资料来源：美国国税局（IRS）

图5.2　适用于不同收入水平的边际税率



（收入单位：千美元）

因为联邦政府每年收到的税收收入中有相当大一部分源于所得税，所以它每年获得的收入都是不同的，具体数额则取决于美国人每年的收入有多少。当经济表现强劲，人们都有工作时，美国人获得的收入会更高，因此他们交纳的税款也会更多。如果经济陷入萧条，税收收入就会随之下降。正因为如此，联邦收入总额会随着经济状况的起伏而波动。


 第二节　公司所得税

与个人类似，公司或企业也得交纳所得税。根据所获得利润总额的多少，一个公司需以15％至35％的边际税率交纳所得税。
(89)

 公司所得税的最高边际税率为35％，适用于应税收入高于1830万美元的公司。从图5.3中，你可以看到，个人收入所得税在联邦收入中所占的份额比公司所得税要大很多。之所以会出现这样的情况，部分原因在于所有美国人的工资和薪金总和远远高于所有美国公司的利润总额。
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图5.3　历年来个人收入所得税收入与公司所得税收入在全部联邦收入中所占的百分比
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“巴菲特规则”


联邦政府每年收到的个人收入所得税中，绝大部分都是较富裕的美国人交纳的。你获得的收入越高，你应交纳的所得税也越多。不过，虽然这些富人交纳的个人收入所得税总额比中产阶层多，但是他们交的所得税在自己的全部收入中所占的比例却比中产阶层低。这就表明，这种税收制度在某些时候是具有累退性的。所谓累退，指的就是低收入群体所承担的实际税率反而比富人更高的情形。

国会研究中心提供的研究成果显示，在美国的百万富翁中，大约有四分之一的人，即945000位百万富翁纳税人承担的实际税率要低于“中等收入”家庭所承担的实际税率。在美国，大约有1040万个这样的中等收入家庭，他们的年收入全部都在10万美元以下。
(90)

 这种情况促使亿万富翁沃伦·巴菲特（Warren Buffet）提出了著名的“巴菲特规则”，因为他相信，自己以及其他美国超级富豪交的税实在太低了。

你可能会觉得奇怪，这怎么可能呢？因为图5.2很清楚地告诉我们，在美国获得的收入越高，应交纳的收入所得税就越多。关键是，那些税率只适用于工资单上的工资——即写在你的工资支票上，让你带回家的那些收入。在美国，有两类收入基本上全部为富人所有，而且它们适用的税率比工资收入低得多。其中一类是“资本利得”，即因出售资产（比如说，卖掉了不动产）而获得的利润；另一类是“红利”，即因持有股票而获得的股息收入。

现行的资本利得税与红利税的税率均为15％。
(91)

 这就意味着，每年获得的工资收入高于34500的人承担的实际税率要高于那些全部收入都源于投资的百万富翁。正是因为意识到了这种情况的不合理性，奥巴马总统才会呼吁税制变革，推行“巴菲特规则”，即再也不能让百万富翁交纳的税收在自己的收入中所占的比例反而低于依赖工资收入的中产阶层了。不过，时至今日，国会并未采取实际行为，这一变革仍未发生。



虽然适用于大多数公司的官方税率为35％，但是每个公司承担的实际税率（effective tax rate）——某个公司实际交纳的所得税占自己的利润总额的比例却大相径庭。
(92)

 实际税率的千差万别源于美国税收制度的极端复杂性，也因为不同的公司利用“税收漏斗”逃避纳税义务的能力各不相同。在这里，“税收漏斗”是指税法当中的某些特殊条款，它们提供了豁免权，使公司从事某些特定的经济活动不必按通常的税法纳税。例如，跨国公司能够把利润转移到美国境外的分支机构，这样就可以减少自己的纳税义务。

即使两个公司获得的利润总额完全相同，或者，即使两个公司同属某一行业，它们承担的实际税率也可能相去甚远。例如，在2008年至2010年间，联邦快递公司（the FedEx）的利润总额为42亿美元，它在这几年间承担的平均税率却低至不足1％。
(93)

 而它的竞争对手，联合包裹服务公司（the United Parcel Service）在2008年至2010年间的利润总额为124亿美元，但是它所承担的实际税率却高达24％。
(94)

 你可能会惊讶，不同的公司所承担的所得税实际税率差异竟然会如此巨大，但是，在现实世界中，这种情况其实并不少见。
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税法往往厚此薄彼


立法者经常利用税法去鼓励某些特定的经济活动。例如，房屋业主实际上会因自己的房屋所有权而获得补贴
 （subsidy），这是因为他们能够将抵押贷款利息从纳税义务中扣除。补贴的原意是联邦政府直接拨付给某些个人或企业的资助，它能够降低特定活动的成本。但是在抵押贷款利息可以扣减纳税义务的情况下，这实际上就已经构成了一种补贴，因为如果抵押贷款利息不能扣减纳税义务，那么他们要想购买房屋就得付出更高的代价。这个例子说明，政府给了房屋业主优惠待遇（与租房者相比）。税法中还存在着许多其他类型的补贴，它们在很多方面都对个人与公司的行为产生了重要的影响。

上述避税策略一般来说都是合法的，真正导致税法漏洞百出、税收制度千疮百孔的往往并不是这些策略，而是某些公司进行的院外游说活动。换言之，许多公司之所以不惜血本地砸下重金去试图影响立法者，恰恰是因为那些立法者有权改变税收法律制度，降低公司的税收负担。
(95)






 第三节　联邦基金收入的历史

美国宪法（第1条第8款）赋予国会征税的权力。在美国建国初期，联邦税收几乎全部由自主权税组成，例如，针对酒精和烟草等商品征收的消费税。尽管在美国内战期间，曾经一度开征过个人收入所得税，但是直到1913年，美国宪法第16修正案才获得各州批准，确定所得税为永久征收的税种。在这之后，随着免税事项、税收减征、税收抵免，以及其他税收政策的出台，税收法律制度变得越来越复杂了。
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我们对公司征的税是过高了还是过低了？


联邦政府究竟应该对公司征多少税？这个问题引发了激烈的争论。一些人认为，美国政府对公司征的税比其他工业化国家重得多，因此应该削减公司所得税。另一些人则认为，美国的公司税税率比其他国家要低，因此应该提高公司所得税。到底谁是谁非？

事实上，上述两种说法都可能是正确的，这取决于看问题的不同方式。从公司面对的官方边际税率来看，美国确实是全球公司税税率最高的国家之一。但是由于存在着大量税收漏斗，美国公司的实际税率其实比类似的国家低很多。另外，从总体上来看，根据国会预算办公室的统计，与绝大多数发达国家相比，美国公司税占国内生产总值的比例更低。
(96)

 图5.4对美国与其他一些国家的公司税进行了对比。
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资料来源：国会预算办公室（CBO）

图5.4　经济合作与发展组织（OECD）各成员国公司税占国内生产总值的百分比



图5.2给出了现行的个人收入所得税纳税等级，它也说明了边际税率是怎样随着收入的增加而上升的。正如你可以在图中看到的，在目前，共有六个纳税等级，它们分别对应于六个收入等级，其中最低的边际税率适用于8500美元以下的年收入，而最高的边际税率则适用于所有高于379151美元的年收入。当前这种只分六个纳税等级的个人收入所得税税制与历史上的个人收入所得税税制相比，有很大的不同。在以往，个人收入所得税曾经按十几个、甚至二十多个纳税等级征收。

如图5.5所示，1955年单身人士适用的个人收入所得税纳税等级共有24个。请注意，当收入高于20万美元（1955年的币值）时，边际税率高达91％。换言之，在1955年，任何一位单身美国人必须将其收入中高于20万美元那部分的91％交给联邦政府。相比之下，今天的个人收入所得税的累进性就差远了，最富有的那些人可以把收入的大部分都留给自己。另一方面，今天的个人收入所得税的纳税等级划分也变得简单多了，再也没有像1955年那样按收入递增而渐次地划分成20多个等级了。
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图5.5　1955年的个人收入所得税纳税等级
(97)





（单位：美元）

公司所得税的税率也随着时间流逝而发生了许多改变。如前所述，在目前的美国，不同的公司承担的实际税率差异很大，而且通常都大大低于官方规定的35％的正式税率。在过去的一个世纪里，无论是官方税率，还是实际税率，都下降了很多。

在1950年，美国公司需承担的实际税率超过了50％，而到了2005年，实际税率却下降到了不足30％，直到今天，美国公司需承担的实际税率仍然徘徊在这个水平上。
(98)

 ，
(99)




 第四节　工资税

我们在上面已经提到过，个人所得税与公司所得税被指定为联邦基金，而工资税则被指定为信托基金。信托基金只能用于非常明确的特定目标，即主要为社会保险
 计划与医疗保险
 计划提供资金。社会保险计划的正式名称是“老年人、遗属与残障保险计划”，它是一项旨在保证老年人与无力维持生计者不至于陷入贫困的联邦计划。医疗保险计划是一项旨在为老年人（主要是退休者）与残疾人提供医疗保障的联邦计划。

为社会保险计划提供资金的工资税创始于1935年。自那以后，这种税收成了工资单上的一个扣款项目。你可以看到，工资税是以社会保险税和医疗保险税的名义直接从你的工资支票上划走的。征收社会保险税和医疗保险税的法律依据是《联邦社会保险缴款法案》（Federal Insurance Contributions Act），简称FICA。
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有的美国人是不是根本不用交税？


你可能偶尔听到有人说过，“一半美国人都不用交税”，以及其他一些类似的话。对于许多美国人来说，因为他们的收入很低，所以，基本上不会发生联邦收入所得税纳税义务，同时又因为他们可以享受各种各样的税款减免和税收抵免政策（例如，工薪收入所得税减免），所以最终的结果可能是他们确实不需要交纳任何收入所得税。事实上，他们甚至可能交负收入所得税，这就是说，他们可能会收到美国财政部的支票。

但是，我们不能根据这种情况就说这些美国人根本不用交税。这是因为，所有以工资为主要收入来源的人，无论他们的收入水平是高是低，都必须交纳社会保险税和医疗保险税。事实上，超过一半的美国人交纳的工资税高于他们交纳的收入所得税。
(100)

 再者，几乎所有美国人都得交纳消费税，因为只要他们购买了汽油、烟草制品，以及许多其他商品，就已经交过消费税了。与社会保险税一样，消费税是累退的，因为工薪阶层在消费品上的支出占自己全部收入的比例远远高于比他们更富裕的群体。（针对烟草制品的消费税遭到了许多批评，这是因为这种消费税的累退性尤其突出，原因是，在烟草制品上花费了相当一部分收入的那些人，往往只能获得中等偏低的收入。）



《联邦社会保险缴款法案》规定，通过从工资单上直接扣款的方式，为社会保险计划筹集资金。图5.6显示的是一张典型的工资单，我们可以看到，联邦收入所得税与社会保险税都作为扣减项目列在了上面。（图5.6中的数字只用作示例，它们并不代表实际的税率。）
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图5.6　你的工资单显示的联邦税项



社会保险税是累退性的，这也就意味着低收入阶层的纳税人交纳的社会保险税占自己全部收入的比例远远高于比他们更富裕的群体。之所以出现这种情况，是因为当前的社会保险税只适用于个人工资的前110100美元。
(101)

 不过，医疗保险税的情况则不同，它适用于个人的全部工资收入。因而，医疗保险税不是累退性的，而是比例性的，这就是说，所有获得工资收入的人交纳的医疗保险税占自己的工资收入的比例都相同。尽管如此，因为社会保险税与医疗保险税都不适用于非工资收入，所以富人们获得的投资性收入不用交纳社会保险税与医疗保险税。

另外，你在你的工资单上看到的扣款只是工资税的一半，这是因为，雇主和雇员双方都必须将工资收入的6.2％用于交纳社会保险税，将1.45％用于交纳医疗保险税。这就意味着，在你的雇主把工资单交到你手上之前，他已经把你的工资收入的7.65％扣减下来，用于交纳社会保险税和医疗保险税了，虽然你从来没有看到过你的雇主为这些联邦项目“捐款”的任何书面文件。

当前这段时期，恰好是工资税减免期，工人们只需交4.2％的社会保险税。这是立法者试图通过减税来刺激经济从萧条中复苏的一个努力。不过，到2012年底，工资税减免期就将结束，到时工人们就得重新交6.2％的社会保险税了。


 第五节　借款

在大多数年份，联邦政府花费的支出超过了它的税收收入。为了弥补差额，财政部就会发行债券，借入资金。任何人都可以购买财政部发行的国券，当然，这实际上是借钱给财政部。在2011财政年度，联邦政府借入的资金高达1.3万亿美元，这相当于当年的税收总收入的36％。因此，借款现在已经构成了联邦政府最重要的收入来源之一。不过，财政部必须在未来偿还它借入的所有资金，并且支付利息。（关于赤字与债务问题，请阅读本书第七章。）
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（1）联邦政府的主要收入来源是个人收入所得税、公司所得税与工资税。个人所得税和公司所得税被指定为联邦基金，每年都由国会和总统通过法定的拨款程序来决定如何使用。工资税则是信托基金，专为社会保险、医疗保险，以及其他社会保障项目提供资金。

（2）个人收入所得税是联邦政府的最大收入来源。个人收入所得税制被设计为累进性的，目的是保证高收入的富人交的收入所得税占本人总收入的份额高于低收入者或中低收入者。不过这一目标未必一定能够完全实现。

（3）公司也必须像个人那样交纳所得税，不过，公司所得税在联邦政府税收总收入中所占的份额比个人所得税低很多。公司所得税的最高官方税率为35％，但是实际税率往往要低得多。


 本章术语表


实际税率（Effective Tax Rate），指某一位个人或某一个公司实际交纳的税收占自己收入的比例。由于各种税收抵免、税收减免政策的存在，再加上税收法律制度体系中的大量漏洞，实际税率往往与官方正式税率不同。

联邦基金（Federal Funds），指联邦政府筹集的，可以用于一般用途的资金，这与信托基金不同，后者指联邦政府筹集的，只能用于特定用途的资金。

边际税率（Marginal Tax Rate），指你收入中的最后1美元所适用的税率。例如，如果你是单身人士，每年的收入为22000美元，那么你的收入中的前8500美元适用的税率为10％，而你的收入中的其他部分所适用的税率则为15％。在这种情况下，你的边际税率就是15％。

医疗保险（Medicare），是一个联邦项目，它是一项旨在为老年人（主要是退休者）与残疾人提供医疗保障的联邦计划，其资金来源是工资税。

工资税（Payroll Taxes），是由雇主与雇员共同交纳的若干税收的总称。开征工资税的目的是为社会保险计划和医疗保险计划提供资金。

累进（性）的、进步的（Progressive），累进性是某个税收制度的性质。在一个具有累进性的税收制度中，高收入的富人交纳的税收占本人总收入的份额高于低收入者或中低收入者。“进步”一词则往往用来描述位于政治光谱左端的政治思想。

累退（性）的（Regressive），指某个税收制度的性质。在一个具有累退性的税收制度中，低收入阶层的纳税人的纳税额占自己全部收入的比例高于比他们更富裕的群体。

补贴（Subsidy），是联邦政府直接拨付给某些个人或企业的资助，它能够降低特定活动的成本。

信托基金（Trust Funds），指联邦政府筹集的，只能用于法律规定的特定用途的资金。例如，工资税收入被指定为信托基金，它由联邦政府征收，用于支付社会保险计划与医疗保险计划的支出。


第六章　钱都花到哪里去了？

“这里10亿，那里10亿——迟早会把所有的钱都用光。”

——据说是参议员埃弗雷特·德克森（Everet Dirksen）所说

在2011财政年度，联邦政府共花掉了3.73万亿美元的钱，这是一个绝对无法忽视的天文数字，相当于美国国内生产总值的24％。这也就意味着，美国联邦政府支出在美国全部支出中已经占到了相当大的比例。因此，我们必须追问：这些钱都花到哪里去了？本章将对2011财政年度联邦政府的所有支出进行细致的剖析。你将会发现，对2011财政年度联邦政府的支出费用，可以从好几个不同的角度来考察，当然，你得先回忆一下，在第二章中，我们曾经指出，支出费用是指已经完成支付的实际支出。在本章中，你将会看到，支出费用可以从多个角度来度量、分析，可以把总支出分解为法定支出与自由裁量支出，还可以看各类支出分别相当于国内生产总值的多大比例。
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1万亿美元是个多大的数额？


如果你每年能赚100万美元，那么你需要100万年才能赚够1万亿美元。



从图6.1中，你可以看到，我们在本书第五章中讨论过的各种税收收入是如何先归类为联邦基金与信托基金，然后再花到各种不同的联邦计划或联邦项目中去的。如图6.1所示，个人所得税、公司所得税，以及其他源于较小的收入来源的税收收入在被交纳到财政部后，就被指定为联邦基金。
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图6.1　2011财政年度联邦政府全部收入与支出（已经根据通货膨胀率调整为2013财政年度的美元币值）



在2011年度，联邦基金共计1.48万亿美元，在税收总收入中所占的比例为62％。工资税，再加上其他一些较小的收入来源则构成了信托基金。在2011年度，信托基金在税收总收入中所占的比例为38％。联邦基金与信托基金加到一起（这是财政部收到的全部税收收入），在联邦政府总支出中所占的比例为64％，其他收入来源则依赖借款筹资。财政部将数万亿美元的税收收入与借款用于各种各样的联邦项目的支出——从在阿富汗进行军事活动的费用，到国内中小学的少年儿童的午餐费。

图6.2从另一个角度显示了联邦政府将数万亿美元资金都用到了什么地方。它将联邦支出分解为若干个类别，其中最大的支出类别是：社会保险、失业与劳工支出。事实上，过去几十年来，社会保障支出一直在联邦支出中占据相当大的份额；而在近几年，由于经济陷入萧条，失业保险与救助支出增加得非常快。从图6.2可见，医疗保险与健康支出是第二大联邦支出，紧随其后的是军事支出。第四大支出是债务利息支出，不过它比军事支出要少得多。
(102)



[image: ]
资料来源：行政管理与预算办公室（OMB）

图6.2　联邦总支出（2011年财政年度）




 第一节　法定支出与自由裁量支出

美国财政部将所有支出分为三类：法定支出、自由裁量支出与债务利息支出。
 债务利息支出比其他两类支出要小得多，它是政府为它的累计负债而支付的利息，再减去政府因自己持有资产而收到的利息之后的净额。图6.3给出了上述三类支出在联邦支出中所占的比例。
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资料来源：行政管理与预算办公室（OMB）

