參加英國〝透明、責任及清廉政府〞研習報告

1、 前言

我國目前已經從開發中國家晉為已開發國家之林，隨著國民生活水準日益提高，對於政府各項施政措施與政府官員的清廉要求也越來越高，而清廉指標的高低和國家永續發展的機會有密不可分的關係，所以各國莫不重視防貪、肅貪政策。依據世界「國際透明組織」歷年發表之國家清廉度排名，與瑞士洛桑「國際管理發展學院」歷年所發表之「國家競爭力報告」相互比較，發現其重複比例高達八成五以上。可知，清廉度愈高的國家，其國家競爭力必愈強；同時，國民年平均所得亦愈高。  

財政部主管金融、證期、關務、稅務、煙酒、國有財產‧‧等業務，每一項業務均與民眾之權益義務息息相關，因此部次長及各級機關首長與主管均非常重視所屬同仁的操守和清廉風氣。英國亞當史密斯學院（Ａdam  Smith  Institute）於今（2002）年9月18日至20日在倫敦舉辦「透明、責任及誠實政府」（Transparency，Accountability and Honest Government）國際訓練及研討會，邀請世界各國司法、內政、財政、調查、會計及反貪污部門之高級主管參加（邀請函如附件一）。本部鑑於行政院　游院長於上任時即期許國人共同建立一個高效率、競爭力及廉能政府為今後三大目標。政風處主管本部廉政業務，乃指派政風處處長參加此次之訓練研習課程，以吸取國外經驗，運用更有效的方法推動本部政風業務。

此次赴英國承蒙劉主任秘書榮主之指派與悉心指導、主任秘書室周秘書熱誠聯絡我國駐英代表處經濟組協助安排在倫敦之行程，本處張科長福長、蘇佩君小姐、陳秀如小姐幫我準備相關資料，及我國駐英代表處經濟組陳主任寬享、黃秘書志富在倫敦期間行程和生活起居的協助，讓我此次參加國際研討會收獲非常豐富，均一併致最深的謝忱！

2、 訓練課程概要

亞當史密斯學院（Adam Smith Institute）是為紀念「國富論」作者，自由經濟學派鼻祖蘇格蘭經濟學家亞當史密斯，於1977年在英國設立之私人學術研究機構。這個機構（ASI）主要是協助世界各國政府解決以市場為導向之社會責任相關問題，如幫一些國家設計和協助推動經濟、行政改革，其主要著重下列四方面之指導與訓練：

1.民間企業策略之擬定、立法、制度之設計與執行。

2.公營事業改革方案與規則之擬定。

3.政府財政與行政改革之建議。

4.有關私人企業之公司治理、商業法律、資本市場及貿易與投資等方面之發展與有關之改革。

AsI這次舉辦之「透明、責任與誠實政府」訓練課程為期三天，自2002年9月18日至20日，課程如（附件二）。第一天報到及討論「貪瀆發生的原因、結果及影響」，由國際訓練學會會長布萊德伯利(Polly Bradbury)，ASI高級政策顧問羅賓生（Trevor Robinson）及世界銀行PREM網路專家慕克赫吉（Ranjana Mukherjee）等人擔任講座。課程內容包括：容易發生貪瀆腐化的部門與業務有那些？公共事務不透明、無責任及不誠實治理所造成之社會、政治與經濟之後果和影響；貪瀆發生的原因為何？從香港的經驗探討對抗貪污腐化的臨床步驟如何？第二天課程為討論政府要達成透明、責任與誠實目標的技術和途徑。講座有羅賓生、慕克赫吉、謝德拉（Basherhamad Shadrach）（國際透明組織資訊服務部門主管）和塞爾維亞共和國財經部主任秘書杜類康（Aleksandra Drecun）等人。本課程介紹要降低貪污腐化可從下列八個途徑嘗試：1制度架構（Institutional Frameworks）；2限制性和政策架構（Regulatory ＆Policy Frameworks）；3法律─司法架構（Legal－Judicial Frameworks）；4知識共享（Knowledge sharing）；5待遇、激勵與紀律（Pay， incentives＆discipline）；6體制、程序與稽核（Systems，procedures＆audits）；7加強管理（Management）；8道德與態度（Ethics＆attitudes）。
國際透明組織並於此次研討會發表最新的2002年世界主要國家貪污觀感指數（如附件三），這個報告是在2002年8月28日發表，根據這個報告，中華民國在102個國家中排名第29名，較2001年之27名退步2名，值得政府警惕。

