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國境警察、外事警察及「入出國及移民署」危害防止任務分配之比較分析
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[bookmark: _壹、前言]壹、前言
　　由於我國經濟繁榮，國際間及兩岸人民往來事務頻繁，所衍生之入出國及移民事務問題，如偽照、變照入出國證件、外來人口入國非法工作、逾期停留及大陸人民偷渡活動等日趨嚴重，乃至在國內偽照、冒用身份證申請護照矇混使用等不法情事，爰有人提出現行境管組織體制及分工作業方式非能因應情勢防範之說。行政院於八十年八月二十二日召開全國治安會報，檢討當前境管問題，以現行境管業務分工，事權分散於外交部、僑務委員會、內政部警政署外事組、外事警官隊、航空警察局、入出境管理局、各地港務警察所及省（市）縣（市）警察機關外事單位等機關（單位）掌理，管理作業自海外審理、國內審核發證、國際線上查驗及入國後之停、居留管理與資料運用等，因權責單位眾多，互不隸屬，實有必要簡併整合現行業務單位，並成立專責機關，將入出國相關作業窗口單一化，以符合簡政便民。內政部便於八十年十月二日第二十九次治安會報中提報「當前境管問題之檢討與建議案之執行情形」，而後展開陸續召集相關單位研討、研擬相關事宜，期間行政院研考會曾於八十二年一月四日函請內政部就「境管局法制化」、「成立警政署國境警察局」、「成立內政部移民署」三替選方案研提利弊得失分析評估報行政院[footnoteRef:2]。直至今（八十七）年二月，行政院人事行政局綜合計畫處將為期七天的各式全機關考察後，正式提報行政院會決議。根據報導行政與立法部門已取得「成立移民署」的共識，當行政院將「內政部入出國及移民署組織條例」（以下簡稱該機關為移民署）送往立法院審查的同時，內政部也將同步成立籌備小組，以集結戶政司、境管局、外交部、僑委會、警政署外事組等機關單位的幕僚菁英方式，負責移民署成立的前置作業[footnoteRef:3]。 [2:  內政部86年2月研提之「內政部入出國及移民署組織計畫書」。]  [3:  延宕十年，移民署即將誕生，台灣時報，87年2月2日第4版] 

　　依「內政部入出國及移民署組織計畫書」之緣起提及成立「移民署」係「建立以服務為導向的行政機關，將入出國管理業務自警政體系劃出」。一般行政危害防止任務分配，主要是就警察機關與一般行政機關間如何分配危害防止任務[footnoteRef:4]而言，我國警察規制受德、日影響甚深，二次世界大戰後，德、日兩戰敗國受佔領國政策之影響，警察防止危害之任務接受到重分配的命運，主要是將衛生、建築、環保、勞動、稅務等昔日行政警察事務權限，劃歸一般行政機關，這種轉變在德國被稱為脫警察化（Entpolizeilichung）或警察除權化[footnoteRef:5]。 [4:  筆者在探討兩者之任務分配時，亦常以以下之執行類別作反覆考量，期使能較週延。機關間之執行類別約可分為：1、有關規劃、管理、監督、執行皆由一機關完成；2、設專業警察完成某些行政機關部分危害防止任務；3、規劃、管理、及監督統由一般行政機關處理，遇有強制執行者交由警察機關處理；4、聯合取締（查緝、檢查）；5、規劃、管理、監督由一般行政機關處理，遇有強制執行者，先行自行執行，能力不足者，請求警察機關協助；以上參閱，李震山，前揭書，第50頁。]  [5:  李震山，警察任務法論，登文書局，82年9月增訂三版，第38至39頁。] 

　　將入出國管理業務自警政體系劃出成立移民署之時，本文以學者李震山所提之：一、某危害之防止在時間上是否具有不可遲延性（危害是否有急迫性）；二、危害防止之執行是否應經常使用強制力，為警察關與一般行政機關危害防止任務分配之判斷準據，並加入一些其他之考量因素，進而依此分析、檢討與未來移民署業務相關連之國境警察、外事警察任務，並就內政部入出國及移民署組織條例草案所列任務分析、檢討，有關國境、外事、境管業務危害防止任務分配是否得宜，最後提出本文見解與建議。
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[bookmark: _貳、警察機關與「入出國及移民署」危害防止任務分配之判斷準據]貳、警察機關與「入出國及移民署」危害防止任務分配之判斷準據
　　「危害防止」既是國家重要職能與任務，而國家分官設職，在組織上必須求和諧、有效率，不能等個案發生再逐一審酌分配，必須在組織成立當初則在其組織法上明確賦予特定管轄與任務，以為執行之法律依據，然因危害防止任務分配間之標準，確不易尋獲。事實上皆有其疏漏之處，學者李震山提出兩個分配標準，足資參考。其一，某危害之防止在時間上是否具有不可遲延性（危害是否有急迫性）。其二，危害防止之執行是否應經常使用強制力。若此兩標準同時存在，該危害之防止則應賦予警察，其餘原則上交由一般行政機關負責之，若一般行政機關在執行中確有困難者，在依輔助性原則及職務協助原則由警察機關介入，以防危害防止任務產生疏漏，影響人民權益[footnoteRef:6]。本文除了上述之分配標準外，另外並以先進國家制度之比較、國情、歷史、行政機關之執行力、經濟因素及其他因素等綜合考量，作為任務分配之標準。 [6:  參閱李震山，前揭書，頁42---44。] 

。。。。。。。。。。。。。。。。。。回目錄〉〉
[bookmark: _一、危害不可遲延性（危害急迫性）]一、危害不可遲延性（危害急迫性）
　　危害的型態或種類極多，有具體與抽象、可預見及不可預見、地域性或超越地域性、及顯見的與隱藏的危害之別。但此處所論之急迫性危害，係指我們依經驗與事實，在日常生活中，有些危害必須當場制止，方足以避免或擴大對公共安全或秩序之滋擾，此類危害在發生時間上大多無可預見性，因而其防止具有不可遲延性者，應於立法之初即劃歸警察機關負責，因為以警察之機動性及全天候值勤，方足以防止該類危害，譬如，集會遊行所造成之危害。反之，危害產生是可預見，但以長時間預防或制止措施即可生效的，則由一般行政機關負責，譬如，汽機車之發照、管理等工作亦屬防止交通之危害，但危害尚未產生，無急迫性，以管理、監督等預防性措施行之則可，但汽機車使用道路之違規，則需立即處理，其危害則由警察防止之。當然，危害急迫性與危害防止不可遲延性，並非唯一之標準，尚須斟酌危害防止是否需經常使用強制力。
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[bookmark: _二、強制力經常行使之必要性]二、強制力經常行使之必要性
　　消極干預行政與積極福利行政最主要區別在於，前者經常需使用國家強制功能，亦即警察權力，後者則以不具強制力性質之公權力為手段，譬如，監督、管理，其大多數在辦公室內即可完成，縱需必要時使用強制力，亦可循請求警察機關協助之途徑為之。國家之所以將強制權大多賦予警察機關，首先應是著眼於效率層面，因為其有能力在任何時間、地點採取直接強制措施，能快速防止危害。譬如，警察為達成其保護個人之生命、身體、財產與維持公共安全及秩序之任務，必須經常實施即時強制，由於即時強制措施之發動，或對國民之身體加以拘束，或侵入其住宅，或處置其財產，對人民之自由、權利有極大之影響。
　　此外，由於人民依據法令或處分，負有遵守或履行義務之責任，惟若人民不遵守或不履行義務之內容，行政機關即不得不求諸非常的強制手段，以力促其實現，亦即行政機關需具行政強制執行力，方能達到行政之目的。行政機關之行政強制執行在外形上可分為代執行、罰緩及直接強制，直接強制係前二種強制方法無法或難以達到目的或不能及時執行之虞時由行政機關直接實施強制[footnoteRef:7]。 [7:  城仲模，行政強制執行序說，收錄於氏著行政法之基礎理論，三民書局，80年10月增訂出版，第267頁。] 

　　不論是即時強制或是直接強制，都需要藉體力及其幫助物及武器，對人或物為干涉。所謂「體力干涉」係指：對人或對物所施任何直接具體之干涉。所謂「體力之幫助物」特別係指：銬鏈、噴水器、阻具、警犬、警馬警備車、刺激物、麻醉劑及特定爆炸物。所謂「武器」係指：警棍、手槍、左輪槍、長槍、連發手槍及手榴彈等[footnoteRef:8]。因直接強制與即時強制，屢涉及射擊武器或其他警械之行使，宜由有特殊專門訓練及裝備之警察機關行之，一般機關似不宜亦不易行之，以保障人民權利。 [8:  參考德國聯邦與各邦統一警察法標準草案第三十六條規定，引自李震山前揭書。] 

