調查報告

1、 案　　由：據臺灣板橋地方法院法官許映鈞陳訴：無戶籍國民黃敏軒，出生於巴拉圭，父母親均為台灣人，年少返台迄今，仍未設有戶籍且未領有國民身分證，流離失所，損其人權甚鉅。本事件凸顯相關行政機關對於無戶籍國民之處置，似有違反憲法、公民與政治權利國際公約及經濟社會文化權利國際公約等情乙案。
2、 調查依據：
3、 調查意見：

本案無戶籍國民黃敏軒，出生於巴拉圭，父母親均為台灣人，年少返台迄今，仍未設有戶籍且未領有國民身分證，流離失所，損其人權甚鉅，業經調查竣事，茲臚陳意見如下：
1、 本件陳訴人許映鈞法官於辦案過程獲悉本案，並積極設法協助黃姓少年尋得安身立命之法，深值嘉許，洵足堪公務人員表率
查本案陳訴人許映鈞為臺灣板橋地方法院法官，前於民國(以下同)94年間因審判黃敏軒所涉犯偽造文書等罪嫌之刑事案件，於審理過程中得知該案被告黃姓少年係旅居巴拉圭之國人於巴國所生，自幼父親即拋妻棄子不知去向，僅與母親相依為命，於14歲當年隨母返台後未久其母即因病過世，嗣渠因生活無所依靠復無任何身分證件乃開始四處流浪等身世遭遇。為能協助黃敏軒尋得安身立命之法，許法官非但親自致電台北市及台北縣社會局，於未獲有效協助後，更特地函請台北縣政府警察局海山分局於宣判期日派員到庭，於宣判後當庭將黃姓少年責付予該員警，並囑其應協助黃姓少年辦理戶籍登記事宜。嗣該分局因辦理流動人員登記尋得黃姓少年之父，便將黃姓少年交由其父親領回，詎仍未解決黃敏軒之身分問題。時隔數年後，本案亦係經由許法官向本院委員陳訴後而展開調查。許法官身負審判司法案件之重責，於案牘勞形之際，對於非屬其職務所掌之事項，尚能因悲憫情懷而有此般義行，誠屬難能可貴；其積極勇於任事，並時刻關照人民權利之事蹟，深值嘉許，洵足堪公務人員表率。
2、 內政部入出國及移民署於當事人投書總統府民意信箱及本院開始調查後，已考量個案情狀，迅速積極協助當事人辦理合法居留程序，值予肯定；惟現行入出國及移民法所定有關無戶籍國民申請在臺居留或定居之許可標準，以及該署所訂定之相關處理原則，容有再行檢討修正之必要
查本案無戶籍國民黃敏軒係在臺設有戶籍之國民於國外所生之子女，於88年間時值14歲時初次入境臺灣，依當時之入出國及移民法規定，係須先申請在臺灣地區居留，並於居留滿一定期間後始得申請定居；復因當事人及其母親未諳相關法令規定等由，未向移民署提出在臺居留之申請，僅辦理停留許可，並於6個月之停留效期屆滿後，呈現長期逾期停留之違法狀態。另查戶籍法相關規定係將「經核准定居」作為申辦初設戶籍登記以及申領國民身分證之前提要件，爰本案黃敏軒遲遲未能取得合法在臺定居權利即因而導致渠無法辦理戶籍登記、申領國民身分證持用，遑論參加全民健康保險等享受國民應得享之利益。僅能在社會陰暗的角落或狹窄的夾縫中求取生存，形成臺灣社會上之「幽靈人口」。其中之悲苦心酸不言可喻；而其能倖得溫飽，安康成長至今，實已屬萬幸矣！我國作為重視人權並高倡社會福利及社會救助網絡之國家，對於本案誠值引以為鑑。
審諸本案背後之原因，除由於當事人之母親未諳法令，父親未能善盡教養保護其未成年子女之責任所致外，實亦與我國所採取特殊之「無戶籍國民」制度有所關聯。蓋本案黃君除歷臺灣板橋地方法院許法官映鈞毅然請託相助外，其後亦曾蒙臺北縣政府警察局海山分局戶口組林組長忠義收為乾兒子，並嘗試協助渠辦理戶口登記事宜，惜均囿於法令規定而未果。嗣至96年12月26日修正公布之入出國及移民法第10條第1項第2款規定，居住臺灣地區設有戶籍國民在國外出生之子女，未滿二十歲者，已屬入國後即得逕行申請在臺灣地區定居之無戶籍國民；惟黃君因已年滿二十歲，故亦無法據該條款取得在臺定居之權。
然查，以本案黃君為例，其父母均為在臺灣地區設有戶籍之中華民國國民，縱然因在他國出生而被賦予雙重國籍，其與我國之連結性較諸出生地國巴拉圭而言仍屬較強，原亦非應受嚴格入國管制之對象，竟因法令規章之不健全，致使其「想要作個有身分之正常國民」此般區區夢想迄未得圓。即使內政部入出國及移民署(以下簡稱移民署)為執行入出國及移民法第11條、第15條等相關規定，已自行訂有「不予許可或禁止臺灣地區無戶籍國民入國及限制再入國期間處理原則」及「臺灣地區無戶籍國民申請在臺灣地區居留或定居不予許可期間處理原則」針對不同案型分設輕重不一之管制強度，然遇本案情況，仍須以專案簽辦之方式，以克服法令面之障礙；顯見相關處理原則因設想之情狀不足且乏彈性條款而失之僵硬，未能適用於所有案件情況，容有檢討修正之空間。此外，亦彰顯所謂無戶籍國民之種類千百種，形成之原因各不相同，單以「戶籍之有無」此項標準操作所形成之二分法絕非毫無瑕疵、盲點可指，而「在臺無戶籍國民之入出國即理所當然應受到較嚴格之限制」自亦非牢不可破之定則，毋寧僅為萬不得已下之取捨爾。移民署除應積極協助本案黃君儘速完成後續居留、定居手續外，理當適時就入出國及移民法有關許可無戶籍國民入境，以及無戶籍國民在臺停留、居留及定居之相關規定再予通盤檢視，並向該法主管機關內政部提出相關修法建議，期能以更細緻化、精確化之區別標準，達到限制最輕微而適切之管制密度，俾利通案適用；例如現行入出國及移民法第10條第1項第2款規定，將得於入境臺灣後即得逕行申請定居之在臺有戶籍國民於國外所生之子女，限於須「未滿二十歲」，二十歲以上方始入國者因被排除在外而仍須先循居留之程序始得獲准定居，如此是否確有其合理性與必要性？誠值再行檢討探究。
另移民署近年來持續建構各項移民資訊服務網絡，推動外來人口之輔導、關懷措施，並著有績效，殊值肯定；惟若能進一步將關懷之觸角延伸至類似本案之「百分百台灣之子」，對於有意回國定居卻不諳我國移民法令而不知得申請居留或定居之僑民，積極提供必要之輔導與協助，庶幾能為類此不必要之悲歌畫上休止符。
3、 移民署執行入出國及移民法第15條第1項有關對於未經許可入國或雖經許可入國惟已逾停留、居留或限令出國期限之無戶籍國民，得強制出國規定部分，迄未建立相關裁量基準之行政規則；且該法第11條及第15條規定有無違反「公民與政治權利國際公約」第12條之規定，似有再予檢視之必要

