調查報告

案由：據訴，台北市建築師公會會員大會，有關會員資格審定與備查事項之決議，遭臺北市政府社會局率予撤銷；另該公會逕行剝奪臺灣省建築師7百餘位會員權利之違法決議，該局亦未依法行政，疏於督導。究臺北市政府社會局對於所訴事項是否涉有違失？建築師法第28條規定「單一會籍」之內容，是否剝奪建築師工作權？均有深入瞭解之必要乙案。
調查意見：

本案緣陳訴人陳訴：臺北市政府社會局率予撤銷台北市建築師公會理事會決議是否妥適，而該公會有無恣意剝奪會員會籍？另建築師法第二十八條規定「單一會籍」之內容，是否剝奪建築師工作權等情，案經本院向內政部、內政部營建署、臺北市政府調取資料，並於一○一年六月二十日約詢前開機關主管人員，茲將調查意見臚列如下：
1、 現行建築師法第二十八條第四項規定建築師僅得加入一個地區公會，核屬人民結社自由之限制，逾越必要性且非最小侵害手段，內政部允宜深切檢討，維護人民結社自由
(1) 按憲法第十四條：「人民有集會及結社之自由」；公民與政治權利國際公約第二十二條第一項：「人人有自由結社之權利，包括為保障其本身利益而組織及加入工會之權利」、第二項：「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」；司法院大法官釋字第六四四號解釋理由書：「憲法第十四條規定人民有結社之自由，旨在保障人民為特定目的，以共同之意思組成團體並參與其活動之權利，並確保團體之存續、內部組織與事務之自主決定及對外活動之自由等。結社自由除保障人民得以團體之形式發展個人人格外，更有促使具公民意識之人民，組成團體以積極參與經濟、社會及政治等事務之功能」。
(2) 人民得自由參與結社，為憲法第十四條與公民與政治權利國際公約第二十二條所明規定，並經我國司法院大法官多次解釋在案。據司法院大法官釋字第六四四號解釋理由書，人民結社的權利除維護個人人格發展外，更有促使具公民意識之人民，組成團體以積極參與經濟、社會及政治等事務之功能。結社自由之具體保障內容，包括人民得自由設立或參與結社，至所參與結社之種類與個數等，亦應屬受保障之範疇。

(3) 現行建築師法第二十八條第四項：「第一項開業建築師，以加入一個直轄市或縣（市）建築師公會為限。」；修正理由：「為落實業必歸會，本法現行規定建築師領有開業證書後，應加入公會後方能執行業務，為避免各縣(市)成立建築師公會使建築師加入公會數量過多造成疊床架屋，耗費國家資源，並提昇行政效能，爰將單一會籍(加入一個公會，即可全國執行業務)導入本次修法架構中。…修正重點：訂定台灣省建築師公會落日條款規定，增訂縣(市)建築師公會之組織，並明定開業建築師限制僅能加入一個直轄市或縣(市)建築師公會」此有立法院公報第九十八卷第七十五期院會紀錄，第三八六頁可按。
(4) 查建築師公會雖為職業公會，惟亦屬人民行使憲法及公民與政治權利國際公約所定結社自由而成立之人民團體。建築師加入何地區之公會，以及加入公會之個數，依前開憲法、公民與政治權利國際公約及大法官解釋意旨，均應屬結社自由之保障範疇。現行建築師法第二十八條第四項限定建築師僅得加入一個直轄市、縣(市)公會，並以之為限，顯屬對人民結社自由權之限制。次查，各地區建築師公會既係建築師行使結社自由所組成之人民團體，則何以建築師加入一個以上地區公會，即造成國家資源耗費及行政效能低落？究係耗費何種國家資源，耗費情形如何？以及行政機關效能得否確因限制建築師之結社自由而獲得提昇？修法理由均欠缺闡明，不無疑義。
(5) 再查，該次修法固係為達到「業必歸會，加入一個公會即可全國執行業務」之目標。惟同次修正條文第六條：「建築師開業，應設立建築師事務所執行業務…並向所在地直轄市、縣(市)辦理登記開業且以全國為其執行業務之區域」及第二十八條第一項：「建築師領得開業證書後，非加入該管直轄市、縣(市)建築師公會，不得執行業務…」即足達成上開修正目的。換言之，建築師依該次修正條文第六條，辦理登記開業均以全國為執行業務區域，復依同法第二十八條第一項，建築師須加入該管建築師公會方能執行業務，至此已足達成「加入一個公會，全國執行業務」之目的，而無必要同時增訂第二十八條第四項，限制建築師僅能加入一個直轄市、縣(市)公會。
(6) 依據憲法第十四條及公民與政治權利國際公約第二十二條規定，建築師之結社自由乃受保障，可自由加入各直轄市、縣(市)之建築師公會，以達參與活動、經驗學習、交流往來及自我實現等功能，而無論其所加入之公會所在地為何，建築師法第六條既已明定執行業務區域為全國，故縱有建築師加入一個以上的建築師公會，均無礙「加入一個公會，全國執業」目的之達成。詎第二十八條第四項竟限制建築師僅得加入一個直轄市、縣(市)建築師公會，顯然限制建築師加入公會之個數，核屬對建築師之結社自由增加不必要之限制，且逾越必要之程度，與憲法比例原則及結社自由保障之意旨相悖。