第三天綜合研討，就管理實務、人力資源管理、待遇、激勵與紀律等方面，以改進價值系統與確保制定合乎道德標準的決策。講座由羅賓生和慕克赫吉擔任，整個課程在下午四時三十分圓滿結束賦歸。

這次研討會共有16個國家，23位高級主管參加，包括各國之財政部、總理辦公室、企劃部、司法部、廉政委員會等之高級官員。由於台灣推動廉政政策有相當好的績效，筆者借此機會將我國之廉政制度於會中提出報告，以供與會各國代表參考，讓各國對中華民國有更進一步的瞭解。（報告如附件四）

3、 研習心得－對抗貪瀆的要件（The essentials of fighting corruption） 
1、 國際透明組織（Transparency International TI）發表之2002年貪污觀感指數（Transparency International Corruption Perceptions Index 2002 CPI），我國2002年之排名為第29名，得分為5‧6分，與愛沙尼亞同名次，雖然在亞洲仍排名第四，僅次於新加坡（第五）、香港（第十四）、日本（第二十）。但是卻比上一年（2001）退步2名，對於這個結果感到非常訝異，因為自民進黨執政以來，新政府一再宣示肅貪的決心，將共同建立一個高效率、競爭力及廉能政府為施政三大目標，在肅貪之實際行動方面，也積極偵辦許多重大貪瀆案件，獲得全民的肯定；另一方面也積極推動廉政署的成立，希望參考新加坡、香港成功的模式，以設置專責廉政機構來儘速展現急起直追、迎頭趕上先進國家的決心與魄力，提升臺灣競爭力與國際地位，這點值得深思與警惕。

今年的TI貪污觀感指數（CPI）共有102個國家上榜，係按各國之公務員與政客被人認為有貪污腐敗的程度排名。這是一種綜合指數反映當地居民與商人、國家分析評論人員之觀感。CPI是根據9個獨立機構所進行的15項調查結果，2001年是根據7個機構所進行的14項調查結果。102個國家中有70個國家，在以10分為滿分的清廉評分中，得分不到5分。被認為貪污非常猖獗的國家有印尼、肯亞、安哥拉、馬達加斯加、巴拉圭、奈及利亞及孟加拉，得分都在2以下。得分超過9分的國家，屬貪污最少的國家，也幾乎都是富裕的國家，有芬蘭、丹麥、紐西蘭、冰島、新加坡與瑞典。CPI調查報告有一項提到對臺灣非常負面的資料，就是2002年5月14日公佈之BPI指數─針對出口國公司在新興市場行賄傾向進行調查的TI行賄者指數（TI’s Bribe Payers Index BPI）─顯示俄羅斯、中國、臺灣與南韓等國的公司行賄現象最為普遍，緊接著是義大利、香港、馬來西亞、日本、美國與法國。

2、 TI主席Peter Elgen感嘆地說：政客及其一幫人仍然視回扣為禁臠，每一個機會都不放過。貪污不僅盛行於貧窮國家，在許多有公司投資於開發中國家的國家，也是非常地普遍。這些政客們雖然也大聲急呼反貪污，但是他們只是喊喊口號，應付應付而已。開發中國家貪污腐敗的政客與貪得無厭的商人狼狽為奸，將個人私利置於人民福祉與國家利益之上，我們所看到的盡是一幕一幕地球與人民受盡剝削的景象。

從CPI指數可以看出再次確認貪污是國家一種非常嚴重的疾病，開發中國家如此，先進國家亦復如此，不能倖免。一點可以確認：貪污、貧窮或富裕與民主化程度、人民生活水準與開發程度成正比。要有效的打擊貪污，政府領導人的決心與全民的共識佔決定性、關鍵性地位。執政黨要提出具體肅貪的方案和行動，在野黨要真正督促政府肅貪政策的執行，而人民更要藉民意的力量，要求政府貫澈肅貪行動，三方面的共同努力才有成效。

3、 肅貪成功的要件

經過三天的研習，綜合幾位講座與各國學員的意見，大家共同的結論認為，任何一個國家要想在肅貪方面取得成效，其成功的要件有下列七點：

（一）決心及意志：前面提過，政治領導人，尤其是執政黨的政治菁英們必須有解決肅貪問題的政治意志。執政者如果不能擺脫權力與金錢的威脅利誘，就會變成說一套做一套，因為肅貪是擋人財路。當初擁護者會認為當權者過河拆橋，為了下次選舉的勝利，往往就屈服於這些惡勢力中，甚至同流合污。

（二）健全的法律：對於違法的行為須有明確的界定，能夠反映社會公認接受的價值，有助於有效的調查權及正確起訴貪污行為人之證據規則。世界銀行2001年10月第58號PREM通告「擬定一套有效的反貪污法律」中建議，在草擬反貪污法律時應注意幾個問題：