　　事實上，前述兩要件合併考量，將使危害防止任務分配更具實益，若將兩要件再細分為正、反兩項，可交叉分析如下：
　　A.危害有急迫性且防止具不可遲延性。
　　B.危害無急迫性。
　　C.必須經常使用強制力（強度大之強制力）。
D.無須或無須經常使用強制力（或使用強制力為單純有利於當事人）。
　　A+C：a.純粹干預性，譬如集會遊行、槍砲彈藥刀械管制，宜分配給警察。
　　b.非純粹干預性，譬如，消防滅火工作可分配給警察或一般行政工作。
　　A+D：如緊急傳染病防制宜分配予一般行政機關。
　　B+C：如建管、環保等取締性工作，宜分配予一般行政機關。
　　B+D：如戶籍行政、外籍人事管理等，宜分配予一般行政機關。
　　就危害防止任務分配而言，A+C與B+D兩範圍較易釐清，A+D與B+C兩部分則較難截然劃分，後二者原則上宜分配予一般行政機關，但亦不排除在例外時委由決策者或立法者，依時空因素決定之可能性。其可從分權原理、執行能力、經濟效能、人民期望等諸方向考量，並為自己決定負決策上之責任。此外，重大天然或人為突發性災害與事故之危害防止，宜另有規定可循，以適應實際狀況。
　　前述任務分配之準據，以兩要件重合考量為重點，不宜單就危害不可遲延性或強制力經常行使之必要性個別考量，因恐顧此失彼[footnoteRef:9]。 [9:  李震山，前揭書，第44至45頁。] 
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【表1】入出國管理及移民等主要業務職掌各國制度之差異性比較分析表[footnoteRef:10] [10: 參閱 內政部86年2月研提之「內政部入出國及移民署組織計畫書」；李震山，德國入出境管理之法制與執行，中央警察大學八十一年五月三十一日國境警察學系學術研討會論文；刁仁國，英國外人入出境管理之法制與實務，中央警察大學八十一年五月三十一日國境警察學系學術研討會論文；李震山譯，德國外國人法------居留許可之核發與延長，中央警察大學新知譯粹第9卷2期，61頁。] 
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國家
	入出國證照查驗
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	司法部移民局
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	移民局
	移民局
	移民局
	移民局
	移民局
	

	德國
	國境警察
	外國人局
	歸化局
	外國人局、各邦警察
	各邦警察、國境警察(協助)
	外國人局、各邦警察
	各邦警察、國境警察(協助)
	海關

	日本
	法務省入國管理局[footnoteRef:11] [11:  日本之入國警備官並非治安機關之警察人員，而係隸屬於於法務省之職員，以上參閱劉進福，中日兩國外國人居留管理之研究及其比較，中日關係研究會，民國80年，頁287。] 

	入國管理局
	入國管理局
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	入國管理局
	入國管理局、警察(協助)
	入國管理局
	民間公司

	英國
	內政部移民局
	移民局
	移民局
	移民局、警察(協助)
	移民局、警察(協助)
	移民局、警察(協助)
	移民局、警察(協助)
	

	韓國
	法務部出入國管理局
	出入國管理局
	出入國管理局
	警察
	出入國管理局
	警察
	出入國管理局
	警察

	新加坡
	內政部移民廳
	移民廳
	國民登記局
	移民廳、警察(協助)
	移民廳
	移民廳、警察(協助)
	移民廳
	警察

	泰國
	內政部警察廳移民總局
	警察廳移民總局
	警察廳移民總局
	警察廳移民總局
	警察廳移民總局
	警察廳移民總局
	警察廳移民總局
	警察廳移民總局

	越南
	內政部公安廳出入境管理局
	公安廳出入境管理局
	
	公安廳出入境管理局
	公安廳出入境管理局
	公安廳出入境管理局
	公安廳出入境管理局
	公安人員

	菲律賓
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	法國[footnoteRef:12] [12:  法國之境管資料，係訪問本校曾留學或去過法國之教授後，所得之資料。法國機場之證照查驗由聯邦國境警察執行，各地方警察負責外國之居停留管理，外國人若欲延長居留，係向警察機關辦理，我國目前之制度即是如此。] 
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【資料來源】*

　　1.內政部86年2月研提之「內政部入出國及移民署組織計畫書」。
　　2.李震山，德國入出境管理之法制與執行，中央警察大學八十一年五月三十一日國境警察學系學術研討會論文。
　　3.刁仁國，英國外人入出境管理之法制與實務，中央警察大學八十一年五月三十一日國境警察學系學術研討會論文。
　　4.李震山譯，德國外國人法------居留許可之核發與延長，中央警察大學新知譯粹第9卷2期，61頁。

　　由上表可得知，我國目前之制度與法國、泰國與越南相近；大抵而言，美、德、英、日等國之移民機關均已脫警察化。就德、法兩國而言，其中需注意的是德國之外國人局，在整個入出境管理制度中，僅其居、停留管理這個環節，無須警察介入[footnoteRef:13]，其他環節，不論是各邦地方警察或聯邦國境警察，均有實際執行境管之工作[footnoteRef:14]。法國之境管制度，則與我國相同，均由警察機關執行。以上之分析，可知歐陸之德法，警察機關介入境管工作之程度是非常深的。若就境管之業務作微觀，取締非法入境外國人之方面，除了美國係由移民局完全掌理外，大都需要藉助警察之查緝；在考量境管之任務分配時，從各國制度面比較之結果，警察在境管工作上，其佔有非常重要之地位(美國是較例外的)；另一個結論是境管工作由警察機關執行，並不意味即非先進國家，如法國之外國人居停留管理是由警察執行，其仍是保有先進國家之國際強勢地位，並未有警察國家之嫌。我國是大陸法系之國家，在採行、模仿外國相關之制度時，尤其涉及到需要警察介入執法之相關制度時，歐陸國家是可供我國學習的。 [13:  德國之居停留管理則完全由各邦之外國人局負責處理。參閱李震山，警察任務法論，修正四版，頁240。]  [14:  需要強制遣返時，則由地方之警察配合國境警察來作為。參閱李震山，警察任務法論，修正四版，頁240。] 
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[bookmark: _四、國情及歷史因素]四、國情及歷史因素
　　由於兩岸現之經濟差異大又兩岸仍處於敵對之狀況，大陸地區人民非法入境情形嚴重，這些大陸偷渡客不管係居於政治因素或經濟因素或其他因素偷渡[footnoteRef:15]，均對社會影響甚大，尤其治安方面，自七十六年迄今大陸地區人民非法入境緝獲收容人數為三五、七一0人，遣返人數為三四、九0二人詳如下統計表。而外國如德國入、出境雖設有相關移民官署（外國人局），但其入、出境之證照查驗仍由國境警察辦理，若由地方警察或外國人局查獲之不法居留者，亦由國境警察協助遣返，在等待遣返與申請庇護開始之食宿、管理接由國境警察負責，而為因應兩德統一，國境更易，及一九九三年元月歐市國家間廢除邊境檢查業務，一九九二年四月一日聯邦國境警察組織大幅調整，原屬聯邦交通部知航空安全部分業務亦納入聯邦國境警察其體系[footnoteRef:16]。是故，國情及歷史之時、空因素亦為分析此危害防止任務分配所需考量的標準之一。 [15:  在「入出國及移民署」組織計畫書所揭示之任務，筆者認為下列之問題要加以注意：1、有關大陸地區人民非法入境查緝、收容、遣返。2、非法外勞之查緝、收容、遣返。3、外僑之戶口查察及外人收容、遣返。有關之任務分配，在下文將深入分析，此處，擬提出大陸地區人民非法入境查緝、收容、遣返之相關數據，作為證明移民官員是否有能力執行大陸地區人民非法入境查緝？從表中，非常清楚地可看出移民官員恐力有未逮，心有餘而力不足，因為數以仟計之大陸偷渡客，必須仰賴警察機關落實戶口查察方能奏效。]  [16:  李震山，德國入出境管理之法制與執行，中央警察大學八十一年五月三十一日國境警察學系學術研討會單行本第2、3頁。] 


【表2】大陸地區人民非法入境收容、遣返人數統計表 
	年度
	緝獲收容人數
	遣返入數
	備考

	76
	762
	760
	

	77
	2260
	1978
	

	78
	3384
	3664
	

	79
	5626
	5057
	

	80
	3998
	4409
	

	81
	5446
	3445
	

	82
	5944
	5986
	

	83
	3216
	4710
	

	84
	2248
	1427
	

	85
	1649
	2250
	

	86
	1177
	1216
	

	合計
	35710
	34902
	


【資料來源】入出境管理局，統計至86年12月31日止。
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[bookmark: _五、經濟因素]五、經濟因素 
　　所謂「經濟因素」係指成本效益，即方法與手段之間的利益衡量，以較小之代價得到較大之成果。有關經濟因素自人力資源與所需經費觀之，依移民署組織草案計畫書，根據現有人力、工作負荷、業務成長及移民署成立後新增之業務加以推計移民署所需人力為一、二三一人至一、四四九人（入出境管理局為六九一人，含正式編制人員四四三人，約聘八三人，約僱一六五人）[footnoteRef:17]。至於移民署成立後年度所需經費概估第一年為一、四一八、六二八千元，第二年為一、四八三、八八一千元，，第三年為一、五七0、四二八千元，第四年為一、六四0、七二二千元，第五年為一、七0七、一二一千元[footnoteRef:18]。以國家發費如此之經費與人力是否即可完成其行政目的？另國家是否需如此之經費與人力始可完成此行政目的？其中有無業務勿需移由移民署辦理較為經濟？亦是分析此危害防止任務分配所需考量的標準之一。 [17:  移民署組織計畫書第44至47頁。]  [18:  移民署組織計畫書第71頁。] 


【表3】移民署成立後年度所需經費概估表
	第一年
	1418628000元(約14億)

	第二年
	1483881000元(約15億)

	第三年
	1570428000元(約16億)

	第四年
	1640722000元(約16億)

	第五年
	1707121000元(約17億)