(7) 綜上，建築師加入公會核屬其行使受憲法及公民與政治權利國際公約所明定之結社自由權，國家固可為達「單一入會全國執業」之目的而修正建築師法，惟同法第六條及第二十八條第一項已足達成上開目標，尚無增訂同法第二十八條第四項「單一會籍」規定之必要，限制建築師僅得加入一個建築師公會，造成建築師參與活動、交流往來及自我實現等行使結社自由權之限制。該項規定增修理由所稱耗費國家資源與行政效能低落流於空洞，對建築師結社自由之侵害又非侵害人民權利最小之必要手段，核與比例原則未符，實有牴觸憲法第十四條及公民與政治權利國際公約二十二條之疑義，內政部允宜秉持人民結社自由權保障之意旨，對建築師法第二十八條第四項進行檢討，以維人權。
2、 臺北市政府社會局對台北市建築師公會依法僅須報請備查事項逕予撤銷，過於介入人民團體內部自治事項，洵有未當
(1) 按憲法第十四條：「人民有集會及結社之自由」；司法院大法官釋字第六四四號解釋理由書：「憲法第十四條規定人民有結社之自由，旨在保障人民為特定目的，以共同之意思組成團體並參與其活動之權利，並確保團體之存續、內部組織與事務之自主決定及對外活動之自由等。結社自由除保障人民得以團體之形式發展個人人格外，更有促使具公民意識之人民，組成團體以積極參與經濟、社會及政治等事務之功能」；建築師法第三十六條第一項第三款與第四款：「建築師公會章程，應規定下列事項：三、會員之入會及退會。四、會員之權利及義務」；人民團體選舉罷免辦法第五條第一項：「人民團體理事、監事及會員代表之選舉或罷免，應由理事會在召開會議十五日前，審定會員 (會員代表) 之資格，造具名冊，報請主管機關備查，更換時亦同」。
(2) 查台北市建築師公會於一○一年二月一日召開第十五屆第三十五次理事會，其中第四案係造具第十六屆第一次會員大會名冊原則，嗣經該公會以同年月八日101(十五)會字第0244號函臺北市政府社會局核備。惟臺北市政府社會局認台北市建築師公會上開理事會決議違反人民團體法第五十八條，經函詢建築法之主管機關內政部後，以一○一年三月十九日北市社團字第1034103100號函撤銷該公會第十五屆第三十五次理事會第四案，陳訴人不服，對臺北市政府社會局提出訴願。
(3) 經查，上開訴願嗣經臺北市政府以一○一年九月七日府訴字第10109125500號訴願決定不受理，訴願決定理由略以：「……依私法自治原則，社團之社員資格，悉依該社團章程規定辦理。而有關人民團體會員資格之審定，依人民團體選舉罷免辦法第五條規定，係屬人民團體理事會之權責，是苟人民團體與會員間就是否具有會員資格產生爭議糾葛，自應循普通法院民事途徑解決，本非公法事件，有臺北高等行政法院九十六年度訴字第二六六四號判決可參。……本件訴願人依系爭決議審定其會員資格，造具其第十六屆第一次會員大會名冊，並於一○一年三月十一日召開該次會員大會，倘若對於是否具備訴願人之會員資格、身分或會員權利義務之行使有爭議者，自應循普通法院民事途徑解決，始為正辦。