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第一章 緒論 

本章將介紹進行本研究之動機與本研究希達成之目的，再對研究的範圍作一界定，

並說明研究過程中可能發生的限制。 

第一節  研究動機與目的 

隨著全球化趨勢，國與國間的疆界愈來愈模糊，人口的流動也愈加頻繁，雖然為經

濟發展帶來機會，卻也衍生國家安全問題。人口販運（Human Trafficking）從早期境內

販運，快速地發展成為跨國，甚至全球性的販運。事實上這項犯行，早在 200 多年前即

引起國際社會關注；1815 年關於普遍廢除奴隸貿易的宣言，即是最早譴責人口販運的第

一份國際文書。迄今，人口販運這項跨國性的組織犯罪，並未消減，反而規模更大。由

此所獲之每年犯罪所得估計高達 130 億美元1，遠超過毒品及武器交易；不僅危脅國際社

會安全，也造成全球公共衛生的防疫漏洞。 

聯合國在 2000 年通過「預防、禁止及懲治販運人口（特別是婦女和兒童）議定書」

後，美國響應最力，並於同年通過「人口販運被害人保護法」(Trafficking Victims Protection 

Act，簡稱 TVPA
2)。美國依據該法，以世界警察之姿，對 100 多個國家防制人口販運成

效進行評鑑，並於每年 6 月份公布；其主要目的係要求各國政府（特別是人口販運輸出

國）共同合作致力於打擊人口販運犯罪，並對被害人加以保護，從而協助司法機關偵辦

人口販運案件，以有效懲治犯罪組織。美國的強勢作為除了宣示捍衛基本人權外，主要

係在維護其國家利益；因美國為移民接收國，境內有非法移民、人口販運等問題，各移

民來源國如能強化境內管理，此一作為可相對降低美國國境管理的壓力。 

                                                 
1 根據美國國務院 2005 年所發布之人口販運年度報告公布之資料。 
2 TVPA 的最低標準有四：1 各國政府應禁止人口販並懲處人口販運之行為；2 各國政府應規定人口販運

為重大罪行,並給相當處罰；3 對任何人口販運行為應嚴厲懲處，且具有足夠威懾力，並充反應該罪行

令人無法接受之性質；4 各國政府取締人口販運，應有嚴肅且持續性之努力。 
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綜觀美國歷年公布對我國防制成效的評估報告，在 2001 至 2004 年間均被評為第 1

列（Tier 1）3，而 2005 年則首度被降為「第 2 列」（Tier2：未達到 TVPA 最低標準），但

在 2006 年則更被評降為列入「第 2 列觀察名單」（watchlist），主要係因高捷事件中泰勞

遭仲介公司不當對待，集體向資方抗議，甚至演變成政治事件，此案例也引起美方開始

關注台灣的外勞問題。當年度報告指稱：「台灣當局並未解決程度嚴重的強制性勞動問

題…」。面對美方降等及高度關切的壓力下，行政院迅即核定「防制人口販運行動計畫」，

並成立跨部會協調機制，指派政務委員擔任召集人，負責統籌整合分散在各部會之相關

資源，並採取一連串措施及行動，企圖挽回國際聲譽。 

我國防制人口販運業務分屬於內政部（移民署、警政署、社會司、兒童局）、外交

部、教育部、交通部、法務部、海巡署、勞委會、衛生署、金管會、農委會（漁業署）

等 10 餘個機關及附屬單位，由協調會報統籌督導。在民間部門，婦女救援基金會、終

止童妓協會等 11 個非政府組織，於 2007 年成立「反人口販運聯盟」，大力倡議「保障

人口販運被害人之人權、有效防制人口販運犯罪、推動立法、提升社會大眾對人口販運

的認知」。政府部門在面對美方年年公布評等的強大壓力及民間團體大力倡議下，開始

與民間團體代表建立對話管道，並邀請部分成員參與政策制定。二年多來，經建立合作

新契機下，已逐步建置被害人鑑別、安置、作證、安全遣返等標準作業流程，並在立法

部門與民間團體的通力合作下，快速完成人口販運防制法的立法工作，看似成效頗佳。

不過，在歷經前述一連串努力之後，台灣 2007 年的評等雖從第 2 列觀察名單回升至第 2

列，但截至 2009 年仍維持在第 2 列，並未回升至第 1 列。現行防制政策既是仿照美國

人口販運防制策略，為何美方還不滿意？而從美方的年度報告看出，其對我外籍勞工勞

力剝削問題有越發關切的跡象，而證諸國內外籍勞工不堪遭雇主虐待，向外求援之案件

也不時出現在媒體版面，此一現象究是政策面不夠完備？法制面發生疏漏？還是執行面

未落實？值得吾人進一步深入探究。 

基於上述研究動機，本研究目的擬嘗試回答下列各項問題。 

（一） 我國防制人口販運政策網絡中之參與者為何？網絡如何形塑出來？各種網絡

之人力、資源、權力分配情形為何？運用何種策略以達成目標？對政策結果

                                                 
3 第一列國家：完全達到 TVPA 所規定的最低標準；第二列國家：尚未達到 TVPA 的最低標準，但正為

達到這些標準作出努力；第三列國家：完全沒有達到最低標準，也未作出應有的努力。 
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產生何種影響？ 

（二） 我國人口販運政策發展過程中，促成政策轉變的關鍵因素為何？現行的政策

網絡是否已可有效處理人口販運問題？ 

（三） 國際環境因素（特別是美國）對網絡中各參與者分別產生何種影響？如何影

響網絡間彼此的互動關係？在政策制定過程中扮演何種角色？ 

第二節  研究範圍與限制 

綜觀聯合國的公約、議定書及世界各國的律例典章，對「人口販運」的定義因文化、

歷史、國情、制度設計不盡相同，或多或少有些許差異。本節將對先對研究的涵蓋範圍

作一界定，並對研究過程中可能發生的主客觀限制因素作一說明。 

壹、研究範圍 

參照美國 TVPA 的分類，人口販運防制工作通常分為預防（Prevention）、保護

（Protection）、起訴（Prosecution）3 個面向（簡稱 3P），所謂「預防」係指宣導人口販運

觀念、執法人員之教育訓練以及修(制)定相關法規等工作；「保護」係指人口販運被害人

之安置、輔導、諮商、安全作證及安全遣返原籍國；「起訴」則包括查緝、偵察、起訴

及判決。美國從 2001 年起，每年分就 3P 對各國進行評鑑，「3P」的概念已普遍為各國

公部門及非政府組織所用，是以本研究亦以此三方面為討論範疇。 

依據聯合國 2000 年「關於預防、禁止和懲治販運人口特別是婦女和兒童之補充議

定書」（UN Protocol to Prevent, Suppress and Punish Trafficking in Persons, Especially Women 

and Children）定義，人口販運罪的態樣包括：1.以不法手段利用他人賣淫進行剝削或其

他形式的性剝削；2.強迫他人勞動或提供服務；3.奴役或類似奴役之行為；4.摘除他人器

官等情形均屬之。在我國，由於醫療法規嚴謹且制度相對完備，尚未發生非法摘除他人

器官之案件，而單純使人為奴的奴役案件亦極少，是以本研究將以性剝削與勞力剝削為

本研究之罪行樣態主軸。 
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我國人口販運防制政策雖在 2005 年才正式納入政府議程，但為期完整形塑出政策

的形成過程，本論文探討的研究時間範圍擬從美國開始對各國進行人口販運問題評鑑的

2001 年起至 2010 年。在政策形成的過程中，涉及到諸多利害關係人，除了政府部門外

還包括非政府組織、專家學者、人口販運被害人、外勞來源國及其駐台代表處、美國在

台協會、立法部門、媒體等；不過，本研究主要係探討政策推動過程中，各參與者間之

互動及其對政策的影響，是以擇定影響力較大的主要參與者如政府部門（含中央及地方）

的官員、參與人口販運之非政府組織、專家、學者、美國在台協會、立法部門，其餘關

係人在實證分析時則將勉力觀察。 

貳、研究限制 

一、統計資料之限制 

人口販運係犯罪態樣之一，屬於治安的範疇，但與一般犯罪不同在於其不僅傷

害人的身體，更嚴重戕害其人格。隨著國際社會對人權議題之重視，亦使人口販運

議題開始受到正視。我國政府部門向來高舉人權旗幟，強調保障人權，但「 保護人

口販運被害人」的觀念，則是 2007 年以來才逐步建立。剛開始各政府部門對人口販

運的定義還很模糊，是以對於人口販運案件、人口販運被害人、勞動剝削、性剝削

等缺乏認識，對於被害人亦無法快速、有效進行鑑別；是以公部門缺乏完整、正確、

有效的統計資料，在基礎資料不完整的情況下，本研究據以推論恐難免有所偏誤。 

二、深度訪談之限制 

囿於時間限制，深度訪談之對象僅能在眾多多元參與者中擇定較有代表性者進

行訪談。此外，因研究者本身與部分行政機關的受訪者在業務上有些合作關係，所

以涉及敏感問題時，可能發生拒訪，或出現避重就輕之情形；另外，對被害者之訪

談部分，如庇護中心基於被害者身分保密，遭庇護中心或被害者婉拒，將改以間接

訪員社工員或輔導員代替。綜上，在後續研究進行分析及推論時，恐會有所侷限。 
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第三節   預期成果 

