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壹、前言 

一、研究動機 

於今（2021）年 5 月 13 日新冠肺炎因國際獅子會前會長至萬華茶藝館與茶室女

有「人與人的連結」，當日確認新增之本土病例中有 9 例與蘆洲獅子會有關，有 4 例

與萬華茶藝館有關，之後新增之本土個案有些與這兩處有關聯。這個案例不僅引發

後續提升為第三級防疫警戒，經新聞媒體大幅報導後，萬華不僅是當時的疫情重災

區，其情色行業也成為熱度很高的討論話題。 

由上述個案，不禁讓我們深思，於十四年前大法官為了罰娼不罰嫖而做出了釋

字 666 號解釋，並且在兩年後立法院亦增修了《社會秩序維護法》授權地方政府制

定自治條例得設置「性交易專區」，然而，十多年過去了，「性交易專區」卻「只聞

樓梯響，不見人下來」，到底原因為何呢﹖ 

二、研究目的 

藉由研讀相關法律之更迭及大法官解釋，輔以所學過的經濟學政府管制及外部

性，加上專訪相關專家以探討我國「性交易專區」設置之可行性。 

 

貳、文獻探討 

本文以釋字第 666 號之解釋文、理由書以及協同意見書為出發，查閱全國法規資料

庫的相關法規條文，輔以金秋華碩士論文以及周家宥、羅承宗兩位法學教授之期刊論文

發現，關於「性交易專區」的研究十分複雜。因此我們想延伸整理關於性交易之法規以

及為什麼法律制定後沒有專區之設置，是否在經濟上不符合效益或是還有其他原因導致

至今尚無專區之設置。 

參、研究方法 

一、研究方法 

本文採文獻分析法以及深度訪談法，透過蒐集與閱讀整理學術論文、期刊、雜

誌與報章新聞，歸納整理解釋文獻，以及深度專訪現任衛福部社會及家庭署張美美

副署長，希望能了解「性交易專區」的現況以及未來的可能發展。 
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二、研究流程 

 

 

 

 

 

圖一、研究流程圖 

（資料來源：本研究自繪） 

肆、研究分析與結果 

一、名詞解釋 

（一）性交易：有對價之性交或猥褻行為 

與「性交易」相關之法律有《刑法》、《兒童及少年性剝削防制條例》（舊

法為《兒童及少年性交易防制條例》）、《社會秩序維護法》(以下簡稱社維法)。

依據舊《兒童及少年性交易防制條例》第 2 條規定，「性交易」指「有對價之

性交或猥褻行為」，其中包括兩項要件： 

1、有對價：金錢、或以其他東西作為交換。 

2、性交或猥褻行為：性交定義規定於《刑法》第 10 條第 5 項，猥褻則規 

定於《刑法》第 224 條。 

（二）性交易專區： 

依現行《社會秩序維護法》第 91 條之 1 第 2 項規定，縣市政府因地制宜、

制定自治條例，規劃得從事性交易之區域，即一般所謂之「性交易專區」。其

區域於《社會秩序維護法》中有其限制： 

蒐集相關資料 研讀釋字 666 號 查閱各縣市娼妓

管理自治條例 

文獻分析 深度訪談專家 探討法律面與經

濟面 

探討社會面 提出結論與建議 資料彙整 
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1、該區域於都市計畫地區，限於商業區範圍內。 

