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摘　要：中国
%

地彩票高速发展到今天，面临互联网应用受挫、非法彩票长期猖獗

和公信力受质疑、社会责任难以全面落实的问题，在周边竞
-

、科学技术颠覆以及

国
%

彩票发展
%

在动力变化的新生态下，彩票修法是可能给彩票行业重新顶层设

计、做出重大变革的机遇。但修法的抉择存在意识形态制约、行业定位变化和发行

导向转变的困境，可能需要转变观念，全面认识彩票属性，进行改革开放，实现创新

引领，兼顾修法的可行性和前瞻性，以期在彩票发展的若干重要领域迎来新局面。
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１　彩票事业发展当前面临的问题

中国
(

地１９８７年试行有
;

募捐，逐渐

发展规范，到２０１９年已经走过了３２年的历

程。２０１８年全国发行销售彩票５１１４．７亿

元（人民币，下同），相比２００８年全国彩票

销量１０６０．１亿元，１０年销量将近５倍的增

长，完全是高速发展，从筹集的彩票公益金

及其对公益事业的支持作用来
-

，成就无疑

是巨大的。

但是另一方面，彩票领域确实问题不

断，经常处於社会舆论的焦点。在３０多年

的发展过程中，管很多问题已经得到解

+

，或者
-

很大程度上得到解
+

（如资讯系

统的安全、彩票公益金的使用领域扩大、彩

票发行的额度控制等），但一些问题依然存

在，甚至在新常态下更加严重了。

彩票领域发展存在的问题，学界有不少

讨论。例如：彩票法律性质不明，立法层次

低（曹森林，党宏伟，２０１３），彩票仅有部门

规章而缺乏统一的全国法律，对互联网彩票

缺乏明确规制（朱治理，２０１８），监管理念存

在偏差，彩票公益金管理法规不健全，公益

金管理混乱且用途不透明（曹森林，党宏

伟，２０１３）、使用不合理，公益金监管体制不

健全，彩票发展偏离公益，彩票发行销售过

程中政府过分参与、彩票基金使用不透明效

率低、彩票监管不到位，存在部门利益化倾

向，垄断导致创新匮乏和政企不分（武癐，

２０１０），等等。

这些学术讨论，从不同层面、不同角度

分析了中国
(

地彩票发展的问题，不乏真知

灼见。但笔者以
"

，当前彩票发展的重大问

题是以下几个方面：

１．１　互联网技术应用进入彩票领域一再受

挫

　　彩票电子化、互联网化是彩票业适应科

学技术发展出现的大趋势，事关彩票业的生

存。中国
(

地从业界称
"

“互联网彩票元

年”的２００１年开始试行互联网彩票销售，乱

象不止，以致相关部委先後於 ２００７、２００８、

２０１０、２０１２、２０１５及２０１８年６次发文叫停互

联网彩票销售，甚至取消已经出台的电话、

互联网彩票销售政策，不仅招致很多方面的

质疑，而且付出了巨大的市场代价。与此形

成对照，在各个部门对互联网彩票监管趋

严，整顿力度不断加大，正规互联网彩票平

台业务停滞的同时，境外非法私彩、黑彩平

台
/

趁
N

而入，疯狂蚕食中国
(

地彩票市
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场，巨额资金不断流入私彩和境外，彩民利

益得不到法律保护。更
"

尴尬的是，鉴於互

联网技术月新日?，电子商务蓬勃发展，中

央政府大力推行互联网＋
%

业的政策，２０１５

年７月，李克
)

总理签发《关於积极推进

“互联网＋”行动的指导意见》，倡导大力拓

展互联网与经济社会各领域的融合，因此禁

止互联网彩票销售与技术趋势、国家政策背

道而驰。

固然由於资讯不对称，互联网彩票销售

会出现私庄、截留公益金、癢露彩民资讯等

技术问题，同时彩票发行的负外部性会导致

购彩成瘾、青少年购彩以及违法犯罪等现象

（高源，２０１７），而且由於打破按行政辖区划

分的市场边界而使得地方彩票中心之间恶

性竞
.