本研究預期能達成以下幾項成果：一、針對防制人口販運政策的歷史脈絡，進行系

統性的耙疏與整理，使對本議題有興趣的研究者，站在本研究的基礎上進行後續研究；

二、透過實證分析，檢驗政策網絡理論對我國防制人口販運政策制定是否具有解釋力；

三、瞭解防制人口販運政策網絡參與之成員為何，提供政府部門在進行政策規劃或擬訂

執行策略時，應該與那些機關或成員進行協調與溝通。 
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第二章 文獻回顧及理論探討 

人口販運的相關概念較為模糊，為使本研究探討的主題更為明確，有必要對一些重

要名詞先進行定義並釐清其內涵，再對人口販運相關文獻進行整理及回顧，並擇定適合

的理論進行探討。 

第一節  名詞定義 

壹、人口販運 

由於人口販運、非法移民及偷渡三種案件在查獲的第一時間不易區分，司法警察人

員往往將人口販運案件以非法移民或偷渡案之「偵訊－收容－驅逐出國」處理，錯失由

被害人追訴背後人蛇集團的契機。欲進行本研究須先釐清究竟何謂「人口販運」。 

依據我國「人口販運防制法」中定義「人口販運」為：意圖使人從事性交易、勞動

與報酬顯不相當之工作或摘取他人器官，而以強暴、脅迫、恐嚇、拘禁、監控、藥劑、

催眠術、詐術、故意隱瞞重要資訊、不當債務約束、扣留重要文件、利用他人不能、不

知或難以求助之處境，或其他違反本人意願之方法，從事招募、買賣、質押、運送、交

付、收受、藏匿、隱避、媒介、容留國內外人口，或以前述方法使之從事性交易、勞動

與報酬顯不相當之工作或摘取其器官；又意圖使未滿十八歲之人從事性交易、勞動與報

酬顯不相當之工作或摘取其器官，而招募、買賣、質押、運送、交付、收受、藏匿、隱

避、媒介、容留未滿十八歲之人，或使未滿十八歲之人從事性交易、勞動與報酬顯不相

當之工作或摘取其器官。 

依據第一章第二節所述之聯合國 (2000) 定義，則將人口販運罪的態樣分為：1.以

不法手段利用他人賣淫進行剝削或其他形式的性剝削；2.強迫他人勞動或提供服務；3.

奴役或類似奴役之行為；4.摘除他人器官等情形均屬之。 
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貳、人口販運被害者 

通常係指經濟條件較落後或政治不安定的國家或地區之男性、婦女或兒童，為了經

濟誘因、找尋工作機會或追求較好的生活品質，在人口販子招募、誘騙、或是脅迫狀況

下，運送至目的國，再由目的國的人蛇集團以強力、藥物或暴力等不法手段控制其行動，

使之從事性交易、勞動與報酬顯不相當之工作或摘取其器官。 

人口販運與偷渡在外觀行為上頗為類似，但其本質實各互異，人口販運與偷渡二者

皆為不法，但仍有所不同（如表 2-1）。二者差別在於前者往往是遭欺騙、暴力強制、

經過轉運且有被剝削之事實，後者係出於主動且自願被轉運，且以入境他國為目的，通

常無被剝削之情形。早期國內司法機關特別是第一線執法人員，對於「人口販運」並無

真正認識，把所有非法入境者一律視為「偷渡客」，一旦查獲即轉送三峽收容所（收容

外籍人士）或靖盧（收容大陸人士），並儘速遣返，未區辨何為「 人口販運被害人」，

致使錯失追訴人口販運案件之契機。 

表 2-1  人口販運與偷渡之區別 

 人口販運 (trafficking) 偷渡 (smuggling) 

意  願 
被販運者多係被欺暪或遭受暴力

脅迫的情況下配合 
人蛇與偷渡者常是合意 

入境方式 
通常以非法方式入境；或以結婚、

工作、觀光等合法方式入境 
通常以非法的方式入境 

作  法 

成功入境後，轉交(賣)給目的國的

人蛇集團，以暴力的方式控制或強

迫被販運者提供勞務或性服務 

將偷渡者送達目的國，以膁取偷渡費

用 

重  點 剝奪人身自由並榨取其利益 以完成運送獲取利益 

罪  行 

違反國境安全相關法規；剝奪被害

者人身自由等基本人權，通常觸犯

當地國刑事法規 

違反國境安全相關法規 
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參、不當債務約束 

指以內容或清償方式不確定或顯不合理之債務約束他人，使其從事性交易、提供勞

務或摘取其器官，以履行或擔保債務之清償。以我國外籍勞工為例，泰、菲、印、越等

外勞欲來台工作，往往被仲介公司要求簽署「借款」，以支付高額仲介費。來台後，由

台灣雇主或仲介按月從發放薪資中扣款償還(約需 1~1.5 年)，本身僅獲得極微薄的工

資；一旦面對雇主的強迫勞動，為了怕被遣返，通常會選擇忍耐，因為如遭雇主以不適

用為由遣返，則返鄉後要面對的是一大筆鉅額負債。有一些為了賺更多的錢，則選擇到

黑市打工，但進入黑市後，因為身分已經非法，很可能面臨被剝削。 

第二節  防制人口販運相關研究 

國內研究「人口販運」議題之文獻並不多，除了公部門舉辦國際研討會，學者發表

的研究報告，或公部門定期公布的防制人口販運成效報告外，學術期刊或專書論文並不

多見。研究文獻中以學位論文數量較多，特別是中央警察大學及各校院法律學系所研究

生，對此議題似較為重視。此議題在國內尚屬新興課題，且與兩岸交流、國際人流、國

家安全等議題密切相關，未來仍有許多值得研究之處，有待繼續觀察。國外文獻中，以

國際移民組織（英文全名 IOM）、國際勞工組織（英文全名 ILO）的研究報告數量最多，

其研究範圍以歐洲及亞洲為主。如以國別而論，羅馬尼亞、義大利、澳大利亞、尼泊爾、

日本、泰國、菲律賓、中國等人口販運問題較嚴重國家，較多被討論；相對亞洲國家而

言，台灣的人口販運問題並不嚴重，除了美國的人口販運年度報告，並沒有單獨探討台

灣的研究，僅在討論中國問題時順帶提及。整體而言，有關防制人口販運議題的論述觀

點，大致可歸納成以下三類。 

壹、全球化治理觀點 

刁建生（2008）從「全球化」與「全球治理」的概念與理論，解析全球化下人口販

運發展過程，說明第三部門在全球化下扮演重要的角色，公部門應強化與第三部門之合
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作關係，並建議兩岸行政部門、司法、檢、警與非政府組織應共同合作打擊人蛇集團。

