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摘 要:体育彩票公益金是我国发展体育事业和社会福利事业的重要资金来源,体育彩票公益金政策

是体育彩票公益金事业健康发展的基石与保障。以我国近30年颁布的体育彩票公益金政策文本为对

象,基于政策工具理论,从政策强度、政策协同度、政策完善度等维度对环境型、供给型和需求型3
种类型的体育彩票公益金政策进行量化评估。认为,当前我国体育彩票公益金政策存在政策强度较

低、政策间协同度稳定性差以及政策完善度差异显著等问题。指出,在体育彩票公益金政策设计中,
我国应注重政策工具均衡性使用,提升政策的法律效力与可操作性,加强政策的系统性和稳定性。
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  体育彩票公益金是经国务院批准,从体育彩

票销售额中按规定比例提取的专项资金[1]。其不

仅是发展我国社会福利事业的重要资金来源,更

是发展我国体育事业的主要经费保障[2]。随着体

育彩票市场快速增容[3],体育彩票公益金数额亦

日益增多,为更好地规范体育彩票公益金的使

用,我国相继颁布了 《彩票公益金管理办法》
《体育彩票公益金资助项目宣传管理办法》《中央

专项彩票公益金支持地方社会公益事业发展资金

管理办法》等政策文件,初步形成了体育彩票公

益金政策体系。
随着公益金政策的广泛使用,公益金法规及

政策研究成为我国彩票领域研究的热点。朱洪

达[4]借鉴域外经验,通过对比分析认为我国彩票

业处于不完全国家彩票阶段,政府对彩票公益金

管理的法律制度并不完善,公益金没有发挥应有

作用。谢玉玺[5]通过与英法美对比认为我国与彩

票公益金有关的法律规制效力普遍偏低。杨曲[6]

以四川为例,认为国家需尽快颁布更多的法律法

规,进一步规范体育彩票公益金管理。由此可

见,学者们虽然研究角度各异,但研究主要聚焦

于政策管理现状以及政策实施结果,对体育彩票

公益金政策文本分析关注度不够。
伴随着体育产业被列为战略新兴产业[7],越

来越多的学者开始关注体育政策文本分析,并以

政策工具理论为基础开展相关研究。但已有文献

对体育彩票公益金政策工具使用情况以及政策评

估研究较少。体育彩票公益金政策工具作为政府
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管理体育彩票公益金的手段,不仅是连接政策目

标与政策结果的桥梁,而且是将政策目标转化为

具体行动的路径和机制[8]。因此,本研究引入政

策工具理论,以政策文本内容分析为基础,对体

育彩票公益金政策进行多维度量化评估,探究其

在内容制定方面存在的问题,以期为后续的政策

制定提供参考。

1 研究设计

1.1 研究思路

研究以政策工具理论为基础,以1991—2020
年间国家颁布的122份体育彩票公益金政策文件

作为研究核心样本。采用内容分析法,基于政策

工具理论对政策进行分类,并运用政策评估领域

相关研究成果,对政策内容进行多维评估。
 

1.2 研究方法与样本筛选

研究应用内容分析法将相关政策内容转化为

适合量化分析的文本单元[9],结合政策工具与政

策评估相关理论与方法,对我国体育彩票公益金

政策内容进行分析与评估。政策样本的选择标准

为:一是相关政策的出台或通过机构为中央层面

的权威部门[9],二是政策文本均需与体育彩票公

益金直接相关,三是政策类型主要为通知、规

定、办法、条例、细则、意见、规划等[10]。按

照以上标准,对近30年已有文献及政府官方网

站正式颁布的政策文本进行收集、整理并最终得

到有效政策样本122份。

1.3 政策文本编码

研究按照 “政策编号-分析单元编号”的形

式,对所选政策文本包含的政策单元进行编码

(表1)。其中,政策编号按照文件发布的先后顺

序进行 (1~122);分析内容单元以各政策文件

中各个政策工具出现的先后顺序依次编码,政策

工具分析归类的研究单位为一句话 (以句号或分

号为标准)[11],并以此为基础对政策文本内容进

行分析。

表1 政策文本分析单元编码表 (示例)

政策编号 政策内容分析单元 政策文本编码

1
五

 