另訴願人會員資格之有無，係依訴願人章程第六條及第九條規定審定，訴願人理事會縱未依其章程規定審定會員資格，然因訴願人理事會議之決議僅為社團之內部機關之決定，並非該社團法人對外之意思表示，該內部機關之決議對外即不生法律效果，並未因此決議對外形成私法上權利義務之關係，是本件訴願人理事會所為系爭決議，對於訴願人之會員資格或身分，尚難謂有何影響。……因『備查』案件，其目的在使主管機關知悉事實，故與所報事項之效力無關，即使未踐行此項備查程序，亦不影響該事項之法律關係或效力，主管機關可不必另有其他作為。則本件訴願人理事會已於召開會員代表大會十五日前審定會員之資格，並將其審定會員資格後之會員名冊報請本府社會局備查，訴願人業已依上開規定，盡其公法上報請備查之義務，本府社會局既已知悉其所備查事項，在公法上即不必另有其他作為。矧本府社會局遽認訴願人理事會關於審定其會員資格造具會員大會名冊原則之決議，違反建築師法第二十八條第四項規定（人民團體法之中央主管機關內政部對此持保留意見），依上開說明，本府社會局既無介入人民團體私法自治範疇內及其內部行政自治等事項之權限，……該撤銷系爭決議之函文即不符合行政程序法第九十二條及訴願法第三條關於行政處分之要件，……訴願人對之提起訴願，揆諸首揭規定及判例意旨，自非法之所許」。
(4) 據該府上開訴願決定可知，該府認為台北市建築師公會上開理事會決議屬人民團體內部行政自治事項，而基於私法自治，社員資格應依社團章程規定辦理，臺北市政府社會局並無介入前開自治等事項之權限。又理事會決議僅屬社團之內部機關決定，尚非對外意思表示，對社團會員資格或身分尚難謂有影響，縱有爭議糾葛，亦應循普通法院法院民事途徑解決。臺北市政府社會局固接獲許多有關台北市建築師公會執行建築師法第二十八條第四項會籍之陳情，惟建築師法第三十六條第一項第三款、第四款明定，有關會員之權益及入退會事項係屬章程所定事項，而人民團體選舉罷免辦法第五條第一項則明定，審定會員資格及造具名冊事項僅須報請主管機關備查，故縱台北市建築師公會執行建築師法第二十八條第四項方式與該法主管機關內政部函釋意旨未盡相符，該局亦無權限對僅須備查事項進行撤銷，否則備查規定形同虛設。詎該局逕將台北市建築師公會理事會決議予以撤銷，反而過於介入人民團體之自治事項，殊有未當。
(5) 綜上，臺北市政府一○一年九月七日府訴字第10109125500號訴願決定雖非撤銷臺北市政府社會局一○一年三月十九日北市社團字第1034103100號函，惟於該訴願決定中指明該府社會局無介入前開自治等事項之權限。為維護人民結社自由及其內部組織與事務之自主決定等權利，臺北市政府與臺北市政府社會局對人民團體之監督與管理允宜力求一致，避免介入人民團體內部行政自治事項，俾保障人民結社自由。
3、 行政院允宜針對各種專門職業技術人員，區分業務內容與特性，就地區公會層級作一致性規範，並檢視各種專門職業技術人員加入地區公會之規定，避免對具跨區執業需求之專門職業技術人員，形成過度負擔