移民署組織計畫書第71頁。
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[bookmark: _六、行政機關執行力因素]六、行政機關執行力因素
　　公權力之是否伸張，其指標為其執行力之多寡，行政機關之效能評比其公權力之執行力亦是重要指標。以前述自七十六年迄今大陸地區人民非法入境緝獲收容人數為三五、七一0人，遣返人數為三四、九0二人，及經行政院勞委會核准引進之外勞，累計至八十四年十二月止，共三一四、八七三人，行方不明一八、六三一人，估計非法工作仍有二九、八五二人[footnoteRef:19]，每年查處之非法停居留外僑人數逐年增加，平均每年有二萬五千人左右[footnoteRef:20]。 [19:  黃藻鐃，設置「國境警察局」之必要性與組織構想—兼評估「內政部入出國及移民署」效益，第36頁，收錄於八十六年四月二十九日中央警察大學國境警察學系論文研討會論文集。]  [20:  移民署組織計畫書第40至41頁。] 

　　以移民署計畫成立四個事務處（北、中、南、東區），不普遍之組織結構是否有查察取締遍及各地之大陸人民偷渡客及非法外勞能力，若無此執行力是否將引伸導致為社會問題，是故執行力之因素考量，亦是分析此危害防止任務分配所需考量的標準之一。
。。。。。。。。。。。。。。。。。。回目錄〉〉
[bookmark: _七、其他因素]七、其他因素[footnoteRef:21] [21:  李震山，警察任務法論，修正第三、四版(高雄：登文書局，)，頁47。] 

　　（一）由警察機關負責法律秩序，一般行政機關負責人類共同生活基本規範有關之社會秩序。
　　（二）或將絕對法益保障，由擁有強制力之警察機關負責，而由一般行政機關負責相對法益之保障，其只需以管理監督或給付方式即可達成。
　　（三）或將治安性質工作歸警察機關，非治安性質之行政工作，委由行政機關。
。。。。。。。。。。。。。。。。。。回目錄〉〉
參、現行國境警察任務之分析與檢討
[bookmark: _一、現行國境警察任務之分析]一、現行國境警察任務之分析
　　有關國境警察之涵義，梅可望氏指出：「在國家邊境服務者，為國境警察，美國的國境巡警隊（Border Patrol）屬之。」[footnoteRef:22]；警察大辭典：「國境警察乃是管理出入國境及警備邊疆的國家警察。」[footnoteRef:23] [22:  梅可望，「警察學原理」，桃園：中央警官學校，民國七十六年十二月，頁二十五。]  [23:  警察大辭典，桃園：中央警官學校，民國六十五年九月，頁五六四。] 

　　綜合言之，國境警察者，乃係基於國家之統治權，對於國境地區內與中外國人及其有關事務、物品，依法加以警戒保護與管理之警察作用也。分述如下[footnoteRef:24]： [24:  邱華君，國境警察設置之研討，警學叢刊第十八卷第四期，民國七十七年元月，頁十九。] 

　　(一)、基於國家之統治權：
　　對於所轄的土地及人、事、物等，國家有其管轄權，為世界各國所公認。而國家行政部門之行政作用，是基於統治權而行使，警察是行政部門中一部分，而國境警察又屬整體警察的範圍內，故其行政作用是基於國家的統治權。
　　(二)、工作是以法律為依據：
　　現在強調民主法治的時代，一切以人民有關的權利義務關係，皆須有法律之依據，係所謂依法行政（Administration according to the Law)的理念。警察所負之職責任務，常與人民權益息息相關，警察作用是國家行政作用的一部門，故一切警察行為皆以法律為依據。
　　(三)、就本質而言：
　　國境警察與交通、消防、外事、刑事、保安等各種警察的本質相同，只是職責不同而已。
　　(四)、就業務處理之對象而言：
　　以中、外國人與邊疆領域為其主要對象。
　　(五)、就業務之範圍為：
　　1.保護方面：包括對於中、外國人身體安全與財產之保護，平時戰時外國人之協助、照護與服務。
　　2.管理方面：包括對於中、外國人之出入境管理與依國家安全法規定之對入出境人員、物品及運輸工具之安全檢查。
　　3.警戒方面：包括對防止領土被他國侵入之警戒，如德國之國境警察[footnoteRef:25]任務是，然我國目前尚未正式設置「國境警察」，僅於國家安全法第四條規定入出境安全檢查由警察或海岸巡防機關負責，有關警戒方面目前實務上，機場、商港區及航空器、船舶或其它運輸工具之安全、警戒與檢查由警察機關負責，至海岸管制區則由國軍海防部隊負責。 [25:  另外參閱李震山，德國入出境管理之法制與執行，中央警察大學國境警察學系論文研討會，民國81年5月30日，頁12。] 

[bookmark: _GoBack]　　依警察法第五條規定，「國境警察」係執行關於出入國境及警備邊疆之治安工作者，其屬全國性警察業務之一；惟政府遷台以來，實務上迄未成立國境警察專責機構，民國七十六年七月十五日解嚴後，隨著機場、港口安全檢查工作移撥由警察機關接辦以來（原由警備總司令部辦理），國境警察有關業務係分由左列單位負責[footnoteRef:26]： [26:  蔡庭榕，入出境安全檢查之研究，(桃園：中央警察大學出版社，民國82年)，頁62。] 

　　1.安全檢查業務之規劃、督導──內政部警政署安檢組。
　　2.入出境許可事宜──內政部警政署入出境管理局。
　　3.證照查驗工作──目前各級警察機關之外事警察單位兼理。
　　4.機場安全檢查──航空警察局。
　　5.商港（含商港內之漁港）安全檢查──各港務警察所。
　　6.各縣市漁港安全檢查──各縣市警察局。
　　7.港澳以外海岸線之安全檢查與管制──海岸巡防司令部負責。
　　8.距海岸線六浬內之海面有關安全檢查──內政部警政署保安警察第七總隊。
　　9.貨櫃安全檢查──內政部警政署保安警察第三總隊。
　　綜上所述，再考察警察法第五條第三款之規定，大約可整理歸納得知國境警察之任務有二：一、為出入國境之管理；[footnoteRef:27]二、為警備邊疆[footnoteRef:28]。 [27: 在此作用之下，國境警察人員，則有下列管理事項：
人之管理：屬於該項工作者，為出入國境之人員的證明、護照查驗。而依照國際公法、私法及國家安全法及施行細則暨相關法規為依據。
物之管理：為國境地區之緝私、查驗偷漏、及違禁物品的沒收，而依據有關經濟及其他相關法令和政府之規定執行。
事的管理：為對於國境地區之安寧秩序之維持，及違法犯紀人員之逮捕與審訊。其執法以警察有關刑事與行政法令為依據。
以上參閱蔡庭榕，入出境安全檢查之研究，前揭書，頁63。另一個問題是入出國管理係為國境警察或外事警察之業務，論者見解不一，本文採用警察法第五條第三款之見解，前揭條款係將管理出入國境及警備邊疆規範為國境警察業務；同條第二款則規範保護外僑及處理涉外案件為外事警察業務。綜上所述，假若僅單係就法律規範面而言，入出國管理似應為國境警察之業務，而非外事警察之業務。]  [28:  在此前提之下，國境警察人員，應擔起下列工作：
國境線上之警備：即在國境線事先的防範和制止事故之發生，而從事警戒準備、防止敵人之入侵行為。
防止間諜之滲透：邊境乃國家的觸角及防止外人侵入之要地，常有國家之軍事設施，而敵人最先登陸的也大多是邊境，故他國常會派間諜來滲透，以搜集對我不利之情報，提供其國家作滲透有利條件，故不得不防範之。
防止非法出入境：一些不法之徒，因不循正常管道出入國境，因此，常從邊境非法出入國境，且他們或許在邊境從事非法工作（如走私、販毒），而不得不以非法出入境，因之，為防止不法分子以非法出入國境，破壞社會秩序及經濟發展和國家安全，必須防止之。
　　以上參閱蔡庭榕，入出境安全檢查之研究，前揭書，頁63。] 
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[bookmark: _二、現行國境警察任務之檢討]二、現行國境警察任務之檢討
　　以下，本文擬就危害任務分配的若干個準據，逐一地檢討國境警察之任務。以下之各表，本文均用相同之評定標準模式。本部份，係為現行國境警察任務之檢討：

【表4】現行國境警察主要任務之檢討
	標準
	危害具有急迫性且防止具不可遲延性(程度差異性)
	必須經常使用強度大的強制力
(程度差異性)

	業務項目
	高度
	中度
	低度
	無
	高度
	中度
	低度
	無

	商港安檢
	
	
	○
	
	
	
	○
	

	漁港安檢[footnoteRef:29] [29:  請另參閱洪文玲，漁港安全檢查之研究，中央警察大學國境警察學系學術研討會論文，民國82年3月，頁26。] 

	
	
	○
	
	
	
	○
	

	貨櫃安檢[footnoteRef:30] [30:  目前海運進口貨櫃走私之模式，略可分為五種走私模式：1、碼頭(港區)部份之走私。2、碼頭至碼頭轉運部份之走私(包含轉口櫃之走私)。3、碼頭至進儲貨櫃集散站途中之走私。4、內陸碼頭至碼頭轉運走私部份。5、貨櫃集散站走私部份。以上參閱陳文卿，海運進口貨櫃安全檢查理論與實務，(台北縣：內政部警政署保安警察第三總隊印行，民國八十六年十月)，頁78---92；張國治，我國海運進口貨櫃走私犯罪之研究，中央警察大學犯防所碩士論文，民國86年6月，頁94--108。綜上所述之五種走私模式，其危害(諸如武器、毒品)均具有不可延遲性。] 