发行彩票募集的资金,必须按规定使用,严禁挪作他用。发行单位必须建立和健全各项财务会计

制度,接受财政审计部门的检查;同时,要定期向社会公布收入和资金使用情况,接受社会监督。
对违反财经纪律、营私舞弊、贪污私分的,要依法从严处理。

1-5

2

体育彩票的销售总额为体育彩票资金,由奖金、发行成本费和收益金三部分组成。具体分配比例为:
……
(三)体育彩票实际销售总额减去上述奖金和发行成本费支出的净收入,为体育彩票的收益金。

收益金占体育彩票资金的比例不得低于30%

2-14-3

…… …… ……

2 体育彩票公益金政策工具组合特征

2.1 我国体育彩票公益金政策工具界定

政策工具亦称治理工具、政府工具,是政府

实现政策目标的具体措施和手段[12]。在众多政策

工具理论中,Rothwell和Zegveld的政策工具分类

思想使用较为广泛[13],该理论根据政策工具产生

影响的层面,将其分为环境面政策工具、供给面

政策工具和需求面政策工具[14],并指出这3种类

型的政策工具相互协调形成合力,政策产生的效

果才为最优[15]。研究借鉴以上分类方法,结合我

国体育彩票公益金政策实际,将体育彩票公益金

政策样本中的政策主体内容划分为3种类型。

2.1.1 供给型政策工具

供给型政策工具主要指政府通过提供资源,
保证体育彩票公益金各项工作开展而使用的各种

政策工具。体育彩票公益金政策内容主要由人员

管理、资金投入、基础设施建设等组成。其中人

员管理指公益金在筹集、分配、使用等工作中对

于工作人员的管理政策;资金投入是指各类引起

公益金资金数量产生变化的政策;基础设施建设

是指公益金在筹集、分配、使用过程中政府在硬

件设施如销售网点建设、彩票售票机维护等方面

的管理政策。
2.1.2 需求型政策工具

需求型政策工具主要是指政府为发展体育及

社会福利事业而对体育彩票公益金进行使用的政

策工具,根据体育彩票公益金政策特点,主要包

括体育支出和其他社会福利支出等。体育支出指

的是公益金在群众体育领域和竞技体育领域的支

出,其他社会福利支出则是公益金在扶贫、助

学、赈灾等非体育领域的支出。
2.1.3 环境支持型政策工具

环境支持型政策工具指政府通过对体育彩票
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公益金环境产生影响,对公益金进行间接管理的

政策工具。根据政策内容可细分为财务管理和一

般性法规管制。财务管理是指公益金筹集、分

配、使用等工作开展遵守的财务制度与规范,除

此之外对公益金活动产生间接影响的其他制度规

范属于一般性法规管制。
在3种政策工具中,供给型政策工具更多

地表现为公益金在筹集、分配过程中供给侧要

素的推动力,需求型政策工具主要表现为对公

益金使用的拉动力,而环境支持型政策工具则

侧重于创造良好的制度性环境,主要起间接影

响作用。

2.2 我国体育彩票公益金政策工具使用特征

按照前文政策工具归类要求,将完成编码工

作的体育彩票公益金政策文本单元依据相同或相

似原则,划分为不同的政策工具类型[9]。为确保

研究结果可信,第一作者作为主要评判员以关键

词句为判别标准,对政策文件进行文本归类,另

邀请一位体育管理专业博士研究生作为比较评判

员,对政策文件再次进行文本归类,根据一致性

分析来检验主评判员研究结果的可靠性。经计

算,本研究一致性达90%,超过80%的基础标

准,证明主评判员的评判结果可信[16]。政策工

具分类结果如表2所示。

表2 政策工具分类汇总表

政策工具

类型

政策工具

名称

文本编码
(部分)

文本单元

数量

类型文本

单元总数

类型文本单元

所占比例/%

供给型

人员管理 21-2-18、56-2-8-5、56-2-9-6、59-4-36 4
资金投入 2-14-3、3-3-7、4-7、4-9、4-10……

 

