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調查意見:
1、 臺北市政府因陳抗民眾於106年12月23日晚間違法占領交通要道，嚴重影響社會秩序及用路人權益，於晚間9時50分授權臺北市警局採取必要措施排除，該指示已考量社會大眾權益及陳抗民眾意見表達之均衡維護，尚無疑義；中正一分局廖材楨分局長綜合現場全般狀況，經舉牌4次後決定強制驅離現場群眾，且因客觀上當時抗議民眾仍有流竄持續占據幹道、推擠員警及聲援等情事，故於晚間11時許圈圍管束部分民眾至隔日凌晨，其目的在避免抗議群眾合流滋事，亦無重大明顯的裁量瑕疵；隔日凌晨0時45分後，市區主要幹道交通已恢復順暢，整體抗爭態勢收歛，而被圈圍的民眾已顯勞頓，一再要求自行離去，加以現場非屬管制區，客觀上無發生立即或重大危險之虞，但警方拒絕與民眾溝通，協商採取有效的解散方式，逕於深夜強制將民眾載至偏遠市郊「丟包」，引發各界有關警方濫權之質疑，核有失當，允應檢討改善。
(1) [bookmark: _Toc525066147][bookmark: _Toc525070838][bookmark: _Toc525938378][bookmark: _Toc525939226][bookmark: _Toc525939731][bookmark: _Toc529218271][bookmark: _Toc529222688][bookmark: _Toc529223110][bookmark: _Toc529223861][bookmark: _Toc529228264][bookmark: _Toc2400394][bookmark: _Toc4316188][bookmark: _Toc4473329][bookmark: _Toc69556896][bookmark: _Toc69556945][bookmark: _Toc69609819]臺北市政府於晚間9時50分基於維護社會大眾用路權利，授權臺北市警局依法排除，係為維護社會大眾權益，並已考量陳抗民眾意見表達之均衡維護，故該指示並無疑義。
1、 106年12月23日「反對勞基法惡法修法、保障勞工權益」集會遊行活動，係由全國金融業工會聯合總會秘書長韓仕賢申請，勞團毛振飛、團結工聯黃育德為總指揮，遊行參與團體計有臺北市、桃園市、中華電信公會、銀行公會等團體，係合法申請核准之集會遊行，有臺北市警局中正一分局核定集會遊行通知書足稽。當日下午6時4分許，主辦單位宣布陳抗活動結束，參與之勞工團體陸續解散並搭車離開。但有部分到場串聯聲援之團體，及經由大眾傳媒及社群媒體號召之民眾約300人，為凸顯訴求，採取遍地開花，隨機癱瘓交通的方式進行抗爭。依臺北市警局時序表記載，當日下午6時20分許市民大道、中山北路往南慢車道開放通行，部分民眾不顧警察之指揮，靜坐於車前，不讓車輛通行，持續癱瘓中山、忠孝二條南北與東西動脈，僵持2小時後警方調動警力，群眾又於晚間8時48分許，沿忠孝西路南側往西移動，於晚間8時55分占據忠孝西路與公園路口，再沿公園路、襄陽路、懷寧街、衡陽路、成都路、西寧南路、忠孝西路、洛陽街、塔城街、市民大道、中山北路、忠孝東路等各交通幹道流竄，期間於晚間9時10分占據中華路與寶慶路口，阻擋車輛行進，晚間9時37分占據忠孝西路與西寧南路口，晚間9時40分占據忠孝橋橋頭，阻擋臺北市往新北市車流，進而影響到往機場之民眾，並與民眾發生口角等情，核與媒體即時報導內容相符。
2、 臺北市政府相關指令下達經過，市長柯文哲於12月24日向媒體表示：23日晚間9點多，警察局長陳嘉昌曾詢問堵住交通怎麼辦？其當下指示，其他還可以執法從寬，堵住幹線交通不行，要排除等語。與臺北市警局執行「1223專案」勤務時序表記載：「晚間9時50分，因群眾持續占據道路，癱瘓交通，引發公共危險，局長將現場狀況向市長報備，授權本局處理，由中正一分局下令勸（抬）離舉牌制止仍不離去群眾」，互核相符。
3、 經查，當晚陳抗活動之主體非原申請之勞工團體，而係自行到場聲援及經由大眾傳媒及社群媒體號召之民眾，依司法院釋字第718號解釋，該陳抗活動可能具有「偶發性」集會遊行性質，且陳抗活動本質上即可能造成交通之妨礙。但審酌當時群眾佔據之道路屬交通要道（中山北路與忠孝東路口、中華路、忠孝橋、市民大道等），陳抗人士並有阻擋過路之公車、汽機車等行為，癱瘓交通之狀況極為嚴重，客觀上有致生公共危險之情形，且主辦單位宣布活動結束後（下午6時）逾5小時（晚間11時），臺北市警局始終採取柔性勸導的方式，且由臺北市長之指示內容，係要求執法從寬，針對阻礙交通幹線的狀況加以排除觀之，實已兼顧民眾意見表達的權利，故該項指示尚無疑義。
(2) 鑑於當時陳抗活動違法脫序情形，中正一分局廖材楨分局長綜合全般狀況，經舉牌警告及命令解散等程序，決定對隨機移轉的陳抗民眾命令解散，並未違反集會遊行法之相關規定。
按集會遊行法第25條規定，集會遊行有違反法令之行為時，主管機關得予警告、制止或命令解散；該制止及命令解散，主管機關得強制為之。有關市長指示排除街頭抗議後，警方強制措施之決定及下達經過，詢據臺北市警局表示：當日指揮係由中正一分局執行，陳嘉昌局長下達依法行政、符合比例原則、注意安全等三項裁示，因該局係市政府所屬機關，有告知市長執行的決定等語。副局長方仰寧另補充說明：當日指揮權在中正一分局長，分局長下令圈圍帶離群眾時，有告知該局指揮所；因長官不在現場，強制力執行後會告知市府及警政署長官，但不是請示長官下命令等語。亦即當日晚間市長雖指示排除交通幹道阻塞，但命令解散及管束、帶離抗議民眾，係由現場指揮官中正一分局廖材楨分局長所為。依集會遊行法第3條規定，集會遊行事件之主管機關為所在地轄區警察分局，故由中正一分局分局長為舉牌處分及下令強制驅離，依法並無違誤。
經查，當晚中正一分局廖材楨分局長對於抗議民眾前揭占據道路之行為，於晚間9時42分第1次舉牌警告、晚間9時48分第2次舉牌命令解散。晚間9時50分市長指示排除後，晚間10時抗議民眾因占據中華路與漢口街口，廖材楨分局長第3次舉牌制止；晚間10時26分民眾因占據中華路、忠孝西路口，廖材楨分局長第4次舉牌制止，但民眾仍持續癱瘓交通。晚間10時30分又占據塔城街與市民大道口。晚間10時55分群眾返回中山南路與忠孝西路口，晚間11時2分與警方發生推擠衝突。警方遂在中山北路進行圈圍（忠孝西路至北平東路間），惟群眾於晚間11時8分找到縫隙由中山北路1段8巷竄出。綜據現場陳抗失序、車輛堵塞等狀態，中正一分局廖材楨分局長依現場全般狀況，經舉牌警告及命令解散等法定程序，決定對隨機移轉及占據道路的陳抗民眾採取強制驅散，未違反集會遊行法相關規定。
(3) 警方當晚4次舉牌之地點雖非在臺北車站東三門，但陳抗民眾係隨機移轉，而舉牌之對象在圈圍的民眾內。綜據各項事證，可認為警方已向陳抗民眾傳達命令解散及將實施強制驅離之意思表示。惟抗爭地點分散，仍應檢討未來如遇類似狀況，應分別多次在適當地點舉牌，使執法對象能充分知悉。
有關外界質疑警方圈圍臺北車站東三門前之群眾前，未先行舉牌警告及勸導民眾自行離去乙節，據臺北市警局表示：該次圈圍民眾前，曾有4次舉牌制止，該4次舉牌係由中正一分局廖材楨分局長為之，時間分別為晚間9時42分、48分、晚間10時、晚間10時26分；第1、2次在忠孝西路、西寧南路口，第3次在中華路、漢口街，第4次在中華路、忠孝西路口東北角，對象為李容渝、陳柏謙、李嘉宇3人（如圖1）。




[image: ]圖1 12月23日晚間中正一分局4次舉牌地點示意圖