	
	
	○
	
	
	
	○
	

	機場安檢[footnoteRef:31] [31:  本文另參閱許連祥，「我國機場查緝毒品之現況與展望-----以中正機場為例」，中央警察大學國境警察學系學術研討會論文，民國83年5月，頁13--31。] 

	
	
	○
	
	
	
	○
	

	境管局派駐國外負責入國審核業務(入境審理)
	
	
	
	○
	
	
	
	○

	本國人入出境許可
	
	
	
	○
	
	
	
	○

	入出境資訊作業管理[footnoteRef:32] [32:  本國人入出國資料及國際機場、港口旅客通關檢查資訊作業由入出境管理局國際機場旅客入出境資料處理中心負責；外國人入出國資料原為台北市政府警察局電子資料作業組負責，自84年6月1日移撥警政署資訊室掌理。以上參閱前揭之「內政部入出國及移民署組織計畫書」，頁8；另參閱黃藻鐃，前揭文「設置國境警察局之必要性與組織構想-----兼評估內政部入出國及移民署效益」，頁29。] 

	
	
	
	○
	
	
	
	○

	大陸人士非法入境之查察取締
	
	
	○
	
	
	○
	
	

	大陸人士非法入境之收容、遣返
	
	
	○
	
	
	○
	
	

	港澳(漁、港口)以外海岸線之安全檢查與管制
	
	
	○
	
	
	
	○
	


作者自製，＊代表某一業務具有較多某一標準特性，以下各表相同。

　　(一)安全檢查類：
　　在商港、漁港、貨櫃、機場之安全檢查方面，就危害性與強制力行使上，具係屬檢查、干預、預防的性質，其程度較屬於低度性質；此外，並考量兩岸之政治對立，從國情、歷史[footnoteRef:33]因素考量，似宜歸屬國境警察。 [33:  在解嚴前，安檢係由警備總部負責，解嚴後，由國境警察接掌。] 

　　(二)國境線上之入出境審理與許可：
　　此部份在後文之「入出國及移民署組織計畫書中組織任務相關問題分析」部份一併探討，以避免重覆分析。
　　(三) 大陸人士非法入境之查察、收容、遣返：
　　此部份在後文一併探討，以避免重覆分析。
　　(四)、港澳(漁、港口)以外海岸線之安全檢查與管制
　　從就危害性與強制力行使、國情歷史、行政機關之執行力等因素考量，顯而易見的，應歸國境警察執行為宜；目前，本項國境警察業務，係由海岸巡防署協助執行[footnoteRef:34]。 [34:  海岸巡防機關在性質上係屬國防機關，國防機關在平常時期介入治安是否妥適？頗有爭議，因此，許文義氏曾為文從1、憲法規定；2、軍警角色；3、實務需求等三方面探討其妥適性。參閱許文義，論國家安全法中安全檢查規定之妥當性，中央警察大學國境警察學系學術研討會論文集，民國八十二年三月二十五日。] 
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肆、現行外事警察任務之分析與檢討
[bookmark: _一、現行外事警察任務之分析]一、現行外事警察任務之分析
　　學者對外事警察之定義，係以負責外國人管理業務為主要工作內容。而外國人管理之內容，有主張並非僅限於機場、港口之入出境證照查驗而已，其內容實應自外國人向居留國之駐外使領館申領簽證起，經機場、港口之證照查驗，及入境後之居、停留活動，包括外僑登記、外僑遷徙、外僑戶口查察、居停留之延長申請、收容及遣返等，乃至出境為止之一切活動內容，皆屬外國人活動之範疇[footnoteRef:35]。 [35:  劉進福編著，外事警察學，(桃園：中央警察大學出版社，民國86年8月修定版)，頁3。劉氏認為外國人管理之內容，已延申到外國人向居留國的駐外使領館申領簽證部份；隨著上述之定義，外事警察之業務，似亦以涵蓋至「入境前之護照或簽證之核發」。李震山氏所稱之入出境管理，則係指針對入出一國國境之人、物(包括物及交通工具)所施行措施之總稱，若就整體性而言，入出境管理制度應包括入境前之護照或簽證之核發，入出境當時之國境管理，入境後之居停留管理。刁仁國氏認為入出境管理可區分為4種定義，1、最廣義：同李震山氏之整體性之入出境管理制度之定義。2、廣義：入出境當時之國境管理、入境後之居停留管理。3、狹義：入出境當時之國境管理。4、最狹義：僅指國家所設得以出入之場所，如機場、港口之證照查驗。以上參閱1、李震山，「論入出境管理之概念與範疇」，警專學報8期，民國84年6月，頁207。2、刁仁國，「入出境管理範圍與事權分配初探」，中央警察大學國境警察學系學術研討會論文 ，民國85年3月26日，頁2--3。] 

　　目前，外事警察之業務，就警政署外事組而言，依「內政部警辦事細則」第十一條之規定如下[footnoteRef:36]： [36:  內政部警政署編，警察法令輯，「內政部警政署辦事細則」，民國76年，頁10。轉引自劉進福，前揭書外事警察學，頁30，註一。] 

　　1.關於保護外國使領館、外國駐華機構及其官員安全維護之規劃督導事宜。
　　2.關於外國元首、顯要訪華、國際性會議及代表安全維護之規劃督導事宜。
　　3.關於涉外案件處理之規劃督導事宜。
　　4.關於僑防業務之規劃督導事宜。
　　5.關於外國人居（停）留管理之規劃督導事宜。
　　6.關於外國人收容管理及遣返之規劃督導事宜。
　　7.關於出入國境證照查驗登記之規劃督導事宜。
　　8.關於外籍海員、機航人員登岸管理之規劃督導事宜。
　　9.關於核發警察紀錄證明書之規劃督導事宜。
　　10. 關於促進國際警察合作之警察人員相互考察、訪問，交換資料、出席國際性警察會議之規劃督導及接待事宜。
　　11.關於其他外事警察業務事項。
　　就各縣市警察局外事課之職掌而言，敘述如下[footnoteRef:37]： [37:  縣市警察局組織辦法，外事課職掌部份，轉引自劉進福，前揭書外事警察學，頁30，註5。] 

　　(一)管理方面
　　1、外僑居留證之申請、核發、戶口查察、遷徙登記事項。
　　2、外僑出境登記、延長居留之申請審核事項。
　　3、外人短期停留之管理。
　　4、外僑戶口查察資料之整理紀錄輸入電腦與保管事項。
　　5、外人申請入山證之核發及轉呈警政廳發證事項。
　　6、外事表報之填發、外事文件之編譯擬辦及轉送事項。
　　（二）涉外事件方面
　　1、涉外民、刑案件及外人違反社維法案件之處理協助事項。
　　2、外國駐華大使館及外籍機構之保護事項。
　　3、外僑住宅之安全預防、僱用員工之登記考核。
　　4、涉外竊案、汽車肇事之調查協助、語言通譯事項。
　　5、外僑請求服務事項。
　　6、臨時特種勤務之派遣（如外國元首、高級官員訪華之特別警衛勤務等）。
。。。。。。。。。。。。。。。。。。回目錄〉〉
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　　玆將外事警察較主要之任務，用前揭之四種指標逐一加以檢驗，詳如下表：

【表5】現行外事警察主要任務之檢討表
	標準
	危害具有急迫性且防止具不可遲延性(四種程度差異性)
	必須經常使用強度大的強制力(四種程度差異性)

	外事警察業務
	高度
	中度
	低度
	無
	高度
	中度
	低度
	無

	涉外民、刑案件及外人違反社維法案件之處理協助事項
	
	
	○
	
	
	
	○
	

	外國人居(停)留
	
	
	
	○
	
	
	
	○

	外國人戶口查察
	
	
	
	○
	
	
	
	○

	非法外國人查緝
	
	
	○
	
	
	○
	
	

	非法外國人收容、遣返
	
	
	○
	
	
	○
	
	

	出入國境證照查驗
	
	
	○
	
	
	
	
	○

	非法外勞查緝
	
	
	○
	
	
	○
	
	

	非法外勞收容、遣返
	
	
	○
	
	
	○
	
	


作者自製

　　(一)涉外民、刑案件及外人違反社維法案件之處理協助事項：
　　本部份係警察之本質任務，故宜歸屬於警察掌理。
　　(二) 外國人入境本國後之居(停)留管理：
　　此部份在後文之「入出國及移民署組織計畫書中組織任務相關問題分析」部份一併探討，以避免重覆分析。
　　(三)非法外國人之查緝、收容、遣返：
此部份在後文一併探討。
　　(四) 出入國境線上之證照查驗[footnoteRef:38]： [38: 有警察論者主張：國境線上之證照查驗業務，因其係在國境線上，似宜歸屬給國境警察為宜；前揭論點，係以入出境之國境線為劃分標準。入境後之居停留管理，似宜分配給外事警察，入境前與入境時之管理，似宜分配給國境警察。亦有論者反對上開之見解，認為國境線上之入出境管理，即應分配給外事警察。] 