122-2 104
基础设施建设 5-2、5-3、18-3、21-2-13、21-2-16……59-4-41 19

127 32.90

需求型
体育支出 2-14-3-1、3-5-18、3-5-19、4-10……118-11 27

其他社会福利支出 6-1、6-3、6-4、13-2、14-1-2、14-2-4……78-2-6 23
50 12.95

环境支持型
法规管制 1-5、2-6、3-1-2、3-1-3、3-2-4、3-2-5……118-17 139
财务管理 2-14-3-2、3-1-2、3-4-10、3-4-11……

 

118-15 70
209 54.15

2.2.1 环境支持型政策工具的强依赖性

表2显示,政府部门对环境支持型政策工具

表现出较强依赖性。说明在1991—2020年国家

出台了大量的政策用以优化体育彩票公益金使用

环境,加强对公益金使用的政策法规引导,使其

日益规范。从内部结构看,环境支持型政策工具

中管制型政策占比较高,而财务管理型政策占比

较低 (表2),说明国家更侧重于对公益金资助

项目申报、审批以及公益金使用的合法合规性管

理,而对于公益金作为政府性资金的财务审计及

会计核算等使用效率方面的关注度较低,财务管

理型政策工具设计存在明显短板,亟待完善。

2.2.2 供给型政策工具使用程度偏弱

表2显示,政府对供给型政策工具使用介于

环境支持型政策工具与需求型政策工具之间,使

用频率较低。同时供给型政策内部结构也呈现不

均衡状态,以资金投入类文件居多,而涉及人员

管理及基础设施建设方面的文件明显偏少,说明

体育彩票公益金政策在供给方面的关注度主要集

中于对公益金提取比例和数量方面的调整或规

范,而对于与体育彩票公益金相关的人员管理、
设备设施管理、公益宣传管理、销售网点建设等

软件与硬件投入方面关注度明显不足。

2.2.3 需求型政策工具应用不足

表2显示,需求型政策工具所占比例最低,
说明政府对此类政策整体关注度不高,但需求型

政策工具内部结构较为均衡,说明政府对体育彩

票公益金的使用不再局限于体育领域,体育彩票

公益金作为提高整个社会福利水平的公益性资金

作用日益明显。
综上所述,我国体育彩票公益金政策在政策

工具使用方面,综合运用了环境支持型、供给型

和需求型政策工具,内容形式上较为全面,但各

类政策的选择具有明显的偏好。这种情况与我国

体育彩票事业发展的特殊性有关[17]。由于我国

体育彩票经历了 “先发行后立法”的发展路径,
彩票立法一度滞后,特别是体育彩票公益金经历

了从部门资金到国家财政资金的过程,前期资金

违规使用现象严重,使得公益金使用的透明度和

公信力遭到社会质疑[18],引起了社会广泛关

注[19],因此国家集中出台了大量法律法规全方

位加强监管,为公益金使用营造了良好的政策环

境,使得环境支持型政策工具特别是法规管制类

政策数量明显较多。相较而言,供给型政策工具

和需求型政策工具不是我国体育彩票公益金政策

的重点。
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3 基于政策工具的体育彩票公益金政策

内容评估

  以往的公共政策量化评估,大多是对政策实

施结果的评价,这类做法实际上是以政策实施结

果替代对政策本身的评价,但由于缺乏控制变

量,很难说明政策绩效源于政策本身[20]。近年

来,很多学者从政策主体内容出发,设计了新的

政策评估与量化分析框架,此类评估研究主要运

用内容分析法、政策工具理论,指出制定政策过

程中的不足[21]。因此,本研究以政策工具理论

为指导,对体育彩票公益金政策主体内容进行多

维评估。

3.1 体育彩票公益金政策评估维度确定

国内外学者基于不同理论背景、要素选取、
指标选取、方法选择等对政策评价维度的确定进