按入出國及移民法第15條第1項規定：「臺灣地區無戶籍國民未經許可入國，或經許可入國已逾停留、居留或限令出國之期限者，入出國及移民署得逕行強制其出國，並得限制再入國」。上開規定對於強制出國及限制再入國處分均係以「得」字賦予移民署於具體個案中視個案情節為相應之裁量。移民署為執行本條項限制再入國規定部分，業訂有上開「不予許可或禁止臺灣地區無戶籍國民入國及限制再入國期間處理原則」在案；惟查該署對於何種情況下將採取強制出國之手段、何種情況下則否乙節，則迄未訂定相關之裁量標準以供遵循，具體實施結果恐有流於恣意之嫌，未盡妥適。
另查，移民署於本院詢問時雖陳稱，目前執行實務上對於無戶籍國民並不採取強制出國之措施，該署之相關作為僅係請其配合辦理出境手續云云，惟按護照係無居留權之無戶籍國民唯一身分證明文件，倘該署未以如不出境即拒絕發給渠等護照逾期時換發新護照所需之必要文件「出境證」、必須出境後再入境始許可居留或定居等其他手段作為後盾，殊難想像該等無戶籍國民願主動出境，是則此應已構成實質上強制出國。然而，無戶籍國民倘欲出國，殆無可避免將面臨逾期停留罰鍰之繳納、機票費用之負擔、有無入境他國之資格以及有無能力在他國生活等問題，對於無戶籍國民而言常顯困難重重，無戶籍國民因無身分證，常遭遇就業歧視，往往淪為低薪、長工時，沒有勞、健保之底層勞工或非典型就業者，經濟窘困，無力負擔相關費用。而其能如本案黃君般幸逢貴人相助者又有幾？此誠值移民署於修訂相關法規時妥慎納入考量。
末查「公民與政治權利國際公約」第12條第4項規定：「人人進入其本國之權，不得無理褫奪」，是為「返國權」或「返鄉權」之明文保障；以及公民與政治權利國際公約及經濟社會文化權利國際公約施行法第2條業明文規定：「兩公約所揭示保障人權之規定，具有國內法律之效力」。入出國及移民法第11條第1項第10款有關曾經逾期停留即構成得不予許可在臺居留或定居事由之規定，以及上開同法第15條第1項之規定，使合法入國之國民僅因逾期停留或居留事實即有遭受強制出國處分之虞，甚至產生一定期間內不得再行入國之法律效果，此等嚴重限制無戶籍國民返國權之規定是否符合比例原則？與前揭「公民與政治權利國際公約」第12條第4項之規範意旨是否相容，抑或已有所牴觸？似非無由移民署再予檢視詳究之空間。
4、 處理辦法：
1、 抄調查意見二至三函請內政部入出國及移民署檢討改善見復。

2、 抄調查意見函本案陳訴人及司法院參考。

3、 檢附派查函及相關附件，送請內政及少數民族委員會處理，並將本報告送請人權保障委員會參辦。
調查委員：
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