图6.3　法定支出、自由裁量支出与债务利息支出（2011财政年度）



自由裁量支出指联邦预算中通过每年一度的拨款过程而决定的那部分支出。（对此，我们在本书第四章中已经进行过详细的描述。）换言之，国会可以直接设定每个自由裁量支出项目的支出限额，这是国会自由裁量权的表现。在拨款过程中，对于任何一个归属于自由裁量支出的联邦项目，国会议员都可以决定是增加支出还是削减支出。

虽然自由裁量支出并没有在联邦支出中占据最大的份额，但它却往往最受公众和媒体的关注，试图影响联邦支出的院外政治游说团体最觊觎的也是自由裁量支出这一部分。这是因为，自由裁量支出预算每年都会依立法者的意志而发生变化，因而容易受到外界因素的影响。如本书第四章所述，积极关注预算过程的公民、特殊利益群体，当然还有政治游说团体，都有机会影响自由裁量支出。对于媒体来说，这些都是最有新闻价值的东西。

图6.4给出了2011财政年度的所有自由裁量支出。军事支出在自由裁量支出中所占的比例最大，高达53％。所占份额较大的其他自由裁量支出类别包括：教育支出（7％）、健康与卫生支出（5％）、住房与社区开发支出（6％）等等。
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资料来源：行政管理与预算办公室（OMB）

图6.4　自由裁量支出（2011财政年度）



法定支出通常也被称为直接支出，是指不需经过每年一度的拨款过程确定就可以直接支付的支出。决定法定支出的依据是特定的联邦计划或联邦项目的资格标准或支付规则。国会通过授权立法，规定特定的人群有资格从特定的联邦项目或联邦计划中获益。例如，根据联邦食品券计划——其正式名称为“营养补充援助计划”，简称SNAP，只要符合法律规定的申领资格标准，任何美国人都可以得到食品券。联邦政府花在食品券项目上的支出之所以被称为法定支出，是因为任何人只要有资格，而且提出了申请，那么就肯定可以享受到相关的福利，这是法律的规定。
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度量联邦预算的不同方法隐含的政治内涵


奥巴马总统提出的2013财政年度支出预算为3.67万亿美元，或者，精确到个位数，是3667076000000美元。这是一个天文数字。任何一个如此大的数字，都可以用许多种不同的方法进行分解，并重新归类。另一方面，联邦预算又是高度政治性的，它是以下多重因素的综合反映：立法者和选民心目中的优先支出事项、院外政治游说团体的“不懈努力”、数百万民众的生计等等。
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正因为如此，政治倾向、政治动机各异的不同组织往往都会有意或无意地选择彼此相去甚远的各种各样的方法去衡量联邦支出，并得到了各种各样的不同结果，以便为特定的政治议程或意识形态目标服务。这就是说，当你在看一个关于联邦支出的图示或表格的时候，你应该留意一下提供图表的人或者机构是谁。例如，有些人可能会只考虑自由裁量支出，另一些人则可能只考虑法定支出，而其他人考虑的却可能是总支出。想必你早就搞清楚了，自由裁量支出、法定支出，以及总支出，这些概念都与联邦预算有关，都非常重要，但是它们之间存在着相当大的区别。因此，重要的是，要特别注意你看到的数据究竟是什么性质的数据，同时，你还得时刻保持警觉：你看到的信息可能是以某种特殊的方式呈现出来的，背后隐藏着某种政治目的。



因此，国会不能每年都决定是否增加（或削减）食品券预算，这与自由裁量支出项目不一样。国会将定期重新评估与特定项目有关的资格标准或支付规则是否合适，在必要的时候，国会可能会改变这些标准或规则，以便让更多人受益（或者把一部分原先的受益者排除出去）。

从图6.3中，你可以看到，法定支出占联邦总支出的比例超过一半。最大的法定支出项目是社会保险计划，它的支出规模远远超过其他项目：社会保险计划上的支出占法定支出的三分之一强，或者说，占总支出的20％。医疗保险是第二大法定支出项目。图6.5显示的是按类别归总的法定支出。（不过，有些法定支出类别并没有显示在图6.5中，例如军事支出，它的总额很少，不足法定支出的1％，因而被忽略了。）
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资料来源：行政管理与预算办公室（OMB）

图6.5　法定支出（2011财政年度）



法定支出的内在性质决定了它必定会随着经济形势的变化而波动，例如，当经济陷入萧条时，食品券项目与失业保险与救济计划的支出就会增加。在经济走下坡的过程中，失业者增加，符合救助资格的人也会增加。反过来也同样成立：当经济景气上升时，由于需要联邦政府救济的人减少，法定支出将会下降。关于这类以需要为标准的社会保障计划与经济形势之间的关系，请阅读下面的补充资料。
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怎样做才能帮到人，才能有助于经济形势好转？


当经济陷入低迷的时候，联邦政府会自动在类似食品券、失业救济金等项目上增加开支，这是因为在经济萧条时，符合这类项目的受益条件的人将变得更多。这些联邦计划的宗旨是：帮助美国人维持生计，度过困难时期。

不过，除了帮助身陷困境的人这个目标之外，这些计划其实还有另一个目标。在经济萧条期间，立法者们也在努力寻找能够推动经济重返稳定增长的正确轨道的方法——通常来说，不外乎增加支出、减税这两个途径，它们的目标都定位在使各种经济活动变得重新活跃起来。食品券与失业救济金就是如此，因为它们能够给经济一个推动力：获得这些福利的低收入群体民众的生活将重现生机，他们也会很快地就把收到的额外的钱花出去。低收入群体增加消费，意味着各种杂货店以及其他公司、企业的收银机将会收到更多的现金，因此，它们就可以让自己的工人保住职位，甚至可能会雇用新的工人。这些工人收到工资后，精神大振，又会很快就把这些钱花出去……如此等等，新增的经济活动将会一浪接一浪地出现。这种现象被称为乘数效应
 （multiplier effect），在这里，乘数效应的源头是联邦支出。
(103)



在经济不景气时期，立法者们用来帮助民众、推动经济复苏的另一个常用方法是减税。减税的作用与增加在食品券与失业救济金上的联邦支出的作用有许多类似之处。减税政策实施后，普通民众的钱袋子里会额外多出一些钱，因此，他们将花掉更多的钱。关于联邦预算对经济的影响，我们在本书第四章第四节已经进行过详细分析，请参见“经济理论与联邦预算优先项目”那一节。




 第二节　追踪你交纳的收入所得税的流向

要考察联邦政府是怎样花钱的，另一个途径是追踪你交纳的联邦收入所得税都被用到了什么地方。这种做法与衡量自由裁量支出或总支出不同，因为你的收入所得税全都被指定为联邦基金了，而联邦基金的用法和用途都与信托基金不同。请回忆一下，在本书第五章，我们曾经指出，联邦基金由那些可以用于任何政府项目的税收收入构成，而信托基金只能专门用于特定的用途。

联邦基金与自由裁量支出是一回事吗？

有人或许会简单地假设，联邦基金与自由裁量支出就是一回事。因为根据定义，联邦基金能够用来资助任何政府活动，而自由裁量支出则是每年一度由立法者根据自己的意志决定的支出。但是，事实是，联邦基金并不直接对应于自由裁量支出。现在回过头去看一下图6.1，你就会发现，联邦基金在联邦总收入中所占的比重为62％，而自由裁量支出在联邦总支出中所占的比例为38％。换言之，联邦基金的规模比自由裁量支出大得多。因此，联邦基金中有相当一部分被用作了法定支出。

图6.6分门别类地给出了你在2011年交纳的1美元联邦收入所得税的用途（如果你还没有开始交税的话，那就是你父母的，或你的监护人在2011年交纳的1美元联邦收入所得税的用途）。换个角度看，图6.6也给出了2011年所有联邦资金的用途。
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资料来源：行政管理与预算办公室（OMB）

图6.6　你在2011年交纳的1美元收入所得税被用在了什么地方？（单位：美分）



从图6.6中，你可以看出，超过四分之一的收入所得税被用到了军事支出上。其他较大的支出还包括医疗保险与健康支出、债务利息支出等等。

许多人认为，联邦政府应该向他们出具一张税务票据，载明联邦政府用他们交纳的所得税都购买了些什么东西。表6.1所示就是这样的一张票据。


表6.1　联邦个人收入所得税收据
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 第三节　联邦支出的历史

联邦政府并不是从成立以来就每年都要花掉数万亿美元的，事实上，在相当长的一个历史时期内，联邦政府支出一直没有超过10亿美元。在20世纪之前，联邦政府支出的规模比现在小很多（即使从按通货膨胀率调整后的数值来看也是如此）。这是因为，社会保险、医疗保险等规模庞大的众多联邦政府项目在当年并不存在。

不过，综观美国历史，我们可以发现一个显著的特点，那就是，联邦预算在战争期间会急剧膨胀。例如，在1861年，即美国内战爆发前夕，美国联邦政府支出总额只有6650万美元（名义价值）；然而，4年之后，即战争结束时，仅北方联邦的总支出就已经上升到了13亿美元，差不多暴增了20倍，其中的89％都流向了战争部（Department of War）与海军部（Navy Department）。
(104)



类似的，在1916年，即美国参加第一次世界大战前，联邦总支出为略少于7.5亿美元（名义价值），但是到了1919年，联邦总支出就急剧地增加了2500％。（在这些时期，能够利用的数据都是以名义美元价值表示的。）在那一年，联邦总支出与战争有关的支出所占的比例超过了95％。
(105)

 在第二次世界大战期间，联邦支出在美国国内生产兑付中所占的比例曾经一度高达45％左右。自那以后，这个历史纪录到现在仍然未被打破。（美国是从20世纪30年代开始统计联邦支出占国内生产总值的比例的。）
(106)

 图6.7给出了1930年以来每年的联邦支出占当年国内生产总值的比例。
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资料来源：行政管理与预算办公室（OMB）

图6.7　美国联邦支出占国内生产总值的比例（同图3.2）



在第二次世界大战结束后，联邦支出显著下降，但是一直没有重新回到战前的水平。在20世纪50年代中期，联邦支出再一次开始上升，部分原因是因为《退伍军人权利法案》（GI Bill）通过后退伍军人福利支出增加了——该法案要求联邦政府为退伍军人接受大学教育、参加职业培训提供资助。

紧接着，在1964年，约翰逊总统发动了他所谓的“对贫困的战争”。当时，整个美国的贫困率居高不下，有色人群的生活尤其悲惨。
(107)

 约翰逊总统号召美国人努力建设“伟大社会”，在这个口号下，联邦政府实施了大量以帮助低收入美国人为宗旨的联邦计划。在那个时期开始起步的许多联邦项目，构成了现代社会保障网络的基石，其中包括食品券项目、社会保险计划、医疗保险计划，它们为美国数以百万计的老年人和低收入者提供了生活保障和医疗保障。（关于这些联邦计划的具体细节，请阅读本章末尾的“补充资料”——“若干由联邦预算提供资助的重要社会计划”。）

20世纪80年代，在里根总统的主导下，为了赢得冷战，联邦政府的军事开支持续膨胀。在这个阶段，国家优先项目发生了变化——从约翰逊时代的社会建设，转变为里根时代的军国主义扩张。图6.8可以说明这个历史转折，该图把所有自由裁量支出划分为军事支出与非军事支出。从图中，你可以清楚地看到，在20世纪80年代，军事支出在自由裁量支出中所占的比例出现了跳跃式的大幅上升。
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资料来源：行政管理与预算办公室（OMB）

图6.8　自由裁量军事支出与自由裁量非军事支出



20世纪90年代，克林顿总统上台后，联邦支出开始下降。1996年通过的新福利改革法使联邦政府资助低收入美国家庭的方式发生了巨大的变化。从1993年到1999年，美国享受联邦福利的福利受领者的总人数一共减少了750万，或者说，下降了53％。
(108)

 这都可以归因于福利政策的改变。
(109)

 总之，在这个时期，联邦福利支出显著减少。
(110)



然而，在乔治·W．布什总统执政期间，由于美国参加了伊拉克战争与阿富汗战争，联邦政府支出又急剧上升了。截止到2011年末，联邦政府为这两场战争支付的支出费用合计超过了1.2万亿美元。
(111)

 在布什担任美国总统期间，另外一些联邦支出也增加了。布什主导创设了一个处方药救济项目，作为医疗保险计划的一部分，这使得原本就在不断膨胀的医疗保险支出增加得更快了。
(112)



如图6.7所示，在2009年，当奥巴马总统开始行使总统职权的时候，联邦支出占国内生产总值的比重已经达到了25％，这是自第二次世界大战结束以来的最高纪录。联邦支出之所以会上升得这么快，是因为美国经济陷入了萧条，为了使经济加快复苏，联邦政府支出急剧膨胀。2009年通过的《美国复苏与再投资法案》提出了一个总额高达7800亿美元的一揽子刺激方案，开展大规模的公共工程建设，实施减税政策，同时大力扩张各种以需要为基础的项目。
(113)

 另一方面，在经济低迷期间，法定支出自然而然地会出现膨胀，这是因为，在疲弱的经济形势下，陷入困境，符合申请失业救济、食品券以及其他各种政府救助的美国人变得越来越多了。在这个时期，联邦政府在不良资产救助计划（Troubled Asset Relief Program）上也花费了几十亿美元的资金，这是为了加速解决作为经济萧条一部分的次贷危机。创设不良资产救助计划的目的是，帮助金融机构渡过因金融资产价值一落千丈而导致的难关，而金融资产与整个美国的房屋价值有密不可分的关系。（美国联邦政府借给银行的大部分资金后来都实现了偿付。
(114)

 ）

随着时间的流逝，不仅联邦支出的规模在不断扩大，而且联邦支出的构成也在不断发生变化。这种变化的一个突出表现是，在联邦预算中占据最大份额的项目一直在变来变去。例如，用于医疗保健的支出在总支出中所占的比重一直呈加速上升的趋势，从1962年的不足1％增加到了2011年的24％左右。从图6.9可以看出，各种类别的联邦支出在总支出中各自所占的比例是多少，这种比例又是如何随时间而变化的。
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资料来源：行政管理与预算办公室（OMB）

图6.9　各类联邦支出随时间变化的情况



如果想了解更多与联邦预算的历史有关的信息，请阅读本书第三章。
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预算权衡


在进行预算决定的时候，立法者与选民需要考虑的不仅仅是货币成本——以美元计的成本。任何资源都是有限的，而欲望或需要则是无限的。这也意味着，联邦预算在包括进了一些东西的同时，必定也不得不放弃其他一些东西。因此，在决定应该用我们的税收收入去购买什么东西时，我们在考虑货币成本之外，还必须考虑机会成本。机会成本
 （opportunity cost）就是你在进行决策时所放弃的东西，它是用次优选项的价值来衡量的。

一个典型的例子是要不要上大学的决策。假设上大学的费用是每年15000美元，那么四年的大学教育的总成本是60000美元。但是，如果决定去上大学，那么也就意味着你在这四年间失去了参加就业并获得工资收入的机会。不妨假设，如果工作的话，你每年可以见得20000美元的收入，那么，你上大学的机会成本就是80000美元。因此，在决定是不是要去上大学的时候，你不能只考虑学费，你还应该考虑机会成本。

这也可以在一定程度上解释为什么许多预算决定会引起如此大的争议。例如，许多人相信，加强军备是当务之急，因此，军事支出具有至关重要的优先地位，为了保证军事支出，在必要时应该削减其他支出。针对这种观点，有人从机会成本的角度提出了批评，他们指出，削减其他支出的机会成本极为高昂，他们强调，对科学研究等事项提供资助创造的价值更高，也更符合美国的长期利益，因此不应该为了满足军事计划的需要而削减它们。

其实不仅联邦预算有内在的权衡性，即使从地方层面来看，也不例外。例如，2008年，联邦政府授权给国防部的基地预算高达4814亿美元。
(115)

 在那一年，科罗拉多州斯普林斯市（Colorado Springs）交纳给联邦的个人收入所得税为13.5亿美元，
(116)

 其中的2.14亿美元都流入国防部。用这些钱，科罗拉多州斯普林斯市不仅可以让5257名3—4岁的儿童享受学龄前儿童启蒙计划（该市所有符合学龄前儿童启蒙计划注册条件的儿童也只有这么多）；
(117)

 ，
(118)

 而且可以让10717名未参加保险的儿童提供医疗保险；
(119)

 ，
(120)

 还可以让所有长住在那里的大学生都享受到佩尔奖学金；
(121)

 在上面这些计划都得到满足之后剩下来的钱，还足够为从幼儿园到高中的各级学校聘请1656位老师。
(122)
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（1）联邦支出一般被划分为如下三大类别：法定支出、自由裁量支出，以及联邦债务利息支出。

（2）用于社会保险、医疗保险等联邦计划的法定支出占联邦总支出的一半以上。法定支出不需要经过一年一度的拨款过程授权，而自由裁量支出则需要。在相当大的程度上，法定支出的水平是由特定项目的资格规则决定的。因为在经济低迷时期，符合法定支出项目资格要求的人会变得更多，所以当经济陷入萧条时，法定支出将上升；而当经济复苏步入繁荣时，法定支出则会下降。

（3）自由裁量支出是联邦预算中必须通过每年一度的拨款过程来决定的那部分支出。（本书第四章对拨款过程进行了详细的描述。）自由裁量支出大约占联邦总支出的三分之一。

（4）联邦支出一直都在上升，因为新项目的创设，使联邦政府的活动更加无所不在。在联邦支出总额上升的同时，联邦支出的构成也在发生变化。


 本章术语表


债务利息（Interest on Debt），是联邦政府为它的累计负债而支付的利息，减去政府因自己持有资产而收到的利息之后的净额。

乘数效应（Multiplier Effect），是一个经济学术语，它描述的是这样一种现象：增加消费会使国民收入上升，而且国民收入增量会大于初始消费增量。

机会成本（Opportunity Cost），是你在进行决策时所放弃掉的东西，它是用次优选项的价值来衡量的。

贫困线（Poverty Line），也称为贫困水平或贫困门槛（poverty threshold）。贫困线是根据年收入水平来划定的。例如，在2010年，四口之家的贫困线为22113美元，这就是说，如果一个有四位成员的家庭的总收入等于或低于22113美元，那么它就是一个贫困家庭。
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若干由联邦预算提供资助的重要社会计划