行了大量研究。其中张炜等人[20]构建的政策强

度、政策协同度和政策完善度三维政策评价指标

体系,在各个领域得到广泛认可与应用。本研究

采用该评价体系,并进一步明确3个维度在体育

彩票公益金政策评估领域的操作定义:①政策强

度:反映政策执行力度以及政策内容主体的有效

性;②政策完善度:政策包含的政策内容主体数

量占该类政策最多可包含的政策内容主体数量的

比重;③政策协调度:政策内部相互协同以实现

共同的政策目标,协同度越高越有利于政策目标

的实现,主要测 量 各 类 政 策 两 两 配 对 的 协 同

情况。

3.2 体育彩票公益金政策评估过程与结果

3.2.1 体育彩票公益金政策强度分析

政策强度反映的是政策推行及政策目标的实

现程度,其数值是政策力度分值与政策内容主体

有效性分值的乘积。其中政策力度反映为政策法

律效力的高低,一般而言,政府部门行政层级越

高颁布的政策法律效力越高,政策力度越大;反

之越低[10]。研究基于彭纪生、张炜等学者对政

策力度的量化思想,根据已有文献的分类赋值方

法,结合收集到的政策颁布部门级别和政策类

型,制定了我国体育彩票公益金政策力度量化标

准 (表3)。政策工具的有效性是指一项政策采

用某种政策工具时,是否制定了具体的实施办

法,实施办法制定得越详细说明可操作性越高,
其有效性越高[10]。研究根据体育彩票公益金政

策内容的具体特点,为各政策工具赋分,如表4

所示。
表3 体育彩票公益金政策力度量化标准

得分 政策力度量化标准

5 全国人民代表大会及其常务委员会颁布的法律

4 国务院颁布的条例、规定

3
国务院颁布的暂行条例、办法、方案、纲要、计划、
规划,各部委颁布的条例、规定

2
国务院颁布的通知、公告、意见,各部委颁布的办

法、方案、纲要、计划、规划、实施细则等

1 各部委颁布的通知、公告、意见、暂行办法

表4 体育彩票公益金政策有效性量化标准

(仅以资金投入为例)

得分 政策有效性量化标准 政策数量 占比/%

5
对资金投入有长期规划,并有

具体规定保证其实施
0 0

4
对投入的资金类型、涉及数目

以及投放时间等有明确界定
2 1.92

3
对投入 的 资 金 类 型 介 绍 详 细,
内容具体

7 6.73

2
对投入的资金来源、比例等有

明确界定
82 78.85

1 仅提及需要投入资金 13 12.50

一般而言,政策强度由政策总强度和政策平

均强度2个指标测度[10]。政策力度越大,使用

的政策工具越具体,该时期内政策的总强度就越

高。政策平均强度则由政策总强度与该时期内政

策数量共同决定[10]。具体计算公式如下所示:

TPSi=∑n
j=1psi,j×pti,j (1)

MPSi=TPSi/n (2)
式中,i为年份,i

 

∈ [1991,2020];n 为第i
年的政策数量。TPSi 和MPSi 为第i年政策的

总强度和平均强度,psi,j 和pti,j 为第i年第j
条政策的政策力度得分和政策有效性得分。

如图1所示,1991—2020年我国体育彩票

公益金政策工具总强度各年度变化幅度较大,而

强度年度均值变化较为平稳但总体偏低,说明该

时期政策强度的增大不是由政策力度加大而是政

策数量增多引起的,单个政策强度对提升政策整

体强度贡献不足。从政策强度测量角度入手,可

以从以下两个方面进行分析:从政策力度看,近

30年来,由中央层面颁布的政策数量较为可观,
但由行政层级较高的政府机构颁布且具有较高法

律效力的政策极少,仅占政策总量的0.82%
(表5),政策引导强制力有限,阻碍了政策的实
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施和推进;从政策有效性看,政策制定得不够精