，但不可否认的是，互联网售彩具有

即时、快捷方便、联合购彩、智慧追号、节约

运营成本等诸多优点（陈秋艺，２０１６）。因

此，禁止互联网彩票销售必然利弊参半，会

招致很多人的反对和不解，造成彩票事业闭

关锁国的印象。２０２０年初因
"

新型冠状病

毒疫情而暂停所有彩票销售，更是凸显了互

联网彩票的不可或缺。

实际上，
"

维护彩票市场秩序，有关管

理部门在利用互联网技术、规范彩票行业管

理方面
:

有少做努力，除了２００９年的《彩票

管理条例》及２０１２年的《彩票管理条例实

施细则》，２０１０年印发了《互联网销售彩票

管理暂行办法》，２０１２年底修订了《彩票发

行销售管理办法》，２０１４年发?了《电话销

售彩票管理暂行办法》，可以
-

彩票主管部

门制定了互联网条件下的市场?戏规则，规

定了合法的互联网彩票销售模式。依然屡

次叫停，发文部门从３个一直增加到１２个，

表明这些努力收效不理想，监管执法效能不

足，单靠彩票管理部门自己无法有效维护彩

票市场秩序，制约不了市场的野蛮生长，控

制不了各种资本力量和技术力量勾结的胡

作非
"

。

虽然互联网彩票销售是新事物，有其自

身的杂性，有问题难免，但互联网技术在

金融、电子商务等领域的成功应用，尤其是

国外一些国家和地区的互联网彩票从禁止

到开放的成功经验（陈秋艺，２０１６），都表明

彩票互联网销售?非不可行。中国
(

地一

再尝试失败，显然不是互联网本身的问题，

而是现有彩票体制和机制不适合移动互联

网时代的彩票管理的问题。

１．２　非法彩票长期猖獗，禁而不止

非法彩票又叫私彩、黑彩（相应地合法

彩票称
"

公彩）。按照 ２０１８年修改後的

《彩票管理条例实施细则》第七条，非法彩

票是指违反彩票管理条例规定以任何方式

发行、销售的彩票，包括５种情癋：福利彩票

或体育彩票除外的彩票；境外彩票；未经批

准的福利彩票或体育彩票；未经发售机构授

权自行销售的福利彩票或体育彩票；擅自利

用互联网销售的福利彩票或体育彩票。

长期以来，在中国
(

地海南地区盛行的

“万字票”，在广东、广西、福建、湖南等地流

行的“六合彩”，在东北地区流行的地下私

庄，以及网路上各种境外博彩都属於非法彩

票。对非法彩票警方打击不遗馀力，仅辽宁

一地２０１３年一年公安就破获私彩赌博案件

１１６起。互联网黑彩非常猖獗，各种形式的

境外彩票或博彩无孔不入，大肆吸纳
(

地资
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金，击政府公彩。显然，年复一年开展的

非法彩票打击?
:

有解
+

问题，反而随著互

联网技术的进步，不仅打击成本越来越大，

而且有愈演愈烈的失控苗头。

１．３　彩票公信力始终受到质疑

彩票公信力长期受到质疑，表现在几个

方面。首先是彩票领域腐败案件频发，尤其

是不时出现高级部的系统性腐败，根源之

一就是
:

有配套的审计制度。其次是彩票

资金尤其是地方公益金管理存在用途不明、

监督审查不到位等问题。三是
(

部管理不

完善，不时出现
P;

、
H

号、资料传输、彩票

公证等环节的技术问题。四是
"

保护大
;

得主隐私允许蒙面领
;

的措施，让人质疑
H

;

的公正性，很多人猜疑大
;

乃
(

部人所

得。

１．４　社会责任不能全面落实

按国际负责任博彩的理念，开放博彩不

能
"

追求利益而损害社会和环境，各个利益

主体都需要各负其责。中国
(

地彩票以发

展公益事业
"

号召，不遗馀力宣导公益彩

票，虽然目前开始负责任彩票建设（张弛

等，２０１９），但社会危害重视不
4

，购彩成瘾

得不到防治，社会责任难以落实，表现在：一

是购彩沉迷随著销量增长而持续增多，研究

证实问题彩民规模相当可观（陈海平，２０１５；

刘子倩，祝伟，２０１２），各种媒体也常见购彩

沉迷及相关治安事件、社区矛盾的报导，而

彩票机构长期以来不愿意承认存在问题彩

民和购彩成瘾，鲜少救助，对购彩沉迷的研

究和科普宣传极少支持。二是禁止未成年

人购彩的规定未能落实，大中小学生购彩不

乏事例（陈海平，２０１５）。三是责任错位，销

售机构对彩民承诺彩票公益金用於公益，但

事实上公益金去向不明，存在大量
N

报套

取、挤?挪用、违规使用等问题，除了小部分

公益金销售机构也无法对公益金用途负责。

２　彩票行业新生态

这些彩票问题之所以难根治，归根结底

是现行彩票的管治架构不合理，发展定位不

合适，作
"