(1) 目前各種專門職業技術人員就地區公會層級規定，未盡一致，茲彙整如下表： 

	項目
	醫師法

相關規定
	會計師

相關規定
	獸醫師

相關規定
	技師

相關規定
	不動產估價師相關規定

	加入公會規定
	第九條

醫師執業，應加入所在地醫師公會。
	第八條

領有會計師證書者，應設立或加入會計師事務所，並向主管機關申請執業登記及加入會計師公會為執業會員後，始得執行會計師業務。
	第九條

獸醫師非加入所在地獸醫師公會，不得執業。
	第二十四條

技師非加入該科技師公會，不得執業。
	第二十二條

不動產估價師領得開業證書後，非加入該管直轄市或縣(市)不動產估價師公會，不得執行業務。

	地區公會層級
	第三十一條

醫師公會分直轄市及縣(市)公會，並得設醫師公會全國聯合會於中央政府所在地。


	第五十條

會計師應組織省（市）會計師公會。省（市）會計師公會應於中央政府所在地，組織全國聯合會。
	第四十二條

獸醫師公會分縣 (市) 公會及省 (市) 公會，並得設全國公會聯合會於中央政府所在地。
	第二十六條

各科技師公會或數科聯合技師公會，得以省（巿）公會或全國性公會方式組織設立。但同一組織之行政區域內，以一個為限；已成立全國性公會者，不得再設立省（巿）技師公會。
	第二十四條

不動產估價師公會於直轄市或縣（市）組設之，並設不動產估價師公會全國聯合會於中央政府所在地。


(2) 據上揭彙整表可知，各專門職業技術人員之地區公會層級未盡一致：有成立省(市)、縣(市)公會者(如獸醫師)；有僅成立省(市)者(如會計師、技師)；有成立直轄市及縣(市)者(如醫師、不動產估價師)。惟查，八十九年四月二十五日增訂憲法增修條文第九條第二項後，臺灣省已非行政轄區，則除金門、馬祖地區外，有無必要維持省層級之公會，容有研議空間。其次，地方制度法於九十八年四月十五日修正第七條，並增訂第七條之一至第七條之二有關改制為直轄市相關規定，此等法規增修均屬行政層級的重大變更，現行各種專門職業技術人員地區公會之組成與層級設計，核與目前行政區域與行政層級劃分未盡相同，允宜針對實際需求檢討修正。

(3) 次查，各種專門職業技術人員職務性質各有不同，有職務內容與執業地域關係密切者(如不動產估價師)；反之則否(如各類科技師、獸醫)。以臺灣目前人口數量分布及經濟規模條件，各種專門職業技術人員多半存有跨區執業之需求。惟倘必須加入地區公會始得於該區執行業務，有無對具跨區執業需求會員形成過度負擔，以及對職務內容與執業地域無涉會員，是否形成對其執業自由不必要之限制。行政院允宜秉持維護個人工作權與結社自由，區分職務內容與執業地域關聯性，並檢視現行各種專門職業技術人員相關法規，對跨區執業會員是否形成過度負擔，甚或仿效建築師法及技師法，採取單一入會全國執業之立法方式。

(4) 綜上，行政院作為各種專門職業職技術人員目的事業主管機關之上級機關，應正視現行各種專門職業技術人員之地區公會層級規範未盡一致，以及地區公會之組成與層級設計與目前行政層級劃分未盡相同，允宜依據實際情況作通盤檢討，並區分各種專門職業技術人員職務內容與執業地域關聯性，檢視現行各種專門職業技術人員相關法規，對跨區執業會員是否形成過度負擔，俾保障各種專門職業技術人員之工作權與結社自由。

調查委員：李復甸
錢林慧君
馬以工
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