细。以 资 金 投 入 类 政 策 为 例,如 表 4 所 示,

1991—2020年共有104项政策涉及资金投入,
其中78.85%用于公益金提取比例的规定与调

整。这些政策虽然改善了政策实施的整体环境,

但存在政策预期模糊、规范标准不清等问题,政

策的可操作性差[22]。法律效力与可操作性均存

在明显不足,进一步解释了我国体育彩票公益金

政策难以对彩票资金运作过程实施有效管理的深

层原因。

图1 政策总强度及政策平均强度趋势图

表5 1991—2020年体育彩票公益金政策数量表

政策类型 颁布部门 政策数量 政策力度 占比/%

条例 国务院 1 4 0.82
通知 国务院 2 2 1.64
办法 各部委 18 2 14.75

实施细则 各部委 1 2 0.82
通知 各部委 83 1 68.03
意见 各部委 14 1 11.48

暂行办法 各部委 2 1 1.64
公告 各部委 1 1 0.82
合计 122 100

为了更好地体现不同类型政策工具在政策目

标实现程度上的差异,研究在政策工具分类的基

础上,对不同政策工具的政策强度分别进行测量

(图2)。结果表明环境支持型政策工具的政策强

度明显高于需求型政策工具,略高于供给型政策

工具,说明在3类政策工具的具体使用中,环境

支持型政策工具的政策目标达成效果最好,而需

求型政策工具政策目标达成效果最差。

图2 3类政策工具强度趋势图

3.2.2 体育彩票公益金政策协同度分析

政策协同是指不同政策之间或某一政策内部

的协同关系[23],反映了政策体系的完善和匹配

程度[24]。体育彩票公益金政策协同度计算借鉴

经济学中有关协同研究的方法[25],利用模糊数

学中的隶属度概念,基于体育彩票公益金政策各

年度强度数值,分别计算各类政策工具相互间的

协同度[20]。以供给型政策工具与需求型政策工

具协同度计算为例建立协同度函数如下:

u (p/d)=exp -
(TPSi-TPS'i)2

S2
􀭠
􀭡

􀪁
􀪁 􀭤

􀭥

􀪁
􀪁 (3)

式 (3)中u (p/d)为体育彩票公益金供给型

政策p 相对需求型政策d 的状态协同。TPSi 为

第i年供给型政策强度,TPS'i 为第i年需求型

政策d 所对应的供给型政策p 的拟合值;S2 为

供给型政策p 实际值的方差。由于TPS'i 的计

算需要借助线性回归方程,因此本文设定需求型

政策d 年度值为x,作为自变量,供给型政策p
年度值为y,作为因变量,建立回归方程y=
α+βx,代入分析样本做回归拟合,求出拟合系

数β。然后将TPSi 代入回归方程可求出拟合值
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TPS'i。最后根据公式 (3)计算供需政策协同

度u (p/d)。若其实际值越接近拟合值,则说

明两种类型政策工具状态协同度越接近,协同程

度越高;反之越低。由于1991—1997年政策工

具数量极少,因此仅对1998—2020年间供给型、
需求型、环境支持型体育彩票公益金政策工具两

两间的协同度进行统计。
统计结果表明,1998—2020年间,体育彩

票公益金各类政策工具间的协同度变化趋势不

存在显著差异,政策协同度整体波动较大,表

明政策的内部协同效果处于不稳定状态[26]。体

育彩票公益金各类政策协同度拟合值均值介于

0.6~0.8之间,属于中度协调水平[27],有较

大提升空间 (表6和图3)。其中,供需协同拟

合度均值 (0.627)低于环需协同拟合度均值

(0.698)和环供协同拟合度均值 (0.742)。说

明政府对于环境支持型政策工具使用较为灵

活,与其他类型的政策工具配合使用程度较

高,而供给型政策与需求型政策之间的匹配度

较弱。

表6 体育彩票公益金政策协同度拟合值

年份 环需 供需 环供 年度拟合度

1998 0.658 0.813 0.794 2.265
1999 0.961 0.805 0.859 2.625
2000 0.701 0.582 0.995 2.278
2001 0.843 0.742 0.977 2.562
2002 0.648 0.981 0.707 2.336
2003 0.009 0 0.403 0.412
2004 0.843 0.964 0.852 2.659
2005 0.897 0.966 0.897 2.76
2006 0.958 0.964 0.946 2.868
2007 0.959 0.966 0.948 2.873
2008 0.891 0.927 0.948 2.766
2009 0.484 0.226 0.803 1.513
2010 0.928 0.742 0.799 2.469
2011 0.082 0.004 0.397 0.483
2012 0.002 0 0.008 0.01
2013 0.216 0.034 0.55 0.800
2014 0.897 0.42 0.679 1.996
2015 0.838 0.953 0.888 2.679
2016 0.897 0.768 0.791 2.456
2017 0.897 0.768 0.791 2.456
2018 0.923 0.818 0.956 2.697
2019 0.897 0.749 0.781 2.427
2020 0.63 0.217 0.296 1.143
均值 0.698 0.627 0.742 2.067