陳文德（2008）從全球治理的觀點探討各國政府、國際性非政府組織及當地國非政府組

織在防制人口販運議題上所扮演的角色及策略，作為我國在防制作為上之借鏡及啟示。 

此類研究屬於宏觀的分析方式，為多元主義論者，強調人口販運已跨越國界藩籬，

成為全球性的問題，為全球化下必然的產物；同時，其犯罪過程複雜，僅靠傳統政府治

理的正當性已無法因應，需要各國政府、第三部門及國際組織共同跨界合作，始可竟其

功。不過此一觀點過於強調地球村的概念，忽略了各國的地理環境、歷史傳統、政經體

制之差異性，過度簡化人口販運形成的原因。 

貳、人流管理觀點 

刁仁國（2008）、Obeah（2006）及 Stephan（2010）均應用「推–拉理論」（Push-Pull 

Theory）說明人口販運形成之原因。刁仁國（2008）探討聯合國、歐盟、美國及我國採

行的各項法律控制，並認為只要富國與窮國的差距存在，非法移民及人口販運仍會持續

發生，控制之道在於強化預防、起訴、處罰、教育、國際合作等面向。Obeah（2006）

係探討美國主導全球防制人口販運扮演的角色及其各項作為，從 TVPA 通過後美國已投

入 2.95 億美元協助 120 餘個國家進行反人口販運方案，但其策略重在供給面；亦即只重

視各國政府採取的作為，忽視需求面的問題。其每年對各國進行排名實無助於遏止犯

罪，因為排名的優劣並未能真正反應該國人口販運問題；以南韓為例，雖排名在第 1 列，

據推估每年約有 15,000 人被販運至南韓。Stephan（2010）以推-拉理論說明，在全球化

趨勢下，生產體系逐步走向國際分工，全球分工體系於焉形成，落後國家的高失業率、

低工資、低生活水準，促使該國勞動力往工資高、經濟發達國家流動；由於全球化分工

存在著龐大的經濟性利益，每個人都知道問題所在，但因各種複雜的政經因素，使得此

一情勢難以改變，而人口販運也成了必然的產物。 

陳明傳（2008）以新創「市場－守護理論」來解釋跨國人口販運現象，提出「跨國

犯罪之頻率＝市場供需之推進力／社會與法面守護之拉力」。其概念與推－拉理論相

當，並探討歐盟、美國、日本、澳洲、中國及我國防制人口販運採行之策略與作為；可

惜文中並未應用上開公式對各國的防制成效進一步進行評論。陳玲玲（2009）除了推拉
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理論，尚運用犯罪學、理性選擇及組織犯罪等理論解釋人口販運的現象，並比較歐盟、

東南亞國協、美國、中國等國因應人口販運之措施及法制；在研究建議上則提出政府應

持續推動加入國際公約組織，並與他國簽訂司法互助及情資交換等協定。汪毓瑋（2007）

運用國際性人口移動典範，探討全球人口移動之現象，從研究中發現國際間對移民控制

政策之發展已有匯合的現象，亦即在美國霸權引導下，說服各國採取一致性行動（3P），

要求各國強化對非法移民之管控。 

人口遷移理論的概念係認為遷移之所以發生，是因為遷移者受到原住地的推力或排

斥力以及遷入地的拉力交互作用而形成。不過上述研究多著重在描述移出國和移入國間

形成的「推力」和「拉力」，較缺乏宏觀的分析架構；對於外在的結構限制，視為是既

定的，而非把外在結構當作一種社會過程來討論。是以，研究者應用此理論來解釋人口

販運的發生時，通常缺乏探討外勞仲介或婚姻仲介在人口販運扮演的角色；因為在他們

看來，這些都是既定的外在結構，而未加以討論。 

參、比較研究觀點 

徐福基（2009）以系統分析方法探討人口販運問題（以性剝削為主），以借鏡自主

要國家-美國、日本、歐盟的立法，在各國法規比較中檢視我國「人口販運防制法」之

不足，並提出應明確定義人口販運、擴大被害人保護等修法意見。呂鴻進（2007）從外

勞管理現況，檢視我國外勞管理制度不當所致之強迫勞動問題，並比較香港、新加坡等

地之作法，提出外勞政策鬆綁及改進建議。蕭明欽（2009）係比較美國及日本人口販運

防制相關法令，對我國「人口販運防制法」草案提出修正建議。柯雨瑞（2007）探討日

本「人口販運對策行動計畫」之內涵－３P 對策，兼論對我國之啟示；包括：將打擊人

口販運相關的議定書內國法化、制定人口販運專法、加強國內外情資交換、落實國民平

權教育。Radhika & Ambika（2007）針對緬甸、尼泊爾、巴基斯坦、斯里蘭卡、泰國及印

尼等 6 個亞州國家有關防制兒童（18 歲以下）販運的法規進行跨國比較；發現「人口販

運」在這些國家並無明確的定義，即使是兒童的性剝削，也只是被當成不道德的性行為，

並未被當作人口販運案來處理。兩位學者從而建議政府首先需要將「人口販運」入法，

並加強起訴，才能有效遏止犯罪的發生；進而確保他們受到良好的家庭照護、國家的制
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度及法律保障，否則對兒童的剝削將永遠存在。 

此類研究的觀點屬於統合主義論者，係以國家為中心，進行跨國性的法制比較；強

調國家要有適當的立法、建立完善的制度，才能有效打擊人口販運犯罪。其研究方法係

屬於靜態的比較研究，著重在制度研究，從各國行政部門所採取的行動、立法部門的立

法、或司法部門的判決等面向進行跨國比較研究，惟對於比較對象之選擇多無說明。是

類研究忽略各國的歷史文化、政經發展、法系脈絡之相異性，而直接援引外國的政策、

制度及法規與我國進行對照，易產生盲點或偏誤。 

第三節  政策網絡理論 

從學術發展的角度而言，由於「多元主義」與「統合主義」模型解釋公共政策過程

產生若干限制及缺失，於是政策網絡理論成為近年來新興的研究課題（丘昌泰，2007：

林玉華，2002；陳恒鈞，2002），主要係因多元主義強調多元利益團體而輕視國家機關；

統合主義只重視少數大型利益團體與國家機關的角色，而忽視其他多元行動者的力量。

政策網絡提出的修正觀點，認為政策形成過程的參與者是多元的，中央與地方政府、非

營利組織、企業、勞工團體等，基於各自的利益與目標，必然都會涉入該過程中，形成

交互依賴的複雜關係，任何參與者都不能全面掌握網絡互動關係，而須以相互合作與資

源互賴的方式完成政策的制定與執行（丘昌泰，2008）。 

現代國家機關在推動公共政策時，愈來愈不易透過相關部門動員到所有必要的資

源，而往往必須依賴與政策利害關係人合作，結合分散的政策資源，在和諧的集體行動

過程中解決問題，此亦網絡分析成為先進國家研究公共政策的主要原因（余致力，

2007）。政策網絡的發展，最早可追溯到美國，其在 1950、60 年代開始浮現政策網絡的

概念。Freeman, J. L.被視為是次級政府理論主要代表人物，其在 1995 年提出政策次級體

系（policy subsystem）時，即強調政策制定的研究，不可忽視利益團體、國會議員與政

府官員互動所構成的次級體系（林玉華，2002）。Riply and Franklin（1980）運用政策次

級系統理論，提出地下政府理論（subgovernment theory），典型的成員包括：參眾兩院

國會議員、少數政府官員及某特定領域中的個人或利益團體代表；其強調少數有特權的



 13

團體與政府間之關係形成次級政府，不僅封閉且具有排他性。McConnell（1966）甚至

認為私人利益介入次級政府成為主流，他們不僅反映而且還掌控其成員，並挾持管制利

益活動的政府機構，形成機關俘虜（agent capture）的現象（林玉華，2002:68）。 

隨後，Lowi（1969）則發展出更尖銳的「鐵三角理論」（theory of iron triangle）來

凸顯這種關係，他強調中央政府官員、國會議員、利益團體形成共生且封閉的三角關係，

政府機關無法保持中立，必然受國會議員、利益團體的影響與控制；每個鐵三角的行動

者皆需依靠其他兩個行動者才能成功，而發展成共棲的形態。Heclo(1978)承認有時鐵三

角確實存，但多數政策議題的決策方式並非如鐵三角的封閉關係。在政黨系統、國會、

政府部門等正式組織結構外，基於議題的利益與價值影響，相關行動者組成一種非正式

的複雜的議題網絡（issue network），隨時有行動者加入或退出（丘昌泰，2008）。 

McFarland (1987) 承繼 Heclo 觀點，認為關係人或團體可持續互動形成議題網絡，

這些參與者包含國會議員、利益團體、行政官僚、專家學者與媒體，其政策網絡不同於

傳統的鐵三角，是屬於開放性的，成員可以自由進出。McFarland 亦結合部分多元主義

論點，強調政府可獨立特殊利益團體的壓力之外，存有潛在性反對勢力來防止經濟性利

益團體的支配，並提出「三位一體權力論」（theory of triadic power）。認為次級政府是由

政府機關、製造者或專業性利益團體、反對的公益團體三者所組成，並強調經濟性團體

已不再居於主導地位（Rhodes, 1997:34-35）。 

英國學者廣泛應用政策網絡分析公共政策，主要參與者通常僅包括政府官員與政策

利害關係人，主要是因英國是議會內閣制國家，閣員由議員兼任，且多屬同一政黨，意

識形態趨於一致，所以立法部門在決策過程之重要性不若美國國會。是以，英國學者著

重於分析利益團體介入政策的過程、網絡結構與網絡彼此互動的形態（時守仁，2007： 

35）。英國學者 Richardson, J. J.與 Jordan, A.G.認為，政策社群是由政府部門與特定的利

益團體持續互動而形成，並指出英國政策制定的特性為每個次級系統由不同組織的團體

組成，一般民眾或非特定團體是無法介入其中，政策制定幾乎是在利益團體與政府協商

中產生，而非以理性的方式形成。（靳雁鈞，2007:2） 

Rhodes (1997) 從「政府機關中心途徑」觀察政策形成的過程。其強調政策網絡中

的結構性關係而非人際關係，專注於部門層級之網絡分析而非次級部門層級；並依據「權
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力互賴模式」（power-dependence model），將政策網絡內部之決策過程視為一種交易過