（在下面要介绍的各个计划中，联邦政府分别在每个州花了多少钱？2013财政年度与2012财政年度相比，联邦政府的资助方案出现了什么变化？有关资料可以在本书的附录“联邦政府在各州的支出”中找到。）

食品券计划（Food Stamp）

参见：营养补充援助计划（Supplemental Nutrition Assistance Program）

学龄前儿童启蒙计划（Head Start）

创设年度：1965年
(123)



注册人数：2009年有904154名儿童登记参加这个计划
(124)



这个计划的宗旨是什么？

授权特定机构为来自低收入家庭的儿童提供早期的数学和阅读技能教育，并为他们创造提高社会交往能力和认知能力的机会。
(125)



申请者要怎样做才符合参加这个计划的资格条件？

任何来自生活在贫困线以下的家庭、年龄在5岁或5岁以下的儿童，都有资格申请参加学龄前儿童启蒙计划。
(126)

 贫困线也称为贫困水平或贫困门槛，由联邦政府划定，依据是家庭的年收入。例如，在2010年，四口之家的贫困线为22113美元，这就是说，如果一个有四位成员的家庭的总收入等于或低于22113美元，那么它就是一个贫困家庭。

低收入家庭能源补助计划（Low Income Home Energy Assistance Program）

创设年度：1981年

注册人数：2008财政年度有540万人登记参加这个计划
(127)



这个计划的宗旨是什么？

给低收入家庭发放补助，以降低其利用能源的成本。它可能包括取暖补助、降温补助，还可能包括为低收入家庭翻修住房提供资助，以帮助他们节约能源。能源补助的提供，有时采取按月发放的形式，有时则采取危机赠款的形式。
(128)

 ，
(129)



申请者要怎样做才符合参加这个计划的资格条件？

具体标准在很大程度上是由州一级政府确定的，不过联邦政府的指导性意见是，只要家庭收入低于贫困线的150％即可。各州可以增设其他条件，比如说，可以规定申请的家庭必须通过资产审查，或者持有可以证明某个设施无法使用的通知（断电或停水的通知）。
(130)



医疗补助计划（Medicaid）

创设年度：1965年
(131)



注册人数：2008年有6000万人登记参加这个计划
(132)



这个计划的宗旨是什么？

医疗补助计划由联邦政府与各州政府联合资助，它的目的是为低收入家庭的儿童及其父母提供医疗保障，它也为孕妇、残障人士提供医疗保障。在某些州，医疗补助计划还为没有孩子的低收入成年人提供医疗保障。
(133)

 ，
(134)



申请者要怎样做才符合参加这个计划的资格条件？

联邦政府规定，收入低于贫困线的133％家庭的孕妇与儿童即有资格提出申请，但是各州也有很大的自由裁量权，它们也可以设定自己的资格标准。
(135)



医疗保险（Medicare）

创设年度：1965年
(136)



注册人数：2010年有4700万人登记参加这个计划
(137)



这个计划的宗旨是什么？

为年龄超过65岁的人、肾脏衰竭或患有长期肾病的人，以及永久性残障人士提供医疗保障——无论他们的收入水平是高是低。
(138)



申请者要怎样做才符合参加这个计划的资格条件？

只要年龄超过65岁，或者身患残疾，就符合申请条件。

全国学校午餐计划（National School Lunch Program）

创设年度：1946年
(139)



注册人数：2010年有3170万人登记参加这个计划
(140)



这个计划的宗旨是什么？

报销学校或儿童保育机构因在每个教学日为儿童提供低价或免费午餐而支出的费用。
(141)

 ，
(142)



申请者要怎样做才符合参加这个计划的资格条件？

位入低于贫困线的133％的儿童都可以享受免费午餐；家庭收入高于贫困线的133％且低于贫困线的185％的儿童则可以享受特价午餐。
(143)



佩尔奖学金计划（Pell Grants）

创设年度：1972年

注册人数：2011—2012学年开始时，有5800万学生登记参加这个计划
(144)



这个计划的宗旨是什么？

为本科生与高职院校学生提供以需要为标准的奖学金。现行的最高奖学金标准为每年5550美元，不过准确的数额则取决于提出申请的学生是不是全日制学生、他的财务需求，以及他计划的学业有多久。
(145)



申请者要怎样做才符合参加这个计划的资格条件？

任何没有获得学士学位的本科生，只要填好一张“联邦学生助学金免费申请表”（Free Application for Federal Student Aid，简称FAFSA），证明自己是一个需要资助的美国公民或符合资格标准的非美国公民，而且拥有高中毕业文凭或GED，就符合申请条件。
(146)



《住房与社区开发法案》第八法案（Section 8计划）

创设年度：1974年
(147)



注册人数：2005年有330万个家庭登记参加这个计划（2005年的数据是我们可以获得的最新数据）
(148)



这个计划的宗旨是什么？为收入特别低的家庭提供房租和家具补贴。Section 8计划提供两种类型的资助。第一种资助类型就是“住房选择优惠券计划”（Housing Choice Voucher program），对在私人住房市场上租房的家庭发放房租补贴。第二种资助类型则是专案式的，即特地把居住在公屋的家庭单独列出来，让他们成为Section 8计划的受益者。
(149)

 ，
(150)



申请者要怎样做才符合参加这个计划的资格条件？

申请资格标准是基于收入水平和家庭规模设定的。家庭收入不能高于所在县或市的家庭收入中值的50％，而且全部住房券的75％必须发放给收入不高于所在县或市的家庭收入中值的30％的那些家庭。因为Section 8计划提供的资助是有限的，所以，那些符合条件的家庭在提出申请后，将被列入一个等待批准的申请人名单中候补。
(151)



社会保险计划（Social Security）

创设年度：1935年
(152)



注册人数：2010年共有5400万人登记参加这个计划
(153)



这个计划的宗旨是什么？

社会保险计划为退休者、残障人士，以及已经去世的工人的配偶、子女和受供养的父母提供现金福利。
(154)



申请者要怎样做，才符合参加这个计划的资格条件？

资格条件根据出生年份或残障程度来确定。已经去世的工人的配偶、子女和受供养的父母也有资格享受社会保险福利。
(155)



妇女、婴儿和儿童特别营养补充计划（Special Supplemental Nutrition Program for Women，Infants，and Children，简称WIC）

创设年度：1972年
(156)



注册人数：2011年共有890万人登记参加这个计划
(157)



这个计划的宗旨是什么？

为低收入的孕妇或抚育五岁及不足五岁孩童的妇女提供食品优惠券、医疗转诊服务、营养教育。这并不是一个应得权益计划，所以并不是每个符合资格标准的妇女都能得到帮助。
(158)

 ，
(159)



申请者要怎样做才符合参加这个计划的资格条件？

具体的资格标准由各州政府确定。根据联邦政府提供的指引，各州应在贫困线的110％至185％之间设定一个收入标准。申请人必须先获得一份由医师、护士或营养师出具的证明，证明她或她的孩子面临“营养不良”的危险。
(160)

 ，
(161)



州儿童医疗保险计划（State Children's Health Insurance Plan）

创设年度：1997年
(162)



注册人数：2010年共有570万儿童登记参加这个计划
(163)



这个计划的宗旨是什么？

为低收入家庭的儿童提供医疗保险。这些家庭的收入相对来说不是太低，因此，不符合参加医疗补助计划的条件，但是它们又承担不起私人医疗保险的费用。
(164)



申请者要怎样做才符合参加这个计划的资格条件？

各州的标准并不完全一致。有的州允许收入低于贫困线200％的家庭的儿童参加这个计划；有的州则允许收入超出本州现行的医疗补助计划收入标准50％以内的家庭的儿童参加。
(165)



营养补充援助计划（Supplemental Nutrition Assistance Program，简称SNAP），即食品券计划

创设年度：1964年（不过，其早期版本自1936年以来就一直存在）
(166)



注册人数：2011年共有4500万人登记参加这个计划
(167)



这个计划的宗旨是什么？

为低收入人群提供只能用于食品消费的现金补贴。
(168)

 ，
(169)



申请者要怎样做才符合参加这个计划的资格条件？

申请食品券的个人和家庭的收入必须低于某个水平——具体则取决于家庭成员有多少人。例如，一个只有两位家庭成员的家庭，月收入必须低于1226美元，才有资格申请食品券；而且，他们每月最多可以领取367美元的食品券。
(170)



贫困家庭临时救助计划（Temporary Assistance For Needy Families，简称TANF）

创设年度：1996年（不过，其早期版本自1935年以来就一直存在）
(171)



注册人数：2010年共有440个家庭登记参加这个计划
(172)



这个计划的宗旨是什么？

为低收入家庭提供现金补助。
(173)



申请者要怎样做才符合参加这个计划的资格条件？

各州在设定资格条件时有一定的自由裁量权，但是，州政府必须保证接受贫困家庭临时救助计划帮助的家庭每周至少必须工作30小时（如果是单亲家庭，则每周必须工作20小时）。同时，任何一个家庭，都不能享受这项福利超过60个月。
(174)



失业保险（Unemployment Security）

创设年度：1935年
(175)



注册人数：2011年共有730万人登记参加这个计划
(176)



这个计划的宗旨是什么？

为失去工作的工人提供现金救济。某位失业者的具体受益水平是根据他（或她）最后获得的工资的某个百分比来确定的。
(177)



申请者要怎样做才符合参加这个计划的资格条件？

不是因自己的过错而失去工作，同时又正在积极地寻找工作的失业者，可以获得失业保险金。
(178)



WIC计划

见：妇女、婴儿和儿童特别营养补充计划（Special Supplemental Nutrition Program for Women，Infants，and Children，简称WIC）




第七章　联邦债务

“对我们来说，国债如果没有过度，将会成为国家的福音”

——亚历山大·汉密尔顿，美国首任财政部长

本书前面几章讨论了联邦政府的收入与支出，它们构成了年度联邦预算。如果某个财政年度收入与支出恰恰相等，那么政府就实现了平衡预算
 （a balanced budget）。如果收入大于支出，那么就会出现盈余
 （surplus）。但是，如果政府支出超过了税收收入，那么就会导致赤字
 （deficit）。在出现了赤字的时候，联邦政府必须借入资金，以填补赤字。


联邦债务
 （federal debt）是联邦政府历年来为了填补赤字而借入的款项总额，再减去历年来已经偿还掉的款项之后的净额。（联邦债务通常也被称为国债。）如果某个财政年度出现了赤字，那么联邦政府就得借款，从而使联邦债务总额上升。因此，联邦债务是所有以往年度的赤字加总到一起得到的总额。反过来，如果联邦预算出现了盈余，那么政府就可以偿还部分债务。这类似于日常生活中的个人行为：在一个人有了一些余钱的时候，他会用它来偿还信用卡债务。


 第一节　为什么要举债？

给定任何一个财政年度，预算赤字的规模都取决于以下两个因素：第一个因素是，联邦政府在该年度花费掉的金钱的总数（即联邦支出）；第二个因素是，联邦政府在同一年内收集到的税收总额（联邦税收收入）。这两个因素都受到经济状况的影响，同时，还取决于立法者在拨款过程中作出的税收与支出决策（我们在本书第四章中详细描述过这一过程）。例如，国会可能决定修建州际高速公路和桥梁，而这会增加政府支出。或者，国会也可能决定降低税率，而这或许会使税收总收入下降。这些决策都会影响赤字或盈余的规模。

正如我们在本书第六章已经讨论过的，在经济萧条时期，政府支出会自动扩张，这是因为当经济陷入低迷时，符合参加以需要为标准的联邦项目的资格条件的美国人的人数将大幅增加。而且与此同时，联邦收入则会呈现下降的趋势，这是因为经济不景气时，就业人数会下降，从而使联邦税收收入减少；当然，公司利润总额也将下跌，所以公司交纳的税收也会减少。在所有这些因素的共同作用下，就会出现如下这个结果：在经济萧条时期，预算赤字上升的可能性将大为增加。

更重要的是，在经济萧条时期，立法者也可能有意识地增加政府支出，即使他们都很清楚，这样做的后果是使预算赤字更加庞大。请读者回忆一下，在本书第四章，我们谈到过，凯恩斯主义者建议（凯恩斯主义是一个重要的经济学流派），当经济陷入低迷时，政府应该运用财政政策去刺激需求。例如，政府可投资兴建基础设施，以创造就业机会；或者也可能减税，以帮助普通工人。而另一个经济学流派——供给学派则建议，政府应该降低公司税和投资税，以刺激经济活动，让企业去投资新项目、雇用更多的工人。无论采用哪一个经济学流派建议的上述财政政策，都意味着赤字的增加，因为在经济萧条期，政府的收入很可能呈现下降趋势。

图7.1给出了1940年以来美国联邦政府的预算赤字（不过，其间偶尔也有几年的联邦预算是盈余的）。在图中，黑色条纹的长度表示赤字（或盈余）规模，深灰色条纹的长度表示收入多少，浅灰色条纹的长度表示支出费用水平。赤字（盈余）等于每年的收入与支出费用之间的差额。

[image: ]
资料来源：行政管理与预算办公室（OMB）

图7.1　历年来的收入、支出费用、赤字与盈余




 第二节　联邦政府是如何举债筹资的？

为了举债筹资，美国财政部需要出售债券或其他证券。
(179)

 证券一词可以指代各种各样的金融资产。任何人都可以直接向美国财政部买入债券或其他国库证券，购买途径多种多样：既可以登录财政部网站http://www.treasurydirect.gov购买，也可以通过银行或经纪商购买。当一个人买入了财政部发行的国库债券后，他（或她）就借款给了美国联邦政府，当然在未来某个时间，他（或她）将连本带利地获得偿还。

绝大多数国债都要按预先确定的固定利率来计算需支付给投资者的利息（这里所说的投资者，就是指购买了国债的人）。一般来说，如果你买入了一份国库债券，那么你支付的价格应该是低于该债券的票面价值的。这也就意味着，在该债券到期之前，你可能一直会持有它。债券到期是指，它的价值等于它的面值的那一天。例如，你可能以90美元的价格买入了一张面值为100美元的国库债券，然后一直持有了5年，直到它值100美元为止。当然，你也可以在到期之前卖掉它。

美国国库债券有许多种类，它们的共同点在于，它们都代表着借给美国国库的借款，即借给美国政府的借款。美国人是一个民主国家的公民，因此所有美国人共同拥有美国政府，这样一来，从根本上说，联邦债务当中有很大一部分（即普通美国人借给美国政府的那部分联邦债务），是我们欠我们自己的债务！


 第三节　联邦赤字的历史

最近几年来，联邦政府对预算赤字的依赖一直非常大，这个事实使美国公众的担忧与日俱增。如果仅仅通过从报纸或其他媒体上了解到的信息，你可能会误以为预算赤字与联邦债务是最近才出现的新问题。但是，这并不是事实。其实，自1900年以来，在绝大多数年份里，联邦预算都出现了赤字。我们在图7.1中可以看到，1901年后至今的111年中，仅有31年出现了预算盈余。在20世纪20年代，由于经济的持续繁荣，实现了美国历史上持续时间最久的盈余预算。
(180)



在第二次世界大战期间，为了给白热化的战争提供资金，政府赤字规模急剧膨胀了接近9倍。
(181)

 战后，由于军人退休返乡参加就业，同时战争期间的军工产品也都转为民用产品，经济出现了繁荣景象，美国联邦政府实现了小额盈余。

到了20世纪80年代，由于罗纳德·里根总统所采取的财政政策，预算赤字又抬头了。里根采取的政策包括削减个人收入所得税和公司所得税、增加军事开支（以支持与苏联进行的冷战）。

在20世纪90年代中期至晚期，即比尔·克林顿总统执政期间，美国联邦政府又实现了预算盈余，这在很大程度上是因为以下原因：首先是对富人和公司加税，其次是经济进入繁荣期，带来了预期之外的收入——股票市场上出现了网络泡沫，导致投资者收益大增，从而增加了政府的总收入。

之后，由于乔治·W.布什推行的一系列政策，预算又很快从盈余转变成了赤字，这些政策包括：向纳税人退税、减税、在伊拉克和阿富汗发动战争，以及在2011年的“9·11事件”发生后扩大国土安全支出。
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联邦债务规模有多大？


2011年，联邦债务总额为14.7万亿美元，这个数额平摊到全体美国人身上的话，相当于每位美国公民都要承担47000美元。





最近几年，由于经济表现疲弱，再加上奥巴马总统采取的财政政策，联邦预算赤字的规模又进一步扩大了。为了帮助美国经济走出萧条，2009年，国会通过了《美国复苏与再投资法案》，实施总额高达7780亿美元的一揽子经济刺激计划，具体措施包括减税、扩张各种应得权益项目、提供联邦合同、发放贷款等等。
(182)

 此外，由于经济仍然处于衰退或极其缓慢的复苏过程当中，联邦税收收入减少，而参加各类以需要为标准的政府计划的美国人却不断增多，因此预算赤字的规模进一步扩大（1940年以来的赤字与盈余状况参见图7.2）。

[image: ]
资料来源：行政管理与预算办公室（OMB）

图7.2　赤字与盈余




 第四节　联邦债务的历史

1791年，当美国战争正如火如荼地进行的时候，以名义美元计算的联邦债务总额为大约7500万美元，大约占当时美国国内生产总值的37％。在美国内战期间，名义联邦债务从1860年的6500万美元（占国内生产总值的1.5％），增加到了内战结束时的27亿美元（占国内生产总值的27％）。
(183)

 而在第二次世界大战期间，联邦债务则从占国内生产总值的42％上升到了109％，这是因为联邦政府在战争中投入了大量资源。
(184)

 图7.3给出了1940年以来，每年联邦债务占国内生产总值的比例。
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资料来源：行政管理与预算办公室（OMB）

图7.3　联邦债务占国内生产总值的比例
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为什么要用占国内生产总值的比例这个指标来度量联邦债务？


在对不同年度的联邦债务进行比较分析的时候，一种通常的做法是用联邦债务（联邦政府承担的负债总额）相对于国内生产总值（经济体的总收入）的比例这个指标来度量联邦债务。这个比例值类似于一个“快照”，因为对一个经济体的财务负担与该经济体的总体规模进行比较，就能快捷地映射出一个经济体的财务健康状态，而联邦政府债务就是财务负担。