图3 体育彩票公益金政策协同度变化趋势图

3.2.3 体育彩票公益金政策完善度分析

政策完善度主要用于测量政策工具使用的多

样化程度,指政策包含的政策内容主体数量占该

项政策最多可包含的政策内容主体数量的比

重[26],比重越高说明政策类型越丰富。其具体

计算[20]如公式 (4)(5)(6)(7)所示:

PERip=∑
n

p=1

Qip1+Qip2+Qip3

3n
(4)

PERid=∑
n

d=1

Qid1+Qid2

2n
(5)

PERie=∑
n

e=1

Qie1+Qie2

2n
(6)

PERi=PERip+PERid+PERie (7)
其中,i 为年份;i ∈ [1991,2020];p =1,

2,…,n;d =1,2,…,n;e =1,2,…,

n。PERip、PERid、PERie 分别表示第i年供给

型政策、需求型政策和环境支持型政策的完善度

数值,PERi 表示第i年体育彩票公益金政策完

善度总 值,Qip1、Qip2、Qip3、Qid1、Qid2、Qie1、

Qie2 分别表示第i年人员管理、资金投入、基础

设施建设等7项政策内容主体的数量,n取第i年

对应的供给型、需求型、环境支持型政策数量。
表7显示,1991—2020年间,供给型政策

(年度均值为0.24)和需求型政策 (年度均值为

0.27)在政策完善度方面不存在显著差异,但与

环境支持型政策 (年度均值为1.22)之间差异

显著。从图4可以看出,体育彩票公益金政策完
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善度随时间变化起伏较大,其中,波动较为明显

的是环境支持型政策工具,而需求型政策和供给

型政策的完善度均处在较为稳定的低水平状态。
根据以上分析,体育彩票公益金政策体系中,环

境支持型政策工具使用的多样化程度具有显著的

优越性,进一步表明环境支持型政策在政策数量

和政策内容上的主导地位,但其稳定性有待加

强。需求型政策和供给型政策从整体上看完善度

较低,即政策内容主体数量较少且更趋向于零散

化,涉及的内容尚不够全面和系统。

表7 体育彩票公益金政策完善度汇总表

年份 供给型 需求型 环境支持型 年度完善度 年份 供给型 需求型 环境支持型 年度完善度

1991 0 0 0.50 0.50 2007 0.17 0 0.50 0.67

1992 0 0 0 0 2008 0.17 0.25 0.50 0.92

1993 0 0 0 0 2009 0.89 0 1.67 2.56

1994 0.33 1.00 1.00 2.33 2010 0.33 0 0.10 0.43

1995 0 0 0 0 2011 0.26 0.44 1.22 1.92

1996 0 0 0 0 2012 0.54 0 0.79 1.33

1997 0 0 0 0 2013 0.3 0.18 0.58 1.06

1998 0.33 1.00 14.00 15.33 2014 0.33 0 0 0.33

1999 1.00 0.25 1.50 2.75 2015 0.19 0.14 0.50 0.83

2000 0.17 1.50 0.50 2.17 2016 0.33 0 0 0.33

2001 0.33 0 1.50 1.83 2017 0.33 0 0 0.33

2002 0 0.67 2.50 3.17 2018 0.22 0.58 0.75 1.55

2003 0 2.00 4.00 6.00 2019 0.40 0 0 0.40

2004 0 0 2.00 2.00 2020 0.29 0.21 1.00 1.50

2005 0.33 0 0 0.33
均值 0.24 0.27 1.22 1.74

 

2006 0 0 1.50 1.50

图4 体育彩票公益金政策工具完善度趋势图

4 体育彩票公益金政策优化策略

研究基于政策工具理论,对体育彩票公益金

政策进行分析与评估,清晰发现了政策内容存在

的问题。究其原因,主要是我国现代彩票发展历

史较短,制度化管理仍不规范,彩票的法制化建

设落后于实际发展[28]。截至目前,我国仍未出

台一部专门用于规范彩票管理的 《彩票法》,专

门法的缺失及法规体系的不健全严重影响了体育

彩票业的健康发展[29],也不利于体育彩票公益

金的规范与管理,造成了现行公益金管理政策体

系整体位阶偏低,政策效力难以发挥。同时,从

具体内容上看,政策制定精细化程度有待提升,
已有政策既不能涵盖公益金工作的全部内容,也

没有与上位法相匹配的具体可操作性规定[27],
同时还存在政策内容主体数量较少、政策内容以
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及政策之间联系较为松散、政策稳定性不足等问