1. 肅貪機構有無執法能力？

2. 警察、檢調機關、法院、與其他執法機關的執法人員之操守和專業能力如何？

3. 肅貪機構原則上是否獨立於行政機關之外？

4. 實際的執行情形如何？

5. 肅貪機構應向誰負責，及以什麼樣的方式負責？

PERM通告主張法律應容易瞭解、簡易易於適用、及不用判斷即可決定是否適用。肅貪法律應該包括下列內容：

1、 公務員不得接受其直系親屬以外的任何人提供之饋贈、給付或超過小額之任何有價物。

2、 公務員不得在會受其決定影響之公司 或其他機構直接或間接（亦即透過家屬或其他代理人）持有股權。

3、 在某一職等以上及易滋弊端業務承辦人員，每年均應申報其直接或間接之財產。

4、 公務員不得僱用自己的親戚（何種親疏關係必須界定清楚）。

5、 公務員因本身主管之業務須僱用人員及包商時，必須說明其與所僱用人員及包商之間的關係。

（三）策略：對抗貪污需要有一套明確、完整及前後一貫的策略。這些策略包括三個 要素：

1、 法律的有效執行。

2、 從制度面杜絕貪污的機會，達到防貪的效果。

3、 教育民眾，全民肅貪。
              肅貪要發揮效果，要素之一是國家懲治貪污的法律要能落實。但徒法不足以致行，單單法律的執行仍不足以控制貪污的歪風。許多國家都有一個共同經驗：就是在貪污現象日益嚴重時，企圖以嚴刑峻罰加以懲治，卻發現愈懲愈亂，問題反而更加惡化。起訴和判刑本身無法解決問題，不過基本上仍然需要有法律做後盾，必須加重貪污的刑責，以提高貪污行為的風險。

              法律之外從制度面來防貪也非常重要，我們都是社會組織的一員，都必須依附在制度內，這些制度也讓我們有了不當利用它們的機會。我們都只是凡人，許多人遲早會禁不住工作所在之制度提供的誘惑。雖然說制度的良窳要看人而定，但是人的好壞也往往與制度有關。如果制度確實不佳，是因為它提供了貪污機會，那麼依附在這種制度的人，也極可能受到大染缸的影響而變壞。這時我們必須立刻一一檢討制度，做些改變，甚至用新的制度予以取代或廢除，以減少或消除貪污機會。

第三個要思考的是人，人才是社會的主體。我們必須讓全民對貪污行為有所認識，貪污對我們有什麼影響、如何漫延與腐蝕。然後讓全民瞭解：打擊貪污，人人有責。所以整個社區都必須接受教育，培養出願意協助肅貪工作的意願。從長遠看，要杜絕貪污必須從人民的心理建設開始，要讓人人打從心裡就厭惡貪污行為，絕不寬待。只靠不斷的修法和改善制度，消除貪污機會的效果是有限的，人的心態如果不改變，貪污總有門路可鑽。

    　　總之，策略的三個要素─法律的有效執行、從制度上防貪與全民教育支持─必須齊頭並進，彼此互補；因為當它們相互依存時，其中一項要素獲得成功，其他兩項要素也都能獲得強化。

（四）協調行動：這些要素的執行必須協調，才會有效。其步驟應逐步進行：

１．訂定肅貪策略及執行機構。

２．決定出影響反貪污工作進程之主要政策問題。

３．調查目前的貪污腐敗程度及公眾對於貪污所持的態度，做為未來的反貪進展之基準點。

４．法律制定，明定所要採取的策略，設置肅貪機構，提供必要的授權及設計防止濫權之機構。

５．成立籌備處，提供所需的財務與技術支援。

６．選訓人員，負責執行籌備處的指示。

７．加強民眾對於政府肅貪決心之認知與支持。

８．籌備處人員開始作業。

９．肅貪行動逐步展開。

１０．最後，定期檢討工作進度及成效。

查處貪瀆案件或檢舉案件時要切記，每一個案件不論其嚴重程度，都應該快速及正確的調查 。其理由如下：

１．看似小案子，可能只是冰山一角，甚至可能查出更嚴重的案子。

２．對於投訴的人民來說，每一個案子都非常重要。如果被視為不重要，不予受理，老百姓可能以後就不再願意向政府舉發，也因此往往喪失重大線索的來源。

３．對於民眾的檢舉，若採取選擇性辦案，可能引起民眾的懷疑，以為調查單位受到不當的影響或壓力。

４．如果不理會某些投訴，會讓民眾以為有些貪污行為受到縱容，有雙重標準。

（五）資源：國家領導人必須承認，反貪污要有成效，需要有資源、人力與財政的支援。

（六）公共支持：反貪污行動如果沒有人民的協助與支持，將寸步難行，所以有效的宣導，爭取社會與民眾的共同參與非常重要，民氣可用，就是這個道理。我們必須全民教育，讓每一位國民瞭解，檢肅貪瀆，人人有責。其次，肅貪機構必須讓民眾滿意，每一項貪污指控都已做了澈底調查，確信政府真正認真地執行肅貪行動。

