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引　言

博彩(gambling)，根据《大英百科全书》的定

义，是指“在明知冒险和对获利的期望心态下，以

某种具有价值的东西作为投注进行的游戏、竞赛和

不确定性事件，其结果全由偶然机会或者意外巧合

决定”。

博彩业一般被认为包括彩票、竞技类游戏和赌

场三类产业。2014年，我国彩票总销量38237805万

元，其中福利彩票年销量为20596815.22万元，首次

突破2000亿元，体育彩票年销量为17640989万元，

共筹集公益金10515584万元。以2014年3800亿元的

彩票销量和全国人口数量统计，全国经常性彩票投

注者数量在3亿以上。

“了解情况的最终目的是要有助于控制和改

良。”目前对于这样一个规模庞大、涉及人数众多

的行业，我国却至今没有法律层级的法令对其加以

规制。自2009年7月1日开始施行的《彩票管理条

例》（以下简称《条例》），规定了彩票发行、管

理和监管机构的相应权利和责任，但缺失由这部法
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规本身的效力层级所决定的对博彩业的整体规制和

基本视角。本书尝试讨论这样的问题：为什么使用

法律规制博彩业是符合正义原则的？博彩业立法的

理论基础要求其符合何种基本原则？博彩业法律体

系的完善将从哪些方面着手进行？对现行法规的批

判和对未来立法的建构将基于此展开。

博彩业立法的合理性基础在经济、社会和文化

方面可以证成。目前我国博彩业在积二十余年的发

展至今，其存在合法性的问题辩明之后，仍须对其

不合理之处予以指出和纠正。博彩业因自身的特殊

性，首先应基于其行业定位，确认对其进行法律规

制的基本视角，承认其中所涵盖的个人利益、群体

利益、社会利益、国家利益中，应以社会利益作为

优先保护价值，既认识到个体的博彩行为区别于私

法视野下的理性自治行为，又防止以国家利益为名

对博彩加以禁绝或无限度放开。博彩业呈现出以社

会公益的正当性目的补正个体非理性行为的合理性

基础，并以规范存在为目的，在立法体系中应贯彻

特许原则、平衡原则、负责任博彩原则和最大诚信

原则，以期建立对博彩业的有效规范，在法治的框

架内回避人性中脆弱的一面。

此为试读,需要完整PDF请访问: www.ertongbook.com
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第一章

博彩法律基本理论

一、博彩与博彩法律关系

（一）博彩的界定

博彩（gambling），根据《大英百科全书》的

定义，是指“在明知冒险和对获利的期望心态下，

以某种具有价值的东西作为投注进行的游戏、竞赛

和不确定性事件，其结果全由偶然机会或者意外巧

合决定”。

在我国历史上的语境中，《唐律疏议》中的

《博戏赌财物》条，首次把“博”与“赌”联系在

一起，作为一个法律条文，可视为赌博一词的雏

形。北宋苏轼在一篇奏议中写道：“城中有开柜坊

者百余户，明出牌榜，招军民赌博。”[1]

[1] 苏东坡全集（下）·奏议十四·乞降度牒修定州禁军营房状. 

北京：中国书店出版社，1994：573.
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博彩业一般被认为包括彩票、竞技类游戏和

赌场三类产业。英国在设立国家彩票的议案中称: 

比较而言，彩票一般被认为是“最软的赌博形式

( the softest form of gambling) ”。2014年，我国彩

票总销量38237805万元，其中福利彩票年销量为

20596815.22万元，首次突破2000亿元，体育彩票

年销量为17640989万元，共筹集公益金10515584万

元。以2014年3800 亿元的彩票销量和全国人口数量

统计，全国经常性彩票投注者数量在3亿以上。

从世界范围博彩业的发展历史来看，政策演

变由绝对禁止到有限度地开放，国际社会对待博彩

业的态度趋向现代化，同时也呈现出法律规制、政

府管制、市场逐利与民众心理之间的复杂博弈。博

彩业从总体上呈国际化、技术化、多样化的发展趋

势。目前我国仅在香港、澳门特别行政区以及台湾

地区开放了赛马、赌场、彩票等博彩活动，大陆地

区仅开放了彩票这一博彩活动。

（二）博彩中的法律关系

博彩中的法律关系在不同主体之间呈现出错综

复杂的法律关系，如下图所示:

此为试读,需要完整PDF请访问: www.ertongbook.com
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国务院 

财政部 民政部  国家体育总局 

体育彩票销售机构、

彩票代销者 

体育彩票发行机构 
福利彩票发行机构 

彩票设备提供商 

省级体育彩票发行机构省级福利彩票发行机构 

审计机关 

福利彩票销售机

构、彩票代销者 

购彩者 购彩者

法律关系①：财政部负责彩票监督管理工作。

财政部根据彩票市场健康发展的需要，按照合理规

划彩票市场和彩票品种结构、严格控制彩票风险的

原则，对彩票发行进行审查。[1]省级财政部门负责本

行政区域的彩票监督管理工作。

[1] 根据《彩票管理条例实施细则》第三条的规定，财政部负责

全国的彩票监督管理工作，主要职责是：（一）制定彩票监督管

理制度和政策；（二）监督管理全国彩票市场以及彩票的发行和

销售活动，监督彩票资金的解缴和使用；（三）会同民政部、国

家体育总局等有关部门提出彩票公益金分配政策建议；（四）审

批彩票品种的开设、停止和有关审批事项的变更；（五）会同民

政部、国家体育总局制定彩票设备和技术服务标准；（六）审批

彩票发行机构财务收支计划，监督彩票发行机构财务管理活动；

（七）审批彩票发行机构的彩票销毁方案。
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法律关系②：民政部福利彩票发行机构与省级

（省、自治区、直辖市）福利彩票发行机构、国家体育

总局体育彩票发行中心与省级（省、自治区、直辖市）

体育彩票发行机构之间的关系是内部行政法律关系。

法律关系③：省级福利彩票发行机构与福利

彩票销售机构、省级体育彩票发行机构与体育彩票

销售机构之间是内部行政法律关系，彩票销售机构

与彩票代销者之间签订彩票代销合同，这一代销合

同不同于一般的民事委托合同，具有行政合同的色

彩。至于各地方在代销者数量和资质上的限定，也

是目前值得深入探讨的问题。

法律关系④：购彩者与彩票销售机构、彩票代

销者之间的法律关系是民事合同法律关系，因彩票

代销者本身不合资质或彩票代销者违反《条例》不

准向未成年人出售彩票规定的原因不影响民事法律

关系上彩票合同的有效性。

法律关系⑤：购彩者之间是民事法律关系，如

因共同出资购买彩票形成的对中奖奖金的共同所有

权。实践中出现的此类案例中，较为困难的是举证

责任分配问题，如当事人各方都不能提出证据证明

出资份额，一般按照平均分配的原则来处理。
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法律关系⑥：审计机关与彩票发行机构之间的

关系是审计法律关系，属于行政监督法律关系。近

年来，审计机关对彩票发行费用、彩票公益金的管

理和使用等方面进行审计的过程中，发现了诸多问

题。审计机关在对18个省市2014年彩票资金审计的

过程中，发现有17个省市不同程度地存在彩票资金

闲置且管理较乱、违规利用互联网销售彩票，单位

和个人从中牟取不正当利益等现象。

法律关系⑦：彩票发行机构通过政府采购程序

向符合标准的彩票设备和技术服务商采购彩票设备

和技术。彩票设备和技术服务的标准，由国务院财

政部门会同国务院民政部门、体育行政部门依照国

家有关标准化法律、行政法规的规定制定。

除了图中所示的法律关系之外，博彩业在存

在和发展历程中也因技术的变革而不断增加新的主

体，例如目前我国禁止以互联网方式销售彩票，但

未来如果解禁，彩票互联网销售商也会成为关涉的

主体。此外，彩票公益金的使用和管理主体、利用

彩票进行洗钱的违法犯罪主体、问题博彩者等也是

在博彩业法律规制领域中需要关注的主体。
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二、对博彩业进行法律规制的必要性