上层建筑的彩票法律体系存在某

些重大弊端，不适合中国
(

地彩票业的未来

发展。

中国
(

地彩票主要学习借鉴境外，但不

同於西方先立法再开放，而是先试点取得经

验再总结完善，属於典型的摸著石头过河，

规制具有“出现问题，解
+

问题”的特徵。

２００９年《彩票管理条例》及２０１２年《彩票管

理条例实施细则》的出台，标?著中国彩票

规制摸索阶段结束，进入有法可依的时代。

彩票发展出现问题，就有人建议修法

（曹森林，党宏伟，２０１３），完善相关规定。

２０１８年《彩票管理条例实施细则》的修订也

是一次尝试，但个
2

条例的修改解
+

不了存

在的深层次问题。只有根据行业发展变化

进行深化改革，中国彩票才能真正与时俱

进。必须指出，现在彩票修法与以往修法的

背景有重大差
2

：

２．１　彩票发展的
(

外环境有了巨大的变化

在外部来
-

，全世界经历了２０世纪９０

年代前後的博彩爆炸，很多国家实现了博彩

合法化，中国周边国家和地区也到处都开设

有吸引中国?客的赌场，尤其是菲律宾、柬
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埔寨等国网上博彩合法化，通过非法博彩攫

取了国人巨大的财富。在
(

部来
-

，中国旅

?业高速发展，出境?已经成
"

时尚，截至

２０１９年７月，世界上有７１个国家或地区对

中国公民实行免签或落地签政策。另外，社

会对博彩有了更加宽容的态度，学界不乏对

赌博非罪化或有限罪化的声音（王琦毅，

２０１７；罗琪，２０１８；刘筱彤，２０１６），法律上也

已经区分了
&

乐性赌博与违法犯罪赌博。

２．２　科学技术飞速发展

目前是移动互联网时代，智慧手机已经

普及，２０１９年中国
(

地瞃民规模已有８．２９

亿，互联网普及率达５９．６％，以微信、支付

宝
"

代表的移动支付已经人手必备，互联网

＋传统行业已成
"

国家
%

业发展的政策指

引。５Ｇ技术进入普及应用，ＶＲ／ＡＲ
%

品已

经成
"

博彩技术支
S

之一，能
4

解
+

信任问

题的区块连技术已经有了实质性的应用，量

子电脑和量子通信即将开
*

普及应用。

依皏互联网科学技术的便利，境外网路

博彩对中国
(

地彩票已经形成了严重威胁。

最典型的事例是在菲律宾和柬埔寨合法盰

C

的太阳城网路赌博平台，平均每月可非法

吸纳中国
(

地投注金额１０００亿元以上，一

年的投注额超过万亿元，相当於２０１８年中

国彩票总收入５１１４．７亿元的近两倍。这

个太阳城网路赌博平台，由熟悉中国人心理

和文化的华人控制，具备盰
C

国合法、全球

揽客、跨国运营、瞃上瞃下融合的特点，其公

司的运营模式威胁到澳门博彩市场和中国

(

地彩票市场。

互联网彩票的这种状癋不仅昭示了中

国
(

地彩票过去基於行政区划建立的机制

和体制已经过时，而且在环球竞
.

态势下，

国际互联网彩票的发展给中国
(

地彩票行

业实际提出了一个能不能抵外来蚕食、保

护自己市场疆域以避免国民收入大量流失

的严峻问题。

２．３　中国
(

地彩票在新阶段的
(

在发展逻

辑已经改变

　　与２０世纪欧美国家（地区）彩票合法

化浪潮的基本动因是获取财政收入相同，中

国
(

地当初之所以发行彩票，也是因
"

当时

民政事业严重缺乏财政资金。但与一些国

家和地区搞彩票私有化以提高效率增加收

益不同，中国政府现在已经摆
Q

了２０世纪

８０年代连续多年财政赤字的窘境，财政收

入有了大幅增长，２０１８年财政收入超过１．８

万亿，管还存在发展隐忧（王远鸿，２０１９；

杨白冰，２０１９；刘元春等，２０１９），但早已不差

钱，这意味著政府当初发行彩票的基本动因

已经发生变化。

所有这一切，不仅意味著彩票（博彩）

行业生态的根本改变，而且意味著客
@

人群

和消费需求的重大变化，过去的一些制度安

排需要重大调整，未来发展的方向有必要重

新审视。就是
-

，修法需要考虑彩票的根本

变革。

３　当前修法的困境

法律的刚性
+

定了立法和修法都是双

刃剑。法律规定之前，彩票的发展探索少些

约束，可以大胆尝试，积累成功经验再形成

法律，但一旦付诸法律文字，在依法治国、依

法执政的总要求下，彩票的创新发展就可能
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被戴上紧箍咒或者缠上老太婆的裹
V