　　此部份在後文一併探討。
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伍、「內政部入出國及移民署組織計畫書」中組織任務相關問題之分析
[bookmark: _一、成立緣起]一、成立緣起
　　「內政部入出國及移民署組織計畫書」(以下將上述機關簡稱為移民署)於境管與警察業務分工之必要性部份指出[footnoteRef:39]： [39: 同前揭之內政部入出國及移民署組織計畫書，頁16--18。] 

　　1、境管與警察工作性質不同。
　　2、警察業務宜單純化，專責治安維護與交通管理。
　　3、建立以服務為導向之境管行政，免除警察國家之譏評。
　　4、符合實際需要，順應世界潮流。
　　5、境管與警察業務互補。
　　6、擴大境管領域，健全專業發展。
　　7、建立全民參與防治犯罪之責任。
。。。。。。。。。。。。。。。。。。回目錄〉〉
[bookmark: _二、移民署掌理業務部分]二、移民署掌理業務部分
　　移民署係以內政部警政境管局之架構為基礎，歸併相關機關之業務與人力，再預估新擴增業務及人力，分述如下[footnoteRef:40]： [40: 前揭之內政部入出國及移民署組織計畫書，頁27---30。] 

　　（一）、境管局現行業務全部移撥：
　　1、人民入出國政策之研擬、法規之擬定、宣導及執行事項。
　　2、人民入出國許可事項。
　　3、在台灣地區無戶籍人民之停留、居留、定居事項。
　　4、人民違法入出國之處理事項。
　　5、入出國業務之督導、教育訓練、風紀考核事項。
　　6、社會保防及違反入出國事證資料之蒐集事項。
　　7、全國入出國資料處理及國際機場、港口旅客通關檢查之資訊作業與系統管理事項。
　　8、促進與各國入出國管理機關之合作、聯繫事項。
　　9、人民入出國證照查驗之交辦事項。
　　10、其他有關入出國管理事項。
　　（二）、僑務委員會業務移撥部份入出境服務科業務職掌全部移撥：
　　1、華僑申請入出國輔導。
　　2、有關華僑入出國資料彙編、統計。
　　3、華僑入出國法令研究、協調及建議改善。
　　4、回國華僑辦理居留手續輔導。
　　5、其他有關華僑入出國服務等事項。
　　移殖科業務職掌部份移撥：
　　1、協辦人民出國移殖、辦理歸僑出國、華僑回國長期居留戶籍登記等輔導。
　　2、有關華僑國籍事項。
　　3、協辦各國移民法令之調查研究。
　　4、其他有關協辦移殖等事項。
　　（三）、戶政司 人口政策科業務職掌部份移撥：
　　1、移民政策、法規之規劃實施事項。
　　2、移民業務機構之登記與管理。
　　3、移民資訊蒐集及介紹。
　　4、有關國際移民問題技術合作事項。
　　國籍行政科業務職掌全部移撥：
　　1、國籍行政之規劃實施事項。
　　2、國籍法公約事項。
　　3、國籍變更案件核辦事項。
　　4、國籍變更資料之整理、運用及統計事項。
　　5、國籍被明書核發事項。
　　6、僑居國外國人調查登記事項。
　　7、國人為外國人親屬之出國事項。
　　（四）、警政署外事組業務部份移撥
　　1、外國人居（停）留管理之規劃督導事項。
　　2、外國人收容管理及遣返之規劃督導事項。
　　3、出入國境證照查驗登記之規劃督導事項。
　　4、外籍海員、機航人員登岸管理之規劃督導事項。
　　外事警官隊業務部份移撥：
　　1、外國人非法入出國案件之調查處理事項。
　　2、外國人違反外國人入出國境及居留停留規則之調查取締事項。
　　3、外國人之收容管理及遣送出境事項。
　　（五）、航空警察局業務職掌部份移撥：
　　1、中外旅客入出國之證照查驗。
　　2、機航員入出國查驗。
　　3、中外旅客入出國資料之整理。
　　4、過境旅客站內、外監護工作。
　　5、中外籍旅客遣失證照之處理。
　　6、入國可疑外來嫌犯站內留置、跟監勤務。
　　7、查獲偽、變造證件、護照之處理。
　　8、遣送工作之執行。
　　9、通關禮遇（指隨入出國查驗之移撥，其通關禮遇亦隨之移撥，以維持查驗通關之完整，避免入出國管理之疏漏）。
　　10、其他與證照查驗相關之業務。
　　（六）、台北市警察局、高雄市警察局、台灣省政府警政廳及各縣市警察局移撥有關外僑管理業務職掌。
　　（七）各港務警察所業務職掌部份移撥：
　　1、中外船員、旅客入出國證照查驗。
　　2、外籍及港澳船舶海員臨時停留許可證之核發。
　　3、中外籍船員旅客因故留岸之處理。
　　4、外籍旅客過境遣送及華籍、外籍船員離岸之處理。
　　5、避風或進港檢修之外籍漁船人員查驗。
　　6、海上難民非法入國之查處收容。
　　7、偷渡客及禁止入國船員之監管。
　　（八）移民署新增及擴增之業務
　　1.關於偽造、變造入出國證照之鑑識及偵查處理事項。
　　2.外國人永久居留許可及外僑永久居留證之核發。
　　3.移民業務機構特許登記。
　　4.臨時國籍證明核發事項。
　　5.新增收容所及國際機場航站擴建增加之收容及查驗事項。
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[bookmark: _三、移民署人力需求分析]三、移民署人力需求分析[footnoteRef:41] [41:  前揭之內政部入出國及移民署組織計畫書，頁44--45。] 

目前各機關辦理入出國及移民業務之編制htt員額及可移撥至移民署之員額：
　　1、入出境管理局：現行編制員額為443人，另借調92人兼辦國境管理業務，及保一總隊支援大陸人民收容中心戒護警力450人，實際可移撥移民署員額為443人。其次，行政院審查通過「內政部警政署入出境管理局組織條例」草案之編制員額為548人至617人。
　　2、僑務委員會證照服務室：編制員額6人，可移撥4人至移民署。
　　3、內政部戶政司：編制員額3人，可移撥3人。
　　4、警政署：外事警官隊編制員額19人，其中辦理外僑管理業務3人，可移撥至移民署。外事組編制員額6人，可移撥5人至移民署。另外，警政廳支援1人警政署外事組辦理外事業務；保一總隊支援外事警官隊之外國人收容所戒護警力136名警力、支援2人兼辦外事業務，均無法隨業務移撥。
　　5、航空警察局證照查驗隊：編制員額為289人至424人，可移撥員額為289人。然向保一總隊借調之23人及向保安隊37人兼辦證照查驗事宜，均不能移撥。
　　6、台灣省政府警政廳、縣市政府警察局、各港警所（外事、證照查驗）：編制員額為194人，可移撥員顏為122人。
　　7、台北市警察局：編制員額21人，可移撥員額為21人。
　　8、高雄市警察局：編制員額11人，可移撥員額為11人。
　　在內政部入出國及移民署組織計畫書之內，依據上述之編制員額、可移撥員額、約聘僱人力（不能隨業務移撥，必須重新研擬聘僱計畫，重新聘僱）、境管局業務量年平均成長率、人力年平均成長率、移民署新增業務等，仔細計算後，將員額配置為1231人至1449人[footnoteRef:42]。 [42:  其中業務量之計算標準，以民國85年為例，係全年35種主要業務計1959350小時，除以實際員額624人，每人每天工作11.5小時。並計算從79年至85年7年間 ，其人力每年之年平均成長率、業務每年之年平均成長率，推計移民署所需人力配置。在85年間，境管局之35種業務為：1收發公文、2專案計畫擬定與執行、3主管會報及各種審查會、4法規修訂與新擬、5審理國人入出境許可(初審)、6審理國人入出境許可(二審)、7審理僑胞入出境許可、8審理赴大陸地區許可、9審理大陸人民來台入境許可、10急件提繕處理、11核發出境日期證明、12軍公教人員出國備查登記加簽、13僑胞來台設籍定居、14協助僑胞處理有關入出境疑難問題、15入出境延期加簽、16辦理國人(商務)加簽、17辦理港澳加簽、18管參資料處理、19檔卷縮影處理、20辦理臨時入境停留、21審理換發臨時加簽、22協助國人在境外證件遺失逾期入境案件處理、23協助海外遇難船員入境、24查獲司法通緝財稅走私國際犯罪對象之協調處理、25電腦建檔及處理旅客入出境動態資料、26各種查詢處理、27提供戶政入出異動資料、28雙籍資料處理、29海外各地區入境審理服務案件、30大陸同胞來台探病奔喪探親定居證件保管、31非法入境遣返經費預算決算之編列執行、32遣返作業全程協調連繫督導與執行、33收容對象資料之建檔更正校對、34收容對象名冊之審核編號呈轉遞送、35涉嫌靖台對象人資料調閱影印簽辦交查等合計為35種業務。以上係參閱前揭之內政部入出國及移民署組織計畫書，頁91--93。] 
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[bookmark: _四、移民署官員是否擁有司法警察(官)權及配帶武器權之分析]四、移民署官員是否擁有司法警察(官)權及配帶武器權之分析[footnoteRef:43] [43:  參閱前揭之內政部入出國及移民署組織計畫書，頁63---64。] 