1、 按集會遊行屬群體行為，警察機關實務上之舉牌及廣播行為，其主要目的係告知民眾相關行為已違反法令，應即刻停止或自行解散，否則警方將採取強制解散等措施。詢據臺北市警局表示，警方處理聚眾活動係採取暴風圈理論，參與之民眾不特定並隨時有人加入或退出，但主要指揮者如未離去，即可認定具有連貫性，當晚4次舉牌警告之對象在圈圍範圍內。當日因陳抗民眾隨機快速移轉，警方屢次嘗試以圈圍方式強制驅離未果。警政署則稱，臺北市警局迄晚間11時始終採取柔性勸導方式，惟群眾肆意違法四處流竄，甚至企圖衝向火車站，嚴重危害交通秩序與公共安全，經完成警告、命令解散及制止程序，再加以圈圍防阻。並表示偶發性及緊急性集會遊行皆非處理個人，而是群體的概念。警察同時需要保障第三者的公共利益及集會遊行者權利。此時警力的多寡、聚眾活動暴力程度，都是執法過程當中需要依比例原則判斷及處理。另詢據現場陳又新律師表示，約11點其與另外幾位律師，跟著警察隊伍的外圍移動，而警察當時是跟隨民眾隊伍。行至中山南北路時，民眾進入警察的口袋包圍，從巷弄突圍四散，其等繼續跟著警察移動，走到東三門的廣場外。丁穩勝律師則表示，當時民眾在中山北路往中山南路。警方在北平東路、忠孝西路、中山南路準備圈圍，一些民眾從巷子往東三門集結。當時警察讓律師離開北一門的包圍，其與陳又新律師在東三門外會合。綜據上述說法，足認為陳抗民眾隨機移轉而有占據道路之行為，而警方跟隨陳抗民眾，在不同地點多次舉牌，已傳達命令解散及將實施強制力之意思表示。惟當天晚間之陳抗活動與一般集會遊行不同，多係民眾自行到場聲援，不但抗爭地點分散、組成團體眾多，且指揮領導者不明，臺北市警局允應依本次執法經驗，檢討所謂「暴風圈理論」及群體性概念，如何在多處適當地點充分告知執法對象警方將採取強制驅散，以妥適因應新型態陳抗活動，力求執法的周延性。
(4) 中正一分局於晚間11時38分在臺北車站東三門下令圈圍群眾拘束至隔日凌晨，係考量陳抗民眾不斷利用社群網站募資、號召群眾到場聲援，及警方採取約制行動時民眾隨機轉向，採游擊式流竄，仍有持續占據道路、推擠員警等情，所採取之管束措施，客觀上尚無重大明顯的裁量瑕疵。
1、 本院約詢現場之律師表示，約50餘名民眾在臺北車站脫離警方圈圍後，並無滋擾行為。惟詢據中正一分局廖材楨分局長表示，當日晚間11時38分在臺北車站實施約束管制，部分民眾搭乘捷運至南京西路、市民大道及承德路持續佔據道路，一部分群眾回到臺北車站東三門，一部分群眾又到行政院後方北平東路集結，衝撞行政院側門，因民眾沒有離開或解散的跡象，因此警察沒有不執法的空間等語。所述與臺北市警局勤務時序表所載：警方於晚間11時38分在臺北車站實施圈圍時，部分群眾分散進入臺北車站搭乘捷運至中山站，出站後接續占據道路、返回臺北車站、突襲警察防線，企圖衝撞行政院第4、5號門等情（參見時序表項次第31至35項），互核相符。又考量警政署在工作計畫及期前協調會，指示臺北市警局對於「占據道路」、「臥軌」及「侵入行政院、立法院院區及中央聯合辦公大樓」民眾，應採取圈圍、帶離等處置腹案。而中正一分局衡酌現場狀況，為執行強制驅離，在臺北車站東三門外廣場圈圍部分陳抗民眾，管束其行動自由，其目的在有效防止危安情勢繼續升高，客觀上尚無重大明顯之瑕疵。
2、 又警方如何針對流竄已發生危害的狀況進行處理，係指揮判斷及執法技巧的問題。有質疑當日晚間11時6分前，警方未針對占據道路之現行犯罪明確執法，卻於陳抗情勢和緩後，圈圍民眾乙節，詢據中正一分局廖材楨分局長表示：「是否要逮捕要視現場狀況，應依現場群眾人數、違法脫序之程度、警力人數及對公共安全秩序影響等綜合權衡，因此當時持續加強蒐證」。換言之，臺北市警局未於第一時間以現行犯逮捕占據道路之民眾，係考量現場狀況所為之裁量，若無明顯之瑕疵，不能指其不當。更不能依此推論警方於晚間11時6分後實施圈圍的強制措施有重大明顯的瑕疵。
(5) 隔日凌晨0時58分至1時11分，中正一分局強制將被圈圍之民眾分4部警備車載離至關渡公園、動物園、大湖公園、南港展覽館等地丢包。按警方本負有疏通及引導陳抗民眾離去之責，縱然顧慮民眾解散後可能再次集結，亦可與現場代表溝通協商，採取分批帶離或其他侵害較小的解散方式，但警方不但完全拒絕回應民眾，亦未考量現場整體抗爭態勢已呈收歛，客觀上無急迫危險之虞，逕將群眾於深夜載離至已無大眾交通工具行使的偏遠市郊丟包，引發各界有關警方濫權之質疑，核有失當。
1、 臺北市警局雖表示帶離屬必要不得已之舉措，惟約詢現場律師表示：「警方希望民眾解散，但又顧慮民眾在其他地方結集，可以採取一次放行2、3人的方式。323學運（註：太陽花攻佔行政院）期間，警方曾透過律師與現場民眾溝通採取該作法，符合比例原則。當時其等希望可以和指揮官溝通，在客觀上不可能再形成流竄的情勢下，溝通如何將現場民眾有秩序疏導離開的方式圓滿結束。但現場情況是警方完全不說話，全場靜默，沒有一位警官出面與民眾溝通，其等被包圍了一個多小時，在半個小時後幾位律師發現情況不對，要求與指揮官溝通，但現場員警搖頭表示現場非其指揮無權決定，當時有看到副局長方仰寧在外穿梭，中正一分局長也在現場，但其等被警察人牆擋住」。對此，詢據大安分局周煥興分局長表示，大安分局奉命防守東三門南側一線（靠忠孝西路），當時與被圈圍的民眾距離約1公尺，民眾詢問何時可以離開，其回稱屬中正一分局指揮，將向中正一分局反映。因當時捷運南京西路站尚有民眾聚集並未解散，恐有合流跡象，中正一分局廖材楨分局長未給予其回應。廖材楨分局長則表示，當日晚間11時38分警力開始約制，人潮分批流竄，於0時11分、0時18分、0時23分持續占據南京西路、行政院等地。
2、 本院勘驗現場錄影，東三門群眾一再向警方表示欲離開現場，茲摘錄略以：
(1) 106年12月24日0時6分許，持麥可風女子不斷詢問：「我們要怎麼離開？」惟警方無回應。
(2) 0時32分許，警方人牆換班，約5位群眾表示要回家，發生推擠，雙方都高舉雙手未有激烈肢體碰撞，但警方仍無回應。
(3) 0時36分許，群眾高喊:「長官出來，我要回家。」要求指揮官出面，警方亦無回應。
(4) 0時50分許，介壽派出所蔡漢政所長表示：「不好意思，你們一直遲滯在這邊，影響社會大眾……來群眾進來抬離這邊從現場開始……」。民眾回稱：「你要我們走，我們要走，你們憑什麼……」蔡漢政回稱：「憑警察行使職權啦，憑甚麼!」隨即開始實施強制力將現場民眾帶上警備車。
3、 按警方處理集會遊行事件，其目的在維護集會遊行之安全秩序及和平進行。集會遊行法第26條規定，命令解散應依比例原則為之，不得逾越所欲達成目的之必要限度。警察職權行使法第19條第2項規定，警察應於危險或危害結束時終止管束。依臺北市警局勤務時序紀錄記載，106年12月24日凌晨市區主要幹道交通已大致恢復順暢，未發生民眾有臥軌等過激行為，整體抗爭有收歛態勢。而被圈圍的民眾當時已顯勞頓，一再要求搭乘大眾運輸工具自行離去，且該等民眾當時聚集的地點又非管制區或道路，客觀上並無發生立即或重大危險之虞。但警方對於現場民眾一再請求溝通，均不予回應，亦未協商分批離去或考量其他可行的解散方式，待已無大眾交通工具行使後，逕將已被限制行動自由1至2小時之民眾，強制載往偏遠市郊之大湖公園、南港展覽館、關渡公園、動物園等地「丟包」。其強制力行使之對象、時機及必要性，確有疑義。
4、 本事件發生後，臺北市警局於107年1月18日訂頒「執行聚眾防處勤務群眾拒不解散之處置作業程序<SOP>」，作為集會遊行現場淨空及圈圍、帶離之標準作業程序。規定執行前應由轄區分局長或指派專人依集會遊行法第25條第1項完成舉牌警告、命令解散及制止，並應告知群眾即將執行驅離，或採取其他必要之處置、措施。民眾如經勸導陸續離去，應派員加強現場交通疏導及監控，並確認其等已離去。執行中應持續以喊話器勸導現場群眾離去，同時建構安全走廊，堪信已針對本案執行情形進行檢討。鑑於本事件引發各界對警察濫權的質疑，作業標準就發動強制驅離之時機、管束持續時間、釋放時機及地點……等，仍有賡續檢討的必要，並應落實員警之教育訓練。