另一个度量指标是实际联邦债务总额，它是对名义债务总额——即用当前年度的美元价值计量的债务总额——根据通货膨胀率进行调整后的结果。为了对不同年度债务的美元价，各年度的名义债务总额必须先换算为同一个基准年度的美元价值。（关于如何按通货膨胀率进行调整，请阅读本书第二章的相关内容。）但是，这种度量方法有一个缺点，即它可能会过分强调当前年度相对于以往年度的债务规模，因为它没有考虑经济的总体规模。因此，如果你看到的联邦债务是用经过通货膨胀调整后的美元来表示的，而不是用它相对于国内生产总值的比例来表示的，那么你就要小心了，因为作者这样做的目的可能是夸大当前债务的规模（相对于历史水平）。

例如，如果要对1946年的联邦债务与2009年的联邦债务进行比较，利用上述两种方法就会得到相当不同的结果。在表7.1中，你可以看到，在1946年，联邦债务相当于国内生产总值的121.7％，而在2009年，这个比例值仅为85.2％。但是，如图7.4所示，从总量上看，联邦债务却从1946年的2.7万亿美元上升到了2009年的12.7万亿美元了。那么，联邦政府的负债水平，究竟是1946年更高，还是2009年更高呢？如果你只关注以美元计量的债务规模，那么当然是2009年更高了。但是，如果你想知道的是国家所承担的债务负担哪一年更重一些，那么显而易见，答案是1946年。
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资料来源：行政管理与预算办公室（OMB）

图7.4　以美元计的联邦债务




表7.1　联邦债务占国内生产总值的百分比
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在美国历史上，联邦债务为零的情况只出现过一次，那是在1835年，安德鲁·杰克逊总统在任期间。由于对中央银行的作用始终心存疑虑（中央银行今天被称为联邦储备银行），杰克逊总统废除了这个机构，并把它的资产划归美国财政部，这样一来，就出现了相当大的预算盈余，从而把当时联邦政府欠的全部联邦债务都偿还了。
(185)

 不过，在那之后，没有多久，联邦政府就又积累起了数百万美元债务。
(186)




 第五节　谁在为联邦政府提供借款？

在本章前面的内容中，我们已经提到过，联邦债务是由全体美国人承担的，因为我们在买入债券以及其他国库证券时，就是在借钱给联邦政府，而美国政府是属于全体美国人的。联邦债务是公众所持有的债务与联邦账户所持有的债务
 （debt held by federal counts）的总额，公众持有的债务即联邦政府从普通美国人以及外国人手中借入的钱的总额；联邦账户所持有的债务凭证则是财政部从它自己那里借到的钱的总额。你可能觉得这种说法有些怪异，但是请回忆一下，我们在本书第五章中曾经讲到，信托基金源于只能用于特定项目的联邦税收收入。因此，当信托基金账户出现盈余的时候，财政部可能会拿这个盈余去支付其他类型的联邦支出。但是，这种做法意味着财政部必须在日后某个时间把这些资金归还。被财政部借走的这些钱，就是所谓的联邦账户所持有的债务。从债务构成上看，大约有三分之一的联邦债务是联邦账户所持有的债务，其他三分之二则由公众持有。
(187)



公众持有的联邦债务

公众持有的联邦债务是联邦政府对所有公众债权人欠下债务的总额。公众债权人既包括美国人，也包括外国人，还包括外国政府。
(188)



在公众持有的联邦债务中，大约有一半是由购买了美国国债的外国投资者和其他国家的中央银行持有的，这部分国际债务也是联邦债务最大的一个组成部分。在2010年，持有美国国债最多的国家是中国，它持有大约1.1万亿美元的美国国债，其次是日本（大约8000亿美元）、中东各国（共计大约1730亿美元）、俄罗斯（1680亿美元）、巴西（1640亿美元）与台湾（1520亿美元）。
(189)



联邦债务的第二大组成部分是由国内投资者持有的，这既包括普通美国人，也包括美国国内私人银行等机构。（例如，一个银行或许会投资持有一定数量的国债。）这一组成部分在联邦债务中所占的比例超过了三分之一。

剩下的联邦债务则由美国联邦储备银行、各州政府，以及各地方政府持有。美国联邦储备银行与各级政府持有的联邦债务所占的比例都没有超过10％。联邦储备银行持有的联邦债务之所以不计入联邦账户所持有的联邦债务，是因为联邦储备银行是一个独立于政府的机构。买进和卖出国库证券是联邦储备银行用来控制经济体中的货币供应量、设定利率的货币政策手段之一。
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资料来源：政府问责办公室（GAO）

图7.5　公众持有的美国联邦债务（截至2010财政年度结束时）
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资料来源：政府问责办公室（GAO）

图7.6　联邦账户持有的美国联邦债务（截至2010财政年度结束时）



联邦账户持有的联邦债务

联邦账户持有的联邦债务是联邦政府从它自己那里借来的钱。大部分联邦账户持有的联邦债务都由各种信托基金，例如，由社会保险基金、医疗保险基金、退休公务员依托基金所持有。换言之，财政部必须在未来某个时间连本带息地把从这些基金那里借来的钱还给它们。
(190)



当某个信托基金账户实现了盈余的时候，财政部会把该盈余投资到国债或其他国库证券上。财政部之所以要这样做，有很多理由。首先，这样一来，联邦政府就能够利用信托基金盈余来支付当前的支出费用。其次，国债投资的风险很低，因此，这是信托基金盈余获得投资收益的一个可靠途径，就像你也可能会把你的储蓄投资到国债或其他生息资产上去一样，里面的道理是一样的。
(191)
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联邦债务对你有什么影响？


我们之所以必须关注联邦债务的规模，是因为联邦政府每年都要花掉数十亿必须支付利息的资金。
(192)

 这类似于信用卡消费，信用卡债务越高，你要支付的利息也就越多。这些利息是持有任务的机会成本，这就是说，如果政府不用支付这些利息，那么就可以把钱用到其他重要的政府项目上去。图7.7给出了过去半个世纪以来，债务利息在联邦总支出中所占的比例。
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资料来源：行政管理与预算办公室（OMB）

图7.7　债务利息在联邦总支出中所占的比例



利率的变化也会影响联邦政府必须支付的债务利息的多少。当利率高企的时候，财政部卖出的国债回报较高，这样一来，需支付的利息也较多。在当前这个时期，市场利率较低，这样财政部需支付的利息也维持在一个较低的水平上。不过，如果未来利率上升的话，需要支付的利息也将随之增加。




 第六节　债务最高限额

债务最高限额（debt ceiling），又称债务上限，是美国财政部能够借入款项的最高上限，它是由国会设定的。如果债务水平达到了债务最高限额，那么政府就不能再举债，这可能会触发政府关闭与债务违约。因此，国会拥有在必要时提高债务最高限额的合法权力。

债务最高限额最初是在1917年设定的，自那以后，已经被提高了78次，其中有11次发生在2001年至今。
(193)

 ，
(194)

 在绝大多数年份，国会只需要经过一个简单的程序就可以提高债务最高限额。如图7.8所示，在过去10年里，国会几乎每年都会投票通过提高债务最高限额的决议，甚至出现过一年内数度提高债务最高限额的情况。不过，由于债务限额问题恰好处在关于联邦预算规模以及赤字支出作用的争论的旋涡中心，同时因为政治上的党派之争，所以债务最高限额已经变成了一个高度政治化的问题，极易引发激烈争论。2011年发生的关于债务最高限额问题的争论，就是一个很好的例子。（关于发生在2011年的债务最高限额争论，请阅读本书第八章。）
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图中的各水平横线代表逐渐抬高的“债务天花板”，它们说明债务最高限额是如何随时间提高的。每条线上标注的数字是“新的”债务最高限额，单位是万亿名义美元，它们也表明债务最高限额被逐渐提高了。图中的各垂直柱条则给出了自2000年以来，每个财政年度结束时的实际联邦债务。

资料来源：行政管理与预算办公室（OMB）

图7.8　历年提高债务最高限额情况一览表
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赤字肯定不好吗？


是不是应该对政府举债的能力加以约束？这是一个争论已久的问题。一些人认为，赤字支出是政府恰当履行自己职责的障碍，并且会拖经济发展的后腿，他们强调，赤字所能起到的作用，无非是把责任和压力转移到了未来的子孙后代身上，政府债务最终也是必须偿还的，这与其他债务没有什么两样。

另一些人则认为，赤字支出是政府在经济低迷期用来刺激经济的至关重要的工具。鼓吹这种观点的人相信，政府的作用不仅体现在它能够提供私人部门无法提供的那些服务上面，而且还体现在，当经济陷入危机时，政府应当运用积极财政政策刺激经济复苏。他们强调，在经济不景气时，赤字是必须的；而且当经济进入繁荣期后出现的预算盈余可以自动地弥补赤字。




 第七节　对于联邦赤字，是限制其总额，还是彻底消除？

在过去30年间，为了控制预算赤字、缩减联邦债务规模，人们进行过各种各样的尝试。其中许多工作都是围绕着如何制定一个平衡预算展开的，换言之，有的人希望，政府在任何一个年度内的支出都不能超出自己的收入，这也就意味着禁止赤字支出。

国会在20世纪80年代中期，更准确地说，在1985年通过了《平衡预算和紧急赤字控制法案》（the Balanced Budget and Emergency Deficit Control Act），该法案也称《葛兰姆法案》（Gramm-Rudman-Hollings Act）。《葛兰姆法案》为接下来的数年设定了削减赤字的年度目标，并要求在1991财政年度之前实现平衡预算。
(195)

 这个法案规定，如果某一年的年度目标未能实现，那么“扣押”
 （sequestration）条款就会生效。这里所说的“扣押”，就是指自动削减支出。

但是，1986年，美国最高法院以违背三权分立的原则为由，宣布《平衡预算和紧急赤字控制法案》违宪，因为它授予立法分支以执行法律的权力——自动削减支出这一权力原本是属于行政分支的。此后，1987年，国会又通过了一个修正后的法案，即所谓的《葛兰姆第二法案》（Gramm-Rudman-Hollings Act II）。新法案修正了上述问题，把“扣押”权力转移给了行政管理与预算办公室，而它是白宫的下属。该法案还提高了债务最高限额，并把实现平衡预算的期限往后推迟了。
(196)



1990年，国会又通过了《强化预算法案》（Budget Enforcement Act）（该法案于2002年失效），它提出了削减赤字的另一个思路。《强化预算法案》的宗旨是，控制国会一方的行为，方法是设定自由裁量支出的年度上限，并且针对税收收入与应得权益项目建立一系列规则，做到“量入为出”（pay-as-you-go，PAYGO）。“量入为出”规则要求新的税收立法与新的支出立法必须有助于削减赤字，或者至少是“赤字中性”的，后者就意味着，在提出任何新的支出项目时，必须在别的什么地方削减支出。（或者，在提出任何减税措施时，必须在其他什么地方增税。）
(197)



1994年中期选举结束后，共和党控制了国会众议院。国会与总统之间在预算以及预算赤字问题上出现了激烈对峙的局面，导致预算无法及时通过，并使政府两度关闭。1995年，共和党议员试图通过平衡预算宪法修正案。1997年，国会与白宫达成妥协，通过了平衡预算法案，它对自由裁量支出设定了上限，并要求当支出突破上限时，自动削减支出。
(198)



从1998财政年度到2001财政年度，克林顿总统与国会实现了预算平衡，并产生了预算盈余。不过，自2002财政年度以后，预算赤字卷土重来，因为布什总统推行减税政策，以退税和降低税率等方式把盈余还给了纳税人。

控制预算赤字的最近一次尝试是在2011年，当时共和、民主两党在是否提高债务最高限额的问题上产生了激烈争论。2011年通过的《预算控制法案》（the Budget Control Act）提高了债务最高限额，但是同时又要求，在接下来的10年内，计划中的预算赤字必须累计削减数万亿美元。
(199)

 （关于发生在2011年的这场债务问题争论的细节，请阅读本书第八章。）
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图7.9　控制联邦预算赤字的政策的演变过程
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（1）在某个年度内，当政府支出超过政府收入时，就会出现赤字。

（2）联邦债务是以往各年积累下来的预算赤字的总额。赤字使联邦债务上升，盈余则可用来偿还债务。

（3）赤字预算与国家举债的历史可以追溯到美国建国初期。预算赤字，而不是预算盈余，是联邦政府收支状况的常态。自1900年以来，几乎有四分之三的年份都出现了赤字。


 本章术语表


平衡预算（Balanced Budget），是指这样一种预算：在给定的某个年度，政府收入恰好等于政府支出。

债务（Debt），即，欠别人的钱。请参见：federal debt。

联邦账户所持有的债务（Debt Held by Federal Accounts），指政府自身所持有的债务，当联邦政府账户实现的盈余被投资到国库证券上时，就会出现这种债务。

赤字（Deficit），当某年度的政府支出大于该年度政府收到的税收收入时，就会出现赤字。为了弥补赤字，财政部需要通过出售国债或其他国库证券的方式借入资金。

联邦债务（Federal Debt），是历年积累下来的预算赤字的总额，再减去联邦政府已经偿还的部分的净额。

自动削减支出（Sequestraion），是在2013年3月1日生效的一系列联邦支出削减措施的组合。

盈余（Surplus），是联邦预算中政府收入高于支出的部分。在过去半个世纪，联邦政府只在从1998年至2001年这4年间实现了预算盈余。


第八章　2013财政年度的总统预算案

“想一想我们手中的美国吧！”

——巴拉克·奥巴马

在2012年1月发表国情咨文时的演说

我们在本书第四章中所描述的预算过程是“应然”意义上的，即预算过程本来应该是什么样的，在现实世界中呈现在人们面前的实际预算过程并不一定会是那样的。围绕着联邦支出问题，华盛顿乃至整个美国都卷入了激烈的争论当中。联邦支出规模应该有多大？联邦政府应该把钱花在什么地方？联邦政府可以借入的债务应该是多少？对于这些问题，各方各执一词，莫衷一是。

由于2012年是大选之年，谋求在2012年11月当选或成功连任的政治家们无不全力以赴，这进一步加剧了冲突。大选也关系到你我这样的普通人的切身利益，因为华盛顿的政治家们对联邦支出和赤字预算的分歧已经越来越趋于极端化，所以，这就意味着在2012年大选中获胜的那些人可能会在当选后接下来的几年内作出一些至关重要的决策。在本章中，我们将详细剖析奥巴马总统提出的2013财政年度预算案，不过，在进行具体分析之前，我们还要先为你解释一下华盛顿“预算政治”的若干重要背景。


 第一节　对于联邦预算来说，这一年真可谓“屋漏偏逢连夜雨”

2010年10月1日，2011财政年度开始了，但是，本应在此之前通过的12个拨款法案一个也没有获得通过。因此，国会的立法者们不得不通过了一个持续决议案，继续为联邦政府提供资金。持续决议案是批准在短期内继续为各联邦政府机构提供资金的法案，它通常沿用前一年度的拨款水平。2011财政年度已经过了整整六个月之后，预算案才最终获得国会通过，而在此之前，国会已经通过了八个持续决议案。

然后，在2011年8月，联邦债务触及了债务上限。债务上限，即债务最高限额，指联邦政府允许自己承担多少债务的法定限额。许多国会立法者不但声称自己不会投票同意提高债务最高限额，而且还反过来要求大幅削减联邦支出。不过，如果不提高债务最高限额，美国财政部就无法筹集资金，及时支付政府债务的利息，这样一来，美国财政部就会出现债务违约。因此，到最后，国会立法者们还是同意提高债务最高限额，它体现在国会通过的2011年《预算控制法案》中。《预算控制法案》规定，在接下来的10年内，必须实现累计削减9170亿名义美元自由裁量支出的目标，同时还成立了一个由来自共和、民主两党的12名参议员和众议员委员组成的“超级委员会”。这些立法者的任务是制定一个计划，保证在未来10年内至少再削减1.2万亿美元的赤字。

但是，“超级委员会”至今一直未能提出一个削减1.2万亿美元赤字的计划。根据《预算控制法案》的规定，如果超级委员会未能提出一个计划，那么就将触发从2013年1月开始自动削减1.2万亿美元支出的条款。不过，许多国会立法者依然希望到最后关头能够制定出一个计划，从而避免自动削减支出变成现实。因为自动削减支出机制一旦启动，所有国内项目的支出都会大幅减少，其中当然也包括军事支出。


 第二节　奥巴马提出的预算案到底是怎样的一个预算？

正如我们在本书第四章中已经解释过的，美国法律要求总统在每年2月向国会提出一个预算案，它也被称为预算请求。但是，许多华盛顿消息灵通人士根据部分国会立法者最近的所作所为——他们甚至连续多次利用持续预算案的形式来回避自己的预算职责——得出的判断是，根本不用指望预算案能够在2012年结束之前获得通过（因为2012年又是大选之年）。大部分民众也相信，国会立法者将会再一次运用持续决议案来维持联邦政府支出，挨过将于2012年11月举行的选举。

奥巴马总统就是在这样一种奇异的政治气氛下提出他的2013财政年度预算案的。从目前的情势来看，最终通过的2013财政年度预算很可能不会与奥巴马总统提出的预算案有太多的相似之处，那么，是不是还有必要重视奥巴马总统提出的预算案呢？

奥巴马总统的预算案依然十分重要，这样说有好几个理由。首先，预算案相当于总统为美国这个国家描绘的未来蓝图（2013年及以后），同时它还反映了联邦政府各部门对各种各样的联邦计划的优先排序：什么联邦项目重要、什么联邦项目不重要；什么联邦项目值得继续资助甚至扩大资助规模、什么联邦项目的支出可以削减，甚至可以完全取消。虽然在大选之年，总统提交的预算案在很大程度上只能算作一个政治性文献，但是，它肯定是一个非常重要的政治文献，因为它详尽地列明了总统的预算优先项目。

其次，奥巴马总统提交的预算案之所以重要，还因为它实际上给出了一个计划——如何将《预算控制法案》要求的削减支出的要求具体落实到各种各样的联邦项目上去。此外，它也就如何处置《布什减税法案》提出了日程表。《布什减税法案》已经实施了10年之久，使美国财政部失去了数万亿美元的税收收入。最后，奥巴马总统提交的预算案之所以重要，还因为它提供了一个参照基准，日后所有关于联邦支出的立法都可以拿它来比较。