　　「入出國及移民署組織計畫書」在其「機關籌設步驟及相關問題因應措施」之部份指出，移民署官員在依「入出國及移民法」規定執行收容、遣送及查緝非法停留、居留人士等業務時，深具危險性，官員於執勤時須配帶武器及器械，以遂行職務，並確保安全。基上理由，遂於「入出國及移民法」草案第六十條設計此項配槍職權。又考量有較高之執法能力，在草案第四十七條，亦設計移民官員有司法警察權。
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[bookmark: _五、入出國及移民署職掌分析與檢討]五、入出國及移民署職掌分析與檢討
　　依據「入出國及移民署組織條例草案」及「入出國及移民法草案」[footnoteRef:44]之規定，筆者將入出國及移民署之職掌整理如后，並用危害防止任務分配之指標逐一加以檢視，檢驗其是否與警察危害防止任務互相衝突，詳如下表： [44:  參閱前揭之內政部入出國及移民署組織計畫書，頁119---120。] 


【表6】入出國及移民署職掌分析
	標準
	危害具有急迫性且防止具不可遲延性(四種程度差異性)
	必須經常使用強度大的強制力(四種程度差異性)

	移民署業務
	高度
	中度
	低度
	無
	高度
	中度
	低度
	無

	入出國管理政策釐訂執行
	
	
	
	○
	
	
	
	○

	移民業務
	
	
	
	○
	
	
	
	○

	國籍業務
	
	
	
	○
	
	
	
	○

	入出國證照查驗
	
	
	○
	
	
	
	○
	

	入出國許可
	
	
	
	○
	
	
	
	

	外國人入境後之居留、停留、定居管理
	
	
	
	○
	
	
	
	○

	非法外國人之查緝取締
	
	
	○
	
	
	○
	
	

	非法外國人收容及遣返
	
	
	○
	
	
	○
	
	

	大陸人士非法入境之查察取締
	
	
	○
	
	
	○
	
	

	大陸人士非法入境之查察收容、遣返
	
	
	○
	
	
	○
	
	

	非法外勞查緝
	
	
	○
	
	
	○
	
	

	非法外勞收容、遣返
	
	
	○
	
	
	○
	
	

	偽造變造入出國證照之鑑識及偵查
	
	
	○
	
	
	
	
	○

	人民入出國境安全及移民資料之蒐集、事證調查
	
	
	
	○
	
	
	
	○

	入出國及移民事務之資訊規劃及管理(入出國通關檢查資訊作業)
	
	
	
	○
	
	
	
	○

	促進與各國移民機關之合作連繫
	
	
	
	○
	
	
	
	○

	入出國及移民法規之擬定
	
	
	
	○
	
	
	
	○

	其他有關入出國及移民事項之規劃執行(教育訓練、各項業務督導)
	
	
	
	○
	
	
	
	○


作者自製

　　(一)移民、國籍業務：
　　從治安因素來看移民、國籍業務歸屬，宜脫警察化[footnoteRef:45]，目前，其業務實已脫警察化；若從各國比較制度面之因素來看，成立移民、歸化、境管專責機構是全世界潮流。然從我國之國情因素來看，則須非常小心處理這個問題。根據統計，在75年至84年間，取得我國國籍者為430人[footnoteRef:46]，而歷年之移居(民)國外之人數約在20000人至25000人間[footnoteRef:47]。世界先進國家之移民機構是處理移入其國家之業務，諸如美國、英國、加拿大、澳洲等國，我國則剛好相反，移民署草案所規劃走的方向，恐將重點放在國人的移出部份；此就牽涉到我國之移民政策為何？就歸化成為我國國籍的我國國情因素審視移民署成立與否，答案似乎是沒有必要的。就移出之觀點而言，就端視政府、全國人民之共識為何？筆者觀點是從關愛、輔導移出者之角度來看本問題，即上開移出我國之移出(民)者，大都是雙重國籍之國人，其仍是心向臺灣，政府似應對其加以輔導與關愛，就宛如子女長大後，要離開父母，獨立成家立業，我國儒家傳統之思想，本為父慈母愛之仁與愛之思想，無不盡力幫助子女成家立業。政府對雙重國籍之國人，似應更積極去關懷較妥，目前，並非須要成立移民署才可完成上述之輔導措施？可行之道為強化我國內政部戶政司之人力與年度經費預算。本文認為第一階段可充實行政院內政部戶政司之人力，利用科學統計之方法，衡量我國移居國外者之忠誠度、對母國之貢獻、實際面臨問題等為何？若干年後，再詳細評估是否有必要成立專責之移民機關？恐為可行之道。 [45:  目前，移民、國籍業務係由內政部戶政司辦理，該戶下有人口政策科(負責人口政策、相關移民業務)、戶籍行政科、國籍戶政科、戶口調查科-------等。]  [46:  內政部統計處資料，`轉引自黃藻鐃，前揭文，頁11。在10年間，計有430人取得我國國籍，每年平均為43人。由上可知，願意歸化成為中華民國國民者，寥寥無幾。]  [47:  吳樹欉，「淺析研訂移民法及籌設移民專責機構事宜」，中央警察大學外事警察學術研討會論文，85年12月，轉引自黃藻鐃，前揭文，頁11。] 

　　(二)非法外國人(含非法外勞[footnoteRef:48])之查緝、取締、收容： [48:  李孟怡氏指出現行警察實務機關存在若干個問題；一、各警察分局大多僅配置一名外事警察人員，無力處理經常性之非法外籍勞工涉外案件。由於筆錄製作、人犯押解、遣送、逮捕、外僑戶口查察、通報等工作，均須由外事警察一人單獨處理，缺乏分工，影響行政效率，造成沈重之工作負荷。二、又礙於目前外事警察體制與有限人力，對於非法外籍勞工之查處常需與其他單位如分局、派出所、保安隊、刑警隊等合作。以上參閱李孟怡，「我國外籍勞工管理政策之探討」，中央警察大學警學叢刊第25卷第1期，83年9月，頁170---173。李孟怡氏並在結語指出，外籍勞工進入我國後之居留管理與違法案件查處造成外事警察工作上一大負擔。] 

　　因其成為逾期停留動機之不確定感及可疑性，故其對我國社會而言，具有低度性危害性；在強制力行使方面，在查緝、取締、收容、遣返時，其或恐會反抗或逃避，故其需要中度之強制力；在比較各國執行結果，大都是需要警察之執行，本文認為似應由各縣市警察負責取締，國境警察負責非法外國人收容、遣返為妥。
　　(三)大陸人士非法入境之查察、取締、收容、遣返：
　　值得探究的問題是大陸人士非法入境之查察取締、收容、遣返，是否需要使用強度大的強制力才能達到預期目的？張增樑氏曾指出在收容偷渡客之處理中心，員警對大陸偷渡客執行戒護、管理，是備極辛勞[footnoteRef:49]的。其並於前揭書中對防制大陸人士偷渡入境作以下之建議，由其建議中，吾人亦可得知強制力行使之必要性。玆就與強制力有關之處，轉錄如下[footnoteRef:50]，： [49:  張增樑，大陸地區人民非法入境問題之研究，(台北市：三鋒出版社，民國84年3月)，頁179。]  [50:  張增樑，同前揭書，大陸地區人民非法入境問題之研究，頁277---284。綜上所述，大陸人士非法入境之查察取締、收容、遣返，需要使用強度大的強制力才能克其功。] 

　　1、添購新裝備，加強海上巡邏。
　　2、儘速補充警力，以利任務之執行。
　　3、加強漁港安檢工作。
　　4、建立全面追緝網。
　　5、加強巡邏與路檢。
　　6、特定地點加強查察。
　　另從國情因素加以考量，本文認為要對此問題具有較高度的政治、軍事敏感度，非常小心地處理這個問題。之所以要重視大陸人士非法入境之問題，因其偷渡來台之背後動機，值得深入加以研究、剖析。張增樑氏曾整理相關之資料，結果顯示有少數之大陸偷渡客，其非法入境台灣之背後動機，很不單純[footnoteRef:51]，其所造成之危害，或恐會直接攻擊國家整體安全。本文認為應續由警政署來執行本項業務為宜。 [51:  參閱張增樑，前揭書，大陸地區人民非法入境問題之研究，頁73---74。另參閱行政院大陸委員會編印，防制大陸地區人民非法入境，民國86年6月，頁107、108、148--150、134--135；如民國82年8月26日軍警單位聯合在新竹漁港北防波堤附近查獲19名偷渡犯，其中4名是中共共青團少年先鋒隊員，並在林姓少年身上的衣服騎縫處搜出一張防水的台灣海岸軍事地圖，似有某種政治意圖。在前揭之防制大陸地區人民非法入境一書結論(頁165)中提到，中共有意縱容大批人民偷渡來台潛伏，製造社會治安和國家安全問題，以期達到政治策略之目的。] 