2、 警方將現場抗議群眾以優勢警力圈圍，再以警備車強制帶（載）離陳抗現場，分頭丟包，為近年來警方處理重大集會遊行活動的新模式。此類措施雖較高壓噴水、警棍強制驅離之侵害性為小，惟其非僅消極要求人民解散或禁止進入特定區域，而係違反當事人意願，相當時間拘束陳抗者的行動自由及將之強制帶至另一空間，對於人身自由的干預程度較大，已屬憲法第8條「逮捕拘禁」之範疇。該警察措施不但執法依據有重大疑義，且適用之時機、要件、對象、帶離地點、救濟途徑等皆屬不明，各界迭有警方執行時流於恣意之質疑。內政部作為集會遊行法之主管機關，必須釐清其適法性，並宜藉由修正集會遊行法之時機，彙集各界意見，明確規範使用強制力之裁量標準，作為第一線警方的執法依據。
(1) 警方運用優勢警力，將集會遊行現場抗議群眾圈圍民眾限制其行動自由，再以警備車強制帶離至郊區分頭「丟包」，可將抗爭現場有效地去中心化，適度降低衝突，能短時間弭平抗爭，係近年來警方處理集會遊行常見的方式。依臺北市警局於107年1月18日訂定之「執行聚眾防處勤務群眾拒不解散之處置作業程序」規定：「圈圍群眾時，應實施現場必要之管制作為」、「如採取帶離手段，由大型警備車載送至指定地點後，於確保被帶離之人身安全無虞下，始離去」、「如採取帶離手段，大型警備車內應派遣適當警力戒護及蒐證；載送至指定地點後（非必要，毋需抄登資料），於確保被帶離之人安全無虞下，始離去。」又該局表示該措施已多次實施，如106年12月4日中正一分局處理勞工團體在立法院周邊抗議事件，晚間10時10分活動結束後，因部分群眾突採占據道路方式表達訴求，該分局執行勸(抬)離作為。共載運2輛警備車共14人，第1車載離13人至南港展覽館，第2車單獨載送涉嫌妨害公務及傷害罪（毆打警察）之張姓嫌犯，至北投關渡派出所偵詢。又104年3月31日中正一分局處理民眾抗議政府加入亞投行事件，將占據於道路之群眾架（抬）離至警備車運送至保安警察大隊，共載運2輛大客車33人等情。足見警方在集會遊行現場，為執行強制驅離，以優勢警力圈圍抗議群眾，再之以警備車載離陳抗現場，已成為警察處理集會遊行活動的新模式。
該警察強制措施的合法性，內政部葉俊榮部長於106 年12 月25 日於立法院答詢時表示：警察對滯留阻塞幹道妨礙交通民眾的強制驅離行為並非「逮捕」，係警察「按照法律程序排除、管束，且為維護交通秩序，避免進一步危害所做的必要措施」，強調警察非常辛苦，要維持現場秩序，還要溫和態度執勤，「警察就是菩薩心。」[footnoteRef:1]。該說法引起各界抨擊，認為現場狀況無危害公共安全或公共秩序之虞，不符合警察職權行使法「管束」及行政執行法「即時強制」之要件[footnoteRef:2]。至於何謂「按照法律程序排除和管束」，臺北市政府復函表示[footnoteRef:3]：係依警察職權行使法第2 條第1項[footnoteRef:4]、第28條第1項[footnoteRef:5]、集會遊行法第24條第1項[footnoteRef:6]、第25條第2項[footnoteRef:7]等語；警政署則表示應依據集會遊行法第25條、行政執行法第28條第2項第5款[footnoteRef:8]等語。該等說法主要援引警察職權行使法及行政執行法的概括授權條款，諒或認為陳抗事件的處理如適用上開法律「即時強制」下「管束」的規定，必須履踐通知家屬等程序（警察職權行使法第19條第2項、行政執行法施行細則第35條），容有不便之處。惟查，集會遊行法第24、25條僅為強制驅離的發動要件，而警察行使職權時應遵循「特別授權優先與概括條款補充性」原則。亦即，適用時應先依據相關法律的特別授權規定（如警察職權行使法第19條及行政執行法第36、37條即時強制之規定），而概括授權條款（如警察職權行使法第2、28條）僅得以作為補充之用，是以上開說法顯有重大瑕疵。 [1: 《遊行脫序，葉俊榮：警方菩薩心盼民眾肯定》。中央通訊社106年12月25日新聞。]  [2: 請參見廖義銘，《鋪往暴政路上的佛心-淺論民眾參與街頭運動遭警方管束事件之政治問題》；盧映潔，《法律知識才是警察的靠山-評1223陳抗律師丟包事件》；林志潔、陳圓元，《逮捕、丟包與陳抗》；劉靜怡，《當律師出現在夜深但不平靜的街頭》，台灣法學雜誌，第335期，2018年1月14日。]  [3: 臺北市政府107年2月12日府警保字第10730008000號函。]  [4: 警察職權行使法第2 條第1項規定：「本法所稱警察職權，指警察為達成其法定任務，於執行職務時，依法採取查證身分、鑑識身分、蒐集資料、通知、管束、驅離、直接強制、物之扣留、保管、變賣、拍賣、銷毀、使用、處置、限制使用、進入住宅、建築物、公共場所、公眾得出入場所或其他必要之公權力之具體措施。」]  [5: 警察職權行使法第28條第1 項規定：「警察為制止或排除現行危害公共安全、公共秩序或個人生命、身體、自由、名譽或財產之行為或事實狀況，得行使本法規定之職權或採取其他必要之措施。」]  [6: 集會遊行法第24條第1項規定：「集會、遊行時，警察人員得到場維持秩序。」]  [7: 集會遊行法第25條第2項：「前項制止、命令解散，該管主管機關得強制為之。」]  [8: 行政執行法第28條第2項：「前條所稱之直接強制方法如下：一、扣留、收取交付、解除占有、處置、使用或限制使用動產、不動產。二、進入、封閉、拆除住宅、建築物或其他處所。三、收繳、註銷證照。四、斷絕營業所必須之自來水、電力或其他能源。五、其他以實力直接實現與履行義務同一內容狀態之方法。」] 

(2) 另有關「圈圍、帶（載）離」涉及妨礙人身自由之質疑等節，內政部葉俊榮部長及行政院發言人徐國勇均表示不是「逮捕」。按憲法第8條規定：「人民身體之自由應予保障。……非經司法或警察機關依法定程序，不得逮捕拘禁。……」司法院釋字第392解釋理由書，闡示該條文之「逮捕拘禁」表示：「……，所謂『逮捕』，係指以強制力將人之身體自由予以拘束之意；而『拘禁』則指拘束人身之自由使其難於脫離一定空間之謂，均屬剝奪人身自由態樣之一種。……。當應就其實際剝奪人身（行動)自由之如何予以觀察，未可以辭害意。……」而李震山前大法官針對警方得否將示威者抬上警備車駛至郊區再令其離去，明確指出須聯結至警察職權行使法有關管束的要件，並辨明相關措施是否合乎憲法第8條有關人身自由保障的精神與程序[footnoteRef:9]。可知該警察強制措施雖非刑事訴訟程序之「逮捕」，但實質上屬憲法第8條「逮捕拘禁」的一種形式，涉及人身自由之剝奪，應無疑義。 [9: 李震山，警察行政法論，初版，96年9月，第293頁。] 

(3) 本案諮詢專家學者一致認為：「丟包」作為現實上警察作為的一種，其法律依據、行使範圍及原則皆不明，有待法制化。亦即，須以法律或授權以法規命令充實警察在陳抗現場剝奪人身自由的「法定程序」。對此，內政部表示：集會遊行現場之違法脫序狀況具有多樣性，警察應採取之行政措施性質與內容不宜以行政規則予以法制化，如將其法制化將對下級機關產生規範效果，有掛一漏萬或產生僵化處置作為之不良影響，反而限縮現場指揮官裁量空間，不利公共秩序及保障人權之衡平等語。
(4) 經分析警察「圈圍、帶離」等措施，雖陳抗現場狀況有多樣性，但其目的在預防危害或防止危害擴大，所為手段主要係短暫性「管束」剝奪陳抗者的行動自由。因此其法律依據應為警察職權行使法及行政執行法「即時強制」下的「管束」。茲從人權保障觀點，分析其程序面及實質面的要件如下：