2、該區域於非都市土地，限於以供遊憩為主之遊憩用地範圍內。但不包 

括兒童或青少年遊憩場。 

3、前二款之區域，應與學校、幼兒園、寺廟、教會(堂)等建築物保持適 

之距離。 

4、補充說明：性交易專區設置仍須符合《刑法》、《兒童及少年性剝削防 

制條例》之規定，例如不能與 18 歲以下之兒少為性交易。 

二、以法律面探討「性交易專區」設置 

依據《社會秩序維護法》之前身《違警罰法》，其第 64 條第 1 項第 4、5 款中規

定「意圖營利，與人姦宿」、「姦宿暗娼」處以罰鍰或罰役；另外，當時國防部頒布

之《特約茶室設置與管理辦法》（軍妓）及各地方縣市政府地方自治法規依循的《台

灣省各縣市管理娼妓辦法》（公娼），皆屬於政府劃定職業區域（一般俗稱紅燈區；

軍中則稱軍中樂園）、領有許可證、年繳許可費、受政府管理之合法性交易專區。修

正後的社維法第 91 條之 1 第 3 項規定依直轄市、縣(市)政府制定之自治條例管理之

性交易場所，「得於原地址依原自治條例之規定繼續經營。」可見社維法修正施行前

即有「性交易專區」。 

（一）現存「性交易專區」（公娼館）續存之法律問題 

於民國 98 年 11 月 6 日大法官作出釋字第 666 號解釋宣告《社會秩序維

護法》第 80 條罰娼不罰嫖條文違憲後，立法院於民國 100 年 11 月 4 日增修

該法將「性交易專區」制度放在法律位階，並授權地方政府可以以自治法規

允許合法性交易。 

然而，當時現存合法公娼館所依據之地方自治法規（娼妓管理辦法等），

並未因大法官解釋及增修社維法後有所修正使其續存。因此，依據舊的管理

娼妓辦法規定，皆禁止新設性交易場所，且原公娼館「不准遷移新址、擴大

經營、改變名稱、轉讓、出租、繼承，並不得變更負責人，違者吊銷其許可

證」。（參見《桃園縣性交易管理自治條例》第 28 條，桃園升格為直轄市後條

例修改為《桃園市性交易服務者及場所管理自治條例》，其第 10 條規定「本

自治條例……至已許可之性交易場所結束營業後失效」）。 

因此，釋字 666 號解釋之後我國尚有桃園、台中、台南、宜蘭與澎湖等

縣市有合法公娼館，在 2019 年 10 月 20 日澎湖最後一間公娼館—沁樂園的百

歲高齡負責人逝世後，全台僅剩桃園市民權路上的「天天樂」公娼館。若依

上述桃園的管理自治條例規定，舊法規中規定公娼館若負責人過世，則將與

澎湖情形相同，公娼館即走入歷史。除非桃園市議會增修現行性交易管理條
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例，否則現存最後一間公娼館無法續存。 

（二）社維法修正後新設「性交易專區」之可能性 

在 2009 年 6 月 13 日蘋果日報做一全國縣市長普查，其中 25 縣市中僅有

3 個縣市長（雲林、屏東、宜蘭）表示願意設置「性交易專區」。再根據行政

院內政部於 2010 年 11 月 28、29 日之「成人間合意性交易議題」之民意調查

結果，有 62.32%的民眾認同性交易是自古以來之現象，全面禁止並不可行；

有 76.57%的民眾認同有條件開放性交易；更高達有 95.64%的民眾支持政府立

法管理（性工作者許可登記、健康檢查等）；而調查問到是否支持設立「專區」

時，則贊成之比例下降至 70%。若是在所住的縣市設立「專區」時，支持的

則降到 47%。 

即使現行的社維法規定在合法的性交易專區內娼嫖皆不罰，但是依上述

民調以及對縣市長的調查顯示，多數民意贊成有條件開放並且交由政府管

理，但是涉及到在自己的縣市設置專區，則民眾贊成的比例即下降，地方首

長的意願亦不高，甚至有些縣市長以地方民風純樸、有違善良風俗、沒有地

方民眾願意設置等為理由。因此筆者推斷要交由地方政府通過新的地方自治

法規、設置「性交易專區」之機率應該不高。 

三、以經濟面探討「性交易專區」設置 

在自由主義的經濟思維之下，成年雙方合意之性交易是符合市場機制的供需理

論。但是性交易為特殊產業，它會因公共秩序、社會安寧、善良風俗等公共利益因

素而受到政府管制。因此本文想以「性交易專區」市場類型、外部性及可能產生之

經濟效益等方面探討經濟面向。 

（一）「性交易專區」的市場類型為「獨佔」 

「獨佔」在經濟學中分為兩種，一為自然獨占，另一為人為獨佔。政府

對「性交易專區」產業經營執照的取得採核准制，且政府介入管制其價格與

核准之數量，即為「人為獨佔」。依據全台唯一現存公娼館的桃園市性交易自

治條例規定，性交易為短時（每時段以十五分鐘）收費台幣一千元，留宿（每

日零時至八時止）收費新台幣兩千元。而根據釋字 666 號理由書所述，多數

以娼妓為業者多為經濟困難者，因此筆者推斷此限制應為價格下限，而經濟

學上政府對價格、數量上之限制時會造成經濟福祉之無謂損失。 

（二）「性交易專區」具有「鄰避效應」之特色 

鄰避效應（英語：Not In My Back Yard，NIMBY）是指因外部性的公共設
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施帶來的風險和成本卻由設施附近居民承受，因此遭到居民否決的現象。例