布。

因此彩票修法需要高瞻远瞩，著眼解
+

根本

问题。但要解
+

彩票面临的根本问题，修法

面临若干困境：

３．１　困境之一：彩票的意识形态限制

彩票不是生
%

性行业，属於博彩的一种

也是行业共识。传统上社会主义国家的意

识形态对博彩的排斥和贬抑要远胜於所有

的宗教和民族文化价值观，远的有标?新中

国巨大成就的扫除
<

赌毒运动（刘娉婷，

２０１４；谢丽娟，２０１６），近的有２０１８年海南自

贸区建设严禁
<

赌毒的表态，民间很多人更

是把赌博视
"

洪水猛兽。中国
(

地刑法禁

止赌博，各省都相应制定了本地的禁止赌博

条例。

中国
(

地彩票发行之初
"

了摆
Q

意识

形态和社会心理的限制，避免无休止的社会

.

论，给彩票发行一个冠冕堂皇的理由，就

想办法绕开了这些障碍，把彩票作
"

与赌博

完全不同的东西加以切割。一开始叫有
;

募捐、
;

券，到後来才正式称
"

彩票。而今

彩票与博彩（赌博）在中国完全是不同的两

个事物，一个合法另一个非法。

修法的困境在於彩票与博彩要不要继

续切割？二者继续切割，意味著彩票发展空

间继续局限於传统的纸质彩票，不能引入博

弈性、互动性和
&

乐性较
)

的玩法，优化
%

品结构，提升彩票的市场吸引力和对抗非法

彩票的竞
.

力；意味著继续容忍当前彩票行

业的混乱，忍受私彩猖獗，境外非法彩票蚕

食市场和巨额国民财富流失；意味著彩票监

管左右手继续互博，民政、体育部门大力倡

导而公安纪检部门严厉打击；意味著彩票事

业无法与国际行业接轨，中国彩票的国际影

响力受限；意味著难以与旅?、?戏、文化等

行业协同发展，只能继续局限於居民区掏彩

民口袋，沦
"

徵
?

工具，无以根本上扩大彩

票销量，增加公益金收入，进而缓解由於社

会保障发展速度远远不及人口老龄化进程、

社保资金缺口巨大（陈利，王瑞岚，２０１５）造

成的隐忧。当然好处也有，就是无需挑战部

分公
5

的对博彩的传统认知，无需全国人大

修改刑法。

３．２　困境之二：彩票行业定位的转变

发行彩票的任务就是筹资，因此彩票是

事业不是
%

业，相应地政府从彩票收益提取

的部分是公益金不是
?

费。

如果彩票定位改
"%

业，就意味著彩票

的发行和销售都是经济活动（商业行
"

）而

非公益事业，发行和销售机构从事业单位转

"

企业，失去所具有的政府权利，管理机构

的从业人员由国家工作人员变成企业员工；

意味著彩票发售不再由政府公信力背书，无

需用“公益彩票”的噱头保障发行的正当

性，做公益不再成
"

彩民推
Q

自身责任的籍

口；意味著公益金转
"?

费，提高彩票公益

金透明度的难题消解；意味著彩票监管不再

是政府部门之间的利益博弈，大大有利於监

管效力和效能的提升。显然彩票行业定位

的改变涉及到现今所有从业者的饭碗，其难

度之大不亚於一场地震。

３．３　困境之三：彩票发行取向的抉择

名义上彩票是
"

公益事业筹集资金的

方式，本质上彩票是政府用於满足财政需要

的工具，彩票的现有法律制度体系基於“收
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入取向”的理念（陈洪平，２０１５），倾向於保

护彩票发行销售机构而非社会民
5

的博彩

健康（王远鸿，２０１９）。

收入取向意味著收入是国家发展彩票

的根本，意味著彩票的
&

乐功能只是筹资的

手段，意味著彩票发行的功利性，意味著彩

票发展对销量驱动和大
;

刺激的依赖，意味

著彩票成瘾性的失控和购彩沉迷的?滥，意

味著社会负效应的放大和?滥。

彩票发行也可以
&

乐取向。这意味著

发行的宗旨是
"