程，參與者運用並相互交換資源，包括權威、資金、正當性、資訊、技術、設備等，使

他們對政策產生較大的影響，各自達成所追求的目標。然此模式最大的缺點是無法明確

區分個體、中間、總體層次的分析；於是修正後提出政策網絡做為中間層次的分析概念，

並將政策網絡定義為：「組織因資源依賴而相互連結形成的一個叢聚或複合體」。Rhodes 

(1992) 依據參與成員的整合度、參與成員的類型及成員間資源分配的情形，將政策網絡

分成政策社群、專業網絡、府際網絡、製造者網絡及議題網絡 5 類如下表。 

表 2-2 政策社群與政策網絡：Rhodes 分類 

網絡類型 網絡特徵 

政策社群 

Policy community 

穩定、高度限制參與的成員 、垂直性互賴關係 、

有限的水平意見表達 

專業網絡 

Professional network 

穩定、高度限制參與的成員 、垂直性互賴、有限

的水平意見表達、強調專業利益 

府際網絡 

Intergovernmental network 

有限的成員、有限的垂直互賴關係、擴張的水平意

見表達 

製造者網絡 

Producer network 

流動性的成員、有限的垂直互賴 、強調製造者（經

濟）利益 

議題網絡 

Issue network 

眾多的成員參與、有限的垂直互賴關係 

資料來源：Rhodes, R. A. W. and D. Marsh, 1992 

 Rhodes 與 Marsh 進一步在上述的基礎上加以修正，仍將政策網絡視為利益團體

與政府間關係的中間層次概念，而高度整合的政策社群與低度整合的議題網絡分別處

於光譜的兩個極端，兩者間存有各式各樣的網絡型態，因為沒有任何一個政策領域完

全符合「政策社群」或「議題網絡」的特徵，只能推論某一政策網絡較接近（類似）

「政策社群」或「議題網絡」型態。他們界定政策社群的參與者是因為權威或專業知

識而結合，網絡中的成員都擁有某種資源，以進行交換，為了排除外來參與者，政策

社群常以互動頻繁的諮詢委員會制度來處理特定問題。議題網絡的參與者則較多，常

是為了追求某些利益或達成某種目標而結合，成員較鬆散。不同的網絡類型，會影響

政策過程的進行和產出的結果，並界定 4 個面向來決定該網絡在光譜中的地位。 
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表 2-3 政策網絡的類型：Marsh ＆ Rhodes 

層  面 政策社群 議題網絡 

參與者性質 

  參與人數 

  

追求的利益 

 

參與者有限，有些團體被刻意

排除 

以經濟與(或)專業利益為主 

 

眾多 

 

包含所有受影響的利益 

整合程度 

  互動頻率 

  

持續性 

  

共識 

 

對於與政策議題有關的一切

事物進行頻繁、高品質的互動

成員、價值觀與政策結果均有

持續性 

所有成員分享基本價值觀，並

接受政策結果的合法性 

 

接觸的頻率與強度變動不

固定 

成員價值觀變化很大 

 

雖 然 達 成 某 種 程 度 的 協

議，但衝突也一直不斷 

資源 

網絡中資源分配 

 

 

參與組織內的資

源分配 

 

所有參與者皆有資源：基本關

係是交換關係 

 

層級式的關係：領導者可將資

源分配給成員 

 

僅 某 些 參 與 者 可 擁 有 資

源，但也是有限的，其基本

關係是諮商性的 

規範成員之能力與資源分

配是多樣且多變的 

權力 成員間的權力均衡，僅管某一

團體可能具有支配性，但必須

是「非零和賽局」，社群才能

維持下去  

不平等的權力，反映出資源

與接近網絡的機會均不平

等，是一場「零和賽局」 

資源來源：Marsh, D. & Rhodes, R. A. W.，1992 

歐陸學者認為政策過程既然發生在某些制度系絡之內，所以瞭解制度系絡或環境

運作是相當重要的。此外，私部門組織的成長對照出目前政府角色減弱，國家與社會

之區分日益模糊，政府部門與私部門間相互依賴日深，因此需要一個新的治理模式來

因應這種劇烈的轉變（Mayntz,1994；林玉華，2002）。 

歐陸學者雖將網絡架構在宏觀的治理層面，但學者彼此仍有些許差異。例如德國

普蘭克學派（Max Planck School）認為政策網絡、官僚組織與市場皆是國家治理的一

種模式，三者鼎足而立（Mayntz, 1994；Kenis & Schneider, 1991；林玉華，2002）；荷

蘭學者 Kickert ＆ Koppenjan 則將政策網絡與政府並列為二大治理模式，認為有效治

理的關鍵在於有效的網絡管理，政府已不可能再扮演萬能的角色，因此政策過程有關



 16

政治協商乃無可避免，不過政府仍扮演一個關鍵和不可或缺的角色，在各式各樣的網

絡中，擔負起調和鼎鼐的重責大任（蔡允棟，2002；林玉華，2002）。 

綜合以上討論，政策網絡可歸納為二大派別。一者以美、英學者為主，為「利益

中介學派」；以利益中介的思維，將政策網絡視為「利益中介媒體」，藉由政策制定者

與資源擁有者的資源交換，使各級政府透過資源交換而能產生政策作為（馬財專，

1997）；另一者以歐陸學者為主，視政策網絡為特殊的治理形態，為國家與市埸之外的

一種治理結構；透過社會團體參與治理，以解決政府失靈與市場失靈的兩難(Mayntz, 

1993)。治理的觀點曾遭遇到利益中介觀點的批評，主要是認為治理模型無法對權力結

構的分布有清楚的銓釋（王光旭，2006）；然而不管是做為利益中介或治理形式，從英

國與德國民營化的網絡卻顯示，在政策網絡的系絡中，不同參與者與政策制定過程中

的規劃與執行者，皆經由非層級節制體系的交易來獲取協調，並逐漸穩定的建立起協

商機制（馬財專，1997）。 

政策網絡的討論相當多元，而從學者對政策網絡概念的運用可知，政策網絡是一

種分析政策參與過程中團體與政府關係的方法。透過它，一群互賴行動者之間建立了

穩定的社會關係型態，藉以促成政策問題或方案的形成或發展。當部門與團體交換過

程使得各方團體在某種政策領域中獲利時，即產生某種型態的政策網絡，透過內部成

員參與政策發展的過程，不斷交換各層次的資源（馬財專，1997）。丁仁方（2000）引

述 Smith（1993）的說法，認為政策網絡基本上隱含以下幾個重要假設： 

一、 政策領域、時空環境及政治結構特性會影響國家部門和社會團體間的關係。 

二、 國家自身利益與自主性，對政策網絡及政策發展有相當影響力。 

三、 政策網絡的型態會影響國家制定與執行政策的能力，進而影響國家的自主性。 

四、 政策網絡的型態會影響政策的形成、發展、變遷與結果。 

五、 因政策網絡是壓力團體於既有政策、意識型態與政策過程中結構化的結果，所

以可提供了解壓力團體的系絡。 

丘昌泰（2008）根據學者對政策網絡的定義，歸納出各類政策網絡皆具備以下三

種特性。1.「互頼性」為政策網絡存在的先決條件：任何一個網絡中的每一行動者都

必須依賴其他行動者提供支持，沒有例外。2.網絡中必然存在多元的行動者與目標：

任何一個網絡必然包含許多行動者，且各行動者本身都各自擁有其目標與利益。3.網
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絡包括或多或少（more or less）的持久性關係：任何政策網絡中的行動者必然擁有或

