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中央法规与广东地方法规的历史对照 

 

自从1981年开始，广东就一直被认为是中国性产业最发达而且发展最快的地方。在中央坚决
禁娼而且决不改变的政策之下，广东的历届领导受到很大的压力。据民间传说，几乎每一任领导
都曾经作出承诺，要在自己的任内把性产业坚决打下去，甚至有的领导夸下海口，要彻底根除性
产业。 

在这样一种背景下，我毫不奇怪，从最开始到现在，广东的禁娼法规一直比中央的风格更
严，更超前，涉及的领域也更宽。但是在做法规检视之前，我确实没有想到，广东地方法规居然
敢于自己制定出一些另外的罪名、另外的原则，而且直到现在也是全国独一无二的。看来，这些
另外的规定确实有问题，因此中央还不能把它们应用到全国范围。 

下面，我按照历史年代，把广东省的地方法规与中央的法规进行对照，就可以看出在禁娼方
面，广东的超前与超狠。 

 

一、1981年禁娼之初，广东省的地方法规比中央的法规更多更细致，也更加不肯有相对的宽
容，而是趋向于不分青红皂白。 

 

主题 81年公安部《通知》 81年广东省政府《规定》 评论 
区别 

对待 

对有卖淫活动的妇女，要区别不同
情况，进行处理： 

无 广东从 

一开始 

就是 

强调 

不要 

扩大化 

不要把谈恋爱中发生两性关系的、
有一般通奸行为的和其它道德品质
不端正的人当作卖淫、嫖宿处理。 

无 



 

 

二、1986年－1987年，广东的禁娼处罚更多更广，开始涉及那些并不是经典式嫖娼卖淫的活
动。广东的一些概念与处罚，至今仍未被全国所采纳。 

 

严厉 

打击， 

基本上 

不考虑 

任何 

区别， 

也不 

 

宽容 

偶为者 

对贪图小利、偶尔进行卖淫的，以
及一时受骗失身的，要积极协同有
关单位和家长，做好个别教育工
作，使他们改邪归正，坚决割断与
坏人的联系，以免越陷越深。 

无 

涉及 

隐私 

在审查有关人员时，严禁追问性行
为的具体情节。 

无 

防止 

警察 

嫖娼 

公安干警在执行任务时，要严格遵
守纪律，严防受腐蚀，对嫖宿卖淫
妇女以及与其勾搭进行违法活动
的，要依法从重处理。 

无 

不歧视 对有卖淫活动的妇女，既要严肃处
理，又要教育挽救。对已经改正
的，不得歧视，不要影响对他们工
作、学习和生活的安排。 

 对从事卖淫活动的妇女，……
对已经改正的，不要歧视。 

反对 

歧视 

说的少 
处罚 

嫖客 

对嫖宿卖淫妇女的人，要严肃处
理，……分别给予行政拘留或者罚
款；是内部职工的，还应通知其所
在单位，建议给予行政、纪律处
分。 

对嫖宿者，处行政拘留，可以并
处一百元至三千元的罚款，责令
具结悔过，通知其所在单位或亲
属领回进行教育处理 

广东 

更加 

细致 
揭发 无  对检举揭发嫖宿、卖淫活动有

功者，应予以表扬、奖励。 
首创 

线人 
包庇 无 对阻碍公安、司法人员查缉嫖

宿、卖淫活动，或包庇嫖宿、卖
淫违法犯罪分子者…… 

 

性病 无     对患有梅毒等恶性传染病的
嫖宿者，要从重处罚。 

不谈 

治疗 

主题 86年国务院《通知》 87年广东省政府《规定》 评论 
聚众 无     聚众嫖娼、集体淫乱的，以

及卖淫团伙的为首分子，依法从
重处罚。  

三概念 

全国 

至今无 
处罚 

嫖客 

凡查获的卖淫妇女和嫖客，符合劳
动教养条件的，经批准予以收容劳
动教养；不够劳动教养的，按《治
安管理处罚条例》给予治安处罚，
责令具结，不得再犯，并通知其所
在单位或家长和住地派出所严加管
教，屡犯者从重处罚。 

