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自1987年我国开始发行福利彩票，1994年发行体育彩票为社

会福利和体育事业筹集资金以来，彩票市场发展很快。福利

彩票年销售额从最初的1740万元增长到2003年的200亿元，体

育彩票年销售额从10亿元上升到2003年的201亿元。迄今为止

，我国通过发行彩票累计筹集社会公益金572.5亿元。然而，

我国彩票市场在发展过程中也出现了一些不容忽视的问题，

其中最为突出的是彩票发行机构“恶性竞争”和“违规行为

”。这种“恶性竞争”行为内生于我国现有的彩票市场结构

和监管体制。因此，从根本上讲，我国彩票市场的长期良性

发展取决于彩票市场结构的重构与现有彩票监管体制的改革

。 一、恶性竞争与违规行为已经成为影响彩票市场健康发展

的突出问题 近几年来，在彩票市场快速发展的同时，福利彩

票与体育彩票两大发行机构的恶性竞争与违规行为时有发生

。有的还相当严重，并为影响我国彩票市场健康发展的突出

问题。 1.2002年的“深圳彩世塔公司福彩舞弊案” 深圳市彩

世塔投资发展有限公司在2001年12月到2002年11月间，利用承

销彩票之机，以并不很高明的手法先后在广东、浙江、上海

、重庆、甘肃、辽宁、江苏等省市的17个城市作弊20起，操

纵大奖，累计涉及大奖金额5800多万元。最后在扬州因内部

矛盾导致事发，有关人员被扬州中级人民法院以“非法经营

罪”判刑。但这一案件一直被有关彩票管理部门低调处理，



直到2004年西安体彩舞弊案暴露后才被媒体重新挖掘出来。

2.2004年的“西安体彩舞弊案” 2004年3月25日，西安彩民刘

亮购买即开型体育彩票在二次抽奖时抽中宝马车大奖，但被

彩票承销商杨永明说成是用假票兑奖。刘亮一怒之下爬上广

告抗议，由于媒体的介入而引起全国瞩目和有关部门的重视

。调查结果没有发现刘亮作弊，反而引出了承销商杨永明在

多年彩票销售中多次作弊的事实。有关部门的深入调查则进

一步揭露出陕西省体彩中心、西安市体彩中心有关领导多年

对杨永明的“关照”和“信任”是导致体彩舞弊的重要原因

。 3.2005年体育总局“彩票发行费违规事件” 2005年国家审

计报告披露了国家体育总局在彩票发行费方面的违规行为：

一是在2003年至2004年两年见，国家体育彩票管理中心经体

育总局同意，向所办的两家公司支付的体育彩票发行费超过

实际需要，在扣除全部成本费用后，两公司获利高达5.58亿元

。两公司经体育总局批准，已支出1.3亿元购买综合楼拟部分

用于出租，按投资额125%的比例向体育彩票管理中心、各省(

区、市)体育局等投资单位分配2003年现金股利3 750万元；另

提取个人奖酬金1.31亿元。二是在彩票印制过程中，体育彩票

管理中心负责人弄虚作假，指定所办公司将代理进口电脑彩

票专用热敏纸业务，委托给不具有进出口经营权的私营企业

，人为增加环节，转手高价采购，致使彩票发行费在2003年2

月至2005年1月流失2，341万元。 二、当前我国彩票市场恶性

竞争与违规行为的原因 彩票发行与销售机构的行为内生于彩

票市场结构和监管体制。当前我国彩票发行机构恶性竞争、

严重违规行为频繁出现的原因在于不合理的彩票市场结构与

不完善的彩票管理体制。 1.不合理的彩票市场结构是彩票市



场恶性竞争的根本原因 目前，我国彩票市场结构为双寡头竞

争的市场结构：福利彩票发行中心发行各类福利彩票，体育

彩票管理中心发行足球竟猜彩票和体育彩票。除了足球竟猜

彩票外，两大发行中心发行的各类彩票从游戏规则上看基本

属于同质产品，大致可以分成即开型彩票，数字型彩票，乐

透型彩票。因此，体育彩票和福利彩票两大发行机构的市场

大部分是重叠的。 这种双寡头同质竞争的市场结构直接导致

彩票发行机构为争夺市场的恶性竞争，并刺激彩票发行机构

违规行为，主要表现在：(1)两大彩票发行机构竟相推出开奖

次数更多、奖金额更高、投注金额更大的彩票品种，吸引越

来越多的专业彩民，使作为大众娱乐方式之一的彩票市场“

赌性”越来越浓；(2)为回避竞争对发行机构收益的不利影响

，一些地方彩票发行中心与私人或公司签定“旱涝保收”承

销合同的同时，放纵承销商的舞弊行为，损害彩票声誉；(3)