如 2013 年基隆市府率先向內政部申請性交易專區，但因為社會觀感以及市民

反彈，基隆市議會最後決議提案終止設置性交易專區。 

根據釋字 666 許宗力大法官的協同意見書所言，未管制的性產業所造成

的外部效果包含：不特定多數人的頻繁性接觸，可能增加傳染疾病散布的機

會，危害國民健康；因不良分子介入性產業，可能隨之滋生暴力、幫派、毒

品等犯罪；因利之所趨可能提高人口販賣之危險，尤其導致跨國人口販賣、

因色情產業之發展有礙兒童及青少年的身心健康等；對一般人民而言還有附

近房價下跌、他人對此區的眼光改變等等。  

         (三)「性交易專區」設置後可能帶來的經濟效益 

「性交易專區」設置並非全然弊端叢生，由國外借鏡可得或許可以提升

區域及周邊的觀光旅遊、小吃攤販之經濟效益；此外，政府公權力介入管制

可對性工作者有工作權之保障、減少暴力及白嫖之危險；合法並設置可以計

入及增加國內生產毛額（GDP）；定期稽查與健康檢查可以保障交易雙方衛生

健康。以此次新冠肺炎疫情為例，若納入政府管制之專區，則應可控制疫情

之擴散，經濟上或許可以減少因疫情所帶來上億元之損失。 

四、以社會面探討「性交易專區」設置 

關於「性交易專區」存廢之爭議，在 1997 年，時任台北市長陳水扁的「掃黃」

及「廢公娼」政策後，引發一連串性工作者(公娼)的示威抗議社會運動。在當時社會

上有兩派截然不同意見的觀點分別是：以救援雛妓、反對性剝削的勵馨基金會，為

支持廢娼的「反性派」；另一則以日日春協會為主支持娼妓為合法性工作者的「擁性

派」。為釐清社會面向之爭點，我們另外專訪衛福部社會及家庭署張美美副署長(前

台北市社會局副局長)，對於時任台北市社會局副局長時對於當時市府廢娼政策之看

法。茲整理社會面向之觀點如下： 

（一）反性派之立論重點 

1、物化女性 

性交易中之性工作者多為女性，且多是經濟及社會地位弱勢的女

性。我們透過公視紀錄觀點「公娼啟示錄」以及訪談張副署長時可得，

早期賣身賣淫之公娼甚至未成年的雛妓們，多遭遇家中經濟困難而不得

不以此為業。反性派之女權團體認為，以出賣女性身體之交易是將女性

身體工具化、性別階層化之不尊重女性的行為。 
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2、公娼館附近社區的安危 

透過專訪得知，在公娼館之下會另有地下通道，而在地下通道行走

的人都不是該社區的居民，意即會有「外人」進出社區，因此造成社區

居民的恐慌與擔心家中的女性成員在通勤的路上可能被侵犯;且娼妓業

也因利勢導而伴隨著人口販賣、毒品等犯罪，會影響到居住的治安問題。 

3、轉業十分困難 

透過專訪我們了解到公娼們從事性工作之後，他們會對於其他較正

直的工作沒有興趣，因為公娼一個月可以有近十萬元收入，但是若從事

一些需要勞力的工作，例如洗碗清潔工等，一個月只會有基本工資二萬

多元而已，並且工時較長、環境也不一定比較好。此外，早期的公娼們

的教育水準不高，因此一旦踏入性工作行業會因為收入而難以轉業。 

4、性交易專區附近的房價可能下跌或不易售出 

在性交易專區(如公娼館)附近的住宅有房價下跌的可能，因「鄰避

效應」之故，因此大家多不願性交易專區在自己住家旁設立。以台北市

萬華區為例，其低收入戶數為台北市之冠，房價亦相對其他區域低。 

（二）擁性派的立論重點 

1、公共利益 

透過立法管制性產業，可以讓性工作者定期進行健康檢查，避免傳

染性病及流行疾病，可維護國民健康，若性產業為非法且轉為地下化之

情形下，易為傳染病溫床，如同此次新冠肺炎之部分傳染源即可能來自

地下化之性交易。此外，成立性交易專區使性工作合法化，亦可化暗為

明，改善人口販運，也能遏止黑道等勢力介入性產業。 

2、大法官釋字認同其職業自由及性自主權 

在大法官解釋 666 號意見書中，大部分大法官於理由書中，支持性

工作是憲法保障的職業自由及性自主之廣義自由權，而且性工作者和偷

竊殺人這種行為無法相提並論，因其並無侵害重大法益，雖然可能與社

會善良風俗的觀念相悖，可是若經立法，其仍應視為合法的職業。 

3、經濟效益 

歐洲紅燈區（如荷蘭）可為當地帶來如觀光收入等之經濟效益，只

要有適當的規範，性產業應可為台灣帶來可觀的收入，同時增加國內生
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產毛額，整體經濟利益考量來說是利大於弊。 