多或少持久性的關係型態，有些關係相當穩定，且高度整合，甚至與政府機關形成平

等密切的互賴關係，有些則相當薄弱，因為議題的出現而緊密結合，當議題解決或時

間長久不為人知，則該網絡就銷聲匿跡。 

第四節  斷續均衡理論 

Lindblom, C. E.提出的漸進理論廣為公共行學界所應用，然面對日趨複雜的環境或

偶然出現的劇幅改變，似欠缺解釋力（葉峰谷，2010:17）。Baumgartner 與 Jones 在《Agendas 

and Instability In American Politics》一書中提出「斷續均衡理論」（Punctuated equilibrium 

model）；二人試圖將政策過程中的間斷與穩定現象同時整合進單一理論之中，以彌補

漸進理論的不足（Baumgartner & Jones, 1993）。他們認為一個政治系統在處理議題的過

程中，展現出相當大的穩定性；但是，這些穩定並非長期均衡，而是間斷的，並且是

處於改變中，因為新理念的產生，會使原先具有優勢的政策呈現不穩定狀態。 

Baumgartner & Jones 應用此理論來解釋議程設定的政治現象，他們認為政策的參

與者總是應用各種方式來建立所謂的「政策獨占」（policy monopoly），以引起政府的關

注，成為政府議程，並進而建立制度，形成穩定的政策均衡模式。不過，就另一面而

言，這個均衡是會被打破的，因為利益受損（或需求未被滿足）的一方總會企圖改變

他們的情勢，扭轉對其不利的政府議程。實務上，當新的概念形成議題時，總會使原

先的均衡狀態失去平衡，且不若吾人想像般是漸進式的調整。有關斷續均衡理論的主

要基本概念先簡要說明如下。 

壹、政策獨占（policy monopolies） 

Baumgartner & Jones 認為大部分的政策是在沒有反動員的狀況下被建立的，在沒

有反動員力量（countermobilization）下得以繼續實行其政策，進入所謂「 漸進主義

（incrementalism）」時期；但這並非政治系統真正的均衡，而是一種結構誘發導致的
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均衡，亦即其存在需要依賴某些政治制度的權力。當有新觀點出現時，政策獨占會

打破，贏者建立制度，輸者提出新理念，以吸引更多支持者，改變既有的政策獨占

局面。政策獨占的形成主要係因具有排除外來者之正式或非正式法規，以及政策有

正面形象，足以喚起支持者。政策制定者經常試圖建立政策獨占的局面，而政策獨

占的建立和獨占的摧毀間，有一動態的連結。政治領導者、公務部門、私人機構或

民眾對某些議題突然發生興趣，常是因為對政策本質產生新的瞭解或觀點。任何政

策都會跟不同的政策形象相結合，故政策可說一直處在變遷中。事實上，建構正面

形象和政策獨占的創造有極度相關（Baumgartner & Jones, 1993）。 

貳、政策形象（policy image） 

政策如何被人理解和討論即為政策形象；其本質上是一種經驗、資訊和情感評

價的混合物。政策形象在議題擴張中扮演重要角色，因為並非每個人都對議題有相

同的興趣和知識，不同的民眾對相同的政策亦會有不同的政策形象。政策獨占就在

於接受正面的政策形象，同時排除與他們不同的政治形象。對政策形象所作的評價

就是「論調（tone）」。論調改變與否係掌握在關鍵行動者，特別是媒體；當媒體對於

政策形象之論調由正轉負時，反對者將有機會攻擊當前的政策 (Baumagartner ＆ 

Jones, 1993)。以人口販運為例，2004 年以前，美國之歷年報告均將我國列為第 1 列，

與先進國家同級，該議題似未見媒體報體；至 2005 年首次被歸入第 2 列時，媒體即

以多篇幅揭露，隨即人權及婦女團體也發表聲明，要求政府正視人口販運問題。 

參、政策轄區（policy venue） 

在社會中有些機關和團體享有對議題決策之權威，他們所構成的領域即為政策

轄區。政策轄區可能呈現出獨占或是共用現象，亦即同一議題可能同時被不同機構

所管轄，其管轄權是會隨著時間而改變。政策轄區是議題被權威性決定的機構場所，

而政策制定權威並非自動分配至特定轄區，多半經由習慣、傳統、法規等，塑造出

其權威。穩定的政府次級系統可以建立特定的議題，產生政策利基（niches）。當議

題沒有爭論時，政策地位會確定下來，但爭論發生時，原本擁有權威的轄區則有可
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能改變。 

肆、議程設定（Agenda setting） 

在議程設定的文獻中，漸進主義始終未能扮演重要角色，因為突發事件、機會

的出現、民意的動員或是政府官員的政策宣示，反而是促成議程設定的重要因素；

是 以 ， 引 起 高 度 關 注 的 突 發 事 件 ， 往 往 是 造 成 均 衡 系 統 發 生 變 遷 的 主 因 。

Schattschneider（1960）認為衝突的擴大是民主過程的根本，也是使議題被政府注意

並成為議程的方式之一。欲讓議題被政府注意並成為議程的方式有二，透過

Schattschneider 的「衝突擴張」動員，或經由政策轄區之選擇及改變來達成。

Schattschneider 提出「組織是偏差性的動員」，認為組織有偏好某些議題的傾向，對既

得利益者較有利；惟此種穩定雖可以達成，但非常態均衡，議題一旦重新界定就會

產生新的變遷（洪淑宜，1999）。議程的設定可分為兩個類型，一是熱誠歡迎型

（enthusiasm）二是備受批評型（criticism），前者指議題進入議程時受到民眾熱忱歡

迎，政策獨占得以形成；後者係指議題進入議程受民眾質疑及批評時，會使原先建

立的政治次系統瓦解，而形成新的政策獨占。此二種議程設定類型的出現都相當短

暫而突然，且在此以外的時期，政治系統屬於穩定階段。（Baumgartner & Jones，

1993:84-89） 

伍、正面或負面回饋（positive or negative feedback） 

議程設定過程中，某些制度權限可能被政策略性的操縱，引發漸進的過程，但

是亦可製造激烈變遷的機會。這些過程在時間演進下會產生包括正面或負面兩種同

的回饋。如果是正面回饋（偏差動員），則引起的騷動會擴大；負面回饋（制衡動員）

則會縮小騷動的規模。 

Baumgartner & Jones 把政治系統分為「總體政治系統」（macropolitical system）和

「政治次系統」（subsystems）。當政治次系統被某種利益所主導時，我們就可以把政

治次系統理解成政策獨占，亦即在某項政策領域中握有制定政策權力的制度性結

構，而其權力是被某些能連結到政治核心價值的觀念或政策形象所支持著。雖然政
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策獨占體系在政治次系統中握有政策決策的主導性地位，但在某些情況下（外在環

境改變導致衝突升高），政策獨占將會崩潰，而針對該政策議題的討論，也就會提升

至總體政治系統的層次（方凱弘，梁綰琪，2009：130）。 

換言之，當某項政策問題或議題被提出，但是如果因為政策獨占而被排除於體

系外的政策利害關係人保持沈默，針對該政策就會發生負向回饋（制衡動員），政策

獨占體系在該政策制定上的主導性將被強化，使得政策僅會出現小幅度變遷，任何

大幅度的政策變遷都會變得困難。但是，如果壓力持續擴大，新的政策行動者介入，

質疑（questioning）既有的政策形象，而當政策議題被重新界定、新的政策面向被突

顯出來、或是新的政策行動者認為他們對於政策議題有發言權時，對於該政策的正

向回饋（偏差動員）就會出現，而政策發生大幅變遷的可能性和機會將被創造出來。

此時，政策企業家
4
（policy entrepreneur）會利用機會設法使他們所倡導的政策方案被

總體政治系統所採納（方凱弘，梁綰琪，2009）。 

Baumgartner & Jones 認為穩定性和間斷是政府決策的特微，同時，多元立場的組

織觀念與有限理性決策是交互反應，斷續均衡模式相對的適合分析多元化的民主開

放國家（彭宗超、鍾開斌等譯，2004）。不過最初 Baumgartner & Jones 提出斷續均衡

理論時，在研究方法上是多管齊下，分別由媒體報導的次數與態度的正負面、國會

聽證會的次數與態度的正負面、及預算的跨年度分布來進行研析。B. Guy Peters (2006)

在《American Public Policy: promise and performance》一書中曾指出，斷續均衡理論或

許是描述政策過程變遷的一個好方法，但它目前對於為何發生改變的解釋卻十分薄

弱。因此，要去解釋政策過程中的斷續均衡，除了既有量化方法上的數字統計以外，

或許還需輔以對政策過程中的相關決策者的質化深度訪談與心理建構（葉峰谷，

2010）。 

                                                 
4 政策企業家是指願意投注資源，以換取未來所偏好政策的主導權之人士，包括：民選官員、永業文官、

遊說者、學者、或記者，不過鮮有人具備完整的政策主導權。（吳庚，2005:206） 
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第三章 人口販運防制現況 