新预算案的内容

在提交给国会的预算请求中，奥巴马总统要求国会授权的2013财政年度的开支为3.67万亿美元。奥巴马总统的预算案回应了《预算控制法案》提出的削减9170亿美元赤字的目标，不过，他建议利用其他一些方法，主要是通过提高对富裕的美国人的税收这一途径来实现这个目标，尽量避免自动削减支出机制的启动。2012年2月进行的一个民意测验的结果表明，大约85％的受访者支持为了削减赤字而对富人加税。
(200)

 在要不要加税这个问题上，奥巴马总统与国会共和党立法者的分歧一直以来都非常严重。许多共和党议员强调，他们反对以任何形式加税。因此，奥巴马总统的建议，即通过增加针对富人的税收来降低赤字，事实上也只能是一个建议而已，很难成为现实。

图8.1给出了20年来的联邦预算（包括至2017年为止的预算计划）。2009年，预算支出明显出现了一个峰值，这是因为，为了使经济摆脱萧条，2009年大规模地扩大了支出，以刺激经济复苏。2012年以后出现的下降是受《预算控制法案》影响的结果。虽然在奥巴马总统的计划中，预算支出从2014年开始又会再次出现反弹，但这完全是因为法定支出增加而导致的。《预算控制法案》对法定支出基本上没有什么影响。
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资料来源：行政管理与预算办公室（OMB）

图8.1　20年来的联邦预算



从图8.2中，你可以看到奥巴马总统的预算被进一步划分为三类支出后的具体情形。将它与2011财政年度的联邦支出进行对比（请参见本书第六章的图6.2），你会发现，社会保险支出、失业救济与劳工支出在2013财政年度的预算中所占的比例有了轻微的增加（上升了一个百分点），医疗保险与健康支出也是如此。另外，军事支出所占的比例则出现了些许下降——降为总支出的18％。

[image: ]
资料来源：行政管理与预算办公室（OMB）

图8.2　总统建议的联邦总支出（2013财政年度）



自由裁量支出在预算中所占的比例下降，而法定支出所占的比例则上升

在奥巴马总统的2013财政年度预算案中，自由裁量支出为1.15万亿美元。与2012年相比，非军事自由裁量支出下降了大约5％。非军事自由裁量支出包括教育支出和大多数国内联邦项目支出，还包括在科学研究、能源与环境保护等方面的支出。军事支出，包括在伊拉克与阿富汗的战争费用，下降了6个百分点，其中国防部的基地预算（它不包括战争行动的费用）则下降了2.6％。这些削减支出的措施是对《预算控制法案》所确定的自由裁量支出上限的回应。关于国防部的预算支出与战争费用的进一步的情况，请参见本章的补充资料“2013年及以后的军事支出”。

图8.3给出了2013财政年度预算案中的法定支出、自由裁量支出与债务利息支出的比例与数额，同时列出了1.5万亿美元的自由裁量支出的具体内容。
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资料来源：行政管理与预算办公室（OMB）

图8.3　2013财政年度预算案中的自由裁量支出



从总体上看，法定支出在2013财政年度总预算中所占的比例有所上升，达到了62％，其计划总额则为2.27万亿美元。大部分法定支出都用于社会保险计划与医疗保险计划，许多美国人都受益于这两大项目。2011年9月进行的一次民意测验的结果表明，70％的美国人都反对削减这两个项目的支出，特别是，反对削减社会保险支出的美国人所占的比例更是高达77％。
(201)

 图8.4表明，2.27万亿美元法定支出是如何在这些项目与其他法定支出项目之间分配的。
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资料来源：行政管理与预算办公室（OMB）

图8.4　2013财政年度预算案中的法定支出



2013财政年度的收入来源

联邦支出计划其实只是总统提交的预算案的一半内容。另一半是收支计划。根据总统的计划，在2013财政年度，联邦政府能够获得多少收入？收入来源又将落实在何处？预算案估计，2013财政年度的税收总收入是2.9万亿美元，这一预计值比2012财政年度上升16％。从图8.5可以看出，总统希望从哪些地方获得上述税收收入。
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资料来源：行政管理与预算办公室（OMB）

图8.5　预计税收收入的构成（2013财政年度）



与以往几年相比，工资税在税收总收入中所占的比例将有所下降——2013年占33％，而2011年为36％，2012年则为34％，呈逐年下降的趋势。这是因为，总统与国会在短期内暂时降低了工资税率。为了给社会保险计划筹资，工人们需交纳的工资税的名义税率为6.2％，但是，在2012年12月31日之前，他们只需按4.2％的税率交纳工资税。因为工资税是用于社会保险计划的，所以工资税减免会使这个项目的资金减少。

对经济环境的假设

在本书第四章中，我们已经解释过，要估算来年的社会保障支出和税收收入，总统的预算案要在一系列假设的基础上对未来的经济形势作出各种各样的预测。联邦政府要想保证在2013财政年度真的能够收到2.9万亿美元的税收收入，上述假设和预测必须相当准确。
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当你在假设……时，意味着什么？


除了指导联邦资源的配置之外，联邦年度预算的经济假设还可以服务于某些政策或政治议程，即被用来为它们提供支持理由。例如，在奥巴马总统提出的2013财政年度预算案中，“为了算出2013年的预计税收收入，2001年和2003年生效的减税政策将被假设为一直有效”。
(202)

 这里所说的“减税”政策就是指《布什减税法案》，自2001年以来，它已经使美国财政部少收了数万亿美元税收收入，而且将于2012年12月31日到期失效。不过，奥巴马总统的预算案仍然假设这些减税措施将一直有效，尽管没有任何迹象表明，国会将会这么做。

而且，这还不是全部。奥巴马的预算案在作出了这个完全不可能成为现实的假设之后，紧接着却又立即提出了一个建议：取消富人（指年收入在200000美元以上的个人，或年收入在250000美元以上的家庭）所享受的减税政策。为什么奥巴马的预算案要先假设减税政策将一直实施下去，然后却又建议让一部分美国人不再享受减税政策呢？

原因在于，在假设减税政策长期有效这个前提下，让一部分美国人不再享受减税政策，似乎能带来大量额外的税收收入，而这也正是奥巴马总统在他的削减赤字的计划中一再强调的东西。

当然，这只不过是一种会计处理上的伎俩罢了。事实上，根据现行法律，《布什减税法案》不久之后就将完全失效，届时的税收收入将会更高许多（与奥巴马总统的预算案中提出的所有建议都获得通过的情况下的税收收入相比）。



然而，由于经济环境极其复杂，所以总统预算案中的假设往往不那么准确。这一点其实并不奇怪。例如，2012财政年度的预算对经济形势的估计就太乐观了，经济复苏的速度远远低于行政管理与预算办公室的预计。但是，2013财政年度的预算案对经济基础形势的估计却又显得过于悲观了。总统在预算案中估计2012财政年度的失业率为8.9％、2013财政年度的失业率为8.6％、2014财政年度的失业率为8.1％。
(203)

 但是事实上，到2012年2月，失业率就已经低于8.9％了——它一直徘徊在8.3％左右。另一方面，总统在预算案中还估计，2012财政年度国内生产总值将增长2.7％，但从现在的情况来看，实际的经济增长率很可能将超出预期。

赤字

如果总统对2013财政年度的支出与收入的估计都是正确的，即财政部真的收到了2.9万亿美元的税收，同时联邦政府的支出真的达到了3.67万亿美元，那么联邦政府在2013财政年度将会出现大约9010亿美元的赤字。这样一来，与2012财政年度相比，赤字规模将会下降超过30％——因为2012财政年度的赤字总额为1.3万亿美元。图8.6表明，在2013财政年度的总收入中，将有大约24％源于借入的债务。
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资料来源：行政管理与预算办公室（OMB）

图8.6　预计总收入（2013财政年度）



奥巴马总统提交的新预算案还预计，在未来的五年，每年的赤字总额都将比上一年进一步下降，这样到2017财政年度，赤字总额将下降为6120亿美元，仅占当年的国内生产总值的3％。
(204)

 ，
(205)

 与2009年相比，这是一个相当可观的降幅。由于处在经济萧条底部，2009财政年度的赤字总额占当年国内生产总值的比例高达10％。

奥巴马总统的团队预计，新预算案如果得到通过，未来10年可以累计削减4万亿美元的赤字。（总统团队是怎样计算出这个数字的，请阅读前面“授你以渔”栏目的“当你在假设……时，意味着什么？”）根据奥巴马总统的预算案，之所以能够削减4万亿美元赤字，主要是由于以下几个方面的原因：因经济复苏走强而导致的税收收入增加；在伊拉克与阿富汗的战争费用下降；税法的变更——对富有的美国人加税，以及修补税制、堵塞税收漏洞——使税收收入上升。

因为国会“超级委员会”没有就如何在未来10年削减1.2万亿美元赤字提出一个计划，所以，根据《预算控制法案》的规定，从2013年1月开始，自动削减开支机制将被启动，正式生效。自动削减支出机制将导致所有自由裁量支出项目的支出都不得不减少，每年的总削减额为1000亿美元。然而，如前所述，奥巴马总统的预算案假设自动削减支出机制不会启动，因此，对于这一机制在未来各年可能给联邦支出及赤字带来什么样的影响，也没有进行评估。

医疗保障支出仍将继续增加

奥巴马总统的预算案估计，2013财政年度，用于各种医疗保障的计划支出将花费联邦政府大约8970亿美元，其中的5300亿美元将用于医疗保险计划。医疗保障支出是增长速度最快的联邦项目，在2013财政年度的联邦总支出预算中所占的比例达到了24％。而在不到40年以前，医疗保障支出在联邦预算中所占的比例仅为7％（见图8.7）。
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资料来源：行政管理与预算办公室（OMB）

图8.7　医疗保险与健康支出在联邦总支出中所占的比重



医疗保障支出之所以会持续上升，原因有很多；另外，关于医疗保障的成本，也有许多并不符合事实的“神话”。一个神话是，医疗保险成本上升的速度比其他医疗保障项目都要快。但这并不是事实。实际上，所有卫生保健项目的成本都在上升，而且，医疗保险计划成本的上升速度其实比私人医疗保险还略微慢一些。
(206)

 此外，医疗保障支出不断上升这种现象并不是美国所特有的，在其他工业化国家，医疗保障的成本也都在变得越来越昂贵，
(207)

 不过，总体而言，美国在医疗保障项目上的支出比其他国家都要高一些。
(208)



因此，我们需要搞清楚的是，医疗保障成本急剧上升这一现象背后的原因究竟是什么？导致医疗保障支出不断增加的因素有很多（例如人口结构的变化），不过国会预算办公室以及许多医疗经济学家的研究成果表明，推动医疗保障成本上升的最重要的因素还是技术。一个世纪以前，医疗保健成本很低，因为当时没有什么真正意义上的医生，因此，需要支付的医疗费用也极其有限。但是，随着技术的进步，现在的医生几乎能够医治任何疾病，因此医疗服务也变得越来越昂贵了。

现在，华盛顿的立法者正在寻找各种控制医疗保障支出的方法。奥巴马总统也于2010年提出了一个医疗改革法案——《患者保护与平价医疗法案》（Patient Protect and Affordable Care Act），试图采取一些措施，使医疗成本处于可控范围内。然而，这是一个艰难的任务，需要极高的政治艺术，国会的立法者们必须面对极大的公众压力，因为美国公众的主流意见是反对改革医疗保险计划或削减医疗保障支出的。2011年1月进行的一个民意测验的结果显示，只有8％的美国人支持大幅削减医疗保险支出，而认为不应该削减医疗保险支出的美国人所占的比例则高达56％。

医疗经济学家与其他专家正在加紧探索，以便帮助联邦政府控制医疗保障成本。例如，美国卫生与公共服务部最近宣布，它将在医疗保险计划中实施所谓的“集中支付”（bundled payment）制度。
(209)

 这就是说，联邦政府将会一次性地向某些医疗卫生服务提供者支付整个医疗服务包——例如说，为一个患者做一次心脏搭桥手术的全部费用，而不再分别为每次检查、每个治疗步骤、每种医疗管理活动支付费用。这个制度的目的是，使专业医疗服务提供者有更强的激励去做好治疗中的协调工作，同时减少重复性的或不需要的治疗步骤。

医疗保险计划之所以如此受人欢迎，一个原因是它确实在以下这个方面取得了很大成功：它使几乎每个年长的美国公民都能够获得比较全面的医疗保障，同时自己却只需付出相当低的代价。另一个非常受欢迎的医疗保障项目是医疗补助计划。它是为低收入美国人提供的，由联邦与各州共同资助。在2011年1月进行的一个民意测验中，86％的美国人反对大幅削减医疗补助支出。另外，值得注意的是，医疗保险计划已经基本上覆盖了全部年长美国人，但是，医疗补助计划则远远未能令所有美国低收入家庭都受益。根据美国人口调查局（Census Bureau）的统计，在美国，时至今日，依然有8.5％的儿童与17％的成人未能享受到任何医疗保障。
(210)

 根据医疗补助计划的成本推算，如果要使所有美国人都享受到医疗保障，每年至少还需要多支出1190亿美元。
(211)

 2010年提出的医疗改革法案试图达到的一个目标就是，让拥有医疗保障的美国人大幅增加。显然，为了实现这个目标，联邦政府、各州，以及个人都要分担相应的成本。

2013年以及未来数年的军事支出

奥巴马总统提交给国会的预算案为国防部（也称为“五角大楼”）提供的预算为5250亿美元。按通货膨胀率进行调整后，这个数额比2012财政年度的预算水平下降了2.6％。关于联邦政府是不是应该削减军事支出，美国公众意见不一。例如，在最近的一次民意测验中，45％的受访者认为即使军事支出少一点，也不会有什么影响；与此同时，也有44％的受访者相信，削减军事支出会导致军事效率的下滑。
(212)

 不过，需要指出的是，这个2.6％的削减还是10年以来第一次削减军事支出。

分配经国防部的5250亿美元预算并不包括美国对外战争的费用、美国核武器研发计划的支出，也不包括美国提供的国际军事援助的支出。在奥巴马总统提交的预算案中，还包括为美国在伊拉克和阿富汗进行军事活动而准备的890亿美元。由于伊拉克战争已经结束，再加上美国准备减少在阿富汗的驻军规模，所以，这一费用比2012财政年度下降了23％。

奥巴马总统的预算案还为能源部提供了177亿美元的防务预算，这一数字比当前水平增加了5.5％。这些钱将被大部分用于核武器研发。此外，在奥巴马总统的预算案中，还包括140亿美元的国际军事援助预算，与2012财政年度大致相等。这些钱主要用于为外国军事组织提供武器、培训军事人员，以及提供各种各样的军事援助。

以2012财政年度预算中提出的支出数额为基准，五角大楼（国防部）提出了削减支出的五年计划和十年计划：在未来五年内削减2590亿美元支出，并在未来10年内削减4870亿美元支出。为了实现这些目标，国防部已经制定了具体的裁军方案——现役军人需要裁减多少人，国民警卫队及预备役军人（National Guard and Reserve）又需要裁减多少人。裁军的主要对象是现役陆军（裁减13％）和现役海军（裁减10％）。不过，即使裁军目标完全实现，这也仍然是两支规模非常庞大的军队，仍然超过了伊拉克战争与阿富汗战争开始之前的规模。国防部也会推迟或削减若干个重要的武器研发项目。此外，奥巴马总统的预算案还呼吁，在2013年至2015年间，再关闭一批军事基地。
(213)



在所有削减军事支出的方案中，引起特别大争议的是其中一项旨在节约成本的建议——改革军事医疗保险计划。国防部提出的方案是，在提供其他福利的同时，提高军事保险计划参保人的保费与共同付费。这些拟议中的改革并不会给现在已经参保的现役军人、退休人员以及遗属造成显著的影响。根据前国防部长罗伯特·盖茨的说法，在过去10年里，五角大楼花在医疗保障上的支出已经从每年1900亿美元急剧膨胀到了每年5000亿美元，而“三军医疗保障制度”（TRICARE）自建立以来，保费却一直没有任何增加。
(214)

 然而，许多国会议员并不愿意考虑这类方案，因为它会提高现役军人及其家庭参加医疗保险的成本。
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五角大楼的预算换成纸币可以排多长？


如果把5254亿美元（这是奥巴马总统在2013财政年度预算案中为五角大楼提供的预算）全部换成面额为1美元的纸币，然后把全部纸币头尾相接地排成一行，那么其长度将达5140万英里，足够绕地球2065圈！



虽然2013财政年度的国防部预算与2012财政年度相比略有下降，但是奥巴马总统又计划在未来的各年内增加军事支出。图8.8分别给出了2012财政年度预算与2013财政年度预算案所规划的2012年及以后各年的军事支出的规模。从图中可见，虽然在新预算中，各年的计划资助额均低于2012年预算，但是从2013年至2017年，五角大楼每年的预算支出又将上升。
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资料来源：行政管理与预算办公室（OMB）

图8.8　2012财政年度预算与2013财政年度预算案所计划的投向五角大楼的资金



教育支出

在奥巴马总统的预算案中，2013财政年度的教育经费将比2012年增加15亿美元，即大约增长了2％。教育也属于2013财政年度预算案呼吁增加投入的极少数几个领域之一。虽然美国民众普遍担心联邦赤字规模过于庞大，但是，在2011年2月进行的一次民意测验中，还是有高达62％的美国人支持联邦预算增加教育支出。
(215)



新预算提出了新的教育计划——用数年时间，筹集80亿美元资金，建立一个社区大学职业基金（Community College to Career Fund），为各种旨在帮助学生胜任高技能工作岗位的职业培训项目提供资助。这个新计划将由教育部与劳工部共同管理，它将帮助社区大学与企业界建立起一种全新的伙伴关系，共同展开职业培训，实现在快速成长的各行业中安排200万工人就业的目标。
(216)



不过，尽管出现了这个新的提案，尽管教育经费从总体上看有所增加，但是，从历史上看，教育支出一直以来都只在联邦预算中占据了一个几乎微不足道的比例．这一点你可以从图8.9中看得很清楚。在奥巴马总统的新预算中，教育支出在总支出中所占的比例大约为2％，这一比例自1976财政年度以来，几乎没有任何增加。而1976年已经是我们可以获得关于预算授权的全面数据的最早年份了。
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资料来源：行政管理与预算办公室（OMB）

图8.9　历年来教育支出在总支出中所占的比例



高等教育成本的不断上升也是美国公众十分关注的一个重要问题，雪上加霜的是，由于经济不景气的状况一直没有改善，各州都不得不削减用于公共教育的支出。由此而造成的一个结果是，越来越多的大学毕业生背负着越来越沉重的债务离校。奥巴马总统的新预算试图对一部分学校给予补偿。这些学校自己承担成本，为在校生提供了总计超过100亿美元的奖学金、学生贷款和金融资助。
(217)