1、 程序部分：有關憲法第8條第1項所定之「法定程序」的涵義，司法院釋字第588號解釋闡示：「人身自由乃人民行使其憲法上各項自由權利所不可或缺之前提，憲法第8條第1項規定所稱『法定程序』，係指凡限制人民身體自由之處置，不問其是否屬於刑事被告之身分，除須有法律之依據外，尚須分別踐行必要之司法程序或其他正當法律程序，始得為之。此項程序固屬憲法保留之範疇，縱係立法機關亦不得制定法律而遽予剝奪；惟刑事被告與非刑事被告之人身自由限制，畢竟有其本質上之差異，是其必須踐行之司法程序或其他正當法律程序，自非均須同一不可。」因此，除依檢肅流氓條例與社會秩序維護法之拘留，及行政執行法之拘提、管收等特別規定由法官決定外，警方在陳抗現場拘束人身自由，因情況急迫，如何履踐憲法第8條之法定程序？在學理上有不同的論述，學者有認為：基於管束並非對於人身的處罰，其原因在於救助或正當防衛、緊急避難之必要，故不生違憲的問題[footnoteRef:10]。此一見解從急迫性而言，有其論據。惟亦有學者認為憲法第8條第2項明定法官介入審查之機制，雖立法機關制定之法律亦不得違反，故仍應就法官介入時機為彈性的規定[footnoteRef:11]。因此，內政部實有必要依據司法院釋字第588號解釋意，建構拘束陳抗民眾人身自由的正當法律程序。 [10:  林紀東，中華民國憲法逐條釋義（一），71年修訂版，第125頁；吳庚、陳淳文，憲法理論與政府體制，4版，105年9月，第183頁。]  [11: 李震山認為，在遵守「法官保留」的憲法意旨下，或可不依「提審」方式由法官介入，但原則上仍應有法官的許可，但考量急迫情況，宜就法官介入之時機為彈性之規定。警察職權行使法及行政執行法之「管束」皆未就「法定程序」有關法官介入為任何規定，與憲法第8條之精神有違。另警察職權行使法第7條第2項警察為查證身分將人民帶住勤務處所查證，僅踐履告知、通知義務及向上級機構報告，亦認為有違憲法第8條之虞，建議可參酌德國警察「標準草案」第14條第2項規定：「如警察處置原因消滅後，法官之裁定才會達到者，則無須請求法官之裁定」。請參見李震山，警察行政法論，初版，96年9月，第264頁以下。] 

2、 實質要件部分，警察職權行使法第19條第1項第4款[footnoteRef:12]、行政執行法第36條第2項第4款、第37條第1項第4款[footnoteRef:13]不同於其他各款列舉之事由，將保護當事人之「保護性管束」及制止將發生或持續中的危害的「制止性管束」，擴張至維護「公共安全」的管束，因其範圍過於空泛，其定義等同於警察法所定的警察任務，論者咸認為適用上應極為慎重[footnoteRef:14]。前大法官李震山指出：在集會遊行場合，警方考量民眾經驅散仍有可能造成滋擾而加以管束者，雖可採取「預防性管束」，但該強制措施合法性之關鍵，在如何依據客觀事實，對危害作適當預測。必須是以直接強制手段驅離仍無法奏效，或極可能不奏效時，緊接之最後手段，在特別例外情況下方能行使。李氏並列舉德國各邦警察法對管束要件及對於人身自由保護的詳細規定[footnoteRef:15]。另學者林佳和指出：該等「執行驅離之管束」屬「短時間預防性警察上的限制與剝奪自由」措施，雖可認為合憲並符合歐洲人權公約，但具體適用上經常產生爭議，依歐洲人權法院判決，認為其合法要件包括：①警察之驅離命令必須清楚、明確；②義務人明顯不履行離開現場的義務；③管束必須清晰連結至驅離的目的；④符合比例原則的要求。⑤基於管束侵害人權的情節較大，基本上針對「預防犯罪行為的發生」為對象[footnoteRef:16]，均值得參酌。 [12: 警察職權行使法第19條規定：「（第1項）警察對於有下列情形之一者，得為管束：一、瘋狂或酒醉，非管束不能救護其生命、身體之危險，或預防他人生命、身體之危險。二、意圖自殺，非管束不能救護其生命。三、暴行或鬥毆，非管束不能預防其傷害。四、其他認為必須救護或有危害公共安全之虞，非管束不能救護或不能預防危害。（第2項）警察為前項管束，應於危險或危害結束時終止管束，管束時間最長不得逾24小時；並應即時以適當方法通知或交由其家屬或其他關係人，或適當之機關（構）或人員保護。（第3項）警察依第一項規定為管束時，得檢查受管束人之身體及所攜帶之物。」]  [13: 行政執行法第36條規定：「（第1項）行政機關為阻止犯罪、危害之發生或避免急迫危險，而有即時處置之必要時，得為即時強制。（第2項）即時強制方法如下：一、對於人之管束。二、對於物之扣留、使用、處置或限制其使用。三、對於住宅、建築物或其他處所之進入。四、其他依法定職權所為之必要處置。」第37條規定：「（第1項）對於人之管束，以合於下列情形之一者為限：一、瘋狂或酗酒泥醉，非管束不能救護其生命、身體之危險，及預防他人生命、身體之危險者。二、意圖自殺，非管束不能救護其生命者。三、暴行或鬥毆，非管束不能預防其傷害者。四、其他認為必須救護或有害公共安全之虞，非管束不能救護或不能預防危害者。（第2項）前項管束，不得逾24小時。」]  [14: 吳庚，行政法之理論與實用，增訂10版，第556頁，97年9月；蔡震榮，行政執行法，收錄於翁岳生編，行政法（下），第259頁，第3版，95年10月；林紀東，行政法，第395頁，66年1月。]  [15: 李震山，警察任務法論，第411頁。]  [16: 林佳和，《集會遊行上的警察權發動》，月旦法學教室第166期，2016年8月，第9至11頁。] 

(5) 司法院釋字第445號解釋首段指出「……以法律限制集會、遊行之權利，必須符合明確性原則與憲法第23條之規定。」釋字第718號解釋並重申該意旨，足見法律明確性係處理集會遊行事件的基本原則。本件內政部及臺北市政府對於陳抗現場剝奪人身自由的「圈圍、帶離」等強制措施，摒棄警察職權行使法及行政執行法之「管束」規定，逕認為得援引欠缺程序規定之概括條款為依據，實有違法治原則。此將導致現場指揮官裁量權限過大，給予外界公權力不當箝制人民集會自由的觀感。前大法官李震山即指出，為避免執法機關裁量權不易拿捏，應透過舉辦公聽會積極制定集會遊行法的施行細則，擬定相應執行的標準程序，透明的解決一向富有爭議的裁量措施，或可使警察機關從「代罪羔羊」陰影中走出，在合理空間下行使裁量權[footnoteRef:17]。 [17: 李震山，《警察法第五講　警察作用與基本權利保障（三）》，月旦法學教室，第49期，第68-77頁，2006年11月。] 

(6) 綜上論結，目前警察對陳抗民眾所為之「圈圍、丟包」等強制措施，其程序、要件及救濟手段皆不明。雖可適用警察職權行使法第19條第1項第4款及行政執行法第37條第1項第4款「管束」之規定，但該等條款的「公共安全」屬不確定法律概念，適用上本應特別慎重，有賴警察人員的自我節制。且鑑於集會遊行屬「執行憲法的法律」，攸關憲法人民集會自由的保障，基於法律明確性原則，相關子法宜就警察實施強制驅離的細節性規定建立正當法律程序，此係法制面未來宜努力的方向。然現行法制雖非完美，猶勝無法，內政部及臺北市政府不願踐行「管束」的法定程序，卻繞道援引警察職權行使法第28條等欠缺程序規定的概括授權條文，核有欠當。行政院於105年2月1日函請立法院審議之集會遊行法修正草案，雖規定除有立即危害生命、身體、自由或對財物造成重大損壞之明顯事實外，應經警告2次無效後，始得命令解散。惟如何執行強制解散？草案內未有進一步規定，亦未授權施行細則訂定之。為符合憲法保障人身自由及集會自由的精神，減少執法爭議，內政部實有參酌學者建議，檢討充實相關法制的必要。