人口販運是全球性的問題，在探討我國防制人口販運政策之前，先介紹人口販運

歷史演變、聯合國的倡議、國際社會中主要國家的防制作為，再對我國目前的人口販運

防制作為作一概述，以清楚呈現我國的人口販運政策在歷史結構中鑲嵌在何種地位及扮

演何角色。 

第一節  緣起及演變 

早期的人口販運起源於奴隸制度，奴隸一般來源是戰俘、被佔領地的原住民、負債

者或罪犯。近古時代，奴隸制度一般出現在農業社會裡，在歐亞文明古國：士耳其的奧

托曼帝國、伊朗的薩非王朝、印度約莫臥兒帝國都出現過奴隸制度5，17 世紀初大英帝

國國力強盛，北美、加拿大、澳大利亞等成為英屬殖民地，將非洲人拐賣到各殖民地賣

給莊園園主，進行農作或開墾，可說是近代最大的販奴國家；直至 18 世紀，法國大革

命之後，歐陸國家開始揭開廢奴序幕。1807 年，英國下議院國會議員 William Wilberforce

倡議下，英國終於廢止行之多年的奴隸制度。在 20 世紀結束前，聯合國第 55 屆大會於

2000 年 11 月 15 日正式通過「聯合國打擊跨國組織犯罪公約」、「預防、禁止及懲治販運

人口（特別是婦女和兒童）議定書」及「打擊陸海空人口走私議定書」，為現今反人口

販運最具意議之國際公約，各公約明白揭示人口販運為「現代版的奴役（modern form of 

slavery）」，係侵害人權之嚴重犯行（陳正芬 2008）。 

第二節  聯合國倡議 

隨著 1807 年英國廢奴，反奴意識像漣漪一樣在人類社會逐漸漫延開來，特別是近

半個世紀以來，似乎受到 1947 年世界人權宣言的影響，國際社會的廢奴運動也轉趨積

                                                 
5 參考維基百科 http://zh.wikipedia.org/zh-tw/%E5%A5%B4%E9%9A%B6%E5%88%B6%E5%BA%A6 
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極。聯合國接連通過了許多有關反人口販運的公約及議定書，謹擇其中較具代表性者臚

列如下： 

一、 1947 年修正 1921 年「禁止販賣婦女和兒童公約」及 1933 年「禁止販賣成年婦女

國際公約」議定書； 

二、 1949 年禁止販運人口及取締意圖營利使人賣淫之公約； 

三、 1966 年公民權利和政治權利國際公約第 8 條； 

四、 1979 年消除婦女一切形式歧視公約； 

五、 1982 年海洋法公約第 99 條「販運奴隸的禁止」； 

六、 1989 年兒童權利公約第 32、34、35 條； 

七、 2000 年打擊有組織犯罪公約－關於預防、禁止和懲治人口販運特別是婦女和兒童

之補充議定書、打擊陸海空人口走私議定書； 

八、 2000 年兒童權利公約－關於兒童、兒童賣淫及兒童色情任意議定書。 

第三節  世界主要國家防制作為 

壹、歐盟  

就歐洲地區而言，據粗略估計，被害人每年約有 20 萬至 50 萬人，其中約 12 萬

人來自巴爾幹地區，主要是來自摩達維亞、保加利亞、羅馬尼亞等政治動盪之貧窮

國家。東西歐貧富差異太大，經濟誘因始終存在，復以西歐國家人權觀念高漲，歐

盟成員國邊境管制多採寬鬆政策，故人口流動容易，此亦造成人口販運猖獗之原因。

尤以娼妓合法化之德國更是目的國之首選。 

歐盟理事會 2002 年通過打擊人口販運準則決議（Council Framework decision of 19 

July 2002 on combating trafficking in human beings）；復於 2005 年通過歐盟理事打擊人口

販運行動公約等國際公約，均認同人口販運之可罰性，且應從重處罰。2006 年 353

件案件啟動調查程序，不論性產業或勞動產業之營運行為人，多具有營運地之國籍，

乃因對該色情業熟悉，且較善於應付公部門查察，可降低被查獲之風險，從 2005 及
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2006 年犯罪嫌疑人國籍統計數中可獲致相同結論；2006 年 664 名嫌犯中德籍有 282

名（42.4%）2005 年 683 名嫌犯中，德籍 283 名（41.4%）（陳正芬，2008）。 

2006 年計有 775 名人口販運被害人，其國籍分布德籍占 23.3%（181 名）、捷克

20%（155 名）、羅馬尼亞籍 11%（86 名）波蘭約 9.9%（77 名）。依其年齡分布，以

18 至 20 歲最多，計 320 名（41.3%），其次為 24 歲以上 253 名（32.6%），惟尚未發

現 14 歲以下之被害人。被害人經查獲後，可能因公部門第一時間未鑑別出人口販運

案件，爰選擇最簡便的方式，以違反入出境相關規定將其遣返或驅逐出境；或因被

害人思鄉、不信任公部門，或有其他顧慮自行離去至行蹤不明者，其中以證人身分

受警方保護者多年來僅約 20-30 人，不到 3%，顯示被害人協助偵查意願低，故執法

部門起訴效能亦不易提升（陳正芬，2008）。 

陳正芬（2008）指出，歐盟各成員間由於司法體系不同，引發適用上之障礙。

如偵查階段之「秘密原則」，意旨偵查活動內容不公開，此係為保障受偵查人人權，

及發現真正犯人及保全證據而建立之制度；惟人口販運案件因跨國合作查緝，參與

人數增加，程序繁複冗長，秘密原則不易遵行，且證據不易保全、罪犯不易拘捕，

不利跨國偵辦。邇來有主張國與國間應建構直接溝通之管道，此外，權責部門與分

布在各國之網絡成員，亦應建立聯繫管道，基於此立論，歐盟之司法網絡應可扮演

重要之角色。 

貳、澳洲 

澳洲是個移民接收國，全國人口 1900 多萬人，移民就占了三分之一。計畫性移

民為澳洲帶來巨大的好處，不過澳洲也遭指稱成為人口販運的目的國；來源國主要

係東亞、東南亞或東歐國家，有許多案例是從中國、印度、南韓等地移入的工作者

變成被勞力剝削者。澳洲犯罪委員會的研究報告發現，近年來以不實的仲介合約與

條款迫使女子從事色性行業的比率有增加的趨勢。政府並無充分與可靠的人口販運

被害者數據，據當地 NGO 估計約有 1000 名被害者背負不當債務約束，但此一數字

尚不包括已經繳交費用者，至於受害者係遭性剝削為主。 

澳洲刑法第 270 及 271 條規定，以人口販運進行性剝削之犯罪者可處 15 年以下

的有期徒刑；以人口販運從事奴隸犯罪者可處 25 年以下的有期徒刑；以期暪手段來
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從事人口販運犯罪者可處 7 年以下有期徒刑；澳洲的旅遊與兒童色情法規定，可以

處罰至海外旅遊而與 16 歲以下之兒童性交易者。2004 年起至 2008 年，澳洲聯邦政

府調查已 112 件案子，有 22 人因而被判刑。 

澳國政府在國內媒體進行宣導，鼓勵被害人與社區向警方報案，並加強人口販

運案件訴訟的報導。在國際工作上，則與柬埔寨、緬甸、寮國及泰國簽訂「反人口

販運之合作協調協議」，並且擔任巴里島「反人口販運與相關之跨國犯罪會議」發起

國之一；同時亦資助亞洲區域合作反人口販運之計畫，以強化柬、緬、寮、泰等國

對抗人口販之刑事司法程序（陳明傳，2008），其跨國性合作網絡之建立，甚值得我

國學習。 

參、日本 

美國國務院「人口販運問題報告書」於 2002 年、2003 年指稱日本為人口販運之

目的國，特別是女性及兒童均遭受性剝削，男性則多為勞力剝削，爰連續 2 年均將

日本列為第 2 列；2004 年報告更指稱，人口販運被害人的來源國逐漸呈現多國化現

象，新增拉丁美洲及東歐之女性及兒童，該年評等再降至第 2 列特別觀察名單。 

日本長期以來，即為東南亞及其他國家人口販運之目的國。近年來，隨著美國

國務院每年布的報告書，促使此一問題受到日本政府及民間高度重視。日本首先於

2004 年設置「關於人口販運對策相關部會連絡會議」，此一跨部會之防制人口販運機

構，係由內閣秘書長、法務部、外交部、厚生勞動省及警察廳共同組成之，除了制

定「人口販運對策行動計畫」並簽署「關於預防、禁止和懲治販運人口特別是婦女

和兒童行為的補充議定書」，將議定書中大部分之內容內國法化，除了明確定義人口

販運犯行、設置「女性諮詢所」，並委託民間團體進行庇護業務，對被害人提供適切

的照料、心理諮商及特別停留許可等協助，並加強國境線檢查及水域監視（柯雨瑞，

2007）。 

經過日本政府 2004 年積極投入防制工作後，2005 年評等終回升至第 2 列，此後

2006 年及 2007 年均維持。柯雨瑞認為日本雖為先進國家，且致力於參與國際活動，

但始終評等不佳（從未被評為第 1 列），恐與該國人口販運活動猖獗，但人口販運案

件被逮捕人數及起訴人數（如下表）均明顯偏低有關。 
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表 3-1 日本人口販運刑事犯之相關統計 