彩票发行机构的在彩票销售宣传中回避彩票是一种随机性中

奖游戏的本质特征，片面渲染中大奖场面。 2.缺乏统一的专

业化监管机构导致监管乏力 与蓬勃发展的彩票市场相比，我

国彩票监管制度方面的建设明显滞后，至今缺乏统一和专业

化的监管机构。根据国务院的有关规定，我国彩票市场监管

机构为财政部。但与此同时，国家体育总局和民政部又分别

是体育彩票和福利彩票的“主管部门”。这使民政部和国家

体育总局成为实际上分享了相当一部分彩票监管权。 实践证

明，这种“三足鼎立”的监管制度安排监管效果非常有限。

财政部门对于彩票的监管，无论是对发行和销售行为，还是

对彩票资金的使用，都只能做到名义上的监管，而体育和民

政部门内部监管并不能有效防范违规行为的发生。因此，在



“深圳彩世塔公司福彩舞弊案”和“西安体彩舞弊案”发生

后，财政部除了“停止相关彩票的发行”外，没有能力推动

任何消除上述违规行为的改革措施。而对那些得到体育或民

政行政管理部门许可的彩票资金违规使用行为，就几乎谈不

上“监督”了。 3.彩票的部门所有扭曲了彩票发行机构的角

色定位，导致彩票监管真空 我国彩票发行体制属于部门所有

的发行体制。福利彩票发行中心和体育彩票管理中心是分别

隶属于民政和体育行政部门的事业单位。但在现实中，福利

彩票和体育彩票发行中心直接承担了很多本属于“主管部门

”的监督管理职责。并且在公众的看来，彩票发行中心就是

一个监督管理部门。然而，由于事实上彩票发行中心有自己

的独立利益：发行更多的彩票以获得更多的彩票收益。因此

，它与各级彩票销售机构的利益是一致的。这种利益一致性

决定了彩票发行中心根本不可能有效承担“监管”职能。因

为它本来就是一个企业化的事业单位。 同时，这种部门分别

所有的彩票发行体制也限制了作为监管者的财政部门直接对

彩票发行中心进行有效监管，因为财政部在制定与福利彩票

和体育彩票有关的政策与规章需要与两个行政部门协调方能

得到较好的贯彻，地方彩票发行机构出现了违反彩票政策的

行为也很难得到及时有效的制止。因而不可避免地导致彩票

监管真空的出现。 三、改革我国彩票市场监管体制的政策建

议： 对于彩票市场出现的上述问题，一些专家和媒体要求加

快“彩票法”的制定和出台。我们认为，虽然彩票法是保障

我国彩票市场发展的一个重要因素，但当务之急是加快我国

彩票监管体制改革，构建彩票市场健康发展的市场与制度基

础。 1.彩票发行机构与其行政主管部门脱钩，实现彩票发行



的企业化经营。 我国彩票发行机构隶属于政府管部门的体制

已经成为彩票市场发展和监管矛盾的焦点，必须加以改革。

改革的方向是使各级福利彩票发行中心和体育彩票发行中心

转变为两大全国性的彩票发行企业。改组后的彩票发行公司

的产权性质可以是国有独资企业，有可以是现有的各级中心

利用现有资产共同组成国有股份公司。彩票发行机构与民政

与体育两个行政部门脱钩，有助于使彩票从“部门彩票”真

正成为“国家彩票”，同时也有利于监管部门对彩票企业进

行有效的监管。 2.将双寡头同质竞争的市场结构调整为三寡

头间接竞争的市场结构 消除目前彩票发行机构恶性竞争的激

励的根本办法是改变现有的市场结构。所以，在对彩票发行

机构进行企业化改组的同时，必须进行彩票市场结构的调整

。 在把目前两家彩票发行机构合并为一家的做法虽然也可以

消除彩票恶性竞争的市场激励，但由于目前体育彩票和福利

彩票都已经基本建立了独立的发行销售网络，合并为一家机

构发行必然导致大量人员和资产闲置，而且合并的难度也很

大。 相比之下，根据彩票游戏规则的差异来划分彩票市场，

建立三寡头间接竞争的彩票市场结构，是一个即能避免过度

竞争，又能有效降低转换成本的改革方案。具体地说，福利

彩票发行中心改组为专门负责在全国发行乐透型和数字型彩

票的公司，目前体育彩票中心发行的各种叫法不一的乐透体

育彩票与数字体育彩票全部归福利彩票中心。把体育彩票中

心改组为专门负责发行足球彩票猜型彩票的公司。另外可以

现有两家发行机构发行的传统型和即开型彩票由新的一个市

场进入者发行。 3.统一彩票监管权力，提升监管机构级别 如

果彩票发行机构与民政和体育行政管理部门脱钩，彩票的监



管职能自然就完全转移到国务院规定的监管机构财政部了，

因此，监管机构的改革重点是提升现有监管机构级别，强化

监管机构的垂直领导。 目前的彩票监管机构是财政部，但具

体的执行部门仅仅是综合司的彩票管理处。这一人员少，级

别低的彩票监管机构显然不适应我国迅速发展的彩票市场的

需要，也不符合彩票监管专业化发展的要求。因而有必要提

升现有彩票监管机构的级别，建立起专业化垂直领导的彩票

监管体制。这一监管机构既可以独立，也可以仍放在财政部

系统内。 4.建立独立、统一的彩票公益金分配机构 彩票监管

、发行与公益金的使用相分离，有利于彩票公益金的合理使

用和效率的提高。目前我国彩票公益金的分配和使用是由三

个部门负责：财政部、体育总局和民政部分别负责一部分公

益金的分配和使用。彩票监管部门参与公益金的分配很容易

使改革演变为“公益金分配权”的争夺。因此，改革应该建

立独立、统一的公益金分配机构。该机构根据相关的法律或

规章使用公益金，监管部门的职责是监督其分配和使用是否

符合相关规定。 100Test 下载频道开通，各类考试题目直接下

载。详细请访问 www.100test.com 