在我国，博彩业的存在和发展已成为值得关

注的社会现象，从法律、道德、社会、经济等不同

领域对其关注的角度亦有不同。道德角度对亲友之

间、赌注较小的博彩活动持开放宽容的态度，而以

赌博为业、私设赌局、不劳而获、孤注一掷的赌博

行为在主流道德观念中是被否定和谴责的；社会角

度对博彩活动的关注主要是参与主体的心理和行

为；经济角度通过博彩税费、博彩带动旅游、博彩

机械制造等行业发展的数据分析，从成本－收益角

度加以关注；从法律角度对博彩业的规制在法治社

会中是至关重要的，首先从立法上对博彩业存在与

否、存在的形式做出明确的界定，严格管控博彩业

经营主体的准入；其次以博彩法为核心，以相关的

合同法、社会保险法、刑法、行政许可法等相关法

律共同构建对博彩法规制的完整体系；再次从程序

法角度，将与博彩相关的民事纠纷、行政纠纷、刑

事案件纳入到各相关诉讼程序中，以保障和救济各

主体相关权利。法律对博彩业的规制存在一定的滞

后性和保守性的特点，同时贯穿着对法律认许博彩

的正当性这一问题的回答。
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政府对博彩的规制最初的讨论来自于博彩合法

性的争论，美国学者在20世纪90年代就已经深入讨

论了博彩合法性的问题，并最终形成了较为一致的

意见，认为政府为了增加税收的需要，有必要通过

政府规制来降低赌博带来的社会风险。William R. 

Eadington分析了北美在1988年至1995年合法赌场数

量激增的原因，认为赌场合法化增加了就业机会，

促进了经济发展，缓解了地方的税收紧张，并提出

政府应当把重点放在如何规制赌博而不是全面禁赌

之上，并提出通过政府规制降低赌博对社会的风险

成本，提高其带来的经济效益。[1]James H. Frey认

为，合法的博彩成为美国各州重要的税收来源，赌

博不再仅仅是一个道德判断问题，而已经演变为财

政问题。政府和教堂都依赖于博彩税收，政府规制

博彩的必要性在于保障稳定的税收来源。[2] 

王薛红在《博彩业发展与中国政府政策选择》

[1] William R. Eadington. Legislation of Casinos: Policy Objectives, 

Regulatory Alternatives, and Cost/Benefit Considerations[J]. Journal of 

Travel Research, 1996, 34,（3）.

[2] James H. Frey. Federal Involvement in U.S. Gaming Regulation[J].

The ANNALS of the American Academy of Political and Social 

Science, 1998, 556: 138.
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中讨论了全面禁赌与疏堵结合的治赌理念，认为博

彩可以为政府提供大量的税收收益，赞同政府以疏

堵结合的理念治理博彩业，这样既可以满足财政需

求，又可以控制博彩带来的社会风险，抑制了非法

赌博的需求。[1]张占斌认为：“彩票是国家授权的向

社会筹集公益福利资金资助社会公益福利的非营利

事业，是国家专卖品；国家应当规定彩票管理部门

的职责和权限、彩票资金的使用和监管办法、信息

披露制度、税收政策和必要的保护条款。”从政治

经济学的角度，探讨了博彩业和政府选择的关系问

题，认为政府有责无旁贷的义务对彩票进行监管，

并建议我国政府也应该为博彩业的开放做好监管准

备。以上学者的观点代表了赞成赌博合法化的意

见，体现了政府规制博彩的必要性。[2]

[1] 王薛红. 博彩业发展与中国政府政策选择[M]. 北京：中国财政

经济出版社，2008.

[2] 张占斌. 博彩业与政府选择[M].北京：中国商业出版社， 2001.
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