3、 律師參與合法集會遊行表達意見，或在集會遊行現場提供法律諮詢及協助民眾保障其合法權益，若未涉及不法行為，符合律師法所定之保障人權、促進民主法治的職務目的，並有助於建立溝通協調管道，主管機關應予以尊重，不容將合法行使職務之律師視為違法陳抗者，恣意施用強制力。本案臺北市警局以律師參與違法陳抗活動為由，強行將之圈圍、載離，未適度尊重律師在社會運動中的角色及地位，核有未當。
(1) 臺北市警局於12月23日深夜圈圍之民眾中，有6位在場協助民眾之律師，其等雖有多人表明律師身分，但警方仍持續管束，並於12月24日強制將其中3位律師載離至市郊丟包，媒體及人權團體質疑警方作法涉有濫權。對此，公權力機關為以下表示：
1、 行政院發言人徐國勇表示：律師不是被「逮捕」，如因現行犯逮捕，應送至警察機關，且參加遊行的人有勞工朋友、醫生、護理師、也有律師，並不會因為有什麼身分，而有不一樣待遇等語。
2、 臺北市警局表示：
(1) 現場多位律師實際參與違法集會遊行，與其他群眾行為無異，難認其係在場執行律師職務。
(2) 警方採取之必要措施非刑事案件之逮捕，對於在現場未表明身分者或不願離去者如陳又新、丁穩勝及李菁琪，即於24日0時45分帶離上車，表明律師身分欲自行離開者如黨苴睿，即於1時7分任其離去；此外，自願上警備車者如李○瑋及劉冠廷，皆尊重其意願，並讓渠等先後於24日0時55分及1時7分自行步行上車等語。
(3) 本院詢據中正一分局廖材楨分局長稱：黨律師自稱宣導法扶，但是現場仍有其他律師吆喝，有律師有在西門町拿麥克風廣播要群眾加入遊行情形等語。現場執行之介壽路派出所蔡漢政所長表示：分局長於當日0時20餘分會議時指示，由其執行進入帶離民眾。其僅認識李容渝、洪崇晏等經常參與集會遊行之人，其他如丁穩勝律師、陳又新律師等皆不認識。黨律師是否要上車，其等皆依本人意願。現場民眾認為律師有向警方對口，但第一線員警幾乎都是支援警力，員警沒有辦法做決策。此外，其等在現場也會分辨公民記者與電子媒體記者。但依現場情形，沒有辦法馬上判斷陳抗者是否為律師。其帶離的人都是經常參與集會遊行之人，較有使用強制力，其餘人大部分都是自行上車。
3、 臺北市警局法規室發布新聞稿略以：
(1) 律師行使職權及提供法律協助，應簽訂委任契約或透過通訊洽詢法律諮詢，不需要在陳抗現場。
(2) 警方採取管制措施時，不因律師「身分」而有別於一般民眾。
(3) 當日勞團集會遊行結束後，群眾違法占領街頭，其中見自稱律師者，拿著大聲公在街頭穿梭吆喝，呼朋引伴參與其中，佔據道路或躺或坐，甚至見陳抗者違法於道路上阻擋車輛行進，亦未本於律師公益使命上前勸阻。時而穿著律師袍，時著便服，參與陳抗群眾一起高舉抗議標語，如此與實質參與陳抗者之行徑，並無二致，豈有以如此方式，執行律師職務之理。
(2) 本案約請在場之丁穩勝律師、陳又新律師、劉冠廷律師到院說明略以：
1、 律師團體雖有參與反勞基法合法集會遊行，但該角色在下午宣布解散時已結束。黨律師雖然全程在現場，多次上宣傳車，但都是告知群眾法律扶助基金會的陪同偵訊專線，她沒有演講，也沒有針對勞基法發表個人評論。
2、 現場律師未發動、未參與，亦未鼓勵晚間的公民不服從活動，但既然是公民不服從活動，參與該活動的民眾本來就可以委任律師在場。在場的律師未阻礙警方執行公務，只要求警方把法律依據說清楚。
3、 所指現場律師將維權者與參與陳抗者混淆乙節，第一，律師與陳抗者二個角色本來沒有就衝突，從社會運動的角度而言，反勞基法修惡此一議題對律師而言，在理念上有支持的可能。第二，其等號召律師團時，就清楚認知律師在該活動的任務就是協助遊行順利進行及陪偵。第三，律師身穿律師袍拿標語，支持合法的集會，屬於公民的權利。第四、如陳抗活動涉及違法脫序，警方開始驅離或強力排除時，律師並不享有任何優待的特權。
4、 委任屬諾成契約，委任狀僅證明契約的存在。當時現場民眾已向警方表明：我們讓律師與指揮官溝通，至少在此一時點，委任契約就存在。律師在場的作為，第一是協助民眾依據警職法提出異議，第二是在旁蒐證，保護當事人的合法權利，此皆可事後檢驗其適法性。甚至在323抗爭活動時，警方還商請律師進入現場勸民眾離開，當時有些民眾因律師勸導而分批離開。12月23日的現場較323輕微太多，沒有強烈對抗的狀況，但警方完全不願與律師建立溝通管道，也不願討論和平落幕的方法。
(3) 諮詢台北律師公會薛欽峰理事長表示略以：
1、 律師如本身涉及違法，沒有特權。但為保護民主的價值，行業的特性必須有必要特權，如律師是基於第三者的立場去預防或協助已發生危害的民眾，必須進入法律程序時，對於在場的律師就應該保有職務上地位及特殊保障。如同記者在現場拍攝，如將之視為陳抗者進行逮捕或強制處分，並非妥當。
2、 律師法並未限制律師在陳抗現場出現並執行律師職務，律師執行職務的範圍並非限於訴訟，包括非訟及協助國家維護法律秩序，目的在保障人權促進民主法治，集會遊行的場合很能凸顯該任務。所謂陳抗現場無法分辨律師及參與者等理由，是政府欲混淆律師的職權與角色，實有不當。
3、 律師有促進民主法治的責任，在集會遊行場合出現本來就有必要。基本上，所有的行政行為處置過程中，律師在場本有促進執法更為謹慎，如解散命令是否正當合法，有其正當性。
勘驗現場錄影，陳又新、丁穩勝及李菁琪3位律師已表明身分，多次試圖與警方溝通，亦表明欲離去，但警方並無回應，茲摘錄略以：
4、 106年12月24日0時3分許，黨苴睿律師表明身分並質疑警方限制民眾行動自由並要求警方提供法律依據，但警方無回應。
5、 0時13分許，警方包圍圈外有一名律師高聲呼喊警察違法拘禁，並說明民眾有聲請提審之權利。
6、 0時16分許，畫面中陳又新著律師袍。
7、 0時24分許，李菁琪律師手持律師證說明警方無任何理由將其限制人身自由。
8、 0時48分許，丁穩勝律師手持律師證欲離開，遭警方阻擋。陳又新在旁（著律師袍），李菁琪律師不斷詢問阻擋員警，為何6名律師不能離去。
9、 0時48分許，丁穩勝律師向阻擋員警說明要與現場指揮官溝通。
10、 0時49分許，丁穩勝高舉律師證表示:「我要走過去」，被員警阻擋。丁穩勝請現場民眾保持冷靜，陳又新說:「請現場群眾離律師遠一點。」
11、 0時49分許，李菁琪表示:「我是李菁琪律師，我要離開。」陳又新請現場群眾先往後退，持麥克風之男子亦請現場民眾給律師空間。
12、 0時49分許，丁穩勝向在場民眾說明:「我們要和現場指揮官溝通，我們要離開這個地方，這是我們的行動自由，我現在要走過去，只有律師走過去，是的，我們沒有要挑起任何衝突，如果警方再限制我們的自由，今天在場指揮官，你就等著收告訴狀。你們憑甚麼限制在場六位律師的自由，我要走過去。」
13、 0時50分許，警方阻擋丁穩勝前進，丁穩勝對手持麥克風之員警反覆大聲質問:「我可不可以走?」手持麥克風之警官表示他去溝通。
14、 0時50分許，介壽派出所蔡漢政所長表示：「不好意思，你們一直遲滯在這邊，影響社會大眾…來群眾進來抬離這邊從現場開始…」。
15、 0時51分許，丁穩勝問蔡漢政憑甚麼強制抬離，蔡漢政說:「憑警察行使職權啦，憑甚麼!」隨即開始抓捕律師及民眾（畫面混亂）。
(4) 本院審酌如下：
1、 按律師法第1條揭示：「律師以保障人權、實現社會正義及促進民主法治為使命。律師應基於前項使命，本於自律自治之精神，誠實執行職務，維護社會秩序及改善法律制度。」我國民主化過程中，律師關心社會正義，投身社會運動及政治改革，促使民主法治的健全發展，功不可沒，前例甚多。而集會遊行乃人民自我意見的表達及對公共政策的參與，本身具有高度的價值意義，律師參與集會遊行，協助民眾提供專業法律意見，不但可達成律師任務，彰顯其職務價值，更可協助政府保障和平集會遊行，維護人民集會自由的基本權利。因此，臺北市警局主張律師不應出現在集會遊行現場，或認為應事先簽訂委任契約，未適度尊重律師職務及人民集會自由權利，顯不足採。