（七）時間：每一個人必須了解，打擊貪污需要時間，無法立竿見影。一旦問題受到控制，還必須時時控制。所以肅貪要有長期抗戰的準備，其防制貪污所需資源，更是每年都要編列預算。

4、 建議

制定陽光法案，推動廉能政治是政府一向的施政重點，如貪污治罪條例、公職人員財產申報法、公職人員利益衝突迴避法、行政程序法、政黨法草案及政治獻金法草案等，均係為健全陽光法案體系，鞏固民主法治基礎的具體表現。而政府回應人民對廉能政治之要求，並彰顯積極肅貪的決心，決定於法務部設置廉政署，將廉政署組織條例草案送立法院審議。

政風機構職司防貪、肅貪任務，本於預防重於查處、興利優於防弊、服務代替干涉、愛心貫穿全程之工作理念，在我國反貪污體系中居不可或缺的地位。從歷年來檢察機關起訴案件來源分析統計資料及法院一審判決有罪統計資料顯示，政風機構函送檢調機關偵辦之貪瀆線索佔相當高的比例，也就是說政風機構成為司法機關偵辦貪瀆案件之主要來源。雖然政風機構是一個無權、無錢、無手、無腳的植物人，但如果沒有政風機構，也必定成為跛腳政府，因為唯有政風機構最了解機關狀況，有它防貪、肅貪工作才能做得最落實。

這次亞當史密斯學院的訓練課程，提出反貪污要件中應具有一套明確、完整及前後一貫的策略，包括三個要素：「有效執行法律、從制度面杜絕貪污機會、以及教育民眾共同打擊對抗貪污」，謹提出幾點建議：

一、政府應重視政風機構存在的重要性，法務部廉政署組織條例應儘速完成立法：

依據法務部廉政署組織條例草案說帖指出，民國89年總統大選時，不同政黨候選人均提出設立專責廉政機構之構想；行政院研考會委託民調公司之民意調查結果，有高達72﹪之民眾贊成設立廉政署；經發會亦決議「建請立法院儘速完成廉政署組織條例之立法工作」為共同意見來掃除妨害經濟發展之非經濟因素影響；美國貿易代表署90年5月首次將臺灣貪污紅包文化現象列為貿易障礙，證明設置一個反貪、防貪及肅貪之專責機構，實為刻不容緩的議題。

而政風機構是真正擔負反貪、防貪及肅貪第一線工作，各界要求與期望非常高，然而法律賦予之資源、人力與權限卻極不對稱，甚至各相關機關如行政院人事行政局、研考會、主計處等都經常反對設置政風機構，遑論增加人力、編列反貪預算，這實與政府宣誓旦旦重視促進廉能政治之一大諷刺。

二、加速業務透明化、簡化行政流程：

業務透明化、簡化行政流程是從制度面防貪之不二法門，政府必須讓人民了解行政流程，將業務攤在社會面前，接受人民之檢驗，以減少弊端發生。同時須簡化流程，使人民了解行政業務之一定手續及必要條件，縮短人民的等待及紓解不確定性，並進而能減少關說壓力。

三、教育民眾，贏得全民支持：

肅貪行動若沒有人民的協助，將寸步難行，從一開始就必須讓社會大眾充分了解，並激發其積極參與。所謂「革新需先革心」我們可以不斷肅貪或改革制度，但整個社會的價值觀若沒改變，貪污一定無法根絕。因此，執行、防範與教育三者必須齊頭並進，彼此互補，相互依存，社會中的每一份子均應齊心抗貪，對貪污行為的影響以及如何漫延與腐蝕有所認識，同時了解打擊貪污人人有責，支持政府防貪之決心與作為。我們必須提供人民防貪之教育及各項宣導，培養出願意協助肅貪的工作意願，獲取人民之支持，藉由對內（機關員工）、對外（社會大眾）之防貪反貪宣導，提醒大眾免於觸法，並經由雙方配合，才能收到事半功倍的效果，進而建立一個廉能有為的政府。
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