题。因此,为加强管理制度建设,提高政策内容

的科学性和合理性,需要对体育彩票公益金政策

进行优化和完善。

4.1 注重体育彩票公益金政策工具的均衡使用

各种政策工具有不同的特征,对体育彩票公

益金事业的发展起到的支持作用也不同,因此科

学选择政策工具的组合,才能更好实现政策目

标[30]。当前,我国体育彩票公益金政策中需求

型和供给型政策工具使用不足、环境支持型政策

使用年度变化较大等问题较为明显,造成了公益

金政策强度、协同度以及完善度差异明显。随着

我国体育彩票公益属性的日益强化,公益金支出

范围亦不断扩大[31],迫切需要各类政策的规制

与引导,加大资金管理力度。现阶段需要充分发

挥供给型政策的推动作用、需求型政策的拉动作

用以及环境支持型政策的扶持作用,使其协调发

展形成政策合力。具体而言,供给型政策制定需

要重点关注人力资源管理及基础设施设备、彩票

销售网点建设的优化与规范,综合提高公益金筹

集的软件及硬件质量,以更好的服务和更负责任

的态度提高购彩者对购彩行为的满意度。需求型

政策的制定则应根据我国市场经济的发展,通过

放权让利,丰富公益金支出渠道满足人民群众的

多样化需求,综合平衡公益金在满足群众体育需

求与提高社会福利水平之间的矛盾。同时,随着

我国体育彩票公益金管理的不断完善,公益金使

用的违规行为已有效改善,因此公益金环境支持

型政策需进一步提升管理层次,根据公益金配置

与使用的实际需要,结合中央财政预算绩效管理

的精神,制定相关制度规范,提高资金使用效率

与社会效益,激发体育公益金使用的内在潜力。

4.2 提升体育彩票公益金政策法律效力与可操

作性

法律法规是政府部门进行行政管理活动的基

本依据和保证,体育彩票公益金的有效管理需要

强有力的法律后盾。纵观彩票业发达的国家和地

区,都对体育彩票公益金的管理从法律角度进行

了规范,如英国的 《英国彩票法》、美国马萨诸

塞州的 《彩票法》、加利福尼亚州的 《加州彩票

法令》以及日本的 《彩票法》等。而我国在体育

彩票公益金管理方面尚未出台具有较强法律效力

的政策文件。国家体育总局和财政部发布的通知

和公告数量虽多,但只是部门管理规定[27],体

育彩票公益金政策力度整体偏弱、强度较低。在

体育彩票市场发展初期,这些政策的颁布确实在

稳定市场方面起到了关键作用[24],但是随着公

益金数量的增多,这些规定已难以满足公益金管

理的现实需要。为此,我国需要建立以 《彩票

法》为核心的具有较强法律效力和可操作性的法

律法规体系,改变重彩票发行轻公益金使用的政

策现状[27]。同时进一步提高体育彩票公益金政

策的可操作性,使之更加多元化和精细化,逐步

实现该领域内法律、法规、规范性文件和政策措

施纵向连贯、横向协调的格局,增强政策精准化

管理的治理能力,全面提升体育彩票公益金政策

目标的实现程度。

4.3 加强体育彩票公益金政策体系的系统性和

稳定性

政策工具类型内部的完善程度和政策工具之

间的协同程度同时检验了政策体系的科学性与严

谨性,其中,完善度高说明政策内容主体多且覆

盖面广,协同度 高 则 说 明 政 策 之 间 的 匹 配 度

好[26]。研究表明,体育彩票公益金政策在两方

面均存在一定不足。首先,从体育彩票公益金政

策工具之间的关系看,各类政策之间的协同度整

体水平较高,但稳定性明显不足,表明政府在颁

布政策时多带有应急性、暂时性的特点,缺乏系

统性和规划性,各类政策工具之间的配合与合作

产生的整体效应有限。因此管理机构应提高政策

出台的时效性,推动政策由应急性和临时性向系

统性和整体性转变。同时,体育彩票公益金的使

用是一个复杂的过程,需注重政策体系的系统

性、整体性,避免发布主体割裂化和碎片化,以

及政策的单一效应。其次,从体育彩票公益金政

策工具内部的关系看,各类政策工具内容完善程

度总体偏低且呈现明显的不均衡性。一定程度上

反映出体育彩票公益金政策涉及的内容主体数量

较少。因此,相关部门在出台政策时应扩大政策

内容主体的覆盖面,在同类型政策内对所涉及的

内容主体进行科学界定,确保各类型政策内容尽

可能全面和完善。同时在制定政策时,拓宽公益

金的使用渠道,丰富公益金供给要素,增加供给

型和需求型政策内容主体的数量。

5 结束语

随着我国体育彩票市场不断发展,体育彩票

公益金作为国家财政资金的有益补充,在支持我
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国体育及社会福利事业发展方面的作用日益明

显,被誉为 “体育事业的生命线”和 “公益事业

的助推器”[32]。但我国体育彩票公益金在政策管

理方面仍存在一些问题,影响了其作用的充分发

挥。对此,我国体育彩票公益金政策一方面需注

重政策工具使用的均衡性,加大对需求型和供给

型政策的使用力度,促进政策工具协调发展,形

成政策合力,推进政策有效实施。另一方面则要

积极推进 《彩票法》制定,提高体育彩票公益金