对嫖娼者，处十五日以下拘留、
责令具结悔过。情节严重的，实
行劳动教养。均可并处五千元以
下罚款。  
    嫖娼者属国家工作人员或企
业、事业单位职工的，除按前款
规定处罚外，由所在单位给予行
政处分。  

罚款 

上升为 

五千元 

全国 

首创 
处罚  对卖淫者，处十五日以下拘

留、责令具结悔过，由其亲属或
收容 



 

 

三、1989年广东在全国率先实行“收容教育”，因此其中的规定比4年后的全国法规要宽松一
些。 

 

小姐 所在单位领回管教。情节严重
的，予以六个月至一年的收容教
养或者实行劳动教养。均可并处
五千元以下罚款。 

教养 

也是 

全国 

首创 
性病 对查获的卖淫妇女和嫖客，卫生部

门要指定医院进行性病检查，患性
病的要强制治疗；送劳动教养的，
由卫生部门指定医院帮助劳教场所
的医务部门进行查治，并协助技术
培训和指导。 

    对患有性病的卖淫、嫖娼
者，予以收容教养，或者实行劳
动教养，进行强制治疗。医疗费
用由其本人或亲属支付。  

广东 

一律 

关押 

外国人 对查获的外国人和其他入境人员中
的嫖客，视其情况给予治安拘留或
罚款处罚，并要他们到指定医院进
行性病检查，检查费用自理。检查
中发现患有性病的，要登记建卡留
存。处罚执行完毕后，限期离境，
并不准其再入境或登陆。 

    患有性病的外国人及其他境
外人员入境卖淫、嫖娼的，除按
第四条第一款、第五条规定处罚
外，责令其立即离境，限期不
得复入。  

广东 

不加 

区别 

淫亵 无  以收受利益为目的，强迫、教
唆、引诱、容留他人进行淫亵活
动，或者参与淫亵活动，影响社
会治安的，处十五日以下拘留、
收容教养或者实行劳动教养，可
并处五千元以下罚款。构成犯罪
的，依法追究刑事责任。  

全国 

首创 

至今 

仍未被 

全国 

采纳 
场所 公安机关要加强对宾馆、旅（饭）

店的治安管理，在这些场所发现卖
淫嫖宿活动，要逐人逐件追查清
楚，依法严肃处理。这些场所的职
工强迫、引诱、容留妇女卖淫或知
情不举、隐瞒不报的，除追究直接
责任人的刑事责任外，还要追究单
位负责人的责任。对多次发生容留
妇女卖淫的旅（饭）店必要时可责
令停业整顿或查封。 

宾馆、旅店、饭店、招待所和文
化娱乐场所等单位有纵容、包庇
卖淫、嫖娼的，可予以警告、处
五千元以下罚款、责令停业整
顿，直至吊销营业执照。对其直
接责任人，处十五日以下拘留，
或者实行劳动教养，可并处五千
元以下罚款。对单位主管负责人
应追究其领导责任，按情节轻重
给予行政处分 

广东 

处罚 

更重 

更细致 

没收 

财物 

无 凡参与卖淫、嫖娼和淫亵活动所
得的非法财物，按《中华人民共
和国治安管理处罚条例》第七条
规定执行，予以没收。  

全国 

至今 

无此 
线人 无 对检举揭发卖淫、嫖娼活动有功

的单位和个人，应予表扬、奖
励。 

全国 

无 
包庇 无 阻碍公安、司法人员查处卖淫、

嫖娼活动的，或者对检举、揭发
卖淫、嫖娼活动的人员打击报复
的，可罚款、拘留，或者实行劳
动教养。构成犯罪的，依法追究
刑事责任。 

广东 

最早 

最甚 



 

四、在1989年秋天，全国的禁娼出现转折之后，广东不仅更加严厉，而且比全国早得多地提
出了一些禁令；其中有一条规定，到现在全国的法规里也没有。 

 

 

 