 被逮補件數 被逮補人數 被起訴人數 被害者人數 

2001 64 40 33 65 

2002 44 28 26 55 

2003 51 41 37 83 

2004 79 58  77 

2005 81 83 75 117 

資料來源：整理自柯雨瑞，2007 年 

肆、美國 

根據美國國會 2000 年估計，全球各地境內及境外被販運之人數，每年至少 70

萬人，主要是婦女及孩童，其中被販運進入美國之人數約為 5 萬人，主要以性剝削

為主，此一情況正在惡化中。美國打擊人口販運主要之法律依據係 2000 年通過之「人

口販運被害人保護法 (Trafficking Victims Protection Act of 2000, TVPA)」及相關新增或

修正之法令。其主要內涵除了闡明該法立法目的、定義重要名詞、明定消除人口販

運犯罪之最低標準外，主要採行的作為如下（柯雨瑞，2008）。  

一、 新成立「監控及打擊人口販運跨機關執法小組」：依 TVPA 第 105 條第 b 項，

規定上開上組成員包括：國務卿（擔任主席）、司法部長、勞工部長、健康

及福利部長、中央情報機關首長，經其他經總統認定重要之官員組成之。其

主要任務為，協調、推動 TVPA 所規範之內容及事項；蒐集綜整各國人口販

運相關情資；對於全球各地跨境性觀光活動及對婦女及兒童之性剝削犯行，

進行檢視工作；與非政府組織協商及提倡防制人口販運，以達成本法所設之

立法目的。 

二、 賦予美國總統預防人口販運犯罪之法定任務：依 TVPA 第 106 條第 a 項規定，

針對潛在性之人口販運犯被害人，美國總統有法律上之義務，建構及執行跨

國性之計畫方案，用以提升潛在被害人經濟地位會，作為預防人口販運犯罪

之手段。其主要內涵包括：1.小額度之信用貸款、技能訓練 2.制定提升婦女

在經濟決策層次上參與層級之計畫。3.制定孩童能順利於國小及國中繼續求

學，特別是女童及人口販運被害人。4.針對人口販運高危險群發展教育課程。



 26

5.補助國外之非政府組織，促使其加速提升婦女在其所屬國內政經地位及能

力。 

三、 保護人口販運被害人：建構「人口販運被害人集體化居住型身心回復設施前

導計畫」，確保人口販運被害人人身安全、提供及評估教育需求、評估及提

供被害人心理諮商服務。 

依據美國國務院 2009 年 6 月出版「人口販運問題告 (Trafficking in Persons Report, 

TIP Report)」說明，在刑期方面，該國刑度已提升至 20 年有期徒刑，與人口販運之

惡行相較，已符合罪刑相當，截至目前，已有 42 個州通過反人口販運相關立法。在

打擊人口販運成效部分，2008 年，美國司法部及檢察官，共啟動 183 件人口販運案

件之偵查，起訴 82 人，77 人被定罪，其平均刑期為 9.3 年。 

此外，美國聯邦調查局及美國司法部之刑事司，經由「防制全國無辜孩童走失

計畫」，持續打擊美國境內對於孩童娼妓性剝削之犯罪。2008 年，共逮捕 486 人，148

人被定罪，245 名孩童被尋回（柯雨瑞，2008）。 

第四節 我國防制人口販運之作為 

我國在 80 年代興起的女權運動，揭發了原住民少女淪為雛妓的事實，1987 年至 1990

年間「台北市婦女救援基金會（以下簡稱婦援會）」、「勵馨基金會」及「終止童妓協

會（2009 年更名為展翅協會）」等民間組織先後成立，致力於救援雛妓的社會運動；1995

年更合力推動「兒童及少年性交易防制條例」完成立法，其立法對兒童人權之保障可算

是開民主國之先河。1995 年勵馨基金會並與美國專門研究人口販運的機構 Vital Voices 

Global Partnership 及美國在台協會合作，舉辦國內第一場大規模的防制人口販運（ 包括

性剝削、假結婚、強迫勞動、家事勞動者等）國際研討會。2002 年，婦援會發現雖然國

內雛妓問題已稍解，但色情市場不見萎縮，轉而變成大陸及外籍女子被販賣來台，因此

婦援會及相關民間組織開始救援並關懷人口販運的被害人。 

在這段時期，「 人口販運問題」尚未進入政府議程。主要係因美國年度評估報告，

在 2001 至 2004 年間（除了 2003 年美方以對台灣之資料不足為由未納入評鑑外），將我

國與英國、法國、澳洲、瑞士、瑞典、義大利、西班牙、南韓、香港等先進國家(地區)
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併列第 1 列（Tier 1）6；是以，未引起執政者特別的關注，僅要求外交部將報告內容轉

送相關部會參考，並適時研提說明回應美方。 

2005 年，我國首度被美方降為「第 2 列」（Tier2：未達到 TVPA 最低標準），內政

部終於開始著手研議，特別是該年度報告中指稱「…台灣當局欠缺人口販運專法，將人

口販運及偷渡等同處理，未能區辨人口販運被害人，並適當提供安置及保護…」；內政

部隨即邀集法務部等相關機關研議後仍認為無制定專法之必要。2006 年，泰勞事件引起

國際注目，被冠上“強迫勞動＂之罪名，列入「第 2 列觀察名單」；報告中指稱，「…外

勞來自貧困鄉間，為來台工作不得不支出 8000 美元仲介，以致背負沈重債務，仲介公

司或雇主即以此作為強迫勞動之工具；此外，35 萬外勞當中有半數是家事服務工作者（一

般俗稱家庭幫傭或看護工），尚無勞動基準法之適用，導致非自願勞役狀況頻頻發生…」 

在美方的壓力下，內政部迅即擬具「防制人口販運行動計畫」報院，並於 2006 年

11 月由院核定；翌年 (2007) 入出國及移民署掛牌成立，行政院隨即成立跨部會協調機

制－人口販運協調會報，並指定該署擔任幕機關，指派政務委員擔任召集人，每 2 個月

定期召開會議，以確實追蹤管考政府部門對於防制人口販運行動計畫相關措施之辦理情

形，並核定「防制人口販運執行計畫（97-99 年）」，總經費約新台幣 4.9 億元，預計設

立中、南部收容所及被害人庇護中心、加強宣導及教育訓練、進行國際交流與合作等多

項工作。 

同年 (2007)，以婦援會為首的民間非政府組織聯合籌組「反人口販運聯盟」，倡議

政府儘速制訂人口販運專法。歷經 1 年多的努力，於 2009 年 1 月，立法院終於三讀通

過「人口販運防制法」，並經總統於 1 月 23 日（自由日）公布。該法訂有對加害人從重

求刑之刑事處罰規定，並提供專案許可人口販運被害人停留、居留及工作許可、沒收加

害人財產補償被害人等，對於推動人口販運防制及被害人保護工作實有重大助益。 

綜觀近二年來人口販運案件查緝、安置、起訴、判決等相關統計數據如下。 

                                                 
6 當時中國、日本、新加坡、馬來西亞、菲律賓、印尼、越南等國均被列為第 2 級 (含觀察名單)。 
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表 3-2  人口販運案件查緝件數 

 

年 度 

機關別 

查緝件數 案件類型 

97 

年

98

年

勞力剝削件數 性剝削件數 

97 年 98 年 97 年 98 年 

警政署 60 43 19 18 41 25 

移民署 18 22 15 16 3 6 

海巡署 10 11 4 6 6 5 

調查局 11 12 2 6 9 6 

合計 99 88 40 46 59 42 

資料來源：行政院，我國 2009 年防制人口販運成效報告 

 

表 3-3  人口販運被害人安置人數 

年度安置人數 

  遭受剝削類型 

97 年新收 

安置人數 

98 年新收 

安置人數 

合   計 

遭受勞力剝削人數 9 85 94 

遭受性剝削人數 46 244 290 

合   計 55 329 384 

資料來源：行政院，我國 2009 年防制人口販運成效報告 

 

表 3-4 人口販運相關案件起訴統計 

年度 件數 人數 

案件類型 

勞力剝削 性剝削 

件數 人數 件數 人數 

97 年   165 601 40 106 113 452 

98 年 118 335 35 102 83 233 

資料來源：行政院，我國 2009 年防制人口販運成效報告 



 29

表 3-5 人口販運相關案件判決結果統計 

 