　　(四)外國人入境後之居停留管理：
　　若從執行力及便民之角度來考量本項業務，其似宜歸給各縣市機關掌理為宜，因外國人遍佈全國各鄉鎮市，移民署除了署本部(計畫設置於原入出境管理局之辦公地點)外，僅有四個事務處[footnoteRef:52]，即分別為北區、中區、南區、東區事務區。在全國僅有四個事務處，如何因應本國人、外國人之居留、停留、定居管理業務量之需求？玆以大陸地區人民逾期停留之管理為例，目前之作業方式為：1、清查。2、催離。3、強制出境。經許可進入台灣地區停留或活動之大陸地區人民，應於入境後15日內向居住地警察分駐(派出)所辦理登記手續。此項規定，主要目的是希望大陸地區人民入境後之動態，警察機關能確實掌握，然實務上卻發現許多大陸地區人民入境後，根本沒有到達原所申報之地址(住處)，警察機關收到入境通報按址查訪時，亦不見其蹤影，此等人士入境後，立即成為行方不明人口。當停留期限屆滿，欲予以催離時，自然無法有效執行[footnoteRef:53]。外國人居、停留管理部份，似乎由警察機關來執行此一項行政工作較為妥適。因警察機關分佈全國，由該外國人居停留地之外事警察實施外僑戶口查察較合乎經濟效率。   [52:  北區，設於中正機場航站大廈，部分勤務單位置於署本部辦公大樓。中區，設於台中市內，與外交部領事事務局台中辦事處合租辦公大樓，部分勤務單位租用台中港務局現有房舍。南區，設於高雄市內，與外交部領事事務局高雄分處合租辦公大樓，部分勤務單位租用高雄港務局房舍或高雄機場航站大廈。東區事務區，設於花蓮市內，承租民間房舍，部分勤務單位租用花蓮港務局房舍。以上參閱前揭之內政部入出國及移民署組織計畫書，頁58---59。]  [53:  張增樑，大陸地區人民「逾期停留」問題之研究，中央警察大學國境警察學系學術論文研討會論文，民國86年4月29日，頁83。] 

　　若從國情因素加以考量，似亦應由警察來執行，較能與我國執行家戶訪問之警政治安策略相呼應。在針對我國427名基層警勤區員警實施問卷調查結果[footnoteRef:54]顯示，整體觀察，僅有5.4％非常不同意「勤區查察能事前掌握犯罪」；有11.9％勤區員警不同意「勤區查察能事前掌握犯罪」，以上合計僅17.3％持負面看法。若從「員警勤區戶數對事前掌握犯罪交叉百分比表」可得知，當派出所員警之勤區戶數在300戶以下者，持非常不同意看法者僅有2.9％；有7.2％不同意「勤區查察能事前掌握犯罪」，以上合計僅10.1％勤區員警持負面看法。綜上，基層勤區員警對我國當前警政所施行之戶口查察制度持正面看法，我國警政政策對本國人、外國人之戶口查察制度，亦是朝此方向發展。假若外國人入境後之居停留管理移由移民署掌理，可能會出現以下問題： [54:  行政院研究發展考核委員會委託，呂育生、陳明傳、鄭善印，強化都會區派出所警勤區功能之研究，民國86年。] 

　　1、移民署僅有四個地區辦事處，其是否有足夠之能力執行外僑查察？
　　2、假若移民官沒有能力執行本項工作，是否仍由警察執行？亦或廢除外僑查察？
　　3、假若移民官沒有能力執行本項工作，是否與當前我國警政對本國人、外國人所實施之戶口查察制度背道而行？
　　在作以上相關問題之思索時，我國在決定是否成立移民署時，常以外國之比較制度來觀察我國之制度，其常忽略了我國所特有之戶口查察制度；若將本項變數加入思考，就可得知因大多數國家沒有戶口查察之制度，故其成立移民署對警政制度較無改變，如德國、美國、英國、加拿大之警察，其亦未有戶口查察制度。綜上，外國人入境後之居停留管理似應續由警察機關來執行。*

【表7】勤區員警之勤區年資對事前掌握犯罪交叉百分比表
	橫列人數
橫列百分比
	非常不同意
	不同意
	尚可
	同意
	非常同意
	橫列人數橫列合計

	5年以下
	13
7.1
	25
13.7
	64
35.0
	58
31.7
	23
12.6
	183
42.9

	6-10年
	6
3.6
	18
10.8
	43
25.9
	77
46.4
	22
13.3
	166
38.9

	11-15年
	2
4.3
	2
4.3
	15
31.9
	19
40.4
	9
19.1
	47
11.0

	16-20年
	2
8.7
	5
21.7
	5
21.7
	10
43.5
	1
4.3
	23
5.4

	20年以上
	
	1
12.5
	5
62.5
	2
25.0
	
	8
1.9

	縱列人數
縱列合計
	23
5.4
	51
11.9
	132
30.9
	166
38.9
	55
12.9
	427
100.0


【資料來源】行政院研究發展考核委員會委託，呂育生、陳明傳、鄭善印，強化都會區派出所警勤區功能之研究，民國86年。*

【表8】派出所勤區數對事前掌握犯罪交叉百分比表
	橫列人數
橫列百分比
	非常不同意
	不同意
	尚可
	同意
	非常同意
	橫列人數橫列合計

	15個以下
	3
12.5
	
	8
33.3
	9
37.5
	4
16.7
	24
5.6

	16-25個
	4
3.1
	11
8.7
	24
18.9
	70
55.1
	18
14.2
	127
29.7

	26個以上
	16
5.8
	40
14.5
	100
36.2
	87
31.5
	33
12.0
	276
64.6

	縱列人數
縱列合計
	23
5.4
	51
11.9
	132
30.9
	166
38.9
	55
12.9
	427
100.0


【資料來源】行政院研究發展考核委員會委託，呂育生、陳明傳、鄭善印，強化都會區派出所警勤區功能之研究，民國86年。*

【表9】員警勤區戶數對事前掌握犯罪交叉百分比表
	橫列人數
橫列百分比
	非常不同意
	不同意
	尚可
	同意
	非常同意
	橫列人數橫列合計

	300戶以下
	2
2.9
	5
7.2
	14
20.3
	33
47.8
	15
21.7
	69
16.2

	301-500戶
	13
4.9
	34
12.9
	90
34.1
	99
37.5
	28
10.6
	264
61.8

	501-700戶
	5
6.0
	12
14.5
	23
27.7
	32
38.6
	11
13.3
	83
19.4

	701戶以上
	2
20.0
	
	5
50.0
	2
20.0
	1
10.0
	10
2.3

	縱列人數
縱列合計
	23
5.4
	51
11.9
	132
30.9
	166
38.9
	55
12.9
	427
100.0


【資料來源】行政院研究發展考核委員會委託，呂育生、陳明傳、鄭善印，強化都會區派出所警勤區功能之研究，民國86年。*

　　(五)證照查驗、本國人入出境許可：
　　在整個入出境管理流程中，經由上述分析，因為「外國人入境後之居停留管理」、「大陸人士非法入境之查察、取締、收容、遣返」、「非法外國人之查緝、取締、收容」等均由警察執行為宜，考量入出境管理流程之一貫性與完整性，證照查驗、本國人入出境許可似宜歸屬警察機關執行為妥。
。。。。。。。。。。。。。。。。。。回目錄〉〉
陸、結論與建議
　　本文結論與建議如下：
[bookmark: _一、以加強內政部戶政司之人力與年度經費預算之思維模式，用以取代成立移民]一、以加強內政部戶政司之人力與年度經費預算之思維模式，用以取代成立移民署之方案
　　我國儒家傳統之思想，本為仁與愛之思想。筆者擬從關愛及輔導移出(民)者之角度來探討，我國之移出(民)者，大都是雙重國籍人，半未放棄我國國籍，其仍具有中華民國之國籍，政府似應對其加強輔導與付出關愛。然目前現階段，並非須要花費大量之人力與經費成立移民署才可完成上述之輔導措施。可行之道為短期內強化我國內政部戶政司之人力與年度經費預算。第二階段是若干年後，再詳細評估是否有必要成立專責之移民機關？似為可行之道。
。。。。。。。。。。。。。。。。。。回目錄〉〉
[bookmark: _二、成立國境警察局以強化我國國境線上之安全維護]二、成立國境警察局以強化我國國境線上之安全維護
　　第一階段，似可將現行之航空警察局、保三總隊、港務警察所整合為事權統一之國境警察局；第二階段，若干年後，仔細評估各縣市漁港安檢及委由海岸巡防署執行之海岸安全防護業務[footnoteRef:55]是否宜歸屬由國境警察局執行[footnoteRef:56]？上開之運作模式，似亦可參考德國國境警察之執勤方式[footnoteRef:57]。如此，藉由相關機關之整合，可強化我國國境之安全維護。 [55:  有關我國海岸線之安全維護(商港、漁港以外之海岸線)警力問題，似可考慮用警察役之方式來解決。即將現行海岸巡防署之兵力，改以警察役之方式來取代，其目的係將性質相近之國境安全維護，統籌由國境警察局來執行，以達事權之統一，亦可回歸憲法上文武分治之立憲精神。即平時之治安任務係由警察執行，戰時之國家安全作戰防衛，由軍人來執行。]  [56:  國境警察平時負責國境安全維護，各縣市遇有重大、緊急之事件時，則仿保一、保四、保五支援各縣市警察之模式，立即支援各縣市因應重大、緊急事件之需求；假若成立國境警察局，則保一、保四、保五之任務，似可由國境警察來取代。]  [57:  根據德國聯邦國境保護法第9條之規定，聯邦國境警察得在特定要件下，被用以支援邦警察。以上參閱Walter(Fn.14).轉引自Scholler/Schloer合著，李震山譯，德國警察與秩序法原理，中譯２版（高雄：登文書局，民８４年），頁46。] 

　　作者於2019年3月，在本文文末之補充資料及感想如下：
　　因應時代變遷，移民署、國境警察局(或是關務及國境保護署)已有成立之必要性，再者，911之後，隨著恐怖主義之興起，恐怖主義犯罪非常興盛，國土安全已成為新興之重大課題，是以，除了有必要成立移民署、國境警察局(或是關務及國境保護署)之外，似可仿照美國模式，成立國土安全部，考量我國行政部門組織之精簡化，內政部似可轉型成為內政及國土安全部。
　　以下，是美國國土安全部[footnoteRef:58]、「網路安全及關鍵基礎設施安全保護局」[footnoteRef:59]、「海關及國境保護局」[footnoteRef:60] (相當於本文所稱之國境警察局或是關務及國境保護署)之組織架構，或可供我國未來之「內政及國土安全部」參考之用。美國國土安全部近年來，新增一個局，名為網路安全及關鍵基礎設施安全保護局(Cybersecurity and Infrastructure Security Agency)。 [58:  The Department of Homeland Security(2019),Organizational Chart, https://www.dhs.gov/sites/default/files/publications/18_1204_DHS_Organizational_Chart.pdf.]  [59:  The Department of Homeland Security(2019)，the Cybersecurity and Infrastructure Security Agency, https://www.dhs.gov/CISA.]  [60:  U.S. Customs and Border Protection(2019), United States Customs and Border Protection (CBP),https://www.cbp.gov/.
U.S. Customs and Border Protection(2019), United States Customs and Border Protection (CBP), https://www.cbp.gov/sites/default/files/assets/documents/2017-Oct/US-CBP-org-charts-10.25.17.pdf.] 