 奥巴马总统的新预算还包括一笔用于佩尔奖学金计划的开支计划，在2012年，佩尔奖学金计划为960万名大学生提供了按需发放的奖学金。2013财政年度的资助较2012年度还将略有上升。
(218)
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（1）根据法律要求，总统应该在每年2月向国会提交下一财政年度的预算案。尽管最终通过的2013财政年度预算很可能不会与奥巴马总统提出的预算案有太多的相似之处，但是，奥巴马总统提出的预算案的重要性依然勿庸置疑。它是总统建设美国这个国家的2013年版“宏图大略”，同时它还反映了每个联邦政府部门的声音。另外，它实际上还是一个计划——如何将《预算控制法案》要求的削减支出的要求具体落实到各种各样的联邦项目上去。此外，它也就如何处置《布什减税法案》提出了日程表。《布什减税法案》已经实施了10年之久，将于2012年底到期失效。

（2）根据《预算控制法案》提出的削减支出的要求，在奥巴马总统提出的2013财政年度预算案中，自由裁量支出在总支出中所占的比重出现了下降。至于在预算中占据了更多份额的法定支出，由于它基本上不受《预算控制法案》的影响，所以，在新的一年里反而会有所增加——无论从美元数额上看，还是从它在总支出中所占的比例来看，都是如此。

（3）奥巴马总统在新预算案中建议2013财政年度内将联邦支出削减9010亿美元——与2012年度相比，这相当于联邦支出将削减超过30％。另外，部分是因为《预算控制法案》的要求，部分是因为总统建议采取一些增加联邦政府收入的政策，比如说对富有的美国人加税，到2017年，联邦赤字将下降到国内生产总值的3％，而在2009年的高点，联邦赤字占国内生产总值的比例曾经高达10％。


第九章　现在就让我们采取行动吧！

“如果你没能坐在桌边，那么你就很可能成为盘中餐。”

——无名氏

本书第一章介绍了民主的概念，并强调，所有美国人都有权利、并有义务参与到政治过程中去，发挥自己的力量。在同一章中，我们还提到，许多美国人都因为搞不懂联邦预算，而无法就税收收入应该优先用于哪些地方发表意见。

国会议员巴巴拉·乔丹说得好：“如果你想参加某项运动，你最好先把所有规则都搞清楚。”现在你应该已经掌握了所有关于预算的规则了。通过阅读本书前面各章节，你已经成了一位预算专家。在本书第四章，你已经对年度预算过程的每个步骤了如指掌；从本书第六章的图6.6，你已经知道你缴纳的联邦收入所得税款中的每一分、每一毫都被花到了什么地方。例如，在每1美元联邦支出中，27美分被用于军事支出，21.4美分被用于医疗保险与健康支出，2.5美分被用于教育支出，1美分被用于科学研究支出。

在图6.2中，你可以看到联邦支出的具体构成，它包括你的收入所得税以及其他各种各样的税收，也包括联邦政府借入的资金。你已经看到，在2011年的联邦总支出中，33％被用于社会保险计划、失业救济与劳工福利支出；20％被用于军事支出；3％被用于住房与社区开发支出。而在本书第五章中，你看到，联邦政府每年花掉的数万亿美元的税收是如何收上来的。你还发现，不同的收入水平适用的税率不同；同时你对公司税、工资税以及所谓的“巴菲特规则”等事物也都有深入的了解。在本书第七章中，你了解了何为赤字、何为联邦债务，你还了解到联邦政府是如何借入资金、并为所借入的资金支付利息的。而在本书第八章中，你又搞清楚了奥巴马总统所建议的2013财政年度的支出计划。

现在，你已经可以考虑这个问题了：联邦预算是不是符合你心目中对优先支出事项的排序？某个智者曾经说过一句非常有哲理的话：“如果你没能坐在桌边，那么你就很可能成为盘中餐。”是的，如果你没有大声地说出你希望自己所交纳的税款被用到什么地方去，那么别人将很乐意“代表”你去“呼吁”，但是，你很可能不会喜欢他们说出来的东西。本章将帮助你掌握一些工具，有了它们，你就可以保证你自己的声音被他人听到。在这里列出来的所有东西，以及其他一些更新的东西，你都可以在国家优先项目的网站上找到，它的网址是：http://www.nationalpriorities.org/resources/take-action/。


 第一节　搞清楚谁在代表你

在国会中，代表你的是两位来自你所在州的参议员，再加上一位来自你所在选区的众议员。如果想访问你选举出来的联邦官员的网站，你可以在以下网页的右上角的搜索框内进行搜索：

http://www.house.gov/或者http://www.senate.gov/。

你也可以在以下网页进行搜索：http://www.opencongress.com。

开放国会（Open Congress）能够提供大量关于代表你的议员的信息：他们曾经支持过的法案、他们的投票记录、与他们有关的媒体报道等等。


 第二节　登记成为选民，参与投票

登记成为选民并参加投票是参与民主政治过程的最关键的一个环节。没有登记，你就不能在选举中投票。你可以通过网络登记，网址是：http://www.rodkthevote.org，或者，你也可以通过邮件方式登记成为选民。《全国邮件登记选民表》可以从以下网址下载：

http://www.eac.gov/voter_resources/register_to_vote.aspx。

如果你是一名在校大学生，并且你在入学前已经在家中完成了登记，那么，你应该通过缺席投票的方式参加选举。各州都有一些关于缺席投票的特殊规定，你可以从以下网站找到有关的信息：

http://www.longdistancevoter.org/absentee_ballots。

完成了选民登记后，你还应该关注选举日期和投票地点，这样你才能在正确的地点、正确的时间投下你的一票。关于选举日期和投票地点的最新消息，你可以从以下网站找到：

http://www.vote411.org。


 第三节　保持消息灵通

投票是很重要的，但是，时刻关注投票涉及的政治议题以及候选人的情况，也是非常重要的。在你走进投票亭之前，对发生在华盛顿与你所在社区的各种事件，你必须保持消息灵通。方法是：

• 阅读报纸。《华盛顿邮报》（the Washington Post
 ）和《纽约时报》（New York Times
 ）对华盛顿发生的一切政治事件都会有所报道。

• 上新闻网站。要想了解国会与白宫的活动，国会山（Capitol Hill）出版的报纸《国会山》（The Hill
 ）是一个很好的信息来源。你可以登录它的网站：www.thehill.com。

• 关注Facebook和Twitter上的新闻机构。

• 收听电台新闻广播。

• 与他人交流对当前的新闻事件的看法。

• 加入Google新闻组。例如，加入以“联邦预算”为关键词的新闻组，或者加入代表你的参议员或众议员的新闻组。

此外，还有其他许多让你保持消息灵通的方法，具体请参见以下网址：

http://www.nationalpriorities.org/resources/take-action/。


 第四节　与代表你的国会议员联系

要想表达你关于预算优先项目的看法，有许多途径可供选择。从最简便易行的在Twitter上发一条消息，到比较复杂的亲自去华盛顿与立法者面谈，都可以尝试。不过请记住，虽然你可以与任何国会议员联系，但是，最有效的始终是与直接代表你的国会议员联系。

致电

给代表你的参议员或众议员打一个电话吧！这绝不是什么可怕的事，而且通常只需要花费你不到一分钟的时间。至于他们的电话号码，你可以在他们的主页上找到；或者，你也可以直接致电202－224－3121，那是美国国会总交换台，请它转接到你要找的国会议员。当然，为了节约时间，同时也为了让你自己养成经常致电国会议员的习惯，你应该把代表你的国会议员的办公室的电话号码存入你的手机。
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选择恰当的时机非常关键

9.1（见155页）是根据本书第四章中所描述的年度预算过程，在图4.2的基础上修订而来来的。它强调指出了你与联邦官员、国会立法者取得联系，提出你自己的预算优先项目的若干最佳时机。如果在预算过程中找准了时机，你成功地对联邦预算发挥影响的可能性就会比较大。因此，你得抓住表9.1表明的这些影响预算议题和预算结果的关键机会。

从性质上看，你很难对行政分支——包括白宫与联邦政府各部门——执行的预算过程施加影响。这是因为联邦政府部门的雇员通常不与公众直接打交道，这一点与国会议员不同。这部分预算过程也不包括听证和辩论。因此，除非你已经与重要的联邦政府部门的官员建立了良好的关系，不然你在这个阶段是很难影响联邦预算的。联邦政府部门的官员通常倾向于和那些与特定议题有密切关系的选民或利益相关者建立某种关系。例如，能源部对美国的核武器系统有专属管辖权，所以，它一直都与能源部核武器试验基地以及其他核设施周边社区的常住居民保持着比较密切的关系。这些社区长期以来都承诺协助能源部处置核废料，因此，它们能够直接与能源部官员互动。



当你打通了电话后，应该要求与负责处理你关注事件的国会议员助手通话。每位国会议员都有一些助手，他们协助议员工作。在电话中表明自己的身份后，你可以直截了当地对与你通话的国会议员助手说：“请告诉某某参议员（或某某众议员），我支持（或反对）某个法案（或提议）。”虽然你也可以陈述自己这样做的理由，但是，你并不是非得对所有事情都了解得十分透彻才行。国会议员助手通常只会记录来电选民的人数以及他们的总体立场。

写书信或电子邮件

因为你是一位选民，所以，你与代表你的立法者的私人通信可能成为一种非常有效的沟通手段。请务必要注明你的姓名和地址，以便清楚地表明，你是一位居住在他的选区（或他代表的州）的选民。所有书信都必须以“亲爱的参议员（或众议员）”开头，而且，一封信可以由针对一个议题的短短数段话语构成。

虽然你可以利用你从各种不同的信息来源得到的资料，但是，在你的信件中，你不能直接引用它们，而应该把它们概括地用自己的语言表达出来。在信件中，不要忘记附上你所讨论的法案或联邦项目的有关信息。如果你能说明法案或项目对个人或地方造成影响的具体细节，那么，你的意见就更容易受到重视。请记得时刻保持谦虚的姿态，当然最重要的是清楚地表明你希望代表你的立法者采取什么行动。

你可以在国会议员的个人主页上找到他（或她）的联系方法。由于安全方面的原因，寄往国会山的邮件总是显得特别缓慢。如果你的信件针对的是某个急迫的紧急问题或即将到来的选举，那么，请注意为投递过程保留足够的时间。此外，你也可以向国会议员发送电子邮件。

利用社交媒体

与代表你的国会议员取得联系的最先进的，同时也是最简便的方法是，通过像Facebook和Twitter这样的社交媒体或社交媒体型网站。电话与信件的优势在于，国会议员或者国会助理可能会更重视它们，而Facebook和Twitter等社交媒体的优势则在于，你与国会议员及其助手的交流将在众目睽睽之下进行。当你在国会议员的Facebook主页上留言、发表评论，或者在Twitter上向他发送一条消息时，其他选民也会看到你表达的信息。这种过程可能会激发有益的讨论。它也有助于提高你提起的议题的受关注度，甚至可能为你争取到许多盟友。

要在Facebook上找到政治人物，你可以在他们的官方网站上搜寻，也可以直接在Facebook提供的搜索框内搜索。如果你想找到国会议员的Twitter账号，可以访问这个网站：http://www.tweetcongress.org；当然，你也可以利用Twitter提供的搜索功能找到它们。不过需要注意的是，Twitter上有许多冒名顶替的国会议员贴，即许多人会假冒自己是国会议员，在Twitter上发言。

通过社交媒体型网站，你可以向国会立法者提出问题、对他们发布的消息进行评论、留言激励他们采取必要的行动，或者感谢他们——当他们的所作所为符合你的心意时。当然，社交媒体型网站可供你利用的地方远不止此。


 第五节　与代表你的国会议员会见

如果想确保你的呼声被代表你的国会议员听到，最有效的方法是设法直接与他本人见面会谈。每位参议员或众议员都会在自己的家乡州设置一个办公室，所以，只要合理安排时间，你就可以在离自己的住所比较近的地方与他们见面，而不一定非得赶到华盛顿去才行。当然，如果你准备不远千里去华盛顿见他们，那么你也得事先打电话给他们在国会山的办公室，约好时间。

当你致电要求面见国会议员时，一定说清楚你想要讨论的问题是什么。请不要忘记，立法者都是非常繁忙的人，他们可能会分身乏术，因此你不一定能够如愿。在这种情况下，你也可以考虑与国会助理见面会谈。

在见面之前，你应该准备好：

• 如果可能，邀请赞同你的观点的同事或朋友一同参加与国会议员的见面。

• 对你想讨论的问题要有深入研究，做好充分的准备，包括了解与你所持的观点相反的观点。列一张表，注明你担忧或关注的东西，以及你希望国会议员采取的行动。

• 对你要会见的国会议员本人也要有所了解。你应该知道他（或她）所属的委员会，他（或她）在各种问题上的立场，以及他（或她）最近的投票记录。

• 温习一下预算过程与预算专业术语，这样在会见时你就不会显得外行了。

• 事先进行练习。如果你们准备组成一个小组参加见面，那么，给每位成员都分配一定任务，使每位成员都清楚自己需要表述什么东西。

在会谈过程中，你应该：

• 感谢国会议员在百忙之中抽空与你见面会谈。同时要记得，如果他（或她）在过去采取的某种行动——比如说投票或公开发表意见——是你所赞赏的，你都可以表示感谢。

• 你在会谈中需要用到的任何资料，都应该多准备几份，这样国会议员以及国会助理都可以翻阅、参考。在你准备的材料中如果涉及引用他人的话语或成果，请注意给出明确的索引。

• 必须保证你已经把希望国会议员采取的行动清楚地表达出来了。尽量设法争取他（或她）的明确承诺，或者，至少要确定，在什么日期你可以知道取得了什么进展。记得把这些东西都记下来。

在会谈结束之后，你应该：

• 给国会议员以及国会助理发感谢信。

• 追踪这位国会议员的投票记录，以此来确定你和他（或她）讨论的问题进展到了何种程度。一个简捷的途径是可以访问以下这个网站：http://www.congressionalaudit.org，它每周都会发送邮件，告诉你最新消息。

如果代表你的立法者采取的行动如你所愿，那么请不要忘记写一封感谢信。如果他（或她）没有遵循自己在会见时给出的承诺，那就要立即联系他（或她）或者国会助理，及时地表达你的不满。

请注意，众议员每两年都要重新选举，而参议员则每六年才重新选举。因此，如果你对现在代表你的众议员或参议员不满意，你可以通过投票给其他候选人表达出来。


 第六节　积极参与政治的其他途径

要想积极参与政治，还有如下一些途径：

• 给新闻媒体的编辑写信。

• 利用http://www.change.org网站提供的各种资源发起请愿。

• 编制你自己的联邦预算案，并通过http://www.buildabetterbudget.org网站发给国会。

• 给你的家人和朋友发送电子邮件或短信，告诉他们选举日就快到了，或者提请他们关注重要的政治议题，或者敦促他们及时去投票站投票。

• 充分利用政府透明度监督工具和这方面的智能手机应用程序，并让其他人也来利用它们。这些资源可以在以下网站找到：http://www.nationalpriorities.org/en/take-action/transparency-movers-and-shakers/。

• 参加游行示威或集会，对重要的议题表达你的意见。

• 利用http://www.meetup.com网站提供的资源，参加或创建一个政治组织。

• 电话参与电视台或电台举办的访谈节目。

• 在社区或大学的电台举办你自己的访谈节目。

• 参选并鼓励其他人也这样做。

• 与你的家人和朋友交谈，告诉他们联邦预算过程是怎样的一个过程、它对他们的生活有什么影响。


表9.1　预算过程中采取行动的机会
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（1）联邦预算对每个美国人都会造成影响。如果你没有大声疾呼，其他人就会，但是，他们心目中的优先项目很可能与你不一样。

（2）要想确保你自己的声音被别人听到，最重要的一件事情，是登记为选民，并在选举日积极参加投票。

（3）如果你想了解联邦预算过程，想了解最近发生的各种事件，有许多很方便的途径，可以保证你消息灵通。

（4）与你自己选举出来的官员保持联系并不是一件“可怕”的事情，恰恰相反，这是健康的民主体制的一部分。


 本章术语表


选民（Constituent），指住在某个议员所属选区的一位居民。

国会助理（Congressional Aides），是协助国会议员的工作人员。他们的职责范围非常广泛——从日常的管理工作到跟踪特定的政治议题。


附录一：供教师使用的附录

“教育不是用水把一桶水灌满，而是用知识点燃生命之火。”

——叶芝（1865—1935）


 第一节　至教师的一封信

“为什么政府不能在教育上投入更多的资金呢？”在美国历史课的课堂上，一个学生这样问道。

另一个学生很快给出了他的答案，“那样的话，他们就必须从其他项目，比如说食品券计划中抽出一些钱来。”

“那么，‘他们’是谁呢？”老师追问道。

“您为什么要问‘他们’是谁呢，难道还有什么特别含义吗？他们就是他们。政府、国会、总统。就是他们。”第三个学生也参与进来了。

就这样，关于联邦预算，并于公民的作用，类似这样的讨论在美国各地的历史课上热烈地展开了。一个典型的例子是，在一个由29名学生组成的班级上，历史老师原来的设想只不过是简单地介绍一下美国新政的支出，但是由于他（或她）必须向学生解释美国联邦预算的历史，最终的结果却是把学生带入了一个错综复杂的迷宫。

可以说，国家优先项目编写的这本《联邦预算——美国政府怎样花钱》，就是为这种情况准备的。对于那些愿意深入了解课程内容，同时不仅仅把它当成一种智力游戏的学生（以及他们的老师）来说，它是一本最适宜不过的读物。就像叶芝说的那样，教师引导学生学习公民课程，并以此点燃他们的生命之火。这就是说，当学生搞清楚，决策者在华盛顿作出的那些决策是如何影响自己以及周围所有人的生活的时候，这团火就再也不会熄灭了。教师要帮助学生，穿过知识迷宫，认清高度政治化的决策过程的实质，这样学生才能理解：为什么一定要弄明白立法者如何创制联邦预算的过程；为什么如果没有我们的参与，我们的民主制度就会日渐凋萎。