民
5

提供博弈
&

乐，彩票收

入只是发展的副
%

品，彩票发行基於民
5

的

博彩需求而非政府的财政需要，意味著彩票

%

品趣味性和多样性增加，意味著使用者体

验的改善和客
@

粘性的增
)

，当然也意味著

公益金筹集功能的弱化，这显然难成
"

政府

的要求。

４　解
,

问题的可能策略

解
+

彩票发展的根本问题不是轻而易

举的事情，也不是短期
(

能
4

完成的事情。

具体预测修法政府会作何选择，也存在很大

的不确定性。不过，料想解
+

问题无非涉及

到以下几方面的工作：

４．１　转变观念，重新认识彩票属性

彩票的发行宗旨是
"

公益事业筹集资

金，因此彩票的公益性一直受到彩票机构的

特
2

维护，比较而言，彩票的射幸性（即俗

称的碰运气）、致瘾性、
&

乐性等特性就相

应被忽略，公益性与其他属性的矛盾，及销

售环节公益性与市场性之间的矛盾也鲜少

提及。

突出彩票公益性有利维护彩票发行的

正当性，但忽视射幸性容易掩盖彩票与赌博

的共同性，造成打击私彩的执法困境；忽视

致瘾性会低估购彩沉迷的风险，弱化彩民防

范自己购彩沉迷的责任；忽视
&

乐性，导致

增加用
@

粘性、提高彩民用
@

体验与落实彩

票社会责任的错位，影响彩票
%

品的开发。

显然，全面认识彩票的多重属性（陈海平，

２０１７），才能做好彩票发展的顶层设计，实现

彩票监管二大目标的平衡：一是控制
?

收，

维护市场秩序，二是防控社会危害，包括对

个人和社会的危害、贪污腐败、洗钱和高利

贷。

４．２　以创新引领改革开放

面对世界科技前沿和行业发展新态势，

需要进行制度和技术的创新，转变旧的彩票

观念，打破已有的利益格局，调整相关政策

法规，在筹资和资金使用的不同环节创设既

有市场效率又有公益属性的体制和机制，向

外开放，参与国际竞
.

。彩票行业创新发展

意味著：

①从国情出发进行彩票的顶层设计，著

眼行业领域的国际影响力。

②借鉴国际先进经验进行体制和机制

改革，增
)

行业发展能力。

③促进包括移动互联网在(

的各项科

学技术应用，增
)

国际竞
.

和抵非法彩票

的能力。

④调整彩票智慧财%

权政策，赋予彩票

创新动力。

４．３　兼顾可行性和前瞻性

希望彩票修法一次性解
+

所有问题固
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然不可取，但法规失去前瞻性更加被动，应

当重视电话销售和互联网销售管理办法出

台就滞後行业现状的教训。

法律修改分
"

全面修改和部分修改。

彩票修法无非三种可能：一是以旧
>

新，重

新对彩票作比较全面、系统的规定，用新法

代替旧法；二是效力升级，即《彩票管理条

例》升格
"

具有基本法律地位的《彩票法》，

这需要修改《刑法》?获得全国人大批准；

三是局部完善，即一如以往对现行《彩票管

理条例》的某些条款进行调整。

对彩票修法要有合理预期。彩票行业

目前存在的诸多问题已经暴露出既有机制、

体制和制度设计不适合彩票行业的未来发

展，理想的选择应该是以旧
>

新，但现实的

制约有关部门不太可能作此选择。不过，无

论修法最终?取何种策略，但业界总希望通

过修法看到彩票发展的新局面，诸如：

①彩票去意识形态化，彩票和博彩的人

"

界限得以消弭。

②社会责任全面落实，购彩沉迷充分防

治，青少年等脆弱人群受到保护。

③行业发展势头持续，公益金需求得到

满足。

④福利彩票与体育彩票的无序竞.

得

以消除。

⑤部门彩票转变"

国家彩票，政府部门

间的监管协作得以实现。

⑥彩票%

品和服务的创新活跃，中国彩

票赢得应有的国际影响力。

⑦运营安全有序，%品结构优化，中高

收入人群对公益金贡献度提高。

⑧彩票资金管理杜F

腐败，公益金使用

得当。

如果
-

２００９年彩票管理条例出台之

前，彩票立法主要解
+

的是彩票无法可依的

问题（陈迪，２０１０），那现在彩票修法解
+

的

问题就主要是彩票转型升级、未来健康发展

的问题。能否通过修法把依靠政府保护垄

断经营的事业，转变
"

依靠服务在全球竞
.

中胜出的
%

业，是一个巨大的挑战。
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