2、 律師無論係基於當事人委託或為提供法律諮詢前往集會遊行現場，即屬執行職務，警方應予尊重；但律師如參與陳抗活動，則不應濫用其身分，要求警方為特殊待遇。本件臺北市警局雖稱現場有律師實質參與違法遊行活動，惟未提供任何事證或錄影畫面。本院約詢現場3位律師，均表示其等雖參與勞團申請的合法集會遊行，但於當日下午即已離開，之後在晚間約11時許前往臺北車站，係在現場執行律師職務而非參與陳抗活動。至於該局稱現場無法區分律師與陳抗者角色，經勘驗現場錄影，丁穩勝、李菁琪律師出示律師證件，陳又新身著法袍，均已明確表明身分，並多次試圖與警方溝通，客觀上並非無法區分其等律師身分。且現場群眾曾主動要求退後，欲與律師進行區隔，顯然警方非無機會進行分辨判斷，但警方均無回應。又臺北市警局辯稱陳又新、丁穩勝及李菁琪3位律師因未表明身分者或不願離去，始帶離上車者等。亦與現場錄影畫面不符，是以警方說法，尚難以採信。
3、 國際人權規範要求各國政府處理群眾集會時，應以談判、調解或溝通方式確保和平集會，同時應延聘中立團體或人員進行公正監測[footnoteRef:18]。丁穩勝律師稱：「323抗爭警方曾商請律師進入現場勸民眾離開，當時有些民眾因律師勸導而分批離開」等語，即指出318學運後，以學生為主的社會運動，逐漸發展由現場維權律師擔任民眾與警方溝通橋梁的慣例，而律師通常穿著律師袍並出示律師證，象徵其執行職務而非參與陳抗[footnoteRef:19]。臺北市警局處理大型陳抗事件有豐富的經驗，自知之甚詳。基於維權律師公益中立及協助陳抗民眾的色彩，該局本有義務尋求溝通的契機，而當時律師欲代表民眾與警方協調和平解散，惟警方均不予回應，反而強行將之圈圍、載離，顯未適度尊重律師在公民運動中的角色及地位，核有未當。臺北市警局於本事件發生後，於107年1月18日增訂「執行聚眾防處勤務群眾拒不解散之處置作業程序<SOP>」，明定「民意代表、律師或記者等人在場時，宜區隔並妥為說明」，足信已針對本事件深入檢討，臺北市警局允應以本案為鑑，落實第一線員警執行之教育訓練。 [18: 請參見歐洲安全與合作組織（Organization for Security and Co-operation in Europe，OSCE）「和平集遊人權準則手冊」（Guidelines on Freedom of Peaceful Assembly，2006），該手冊中文版請參考台灣人權促進會網站：https://www.tahr.org.tw/publication/1125。]  [19:  林志潔、陳圓元，《逮捕、丟包與陳抗》，台灣法學雜誌，第335期，107年1月，第20-23頁] 

4、 近年來新型態的遊鬥式集會遊行活動增加，警方及主辦單位欠缺制約能力，且民眾集結及移轉凌駕警方情蒐及反應速度。警方為避免官署及交通要道被攻占，廣設拒馬阻材，調度大批警力進行長時間執勤，固屬不得不然的措施，然基層員警之勤務負荷過大。基於集會自由屬於憲法保障的基本權利，允應參酌國際人權規範之精神及司法院釋字第718號解釋意旨，以「溝通對話」取代「管制」，作為處理集會遊行的原則，並檢討現行封鎖管制範圍及警力運用之妥適性。
(1) 近年來公民意識覺醒，大眾傳播、通訊軟體及社群媒體發達，民眾對於社會關心議題即時傳遞訊息，自發性到場聲援，除具有偶發性集會遊行的特徵，並發展出遊鬥式的陳抗模式。經查，警方處理1223陳抗活動前，雖早已累積處理大型陳抗活動的豐富經驗，本件事前並已預判群眾將占據重要路口，癱瘓主要幹道交通，及掌握數個團體及學生組織將串聯聲援等情資，因此動員優勢警力嚴密部署，及預擬處置腹案。其情資掌握、危安預判、警力部署、阻材架設、聯繫協調等因應作為堪稱嚴密，此有該局「1223專案」安全維護工作簡報、工作計畫、勤務協調會議紀錄可稽。惟此一新型態的集會遊行活動，因民眾集結及移轉凌駕警方情蒐及反應速度。當日下午6時活動結束後，約300名到場串聯聲援之團體及經由大眾傳媒及社群媒體號召到場的抗議民眾，採取遍地開花，聲東擊西、分進合擊、化整為零方式，隨機移轉佔據道路，流竄西門町，佔據中華路快、慢車道，癱瘓主要幹道交通，大批警力攜帶裝備在後方追趕，進行包圍，甚至封路，但仍無法有效防止事態擴大。事後臺北市警局檢討表示，未來將在重點路口預置警力，以靜制動，及採取口袋防堵圈圍等戰術云云。詢據臺北市警局方仰寧副局長則表示：多次勤務下來，我們發現警力有限，必須使用阻材。希望能夠減少警力，並且減少民眾與警方的肢體碰撞，以減少摩擦及傷害。因群眾會流竄，若立法院有狀況，行政院、立法院、監察院及永和官邸，都必須要加強警力部署等語。此皆凸顯警方採取大範圍防堵策略，在重點的政府機關周邊廣設拒馬阻材，及調度大批警力進行長時間防守的困境。
(2) 本案諮詢專家學者指出，第一線員警如長期執勤過勞，易遷怒陳抗民眾，而引發警民衝突等情。針對新型態的社會運動趨勢，媒體報導本次勤務原規劃使用編制警力1千8百名，因事態擴大，除北市14個分局、北市刑大、特勤中隊、交大警力、保一總隊、保大警力外，又緊急調派嘉義、新竹、苗栗及彰化保四等單位警力北上支援，共使用逾4千8百名警力。許多支援單位從早上10時開始執勤，直到隔日凌晨3時才撤崗，員警苦不堪言。同時有基層員警投書署長室，質疑警力調度有欠合理[footnoteRef:20]。雖臺北市警局表示，已要求各任務分局輪替服勤，否認有員警連續服勤逾20小時等情事。惟據警政署保安組吳敬田組長指出：目前陳抗活動以分進合擊方式，至行政院、立法院或總統府等官署集結。圈圍、帶離的警力皆比以往加倍。加以陳抗活動不分日夜，保安警力返回原駐地仍須執行原勤務，因此確有過勞情形等語。依警政署訂頒之警力使用規定：各警察局針對大型或危害情資之陳抗活動，應規劃分區部署，由所屬各分局支援分區協防，警力不足部分，由警政署支援機動保安警力（保安第一、第四、第五總隊）。臺北市警局統計，104年使用警力7萬6千476人次、105年使用警力8萬1千302人次、106年使用警力10萬8千639人次，呈大幅成長的趨勢。臺北市警局並表示，處理聚眾活動警力均來自平時維護社會治安之基層警力，使用警力越多，排擠各任務分局治安維護能量愈嚴重，亦降低疏導交通、為民服務之品質等語。可見為因應集會遊行，警力調度及勤務編排方面實已捉襟見肘。又員警執行陳抗勤務，長時間加班執勤幾成為常態，惟超勤加班費受限於每月不得逾100小時及總額不得逾1萬7千元等規定，致員警無法獲得對等的薪酬給與。此一情形，行政院前院長林全雖於106年裁示同意發放獎勵金，但因維安工作使用之警力過多，員警每次勤務所得領取的金額極為有限，凡此，警政署及臺北市警局允應撙節警力使用，並注意改善員警待遇。 [20: 媒體報導，警員在《NPA署長室》留言：「我們是一批來自外縣市的保安機動支援警力，許多同仁當日熬著深夜勤，一早集合出發到臺北支援陳抗，從中午抵達一直服勤到現在已凌晨2點多了，沒有任何替換的警力，敢問警政署跟臺北市政府警察局到底有什麼作為？」「請問署長，23日勞工遊行，以2000名警察陪300屁小孩在街頭玩追逐遊戲，讓你的子弟兵在寒冷的街道站了20小時以上，以後這樣的應對方式勤務部署難道會成常態。」] 