本书与国家优先项目的网站提供的资源能够助教师一臂之力，即它们使复杂的预算过程较易理解。本书的每一章都能独立成章，它们分别给出了深入了解联邦预算的某个方面的细节所需的丰富的材料。国家优先项目的网站则进一步扩展了本书每一章的内容，它提供了大量出版物、博客文章、在线工具，以及其他资源。

除此之外，国家优先项目还为教师创建了一个配套的教学工具箱，教师可以在课堂上选择运用内置在这个工具箱里面的大量建立在真实背景基础上的，既有趣，又有挑战性的教学活动。有了这个工具箱，各种类型的教育机构要利用本书和国家优先项目网站上的资源就更加方便了。这个工具箱适用于初中、高中、大学等各种层次的教育机构的差异化教学，因为它的基础是本世纪最先进的面向实践、指导实践的教育理念：

课程的设置应该能够“使学生积极地参与进来，全身心地投入到一个全面的求知过程中去，让他们自己去面对、解决各种各样的难题。要鼓励学生大胆假设，小心求证，严谨推理，学会在掌握了各个方面的信息，从多重角度进行了思考之后，再独立地作出公民决策”。这正是教育专家朱迪思·佩思（Judith Pace）的建议。
(219)



教师应该教会或引导学生掌握如下技能：发掘数据，妥善利用各种来源的资料，对不同的目标进行评估，整合各方面的知识与信念，为特定观点提供论证，适当地报告自己的发现、写作。同时也要敦促教师加强自我学习，重点关注重要的思考方法与解决问题的方法，强调交流、合作、创造与发现——无论在教学技术和教学内容上都是如此。
(220)



总之，本书、国家优先项目网站，以及与之配套的教师工具箱，都是一个充满生机和活力的计划的有机组成部分，它的最终目标是提高公民参与的程度与效果。

你可以从http://www.nationalpriorities.org/en/budget-basics/educator-toolkit/这个网址下载本书教师工具箱。纳入这个工具箱的某些活动需要利用本书的有关内容，而另一些活动则需要教师和学生登录国家优先项目网站，或运用特定的在线工具获取有关资料。有些活动相对来说较简短，它们主要用来活跃课堂气氛；而另一些活动则包括好几个环节。

每项活动都能够帮助学生理解他们所在社区与联邦政府的支出政策及收入政策之间的联系。例如，联邦预算过程中作出的决策是如何影响高中教室内的教学设施的，这些决策又是如何影响刚入学的大学生可以获得的奖学金的。所有活动都要求学生掌握并运用新的预算术语，当然他们还需要学会如何分析数据，如何综合运用各学科知识，如何整合从各个来源获得的信息，如何在他们所学习的知识与自己的生活经验之间建立起联系，等等。

通过参加这些活动，学生们将能够就联邦预算的某些具体组成成分进行专题性的研究，比如说，分配给他们自己所在城镇的联邦支出、他们自己所在州的纳税人交纳的税收，等等。学生们也将学会运用各种分析技术，综合各种来源的信息，并得出自己的结论——这些结论是数据驱动型的，可能颇有见地。教师可以利用本书的部分章节，或者甚至是它的全部内容，从而把联邦预算知识与历史、数学、公民教育、英语语言艺术、经济学等课程有机地融合起来。在进行咨询活动或社区服务时，也可以把联邦预算的有关知识结合进去。

我们非常欢迎教师把他们在课堂上是如何运用本书的心得体会告诉国家优先项目。国家优先项目将以自己的网站为基地，把全国各地教师运用的课件，以及他们组织的活动资料汇集起来，创建一个供所有教师共享的资源中心。此外，国家优先项目的联邦预算专家承诺，他们会回答任何一位教师就本书的内容提出的任何问题。他们很欢迎你们拨打电话413－584－9556向他们提问。

加入我们吧。让我们一起来改进、丰富教师工具箱吧。（你可以在http://www.nationalpriorities.org/en/budget-basics/educator-toolkit/找到这个工具箱。）接下来，你们将会看到两个教学活动的例子。感谢杰森·奥克莱尔（Jason Auclair）、朱丽叶·布奎（Julietter Burque）、杰克·哈尔斯伯格（Jake Hulseberg），以及亚当·唐格维（Adam Tanguay）的参与和努力。

祝你们在课堂上一切顺利！

唐娜·哈兰（Donna Harlan）、安·亨尼西（Ann Hennessey）

唐娜·哈兰（Donna Harlan）博士是一位公立学校教师，她的从教生涯始于1969年，曾先后在得克萨斯州、佛蒙特州与马萨诸塞州任教，担任12年级的老师。哈兰还是其他一些教育机构的教授，并且担任过校长、督学。

安·亨尼西（Ann Hennessey）女士一直是一位公立学校教师和特殊教育专家，拥有18年的教学经验。她讲授过大学先修课程，并曾为毕业班国际交换生授课。现在，亨尼西是马萨诸塞州奇科皮市奇科皮高中的社会研究部的导师。


 第二节　两个例子：为高中学生准备的两个课堂“暖场”活动

第一个“暖场”活动

活动题目：分占四角（Four Corners）

活动目标：使学生能够就与联邦预算有关的某个问题明确地表达自己的立场（既包括口头上的，也包括书面的）。

活动内容：“分占四角”这个活动通常可以用来作为一场讨论的暖场活动，当然它有机会成为一整堂课的焦点。在开始之前，先打印出下面四个“声明”，并把它们分别贴在教室的四个角上。

• 强烈赞同；

• 一般赞同；

• 强烈反对；

• 一般反对。

教师或“学生领袖”向全班学生宣读某个与联邦预算有关的观点，然后学生根据自己对这个观点的看法或反应站到教室的某一个角上。任何一个学生都必须作出选择，即不得留在教室中间。学生们作出决定的时间不得超过30秒。

当所有学生都站定之后，教师或“学生领袖”让每位学生（可以是其中一部分学生，也可以是全班学生）说明为什么要选择目前的“立场”每次只允许一个学生发言。在所有人都讲完后，教师或“学生领袖”再问他们：是不是还有人想改变“立场”如果有学生改变“立场”那么就要求他说出理由。

关于联邦预算的观点的若干例子：下面给出了“分占四角”这个活动中要用到的“观点”的一些例子，它们都与本书第六章“钱都花到哪里去了？”的内容有关。

• 观点：联邦政府应该增加外国援助支出；

• 观点：联邦政府应该增加军事支出；

• 观点：联邦政府应该取消食品券项目；

• 观点：专项拨款应该取消。

第二个“暖场”活动

活动题目：写作与回应（Write and Respond）

活动目标：使学生能够用书面形式与口头形式表达自己对民主制度的看法、感情和疑问。

活动内容：“写作与回应”这个活动通常可以用来作为一节课或一个单元的前导性活动，它要求学生以某个概念或观点为关注焦点进行预习。教师当众公布一个概念或观点，然后让学生在第一时间内写下这些东西：这个概念或观点对他自己意味着什么？它促使他自己想到了什么？他自己对于这个概念或观点有什么疑问？这个环节限时五分钟。然后，把学生两两配对分成若干个小组，让每个组的两位成员看对方写的内容，并进行讨论。这个环节限时两分钟。

教师可以给学生一些提示。下面这个例子与本书第一章“为什么你应该关注联邦预算？”的内容有关。

引用国会议员巴巴拉·乔丹的话：“民主并不是一项旨在吸引大量旁观者的运动。”


 第三节　围绕本书某章内容组织活动

第一章的活动

活动题目：第一章整章内容都学完后的分组讨论

活动目标：让学生学会如何分析政府决策对自己的生活的影响。

活动内容：把全班学生分成若干小组，每组有3至4名成员，他们分别担任本组的组长、记录人、报告人和计时员。学生们先分组讨论与某个指定的主题有关的各种问题，然后向全班报告。

组长要确保本小组的讨论不离题，同时还要保证每位成员都有机会说出自己的想法。记录人负责记录讨论中提到的内容。报告人则要向全班和老师报告本小组的讨论结果。计时员要控制好时间，保证本小组在规定时间内完成讨论。

可以用于分组讨论的问题的一些例子：下面这些例子与本书第一章“为什么你应该关注联邦预算？”的内容有关。

你们小组认为联邦政府为你们所在的社区提供了哪些资金？

投票人数的多少提供了什么信息？

根据你们小组的看法，认为自己受益于联邦项目的人之所以与真正受益于联邦项目的人差那么多，原因在哪里？

如果由你来决定，你会削减哪一类联邦支出？为什么？

有没有你永远不会削减的支出项目？为什么？

《联邦预算——美国政府怎样花钱》第一章说你会使这个世界有所不同。请展开头脑风暴，想出一些令这个世界有所不同的具体方法。

第五章的活动

活动题目：在学习第五章“钱是从哪里来的？”之前的预习活动，由全班学生参加。

活动目标：让学生清晰地说明税收收入是怎样分配到不同的支出类别上的。

活动内容：在教师的引导下，以联邦个人所得税为核心，全班学生一起参与。

在学生进入教室之前，教师先准备好一张很大的白纸（或者将几张相对较小的白纸拼接到一起），再在纸上画出13条高度相同的垂直竖条，然后在这些竖条下依次分别标上国家优先项目给出的联邦支出类别名称：社会保险、失业与劳动，医疗保险与卫生，军事，债务利息，食品与农业，退伍军人福利，公共交通，教育，能源与环境，住房与社区开发，国际事务，政府，科学研究。

在学生进入教室后，给每位学生发10张圆形贴纸或便利贴。接下来，让学生假设自己刚刚交纳了1美元联邦收入所得税，再告诉学生，他们每人手里拿的那些贴纸每张值10美分，这样，每张贴纸就代表1美元税款的10％。

简要描述一下你刚才画好的柱状图，并向学生解释清楚每个联邦支出类别的定义。要确保学生真的理解这些支出类别，这一点非常重要。

邀请学生围拢到柱状图前面来，让他们想清楚，自己希望联邦政府怎样来使用自己交纳的税款，然后，把贴纸贴到相应的空白竖条上去。学生可以按自己的意愿使用自己的税收收入。例如，如果某位学生认为，教育这一支出类别值得她交纳30美分的税收，那么他（或她）就应该把三张贴纸贴到教育那个竖条上去。

当所有学生都完成后，再让他们回到自己的座位上去。

请学生主动站起来，向全班同学说明自己把税款用到了什么地方。问他们，为什么他们会按这样的优先次序来使用税收收入。要给学生足够多的时间，相互答问，充分讨论。鼓励学生追问同学：你这样花钱，究竟是基于什么理由？

在讨论结束后，请学生花三到五分钟时间，以书面形式独立回答如下问题：

你在哪一类支出上贴的贴纸最多？为什么你要这样做？

你在哪一类支出上贴的贴纸最少？为什么你要这样做？

你在决定如何使用税款时，是不是觉得难以取舍？如果是，为什么？如果不是，又为什么？

等这个书面课堂作业完成后，教师再向学生展示本书的图6.6“你在2011年交纳的1美元收入所得税被用在了什么地方？”

让学生进一步思考下列问题：

你自己的优先支出项目与联邦政府当前的优先支出项目一致吗？两者之间相类似的地方与不同的地方各表现在哪里？

你认为联邦政府的优先项目应该是什么？

本班学生能不能就如何使用税收收入达成一致意见？

如果要求国会按照你们所贴的贴纸代表的支出方式来使用那数万亿美元税收收入，它是不是会遇到很大困难？如果是，为什么？如果不是，又为什么？


附录二：用于各州的联邦支出

每一年，作为总统的预算请求的一部分，行政管理与预算办公室都要把各联邦项目的支出分解为对各州的资助。这也就提醒我们，联邦支出对各州的预算有很大影响，同时，联邦支出也会对从各州的项目中获得帮助的个人的生活产生重大影响，因为各州的项目受联邦政府的拨款资助。


表A.1　儿童健康保险计划（Children's Health Insurance Program）
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表A.2　社区开发整笔补助（Community Development Block Grant）
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表A.3　学龄前儿童启蒙计划（Head Start）
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表A.4　低收入家庭能源补助计划

（Low Income Home Energy Assistance Program）
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表A.5　给各州用于医疗补助的拨款
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表A.6　国家学校午餐计划（National School Lunch）
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表A.7　《住房与社区开发法案》第八法案（Section 8 计划）
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表A.8　困难家庭临时补助（Temporary Assistance for Needy Families）
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表A.9　妇女、婴儿和儿童特别营养补充计划（Special Supplemental Nutrition Program for Women，Infants，and Children，简称WIC）
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附录三：2013财政年度预算案图解

在接下来的六页中的这些图，给读者提供了一个快速指引：在奥巴马总统的2013财政年度预算案中，3.67万亿美元支出都会被用到什么地方去？同时它所预计的2.9万亿美元的税收收入又将从哪里来？
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资料来源：行政管理与预算办公室（OMB）

图A.1　总统建议的联邦总支出（2013财政年度）
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资料来源：行政管理与预算办公室（OMB）

图A.2　总统建议的法定支出、自由裁量支出与债务利息支出（2013财政年度）
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资料来源：行政管理与预算办公室（OMB）

图A.3　总统建议的自由裁量支出（2013财政年度）
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资料来源：行政管理与预算办公室（OMB）

图A.4　总统建议的法定支出（2013财政年度）
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资料来源：行政管理与预算办公室（OMB）

图A.5　预计税收收入（2013财政年度）
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资料来源：行政管理与预算办公室（OMB）

图A.6　预计总收入（2013财政年度）




国家优先项目简介

国家优先项目（National Priorities Project，简称NPP）是一个非营利性的、无党派偏见的研究机构。国家优先项目的宗旨是，尽力使复杂的联邦预算变得透明化，让美国公民都能理解它、利用它，并在此基础上行使自己的权力，履行自己的职责，即监督并影响自己交纳的税款的用途。

国家优先项目理事会和全体工作人员相信，联邦预算过程应当是向公众开放，并吸引公众参与，同时民选官员必须对自己的选民负责。只有当每个人都积极参与，只有当所有人的呼声都得到重视时，我们国家的政府才能良好运转。也只有这些都成为现实时，我们的民主制度，才能成为一个健全的、稳定的民主制度。差不多30年以来，国家优先项目之所以要一直致力于帮助人们更好地理解联邦支出与联邦收入决策对他们家庭和社区的影响，原因也就在这里。

除了编写本书之外，国家优先项目还展开了多种多样的行动：

• 及时撰写具有高度相关性的分析报告，在国家、州、地方等各个层面解析联邦收入与联邦支出决策。

• 以网络研讨会、参与型讲习班等形式，为公众提供与联邦预算以及预算制定过程有关的重要信息，以加强选民的行动能力。

• 创建和维护了一个独一无二的数据库，它的特色在于，通过它，人们可以了解联邦收入与联邦支出对个人、对社会的影响。

• 创建了一系列基于互联网的工具，它们不仅非常容易得到、非常容易使用，而且可以共享，十分有利于培养民众的参与意识。

• 通过创新性的交流活动与网络化的分享策略，保证国家优先项目收集的资料不仅丰富，而且能够满足最多样化的公民和组织的要求。

请访问我们的网站：www.nationalpriorities.org。

请在Facebook上加我们为好友：http://www.facebook.com/nationalpriorities。

请在Twitter上关注我们：https://twitter.com/natpriorities。

我们为你，为全美国所有像你一样的身处各市各镇各村的美国人服务。我们的团队非常期待你们提出实际问题，也非常期待得到来自选民的反馈。请致电我们：413-584-9556，或者给我们发送电子邮件：info@nationalpriorities.org。


国家优先项目团队


工作人员：


乔·科默福德（Jo Comerford），执行理事；

萨曼莎·达纳（Samantha dana），研究助理；

克里斯汀·艾莉娜弗斯基（Kristine Elinevsky），办公室主任及财务主管；

安德斯·弗雷斯塔德（Anders Fremstad），研究助理；

希拉·海蒂（Sheila Heady），外联部助理；

克里斯·赫尔曼（Chris Hellman），研究助理；

奥斯曼·克什瓦茨（Osman Keshawarz），研究助理；

麦蒂亚·克莱默（Mattea Kramer），资深分析师；

艾比·拉斯克（Abby Rusk），拓展部助理；

萨拉·西尔维亚（Sara Silvia），拓展部主任；

布伦豆·史密斯（Brendan Smith），IT专家；

贝姬·斯威格（Becky Sweger），数据科学家及软件开发人员；

安·韦伯弗（Ann Werboff），研究助理。




理事会：


劳拉·贝利（Laura Berry）；

丹尼斯·比德威尔（Dennis Bidwell）；

比尔·布莱巴特（Bill Breitbart）；

萨维塔·法鲁基（Savita Farooqui）；

道格·霍尔（Doug Hall）；

吉姆·哈帕（Jim Harper）；

保罗·卡威卡·马丁（Paul Kawika Martin）；

珍·凯恩（Jen Kern）；

罗茨·勒缪（Roz Lemieux）；

米里亚姆·彭伯顿（Miriam Pemberton）；

萝娜·彼得森（Lorna Peterson）；

维贾伊·普拉萨德（Vijay Prashad）；

盖特·沃尔纳（Cate Woolner）。




实习生：


凯尔·安德列齐克（Kyle Andrejczyk）；

劳伦·比蒂（Lauren Beatty）；

尼娜·贝里奥（Nina Bellio）；

莉迪亚·鲍尔斯（Lydia Bowers）；

亚历山大·邦奈尔（Alexandra Bunnell）；

莫利·丹尼尔（Molly Daniell）；

伊萨贝拉·达西（Isabelle D'Arcy）；

努尔·埃尔·埃尔卢斯（Noor El Edroos）；

赞恩·法尔（Zane Farr）；

蕾切尔·杰克逊（Rachel jackson）；

阿丽亚娜·卡尔发（Ariane Khalfa）；

莉拉·劳伦斯（Leila Lawrence）；

米亚·罗格（Mia Logg）；

凯特琳·马奎兹（Katrin Marquez）；

乔斯林·诺里斯（Jocelyn Norris）；

泰勒·奥格登（Tyler Ogden）；

拉腊·塞卡拉西（Laras Sekarasih）。


本书术语表

拨款（Appropriation），指通过法律，授权为了某个给定的目标而支出联邦资金。

拨款法案（Appropriations Bills），指为每个联邦政府机构分配资金的法案。拨款法案规定，每个预先确定的联邦项目或计划可以花费多少钱，并授予政府机构承担法定义务的合法权力，最后，所有义务都将表现为支出费用。拨款法案由国会参议院和众议院各自的拨款委员会下设的小组委员会分别审定，然后还必须得到参议院与众议院全体会议的批准，才能提交给总统签署。