五、到了2000年前后，在推行领导干部的禁娼“守土有责”方面，广东开始得比全国早2年，而
且规定得更细致，惩罚也更加严厉。 

主题 1993年国务院《收容办法》 1989年广东政府《收容规定》 评论 
  对卖淫、嫖娼人员，除依照《中华

人民共和国治安管理处罚条例》第
三十条的规定处罚外，对尚不够实
行劳动教养的，可以由公安机关决
定收容教育。 

对七种违法人员给予治安处罚尚
不足以起到惩戒作用，但又不够
实行劳动教养的，可实行收容教
育。 

基本 

相同 

    第九条 收容教育期限为六个月
至二年。  

 

 收容教育的期限为三个月至一
年，收容教育期满后，仍无悔改
表现的，可延长教育期三至六个
月。 

广东 

较轻 

  收容教育所对入所的被收容教育人
员，应当进行性病检查和治疗。 

对其中卖淫、嫖娼者应组织医务
人员进行性病的强制检查。对性
病患者实行强制治疗。 

基本 

相同 
  检查和治疗性病的费用一般由本人

或者家属负担。 
被收容教育人员在教育期间的生
活费、医疗费由本人或其亲属负
担。 

广东 

稍严 

主题 1990年公安部《打六害通知》 1992年广东政府《打七害通
知》 

评论 

处罚 

程度 

对卖淫、嫖娼以及介绍或者容留卖
淫、嫖娼的，按照治安管理处罚条
例第三十条规定予以处罚。……对
其他不够劳动教养的卖淫嫖娼的性
病人员，送卖淫嫖娼人员收容教育
所， 

对查获的卖淫嫖娼人员，全部实
行收容教育半年至２年， 

广东 

更加 

严厉 

而且 

不区分 
禁止 

三陪 

（到1999年全国法规才有） 宾馆、酒店、路边店、卡拉ＯＫ
厅、歌舞厅、音乐茶座、发廊、
美容中心等活动场所，一律不准
搞营业性的“陪酒女郎”、“陪舞
女郎”、“陪喝女郎”和异性按摩
以及提供玩弄女性的场所或设
施。 

比全国 

早7年 

针对 

外商 

（到2000年全国法规才有） 外商独资或合资开办的歌舞厅、
卡拉ＯＫ厅、音乐茶座、美容中
心等，必须遵守我国法律、法
规，严格按政策办事，违者由公
安机关从严查处。  

比全国 

早8年 

窝赃罪 （至今全国法规仍然没有） 服务行业从业人员，凡充当卖淫
嫖娼活动内应、为违法犯罪分子
通风报信、隐瞒情况、提供保护
的，按窝藏罪论处；  

广东 

首创 

全国 

仍无 



 

 

 

1998年6月，在禁娼仍未有穷期之际，中央政治局委员、广东省委书记李长春做出了关于依法
追究“包二奶”、养情妇者法律责任问题的批示，省委政法委召集有关方面进行协调，拿出了处理意
见初稿。 

1999年3月，省委政法委、省纪委经调研后，在初稿基础上草拟了《关于处理婚姻关系中违法
犯罪行为若干问题的意见》（征求意见稿），经多次讨论修改，最后交给省高院、省检察院、省
公安厅及省司法厅4家审查。 

2000年5月，最后修改定稿形成文件。日前出台的《意见》，终于将“包二奶 问题推上法律审
判台。 

广东省高级人民法院新闻办一位人士说：这是一项法规性文件，是根据《刑法》、《刑事诉
讼法》、《婚姻法》和《妇女权益保障法》等法律和有关司法解释的规定提出的，从法理上分析
行得通，属于法院在审理、判决过程中的一种司法意见。虽然不属立法，却有法律效力。 

广东省《关于处理婚姻关系中违法犯罪行为及财产等问题的意见》中的第二部分是“关于包
养暗娼”。其全文是： 
  第八条、包养暗娼是指男方与暗娼约定以给付金钱、物质为条件，保持相对固定的性关系的
行为。 
  第九条、对包养暗娼的应依照《治安管理处罚条例》中关于处罚嫖娼卖淫行为的规定处罚。 