科刑 

 

人數 

 

年度 

 

六個 

月以 

下 

 

一逾 

年六 

未月 

滿 

 

一二 

年年 

以未 

上滿 

 

二三

年年

以未

上滿

 

三五

年年

以未

上滿

 

五七

年年

以未

上滿

 

七十 

年年 

以未 

上滿 

 

十十 

年五 

以年 

上未 

  滿 

 

拘 

役 

 

罰 

金 

合

計

97 年 181 50 34 3 3 0 1 1 11 3 287

98 年 256 58 30 4 7 1 13 0 6 1 376

資料來源：行政院，我國 2009 年防制人口販運成效報告 
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第四章 研究流程、方法與設計 

根據上述的文獻回顧及理論探討，進一步建構出本研究進行的流程，並將研究方

法與研究設計逐一分述如下。 

第一節  研究流程 

人口販運是現代版的奴役、嚴重戕害人權的犯行，不見容於任何國家、社會。一

旦人口販運案件發生，各大媒體均會大幅報導，行政部門也很快就回應；但事件一落

幕後，行政部門又回到原點，為何政策僅是小幅變遷，未能提升至總體政治層面，宜

探究背後的因素。是以本研究擬先應用斷續均衡模型，描述政策過程的變遷，找出十

年來政策發生「斷續」、「均衡」狀態的節點；不過該理論對於為何發生改變的解釋較

為薄弱，擬再透過深度訪談等工具，建構出防制人口販運政策網絡，以研究網絡中多

元參與者的互動，如何利用自身的稟賦進行交換及權力分配，以滿足自身的需求（偏

好）、達成其目標；最後，則從實證中的政策網絡模型，對照政策網絡理論中各類型網

絡，找出適合我國之防制人口販運政策網絡。本研究流程如下圖。 
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圖 4-1：研究流程 

第二節  研究方法 

本研究係以理論建構模型，再推論至個案，進而探討環境系絡與多元參與者（政

研究動機 設定研究主題 研究目的 

找出研究問題

文獻回顧 

蒐集資料 

資料整理 

實證分析 

實證理論相互驗証 

找出問題 

深度訪談 

提出對策/建議 

理論建構 

政策過程建構 
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府部門、非政府組織、立法部門等）及參與者間在政策發展過程中，交互影響的情

形。爰擬藉由蒐集分析各種文獻資料，再輔以參與觀察或深度訪談等方法進行研究，

茲分述如下。 

壹、文獻分析法 

本研究係採質性研究方法，對於質性研究而言，特定時空的歷史與脈絡是相當

重要的，關於這方面的資訊，其中有滿大部分有賴於資料檔案或文獻的回顧及耙梳。

本研究一方面蒐集政策網絡及網絡治理之相關期刊、學術論文及研究報告等資料，

加以整理、歸納並進行分析；另一方面則將蒐集美國國務院人口販運問題歷年年度

報告、我國歷年的人口販運防制成效報告、行政院防制人口販運協調會報歷次會議

紀錄、立法院內政委員會會議紀錄、媒體報導，以及網站上各項相關資料，將我國

人口販運防制策略發展背景及脈絡進行系統性之耙梳。 

貳、深度訪談法 

深度訪談主要目的係透過訪談，發掘參與者對該等議題的觀點，亦即從參與

者自身的角度，揭示出他們對於所欲探究現象的可能觀點，而不是從研究者的角度

（或依循事先預設的概念架構）來進入（李政賢譯，2006）。採用深度訪談法可深

入瞭解多元參與者的價值觀、參與動機及其資源運用情形，有助於微觀分析。訪談

的類型頗多，一般可依訪談問題的先驗結構，以及受訪者回應問題的自由程度來予

以區分，通常區分為：結構性訪談、半結構性訪談、非結構性訪談三種（游明珠、

李政賢，年度），分述如下。 

一、 結構性訪談：又稱為封閉式訪談，或標準化訪談。研究者事先即規劃好訪談

題目，受訪者依題目內容作答，因訪談過程較制式化，訪談結果易彙整。 

二、 半結構性訪談：又稱為引導式訪談，研究者訪談前預設訪談大綱，過程中儘

量讓受訪者敘述其對研究主題的真實感受，研究者適時介入或引導，以免受

訪者流於漫談。 
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三、 非結構性訪談：又稱為開放式訪談，研究者所有問題並不事先設計或安排，

讓受訪者自由表達及陳述意見，不過究研者事後分析工作較費時。 

本研究為避免訪談內容失焦，並為便利事後文字整理工作，擬採用半結構性

（引導式）訪談。研究者先擬妥訪談大網，讓受訪者在既定範圍內自由描述其參與

過程及感覺，藉由其自身參與之經驗分享，瞭解受訪者對問題的主觀認識及角色定

位，進而呈現出本研究議題的真實情況。 

參、參與觀察法 

參與觀察法其作法是研究者融入到研究場域中，親自觀察，如同當局者般親

身經歷，從整體的脈絡和當事人的角度，去理解該事件、現象或行動對個人及整體

的意義（李政賢譯，2006）。研究者本身由於職務上關係，有機會參與政策討論過

程，為了增加對該問題的理解及政策演化過程的轉折，擬搭配採取「參與觀察法」，

以深入探討本議題。 

第三節  研究設計 

國內防制人口販運業務涉及十餘個部會（機關），研究上將擇定主要參與政策

制定者，在政府部門部分，包含中央及地方；從司法院、內政部、法務部及立法委

員的意見，以反應出總體政治層次的態度；而入出國及移民署、職業訓練局則代表

政策次級系統的意見。至於在第三部門中，擇定長期參與救援雛妓或安置人口販運

被害人之團體代表（亦為渠等受聘為行政院協調會報之主因）。在外國政府部分，

越南、泰國、菲律賓之在台辦事處雖也協助部分被害人安置，但人數較少，且參與

不深；但美國在台協會有別於其他在台機構，係扮演“評分＂的角色，是政府部門

主要的壓力來源，有必要進行訪談。利害關係人，係指與政策有直接相關者－被害

者，從其受害經歷可以檢證現行的政策（包含制度．法規）有無漏洞，是否發揮遏

阻效用。針對本研究問題及所欲觀察之現象，設定訪談名單初擬如下表。 
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表 4-1 深度訪談預擬名單 

類別 編號 機關或單位 職稱 

政府部門 A1 司法院 法官 

A2 內政部（移民署） 次長、署長、專勤隊 

A3 法務部 檢察官 

A4 勞委會（職訓局） 副局長 

A5 台北市政府 科長 

立法部門 B1 立法院 立法委員/助理 

第三部門 C1 婦女救援基金會 董事 

C2 終止童妓協會 秘書長 

外國政府 D1 美國在台協會台北辦

事處（AIT/T） 

（未定） 

利害關係人 E1 被害人 （未定） 

深度訪談題綱初擬如下；至被害人部分將另行設計。 

一、 您認為人口販運防制策略涉及那些單位、利害關係人？這些單位/團體各自

的立場與角色為何？（您認為 AIT/T 扮演何種角色？） 

二、 您認為依現行法令中央與地方的分工是否妥適？入出國及移民署成立後，對

防制人口販運政策產生何種影響？ 

三、 貴單位是否與其他公或私部門存在協力或合作關係？如果有，是那些具體事

項？通常透過何種方式協商或合作？ 

四、 您認為目前國內勞力剝削的問題是否嚴重？成因為何？根本解決之道為

何？ 
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五、 您認為目前政府整體防制成效如何？人口販運防制工作是否還存有其他問

題或困境？您對未來的防制工作有何建議？ 

第四節  章節結構 

  有關本研究章節細目安排如下。 

第一章 緒論 

第一節 研究動機與目的 

第二節 研究範圍與限制 

第三節 預期成果 

第二章 文獻回顧與理論架構 

第一節 名詞定義 

第二節 人口販運相關研究 

第三節 政策網絡理論 

第四節 斷續均衡理論 

第三章 研究流程、方法與設計 

第一節 研究流程 

第二節 研究方法 

第三節 研究設計 

第四章 人口販運防制現況 

第一節 緣起及演變 

第二節  聯合國的倡議 

第三節 世界主要國家的防制作為 

第四節 我國的防制作為及成效 

第五章 政策形成過程的斷續與均衡 

第六章 人口販運防制網絡實證訪談分析 

第一節 網絡行動者之互動 

第二節 政策社群次系統間的競爭與合作 
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第三節  政策網絡之形塑 

第四節 小結 

第七章   結論 

第一節  研究發現 

第二節  政策建議 
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