拨款委员会（Appropriations Committees），国会众议院和参议院都有一个拨款委员会。拨款委员会决定所有自由裁量支出项目的预算授权的具体水平。

拨款过程（Appropriations Process），指每年一度的国会编制自由裁量支出预算的过程。

拨款小组委员会（Appropriations Subcommittees），国会众议院和参议院各有若干个拨款小组委员会。拨款小组委员会的成员来自拨款全体委员会。每个拨款小组委员会对联邦政府支出的某个领域有专属管辖权。目前，国会众议院和参议院各有12个拨款小组委员会。

授权法案（Authorization Bill），指赋予联邦政府机构资助并运行特定项目的合法权力的法案。一个授权法案将规定最高资助限额，还会给出一些政策指引。对政府项目的授权，既可以是单一年度的，也可以是跨年度的，或者还可以是永久年限的。一般来说，具体的授权金额往往设定了以后拨款的最高限额，但是，国会众议院和参议院也可能提出小于该限额的拨款建议，甚至可能建议根本不再拨款。

平衡预算（Balanced Budget），是指这样一种预算：在给定的某个年度，政府收入恰好等于政府支出。

预算授权（Budget Authority），指联邦政府根据国会与总统通过的法律而获得的一种法定权力——为了实现这个目标，可以花一定数量的钱。

预算决议（Budget Resolution），是国会参众两院通过的一项决议，它给出了所有预算决策的总体框架。预算决议设定了支出总额的最高限度，但是，并不规定每个项目的具体资助金额。

公民联合会诉联邦选举委员会案（Citizen United vs. Federal Election Commission），这是美国最高法院审理的一个案件。在此案中，最高法院裁定，根据宪法第一修正案，公司与工会组织有权表达自己的政治观点。这个裁决为私人机构或实体以各种方式影响政治选举打开了方便之门，因为从此之后，私人机构在这方面所花的钱的数额将没有任何上限了。

联席会议（Conference），指国会众议院与参议院所有成员聚焦到一起，弥合两院分别提出同一法案的不同版本之间的差异。

国会助理（Congressional Aides），是协助国会议员的工作人员。他们的职责范围非常广泛——从日常的管理工作到跟踪特定的政治议题。

选民（Constituent），指住在某个议员所属选区的一位居民。

持续决议案（Continuing Resolution），在拨款法案未能按期通过时，国会将通过一个决议，继续为各联邦政府机构提供资金，直至新的拨款法案成为法律为止。

债务（Debt），指欠别人，应当还给别人的钱。请参见：Federal Debt
 。

债务最高限额，又称债务上限（Debt Ceiling），是联邦政府能够允许自己借入的款项的最高上限。

联邦账户所持有的债务（Debt Held by Federal Accounts），指政府自身所持有的债务，当联邦政府账户的盈余被投资到国库证券上时，就会出现这种债务。

赤字（Deficit），当某年度的政府支出大于该年度政府收到的税收收入时，就会出现赤字。为了弥补赤字，财政部需要通过出售国债或其他国库证券的方式借入资金。

直接支出（Direct Spending），见Mandatory Spending。

自由裁量支出（Discretionary Spending），指每年均须由总统提出预算请求，并由国会拨款的那部分联邦预算。自由裁量支出在整个联邦预算中所占的比例通常在三分之一左右。

专项拨款（Earmarks），指立法时添加的一些特殊条款，用来为某个特定的项目、公司或组织拨付资金。专项拨款涉及的项目、公司或组织通常来自于提出该专项拨款的立法的国会选区。

实际税率（Effective Tax Rate），指某一位个人或某一个公司实际交纳的税收占自己收入的比例。由于各种税收抵免、税收减免政策的存在，再加上税收法律制度体系中的大量漏洞，实际税率往往与官方正式税率不同。

应得权益计划（Entitlement Program），指这样一类联邦项目，任何一个人，只要根据法律确定的资格规定，有资格通过这些项目获得一定利益，就必须是依照法律规定获得这些利益。营养补充援助计划（Supplemental Nutrition Assistance Program），即人们所熟知的“食品券”计划，就是这样一个应得权益计划：任何人，只要符合资格并提出了申请，就能得到食品券。

联邦债务（Federal Debt），是历年积累下来的预算赤字的总额，再减去联邦政府已经偿还部分的净额。

联邦基金（Federal Funds），指联邦政府筹集的，可以用于一般用途的资金，这与信托基金不同，后者指联邦政府筹集的，只能用于特定用途的资金。

财政政策（Fiscal Policy），指联邦政府就政府支出与税收作出的政策决策。

财政年度（Fiscal Year），联邦预算的财政年度从每年的10月1日开始，到次年的9月30日结束。因此，2013财政年度将从2012年10月1日开始，到2014年9月30日结束。

国内生产总值（Gross Domestic Product［GDP］），是衡量一个国家的经济规模的一种方法。国内生产总值指一个经济体在一个给定的年度内生产的所有最终商品与服务的总价值。“最终”一词意味着，这里所指的是最终消费者购买的产品与服务的价值，而不是工厂买进的原材料的价值。

众议院预算委员会（House Committee on the Budget），是美国国会众议院负责起草预算决议的一个委员会。当然它还承担着其他一些职责。1974年，《国会预算与截留控制法案》通过后，众议院预算委员会成了一个永久性的委员会。

通货膨胀（Inflation），指一个经济体的平均价格水平持续上涨。

利息（Interest），指借款人付给出借人的资金使用费，通过用所借资金的某个百分比来表示。

债务利息（Interest on Debt），是联邦政府为它的累计负债而支付的利息，减去政府因自己持有资产而收到的利息之后的净额。

院外游说集团的活动（Lobbying），指以影响立法者为目标的游说活动。

法定支出（Mandatory Spending），指依据现有的规范特定项目的法律而花费掉的资金，这里的特定项目，包括各种应得权益计划，例如社会保障与食品券等。法定支出不属于每年都需通过预算拨款程序批准的预算支出。

边际税率（Marginal Tax Rate），指你收入中的最后1美元所适用的税率。例如，如果你是单身人士，每年的收入为22000美元，那么你的收入中的前8500美元适用的税率为10％，而你的收入中的其他部分所适用的税率则为15％。在这种情况下，你的边际税率就是15％。

医疗保险（Medicare），是一个联邦项目，它是一项旨在为老年人（主要是退休者）与残疾人提供医疗保障的联邦计划，其资金来源是工资税。

货币政策（Monetary Policy），指由联邦储备委员会采取的，用以影响经济体中的货币供应与利率的政策。

乘数效应（Multiplier Effect），是一个经济学术语，它描述的是这样一种现象：增加消费会使国民收入上升，而且国民收入增量要大于初始消费增量。

名义美元数（Nominal Dollar Amount），指未经通货膨胀调整的美元数，是以购买时的价格表示的某物的价值或成本。例如，假设你在2006年花了9美元买了一张电影票，那么它的名义价格就是9美元。

义务（Obligation），是指联邦政府机构与有关方面达成的有约束力的财政协议，比如说订立了合约、下了采购订单、雇用了联邦工作人员，等等。

机会成本（Opportunity Cost），是你在进行决策时所放弃掉的东西，它是用次优选项的价值来衡量的。

支出费用（Outlays），是指美国财政部实际支付出去的钱。支出费用发生在义务实际兑现的时候——财政部通常都是用签发支票或用电子转账方式来支付费用的。

工资税（Payroll Taxes），是由雇主与雇员共同交纳的若干税收的总称。开征工资税的目的是为社会保险计划和医疗保险计划提供资金。

人均（Per Capita），意味着“每人”。例如，人均GDP就是GDP除以人口总数得到的结果，它表示每人拥有的GDP水平。

贫困线（Poverty Line），也称为贫困水平或贫困门槛（poverty threshold）。贫困线是根据年收入水平来划定的。例如，在2010年，四口之家的贫困线为22113美元，这就是说，如果一个有四位成员的家庭的总收入等于或低于22113美元，那么它就是一个贫困家庭。

累进（性）的，进步的（Progressive），累进性是某个税收制度的性质。在一个具有累进性的税收制度中，高收入的富人交纳的税收占本人总收入的份额高于低收入者或中低收入者。“进步”一词则往往用来描述位于政治光谱左端的政治思想。

实际数字（Real Number），指用通货膨胀率调整后的数字。

累退（性）的（Regressive），指某个税收制度的性质。在一个具有累退性的税收制度中，低收入阶层的纳税人的纳税额占自己全部收入的比例高于比他们更富裕的群体。

参议院预算委员会（Senate Committee on the Budget），是美国国会参议院负责起草预算决议的一个委员会。当然它还承担着其他一些职责。1974年，《国会预算与截留控制法案》通过后，参议院预算委员会成了一个永久性的委员会。

自动削减支出（Sequestration），是在2013年3月1日生效的一系列联邦支出削减措施的组合。

社会保险（Social Security），社会保险计划的正式名称为老年人、遗属与残障保险计划，它是一项旨在保证老年人与无力维持生计者不至于陷入贫困的联邦计划，其资金来源是工资税。

补贴（Subsidy），是联邦政府直接拨付给某些个人或企业的资助，它能够降低特定活动的成本。

追加拨款（Supplemental Appropriation），指在正常的拨款程序之外提供拨款的立法过程。一般而言，国会之所以要通过追加拨款法案，是为了对紧急事件作出反应，比如说自然灾害，以及其他危急情况。

盈余（Surplus），是联邦预算中政府收入高于支出的部分。在过去半个世纪，联邦政府只在从1998年至2001年这四年间实现了预算盈余。

信托基金（Trust Funds），指联邦政府筹集的，只能用于法律规定的特定用途的资金。例如，工资税收入被指定为信托基金，它由联邦政府征收，用于支付社会保险计划与医疗保险计划的支出。
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后记

《联邦预算——美国政府怎样花钱》是一座桥梁。今天，对于华盛顿发生的一切，许多美国人都深感不满——甚至还不仅仅是不满。但是，与此同时，许多人也说，华盛顿到底在发生些什么事情，他们感到无法理解。尤其是，我们缴纳的税款到底被用到了什么地方？因此，本书是一座桥梁，使美国人由原先的不满和困惑，变成了知情并展开行动。

从右翼的茶党运动到左翼的占领华尔街运动，许多事例都证明，普通美国人之间的一个共识是，金钱以及公司的力量对政治体系的影响已经太大了。然而，在2010年1月，美国最高法院却树立了一个令人无语的判例，它就公民联合会诉联邦选举委员会案作出的裁决无异于在原本就千疮百孔的大坝上又炸开了一个巨大的窟窿。这一判决造成的后果是灾难性的。现在，只要愿意，公司与亿万富豪尽可以将无限的钱花在支持或抹黑政治人物上面。

在2010年的国会中期选举中，为了影响投票者，各种各样的院外活动集团花掉了创记录的4.89亿美元，这相当于2006年的国会中期选举的450％。在传统的政治行动委员会之外，又出现了一个名为“超级政治行动委员会（Super PAC）”的新变种，它们能够筹集到的资金似乎是无限的，而且它们还会将同等数量的资金用于支持或反对特定的候选人。到2012年3月，即2012年大选的选举日到来之前的7个多月，这种性质的独立选举支出已经达到了2008年整个大选过程的两倍。

众所周知，在国会山与华盛顿白宫前街（K Street）那些政治游说机构之间，存在着一道旋转门。最近的一项研究表明，一位国会议员，如果在结束正式的政治生涯之后摇身一变，成为一名政治游说专家，那么他的收入可以增加1452％。协助前议员的工作人员的收入也能得到大幅提高。根据另一个研究报告，国会议员及其工作人员离职后成为政治说客几乎已经成了一个潮流：在过去10年内，这样做的人将近5400人，差不多平均每个月45人。

正如《联邦预算实用手册》所指出的，平均起来，每位国会议员（参议员或众议员）要应付的已经正式注册的政治说客多达24人。因为存在着法律漏洞，许多政治游说活动并不需要正式注册，所以每位议员实际需要应付的政治说客的人数比上面这个数字还要高出许多。美国大学的一项研究估计，虽然未经正式注册，但已经在华盛顿为特殊利益集团从事游说工作的人多达90000人。他们都是这个庞大的机器的一部分。由于拥有极为丰富的资源，这些政治游说者能够影响决策者，并利用各种各样的“楔子议题”使选民陷于分裂，以此从中渔利。政治游说活动使立法者与选民无法齐心合力地应对国家面临的各种现实问题。

在当前这个时代，许多媒体机构都在裁减新闻记者，成本较高的、严肃的报道正在被极端化的电视脱口秀或电台访谈节目所取代，因此，特殊利益集团的危害特别大。一个显而易见的后果是，许多公民在发表意见时似乎颇能侃侃而谈，但其实却连最基本的事实也不清楚。这些人很容易被意识形态专家和特殊利益群体高薪聘请的所谓的媒体大师操纵，他们为了一己私利而扭曲民意、操纵选举，影响决策。

2012年，在一些很不寻常的特殊因素的共同作用下，公民参与政治的大门似乎开得特别大。这是一个难得一见的团结时期，无论是草根保守主义者，还是自由主义者，他们全都打心眼里同意，不能再任由少数几个亿万富豪用钱“买下”我们的民主制度了。在华尔街占领者与茶党人士的共同努力下，针对贪腐与金钱政治的抗议汇聚成了愤怒的浪潮。民间调查结果显示，75％的共和党人、84％的民主党人，都反对最高法院就公民联合会诉联邦选举委员会案作出的判决；77％的美国人认为，国会必须通过法案，对竞选筹款机制进行改革；同时，69％的美国人相信，超级委员会的活动是违法的。

美国人已经出离愤怒了——无论他位于政治光谱的哪一端。但是，正如国会议员巴巴拉·乔丹曾经说过的，“如果你想参加某项运动，你最好先把所有规则搞清楚”。这就是《联邦预算——美国政府怎样花钱》的价值所在。有了它，我们就能够理解华盛顿所发生的一切，并在此基础上同心协力，去改变不合理的规则，以保证我们的选举不会蜕变成为拍卖。我们必须发动一场改革运动，这样我们的民主制度，我们交纳的税款被使用的方式，才能真正反映我们的意志——而不是少数最富有的人的意思。所有希望自己的呼声能够被华盛顿听到的美国人，都必须明白，我们一定要关注金钱与政治的关系这个问题，同时还要积极地参与政治活动，去争取胜利。

乔希·斯尔弗（Josh Silver）

乔希·斯尔弗（Josh Silver）是统一共和促进会（United Republic）的首席执行官。统一共和促进会是一个新成立的无党派组织，它的宗旨是改变美国政治与政府受资金充沛的特殊利益集团影响过大的局面。统一共和促进会力图把隐藏在普通美国人内心深处的，对腐败、政治僵局和内幕交易的愤怒情绪转化为一股强大的政治力量，并以此推动持续的结构性变革。斯尔弗本人是一位对选举事务极为熟悉的退伍军人和媒体改革斗士。他是自由出版社（Free Press）的共同创建人，并出任该社社长一职，前后共达九年之久。自由出版社是全美国顶尖的媒体机构，它也是媒体技术变革的最坚定的鼓吹者。斯尔弗还曾经担任史密森学会（Smithsonian Institution）的文化发展部主任。


译后记

2012年7月，上海金融与法律研究院（Sifl Institute）联合复旦大学经济思想与经济史研究所共同举办了《预算法修正案（草案二次审议稿）》征求意见研讨会。会议上，与会学者结合《预算法》草案，就预算权的主体、国库和财政专户和预算信息公开等话题展开深入研讨。与会者一致认为，此次草案在预算审查与批准、预算管理执行、预算监督和违法行为追究及预算信息公开等多个方面还需要进一步明确和改进。会后，与会者还就具体条款提供了修改意见，并将此意见依照法律途径送交给全国人大常委会法制工作委员会。后来全国人大常委会推迟审议《预算法修正案》，也有我们的努力在其中。

通过这次会议，我们也意识到一个非常严峻的问题：尽管“预算民主”、“财政透明”等理念已经在学界获得一致认可，甚至在公众中也有很大影响，但如何民主、怎么公开却存在很大分歧。之所以在这些细节上存在这么多分歧，中国没有类似的实践是一个重要原因。很多时候，正是这些细节决定了预算民主能走多远，决定了财政透明的品质。

凑巧的是，生活·读书·新知三联书店的麻俊生老师恰好在这时和我们讨论出版选题，《联邦预算——美国政府怎样花钱》就是其中一本。因为预算是一个专业活，为了便于公众理解和监督，从1996年开始至2002年，白宫每年都会在发布年度总统预算提案时，同时发布一本《联邦预算公民指南》供公众参考，这本指南为美国人提供了预算的最基本和最关键的背景信息，有助于美国人加深对联邦预算的理解，同时也有利于普通民众与民选官员就优先支出项目进行沟通。但是自2002年之后，基于种种因素考虑——可能就有削减预算的原因，白宫不再发布《联邦预算公民指南》。于是，由非营利组织“国家优先项目”主导的《联邦预算——美国政府怎样花钱》应运而生。

或许有人会问，这本书讨论的是美国的联邦预算，这和中国的预算制度改革有什么关系？“他山之石，可以攻玉”，这本书介绍了美国预算所涉及的各个方面，既有对联邦预算制度的总揽，同时还对联邦税收来源和政府支出等各个方面作了详细介绍，更为重要的是，所有文字通俗易懂，几乎只要受过义务教育即能看懂。所有的这一切，都对我们中国正在进行的预算制度改革有着重要借鉴意义。

本书能够出版，要感谢复旦大学经济学院韦森教授推动，感谢生活·读书·新知三联书店（上海）有限公司麻俊生副总经理和李蔚编辑辛勤的工作。本书由上海金融与法律研究院的贾拥民博士翻译。

希望本书能够为当下正在进行的预算制度改革尽绵薄之力。

上海金融与法律研究院

2013年7月18日


译者简介

上海金融与法律研究院是由中国金融改革的先行者、中国证监会首任主席刘鸿儒先生与知名法学家李步云教授共同发起创立的一家非营利性研究机构，于2002年10月在上海登记成立。研究院以金融和法律为视角关注变化中的中国与世界，秉持“为时代转型探寻效率”的理念，以专业分析影响公共决策，推动社会进步。
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