[image: ]
美國國土安全部之組織架構[footnoteRef:61] [61:  The Department of Homeland Security(2019),Organizational Chart, https://www.dhs.gov/sites/default/files/publications/18_1204_DHS_Organizational_Chart.pdf.] 

*
　　依據國土安全部官方網站(Official website of the Department of Homeland Security，https://www.dhs.gov/CISA)之資訊，2018年11月16日(On November 16, 2018)，川普總統簽署2018年“網絡安全及關鍵基礎設施安全組織法”之法律(President Trump signed into law the Cybersecurity and Infrastructure Security Agency Act of 2018)。這項具有里程碑意義的立法(This landmark legislation)，提升前國家保護與計劃總長（NPPD）在國土安全部內的任務、使命(elevates the mission of the former National Protection and Programs Directorate (NPPD) within DHS)，並建立網絡安全及關鍵基礎設施安全局（and establishes the Cybersecurity and Infrastructure Security Agency, CISA）[footnoteRef:62]。CISA任務如下[footnoteRef:63]： [62:  The Department of Homeland Security(2019)，the Cybersecurity and Infrastructure Security Agency, https://www.dhs.gov/CISA.]  [63:  The Department of Homeland Security(2019)，the Cybersecurity and Infrastructure Security Agency, https://www.dhs.gov/CISA.] 

　　1.CISA領導美國努力保護關鍵基礎設施，以免關鍵基礎設施受當今各式威脅之影響(CISA leads the national effort to defend critical infrastructure against the threats of today)，同時與各級政府與民間部門，建構合作夥伴合作(while working with partners across all levels of government and in the private sector)，以防範未來不斷變化之風險(to secure against the evolving risks of tomorrow) [footnoteRef:64]。 [64:  The Department of Homeland Security(2019)，the Cybersecurity and Infrastructure Security Agency, https://www.dhs.gov/CISA.] 

　　2.CISA這一機關之名稱(The name CISA)，使人們認知到正在完成之工作(brings recognition to the work being done)，提高與合作夥伴、利益關係者之互動的能力(improving its ability to engage with partners and stakeholders)，並招募頂尖的網絡安全人才( and recruit top cybersecurity talent)進入CISA服務[footnoteRef:65]。  [65:  The Department of Homeland Security(2019)，the Cybersecurity and Infrastructure Security Agency, https://www.dhs.gov/CISA.] 

　　美國海關及國境保護局（United States Customs and Border Protection ，CBP）是國土安全部最大和最複雜的部門之一(one of the Department of Homeland Security’s largest and most complex components) [footnoteRef:66]，其優先任務是將恐怖分子及其武器，儘可能地排除在美國國境之外(with a priority mission of keeping terrorists and their weapons out of the U.S.) [footnoteRef:67]。美國海關及國境保護局（United States Customs and Border Protection ，CBP）尚負責確保、促進貿易、旅行之順暢及便利(It also has a responsibility for securing and facilitating trade and travel) [footnoteRef:68]，美國海關及國境保護局（United States Customs and Border Protection ，CBP）執行數百項美國法規(while enforcing hundreds of U.S. regulations)，包括移民法和反毒法令(including immigration and drug laws) [footnoteRef:69]。 [66:  U.S. Customs and Border Protection(2019), United States Customs and Border Protection (CBP),https://www.cbp.gov/.
U.S. Customs and Border Protection(2019), United States Customs and Border Protection (CBP), https://www.cbp.gov/sites/default/files/assets/documents/2017-Oct/US-CBP-org-charts-10.25.17.pdf.]  [67:  U.S. Customs and Border Protection(2019), United States Customs and Border Protection (CBP),https://www.cbp.gov/.
U.S. Customs and Border Protection(2019), United States Customs and Border Protection (CBP), https://www.cbp.gov/sites/default/files/assets/documents/2017-Oct/US-CBP-org-charts-10.25.17.pdf.]  [68:  U.S. Customs and Border Protection(2019), United States Customs and Border Protection (CBP),https://www.cbp.gov/.
U.S. Customs and Border Protection(2019), United States Customs and Border Protection (CBP), https://www.cbp.gov/sites/default/files/assets/documents/2017-Oct/US-CBP-org-charts-10.25.17.pdf.]  [69:  U.S. Customs and Border Protection(2019), United States Customs and Border Protection (CBP),https://www.cbp.gov/.
U.S. Customs and Border Protection(2019), United States Customs and Border Protection (CBP), https://www.cbp.gov/sites/default/files/assets/documents/2017-Oct/US-CBP-org-charts-10.25.17.pdf.] 

*
[image: ]
美國國土安全部國境保護局(相當於本文所稱之國境警察局)之組織架構[footnoteRef:70]   [70:  U.S. Customs and Border Protection(2019), United States Customs and Border Protection (CBP),https://www.cbp.gov/.
U.S. Customs and Border Protection(2019), United States Customs and Border Protection (CBP), https://www.cbp.gov/sites/default/files/assets/documents/2017-Oct/US-CBP-org-charts-10.25.17.pdf.
] 
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美國國土安全部國境保護局勤務支援處之組織架構[footnoteRef:71] [71:  U.S. Customs and Border Protection(2019), United States Customs and Border Protection (CBP),https://www.cbp.gov/.
U.S. Customs and Border Protection(2019), United States Customs and Border Protection (CBP), https://www.cbp.gov/sites/default/files/assets/documents/2017-Oct/US-CBP-org-charts-10.25.17.pdf.
] 
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[image: ]
美國國土安全部國境保護局企業服務處之組織架構[footnoteRef:72] [72:  U.S. Customs and Border Protection(2019), United States Customs and Border Protection (CBP),https://www.cbp.gov/.
U.S. Customs and Border Protection(2019), United States Customs and Border Protection (CBP), https://www.cbp.gov/sites/default/files/assets/documents/2017-Oct/US-CBP-org-charts-10.25.17.pdf.
] 
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[image: USCIS Organization Chart]
美國國土安全部公民及移民局之組織架構(USCIS Organizational Chart)[footnoteRef:73] [73:  USCIS (2019), USCIS Organizational Chart,https://www.uscis.gov/about-us/uscis-organizational-chart /.] 
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美國國土安全部聯邦緊急事務管理署之組織架構(Federal Emergency Management Agency，FEMA)[footnoteRef:74] [74:  U.S. Federal Emergency Management Agency (2019), U.S. Federal Emergency Management Agency Organizational Chart,https://www.fema.gov/leadership] 


[image: ]
美國國土安全部聯邦執法訓練中心之組織架構(U.S. Federal Law Enforcement Training Centers)[footnoteRef:75] [75:  U.S. Federal Law Enforcement Training Centers  (2018), U.S. FLETC Organization Chart, https://www.fletc.gov/sites/default/files/fletc_table_of_organization_oct_1_2018.pdf.] 

*





美國國土安全部海岸防衛隊之組織架構(United States Coast Guard)[footnoteRef:76] [76:  U.S. Department of Homeland Security, United States Coast Guard (2018), United States Coast Guard  Chart, https://www.uscg.mil/Units/Organization/.] 
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美國國土安全部情報與分析處之組織架構(Office of Intelligence and Analysis)[footnoteRef:77] [77:  U.S. Department of Homeland Security, Office of Intelligence and Analysis(2018), Office of Intelligence and Analysis Organizational Chart,https://www.dhs.gov/publication/office-intelligence-and-analysis-organizational-chart。] 

*



美國國土安全部科學與技術處之組織架構(Science and Technology Directorate)[footnoteRef:78] [78:  The Department of Homeland Security, Science and Technology(2018), S&T Organizational Chart, https://www.dhs.gov/publication/st-organizational-chart。] 

*
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美國國土安全部勤務協調處之組織架構(Office of Operations Coordination)[footnoteRef:79] [79:  The Department of Homeland Security, Office of Operations Coordination (2016),Office of Operations Coordination Organizational Chart, https://www.dhs.gov/publication/office-operations-coordination-organizational-chart. ] 
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〈〈國境警察、外事警察及「入出國及移民署」危害防止任務分配之比較分析〉〉
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