这是全中国第一次提出“包养暗娼”这个概念；广东再一次在全国首创禁娼的新“罪名”。 

可是我死也不明白的是：既然制定了一个新罪名，为什么却没有新的惩罚措施呢？既然还是
按照过去的规定处理，那又何必要创造这个新罪名呢？我斗胆估计，这个莫名其妙的规定，其实
是想说出一句话：“包养暗娼”不属于“包二奶”，因此也就不适用本法规里的一切惩罚。 

主题 2000年国务院《意见》 1998年广东《追究领导》 
惩罚 

失职者 

监察部门要……严肃查处地方保护
主义和部门保护主义及干扰、阻挠
扫除社会丑恶现象工作的领导干
部，……并追究社会丑恶现象严重
的地方领导和有关部门领导的失
职、失察责任。对公安、文化、工
商行政管理等部门有令不行、有禁
不止，专项行动开展后继续为娱乐
服务场所审核、审批、发放有关证
照的，监察部门要追究有关部门领
导和具体工作人员的责任。 

（一）贯彻上级扫除“黄、赌、毒”活动的措
施不力，致使扫除“黄、赌、毒”工作的各项
措施不落实，经上级批评仍无明显改变的； 

    （二）对本辖区扫除“黄、赌、毒”工作
重视不够，领导不力，致使有关职能部门机
构不健全，力量不足，互相推诿扯皮，影响
扫除“黄、赌、毒”工作有效开展的；  
    （三）发展经济的指导思想不正确，宏
观管理不力，致使辖区内“黄、赌、毒”活动
严重或发展蔓延的；  
    （四）对群众反映强烈或者上级责令查
处的“黄、赌、毒”活动，不及时部署查处，
造成恶劣影响的；  
    （五）对本辖区严重的“黄、赌、毒”案
件隐瞒不报或作虚假报告的； 

惩罚 

参与者 

严肃查处参与卖淫嫖娼……等违法
犯罪活动的公职人员特别是党员领
导干部，  

    （六）利用职权或者工作便利，为被查
处的“黄、赌、毒”行为人或者经营者说情，
干扰、阻挠案件查处工作的；  
    （七）对单位开办或者出租的经营场所
的“黄、赌、毒”活动放任不管，甚至包庇、
纵容、提供方便、通风报信的；  
    （八）本人参与或者支持、庇护亲友经
营“黄、赌、毒”活动场所的。 

具体 

处罚 

（都是“追究责任”） 不适合原岗位工作的要进行调整，并不得易
地任职。  



文章版权归原作者所有, 未经允许请勿转载, 如有任何问题请联系我们。 

那么为什么不明说呢？因为严厉禁娼已经20多年了。政府早已经把性产业给彻底地污名化
了，而且把中国大多数普通人也都给糊涂化了。人们会觉得，“包养暗娼”比“包二奶”丑恶得多、严
重的多。如果这个法规里所规定的惩罚“包二奶”的种种措施，却不适用于“包养暗娼”，那要是不引
发民愤才怪。也就是说，搬起石头砸自己的脚，政府自己反而不敢再给嫖娼卖淫“落实政策”了。 

 

最后我要说的是：尽管从地方法规上来看，广东的禁娼从1981年以来一直是最早、最狠、涉
及面最广，但是全中国的人都知道，直到现在，在经历了20年的严厉禁娼之后；实际上，广东的
性产业不敢说全国最多，也是名列前茅。 

这一事实雄辩地说明：迄今为止的各式各样的禁娼法规，在现实的中国，并没有发挥它们所
期望的作用，也就是说，禁娼大业实际上一直是屡战屡败，而且仅仅依靠所谓“加大处罚力
度”、“扩大打击范围”或者“转变主攻方向”，都不能使禁娼更加成功，甚至不能使它失败得
更少。 

总而言之，我从来也没有怀疑过中国政府禁娼的决心，现在更是为广东政府的“勇于创新”
所震撼；但是我仍然要一如既往地说：对待性产业，“严打”必定是一条死胡同。 

改弦易辙，正当其时。时不我待，顺之者昌。 
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