(3) 參酌司法院釋字第718號解釋闡示：「室外集會、遊行需要利用場所、道路等諸多社會資源，本質上即易對社會原有運作秩序產生影響，且不排除會引起相異立場者之反制舉措而激發衝突，主管機關為兼顧集會自由保障與社會秩序維持，應預為綢繆，故須由集會、遊行舉行者本於信賴、合作與溝通之立場適時提供主管機關必要資訊，俾供瞭解事件性質，盱衡社會整體狀況，就集會、遊行利用公共場所或路面之時間、地點與進行方式為妥善之規劃，並就執法相關人力物力妥為配置，以協助集會、遊行得順利舉行，並使社會秩序受到影響降到最低程度。……」又國際人權規範要求各國政府，應採取溝通協調及尋求中立人士建立夥伴關係[footnoteRef:21]。誠如李震山前大法官所言：「人民透過運用集會自由權，參與政治意見及意見形成之過程，為民主共同社會一不可或缺之功能因素，此層自由權之根本意義，於立法者制頒基本權利限制條文，法院或官署於運用解釋集會權時，都應慎重考量。」並指出：在調和社會秩序與集會自由權的過程中，執法者需思考何以會發生此種群眾訴求活動？此種活動付出的社會代價是否值得？人民利益犧牲的界限如何？此時，要減低社會成本，應由執法者主動做起，如施政不當或不合理應即改善或善意回應；封鎖管制範圍，應有節度；警力派遣不宜反應過度，造成浪費；隨時有對談的意願……等[footnoteRef:22]。旨哉斯言，固然警政機關對施政決策難有所置喙，但作為處理群眾運動的主管機關，須體認集會遊行需以「溝通對話」為處理原則，故應謹守節制封鎖管制範圍、精簡警力之運用，及建立民眾溝通對話的諸項原則。警政署亦指出：偶發性集會、遊行由不特定群眾偶然共同參與，主管機關無法預先瞭解掌握，為維護受陳抗機關之安全，宜請各機關提升自我防衛能量，主動與陳抗團體溝通，聆聽意見等語。皆指出處理陳抗活動的本質，仍在於政府能否傾聽人民的聲音及虛心接受各方意見，否則終將形成員警過勞及警民對立。 [21: 同註28。]  [22: 李震山，警察任務法論，第215-216頁。] 

(4) 綜上，目前警方依據情資及期前狀況研判，廣設拒馬阻材，調度大批警力進行長時間的執勤，此從維護社會秩序的角度而言，固屬不得不然之措施，然已造成基層員警過大的勤務負荷，對整體治安維護亦造成不良影響。集會遊行係人民積極參與公共政策的基本權利，具有高度的價值內涵，國家負有保障人民集會自由的義務。偶發性集會、遊行可能到場聲援的團體、組織雖非單一，但仍可事先蒐整掌握其梗概，非無從瞭解主要參與者的訴求及立場。同時，政府機關掌握公權力，允應參酌司法院釋字718號解釋及國際人權規範之精神，以「溝通對話」作為處理集會遊行的原則，思考從「管制」的思維，轉變為「協助」的立場，與陳抗民眾建立信賴、合作及溝通的管道，及課予相對人和平理性表達訴求的責任。同時，堅守崗位的基層員警為維護社會秩序，戮力以赴，備極辛勞。吾人允應給予最大的肯定、包容及尊重。警政署及臺北市警局亦應注意勤務編排的合理性，避免員警過勞，並盡力給予合理的補償及給與。
5、 集會遊行法旨在規範公權力介入憲法人民集會自由的必要性及界限，該法雖賦予警察機關在集會遊行現場為相關處分及措施的裁量權限，但應受同法第26條比例原則的拘束。警政署認為舉牌「制止」前，必須先行「命令解散」；臺北市警局認為民眾在陳抗現場不能對警察強制措施表示異議，均有欠妥適，應儘速檢討改善。
(1) 國際人權規範認為只要集會、遊行保持和平狀態，執法人員即不應強制解散，亦不得因少數暴力而解散全體。但現行警方認為「制止」前須先「命令解散」，常見和平進行之集會、遊行，因少數民眾的脫序行為而遭到命令解散，為尊重人民集會自由及表達意見的權利，相關程序實有檢討的必要：
1、 本院諮詢專家學者指出：警方在集會遊行現場的法律適用未依司法實務見解檢討，國外警方遇陳抗現場發生違法脫序或暴力時，為保障合法集會遊行，會以強制力制止少數示威者的脫序行為。但我國警方經常因少數現場突發的脫序事件，而宣布整個遊行活動違法，要求立即解散，有違集會遊行法第1條集會遊行法係為保障人民集會、遊行自由之立法意旨等情。
2、 經勘驗現場錄影及核對臺北市警局時序表，中正一分局對於勞工團體合法申准之集會遊行，於下午2時56分因群眾未依申准路線行進，警方對申請人韓仕賢第1次舉牌警告；下午3時30分因群眾占據道路，第2次舉牌命令解散。命令解散前僅有1次舉牌警告，相隔時間僅34分鐘，對照當時現場遊行人數眾多，尚稱和平理性，並無任何暴力或重大違法情況，主管機關遽命令解散，非無檢討的空間。相關裁量權限之行使，經臺北市警局檢討後，認為無顯然違法或不當之處，本院予以尊重。惟陳抗現場如因少數違法脫序行為而有制止的必要，是否需先行命令群眾解散？對此，警政署表示：集會遊行法第25條第1項雖規定「警告、制止或命令解散」，但依同法第28條不依命令解散之行政罰及第29條不依命令解散制止不從之刑事責任，法條結構上命令解散在制止之前，故警方舉牌順序係採取「警告、命令解散、制止」之順序為之等語。換言之，警政署認為如現場涉有違法脫序而需制止，須先行命令解散，始能依法制止。
3、 按「命令解散」係主管機關終局地限制人民集會、遊行，如民眾不依命令解散，將面臨後續強制力及行政、刑事責任，故其強度高於「制止」。「世界人權宣言」第20條[footnoteRef:23]及「公民與政治權利國際公約」第21條[footnoteRef:24]均強調和平集會自由乃人民之基本權利，應予妥適保障之。為落實上開理念，「歐洲安全與合作組織」所屬之「民主機構與人權辦公室」出版之「和平集遊人權準則手冊」特別指出：有關群眾集會處理注意事項規定：強制解散整場集會應屬最後手段，且需受全面國際標準的拘束，只要集會保持和平狀態，執法人員即不應強制解散之。不應以少數暴力而解散全體，應僅驅離該違法之特定個人；又少數個人侵入禁止進入之機關，應採適當方法排除，而非終止或強制解散集會，或宣告該集會違法。並強調：應以談判、調解或溝通方式確保和平集會[footnoteRef:25]。簡言之，集會遊行法第25條第1項規定「警告、制止或命令解散」的順序，已寓有對於限制集會自由的程度區別，提示執法者應依現場狀況審酌採取不同的限制手段，且該法第26條明定命令解散應依比例原則，不得逾越必要限度。因此警方命令解散合法的集會遊行之前，應先妥善衡量保障人民表現自由之權利及其所影響社會法益之價值，決定限制的幅度及適當方法，並應選擇干預最小的手段為之，但警政署將命令解散作為制止前提，實務執行時並已造成不當限制人民集會自由的偏差現象，實有再行檢討之必要。 [23:  世界人權宣言第20條：「（第1項）人人有權享有和平集會和結社的自由。」]  [24:  公民與政治權利國際公約第21條：「和平集會之權利，應予確認。除依法律之規定，且為民主社會維護國家安全或公共安寧、公共秩序、維持公共衛生或風化、或保障他人權利自由所必要者外，不得限制此種權利之行使。」]  [25: 蔡庭榕，《群眾活動處理機制與集會自由保障》，中央警察大學學報第52期，第20-22頁] 

(2) 警察在集會遊行現場所為之命令解散與制止具有行政處分性質，且為後續行政罰與刑事罰的構成要件；現場警察強制力之實施更涉及人身自由及集會自由之限制，然相關措施一經執行即已完畢，此時民眾對於相關處分或警察措施之爭執及溝通，具有協助指揮官再次思考及合法行使職權的積極意義，目前警方對於民眾在現場提出之質疑及異議，一律拒絕處理，違反警察職權行使法第29條等規定，有欠妥適。