政策整体位阶,丰富和完善政策体系内容,同时

提高政策体系的连贯性、务实性与可操作性,以

保证政策目标实现。除此之外,要注重政策体系

的系统性和稳定性,以保障政策实施的持续性。
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Abstract:Sports
 

lottery
 

public
 

welfare
 

fund
 

is
 

an
 

important
 

source
 

of
 

funds
 

for
 

the
 

development
 

of
 

sports
 

and
 

social
 

welfare
 

in
 

China.
 

The
 

policy
 

of
 

sports
 

lottery
 

public
 

welfare
 

fund
 

is
 

the
 

cornerstone
 

and
 

guarantee
 

for
 

the
 

healthy
 

development
 

of
 

sports
 

lottery
 

public
 

welfare
 

fund.
 

Taking
 

the
 

policy
 

text
 

of
 

sports
 

lottery
 

public
 

welfare
 

fund
 

issued
 

in
 

China
 

in
 

the
 

past
 

30
 

years
 

as
 

the
 

object,
 

based
 

on
 

the
 

theory
 

of
 

policy
 

tools,
 

this
 

paper
 

quantitatively
 

evaluates
 

the
 

three
 

types
 

of
 

sports
 

lottery
 

public
 

welfare
 

fund
 

policies
 

of
 

environmental
 

type,
 

supply
 

type
 

and
 

demand
 

type
 

from
 

the
 

dimensions
 

of
 

pol-
icy

 

intensity,
 

policy
 

coordination
 

degree
 

and
 

policy
 

perfection
 

degree.
 

It
 

is
 

believed
 

that
 

there
 

are
 

some
 

problems
 

in
 

the
 

current
 

policy
 

of
 

sports
 

lottery
 

public
 

welfare
 

fund
 

in
 

China,
 

such
 

as
 

low
 

policy
 

intensity,
 

poor
 

stability
 

of
 

coordination
 

between
 

policies
 

and
 

significant
 

differences
 

in
 

policy
 

perfec-
tion.

 

It
 

is
 

pointed
 

out
 

that
 

in
 

the
 

design
 

of
 

sports
 

lottery
 

public
 

welfare
 

fund
 

policy,
 

China
 

should
 

pay
 

attention
 

to
 

the
 

balanced
 

use
 

of
 

policy
 

tools,
 

improve
 

the
 

legal
 

effect
 

and
 

operability
 

of
 

the
 

policy,
 

and
 

strengthen
 

the
 

systematicness
 

and
 

stability
 

of
 

the
 

policy.
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lottery
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welfare
 

fund;
 

policy
 

instruments;
 

content
 

analysis;
 

policy
 

assess-
ment;

 

policy
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