五、研究結果 

（一）就法律面而言，經由大法官解釋，加上已增修社會秩序維護法，性交易專區

在法律授權下之設置符合依法行政原則。 

（二）就經濟面而言，政府管制設立專區為人為獨佔之市場型態，會造成經濟福祉

上之無謂損失，且相伴著不易解決的「鄰避效應」；但若是設置專區，則會帶

來保障交易雙方國民健康及增加國內生產毛額等之經濟效益。 

（三）就社會面而言，支持「性交易專區」設置的擁性派與反對設置的反性派各有

立論，雙方幾無交集，而且社會上民眾的態度多是支持政府管制，但不贊成

設在我家旁邊。 

伍、研究結論與建議 

（一）研究結論 

就生物演化的角度而言，「性」是為了確保人類物種之繁衍與存續，但演

變的過程中，人類對於「性」已跳脫單純的生物面向，而有滿足心理需求面

向以及更複雜的社會面向，例如權力或金錢交易等。 

綜合研究成果，本論文研究過程發現，性交易專區設置之困難有二： 

1、最主要之癥結點在於「鄰避效應」。因為台灣地狹人稠，人與人間緊密

相處，社會民眾支持政府立法立專區，但卻又不要設在我家旁邊；在制

定地方自治法規時必需民意支持，而民意又受到道德情感及價值觀之影

響下，因此不容易找到可以設置性交易專區之處。 

2、其次的困難點在於擁性派及反性派之主張南轅北轍，若能找到較大公約

數，性交易專區設置之可能性方會提高。 

    （二）研究建議 

1、透過更多對「性」議題的價值思辨與論辯 

「性」議題在過去世代裡是羞恥隱晦不談，但在二十一世紀時代快

速改變的今天是可以成為公共議題來思辨。我們認為，「性交易專區」

不能狹隘的只限於「性行為」之交易專區，廣義而言，如身障者之性需
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求可由「手天使」服務等亦應可以為「性交易專區」之項目之一。再者，

更深入地思考「性」議題的價值思辨時，應該包括人的價值是工具性價

值抑或是目的性價值的哲學探討。 

對於「性交易專區」之複雜面向，我們建議開啟審議式民主之「公

民會議」，以溝通討論並釐清「鄰避效應」中涉及之私人利益、公共利

益及外部成本，墨守成規的舊道德思維或許可以透過對話與思辨而有所

改變。 

2、延伸研究之建議：性工作者實務現況探訪 

我們在此論文中僅就現有的相關書面資料進行研究，我們為更深入

了解而佐以訪談社會及家庭署副署長，原欲探訪支持和反對專區設置的

不同社會團體，但是因為疫情而作罷，加上實務上並不多對於性工作者

之問卷或訪調，故終究是在學理上打轉。性交易專區之設立涉及性工作

者之身體自主權與工作權等人權議題，但我們實不知真實的性工作者是

否被剝削歧視，還是他們是本於身體自主而從事性工作。實地探訪性工

作者現況為本論文延伸研究之建議。 
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柒、附錄 

2021 年 10 月 15 日 18:00-19:00 專訪衛福部社會及家庭署副署長張美美之訪綱如下： 

1、自 1972 年《台北市娼妓管理辦法》頒布至 1997 年 9 月 6 日《廢娼令》正式生效

前，台北市及全國各縣市的公娼館為｢合法性交易專區｣，頒布娼妓管理辦法承認

其性交易為合法之工作，廢止娼妓管理辦法則因為當時市政府實施｢掃黃｣政策，

請問這是因為國家社會道德觀念之轉變嗎﹖ 

2、《廢娼令》後公娼阿姨們有領到每個月 7,750 元的生活補貼以及 15,000 元的輔導

轉業金，這樣的金額是否真正落實其｢輔導轉業｣呢﹖公娼阿姨們多輔導至那些產

業呢﹖台北市政府是哪一個單位會協助他們轉業呢﹖他們之前的娼妓工作，是否

會成為轉職轉業的障礙呢﹖ 

3、根據日日春協會粗估在台灣至少有 10 萬名地下性工作者，年產值有數百億元。

若性產業為人類社會之必要存在，那麼從早期合法性交易之公娼館，到廢娼後之

性交易不合法，再到大法官解釋第 666 號予以立法或法律授權之｢性交易專區｣，

想請問張副署長，您是否支持縣市政府成立｢性交易專區｣﹖為什麼﹖又，於 2009

年蘋果日報向全台縣市首長普查設立性工作專區意願，僅有三縣縣長(雲林、屏

東、宜蘭)有意願成立，絕大部分的縣市首長皆不願意，您認為主要的原因可能

為何﹖ 

4、以您廢娼當年為社會局副局長時，有否印象深刻之公娼個案可以分享﹖另外，對

於妓運、妓權議題，就政府端、業者端、社會大眾端三方面，可否請張副署長您

能提供我們應該有的正確思考。 

 