1、 本案警方在臺北車站東三門前廣場圈圍管束陳抗民眾時，有民眾高喊：「有人依照警察職權行使法向你們聲明異議，你們是不是該做成書面回覆給人家？」惟警方未有任何回應。經函詢臺北市警局表示：該局自106年1月1日迄今，在集會遊行現場未曾對表明異議民眾交付任何紀錄文書。警政署則表示：執行集會遊行安全維護勤務所為之相關管制作為，其救濟應依同法第41條有關「特別損失補償」之規定，故無警察職權行使法提出「異議」的問題。另表示集會遊行現場如發生違法脫序，個案處理依據警察職權行使法執行警察職權，始有該法第29條「異議」之適用。又該署於本院詢問時表示：因集會遊行現場具群體性，無法針對群體依該法第29條規定給予書面等語。
2、 按憲法第16條保障人民的訴訟權，並基於「有權利，即有救濟」的法理，集會遊行為人民基本權利，自應保障參與者行政救濟管道。集會遊行法第1條第2項規定「本法未規定者，適用其他法律之規定」，警察職權行使法第29條規定：「義務人或利害關係人對警察依本法行使職權之方法、應遵守之程序或其他侵害利益之情事，得於警察行使職權時，當場陳述理由，表示異議。（第1項）前項異議，警察認為有理由者，應立即停止或更正執行行為；認為無理由者，得繼續執行，經義務人或利害關係人請求時，應將異議之理由製作紀錄交付之。（第2項）義務人或利害關係人因警察行使職權有違法或不當情事，致損害其權益者，得依法提起訴願及行政訴訟（第3項）。」並無相對人如人數眾多時得排除適用的規定。且主管機關給予載明理由之紀錄，其意義除了異議人日後得依該書面之行政處分，依法提起行政爭訟，該強制措施如經法院確認違法，並可供警方合法行使職權的參考；同時可恢復異議人之名譽，如受損害並可進而提起賠償訴訟。學者亦同此見解[footnoteRef:26]。警政署所稱陳抗民眾僅得依行政執行法提出「損失補償」，而不得依警察職權行使法提出「異議」，尚難採認。至於集會遊行現場人數眾多，屬實務上之技術問題，應由執法者自行克服，例如交付書面紀錄予代表人，而非將之作為不理會相對人異議的理由。目前警方對於民眾在現場提出之異議，一律拒絕處理，實有欠妥適。 [26: 蔡震榮，《警察處理集會遊行案件與人民權利義務的保障》，收錄於：變遷中的警察法與公法學，2008年8月，第11頁。] 

(3) 綜上，集會遊行法屬「執行憲法的法律」，其目的在於規範公權力介入人民集會自由的必要性及界限。社運團體及部分學者質疑集會遊行法屬於惡法。除該法採許可制的爭議外[footnoteRef:27]；主要在於集會遊行從許可與否、現場勤務規劃、阻材架設、禁制區的劃設，到對於違反法令者的移送[footnoteRef:28]，皆由警察機關單方決定，且警察機關在現場所為之制止、命令解散等下令處分及強制力的決定，享有過大的裁量權限。但無論相關處分或強制措施，一經執行即已完畢，因此上開質疑並非無據。警察機關為命令解散等處分及決定採取強制措施前，應先妥善衡量保障人民表現自由之權利及其所影響社會法益之價值，決定限制的幅度及適當方法，並應選擇干預最小的手段為之，且不能免除事後監督。本案警政署認為舉牌「制止」前，必須先行「命令解散」；臺北市警局認為民眾在現場不能表示異議，均有欠妥適，應儘速檢討改進。 [27: 行政院105年2月1日函請立法院審議之集遊法修正草案，業將許可制改為報備制，增列報備之相關規定，及增訂偶發性、緊急性集會遊行相關規定。]  [28: 依集會遊行法第28條規定，現場指揮官制止及命令解散後，群眾不遵令解散，主管機關對集會遊行負責人或其代理人或主持人得處以罰鍰；同法第29條規定，命令解散後，群眾不解散，經警方再次制止後依然不解散，「首謀者」負有拘役或2年以下有期徒刑之刑事責任。亦即警方命令解散與制止之法律性質屬行政處分，且成為行政罰與刑事罰的構成要件。內政部修法草案已將29條刪除，回歸刑法第149條意圖為強暴脅迫之非和平集會遊行不遵令解散罪。] 

2、 [bookmark: _Toc524895648][bookmark: _Toc524896194][bookmark: _Toc524896224][bookmark: _Toc524902734][bookmark: _Toc525066148][bookmark: _Toc525070839][bookmark: _Toc525938379][bookmark: _Toc525939227][bookmark: _Toc525939732][bookmark: _Toc529218272][bookmark: _Toc529222689][bookmark: _Toc529223111][bookmark: _Toc529223862][bookmark: _Toc529228265][bookmark: _Toc2400395][bookmark: _Toc4316189][bookmark: _Toc4473330][bookmark: _Toc69556897][bookmark: _Toc69556946][bookmark: _Toc69609820][bookmark: _Toc70241816][bookmark: _Toc70242205]
處理辦法：
1、 [bookmark: _Toc524895649][bookmark: _Toc524896195][bookmark: _Toc524896225][bookmark: _Toc2400396][bookmark: _Toc4316190][bookmark: _Toc4473331][bookmark: _Toc69556898][bookmark: _Toc69556947][bookmark: _Toc69609821][bookmark: _Toc70241817][bookmark: _Toc70242206][bookmark: _Toc524902735][bookmark: _Toc525066149][bookmark: _Toc525070840][bookmark: _Toc525938380][bookmark: _Toc525939228][bookmark: _Toc525939733][bookmark: _Toc529218273][bookmark: _Toc529222690][bookmark: _Toc529223112][bookmark: _Toc529223863][bookmark: _Toc529228266][bookmark: _Toc70241819][bookmark: _Toc70242208][bookmark: _Toc69556899][bookmark: _Toc69556948][bookmark: _Toc69609822]調查意見函請內政部及臺北市政府檢討改進見復。
2、 [bookmark: _Toc69556900][bookmark: _Toc69556949][bookmark: _Toc69609823][bookmark: _Toc70241821][bookmark: _Toc70242210][bookmark: _Toc2400397][bookmark: _Toc4316191][bookmark: _Toc4473332]調查意見函復陳訴人。
3、 調查報告送請本院人權保障委員會參考。
4、 [bookmark: _Toc69556901][bookmark: _Toc69556950][bookmark: _Toc69609824][bookmark: _Toc70241822][bookmark: _Toc70242211]檢附派查函及相關附件，送請內政及少數民族委員會處理。
[bookmark: _GoBack]調查委員:王美玉
高涌誠
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