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內容摘要： 

鑑於丹麥及芬蘭二國近年來在廉政工作上之卓越成績，不僅譽滿全球，更令其人民引以為豪，其廉政建設必有足為我國取法之處。爰此，本部特依「95年出國考察計畫」派員前往參訪，希汲取丹麥及芬蘭在廉政制度上之優點，為我國廉政制度之改革提供更具前瞻與啟發性的思維與觀點，期而透過政策的落實，以早日達成廉能政治之目標。

考察發現，丹麥與芬蘭均曾歷經嚴重貪腐問題，但在不斷透過教育、提升公務員薪俸養廉以及政府的公正執法下，遂享有目前為人稱道之極高的廉潔度。比較二國成功的廉政建設經驗，除了貪污、收賄是不對的觀念早已根深蒂固深植人心，成為社會共同價值之外，實肇因於以下幾項重要原因，頗值吾人省思：

一、擁有良好文官制度與公務體系，人民自然養成守法習慣。

二、政府給予足夠養廉薪水，官員不須倚靠賄賂維生。

三、行政體系的公開與透明化，使人民可監督政府。

四、政府嚴正的執法，足為社會大眾殷鑑。

五、活躍而自由的媒體，可迅速揭發不法情事。

六、積極參與國際合作，提升本身廉政效能。

對於丹麥、芬蘭在廉政制度運作上之成功經驗，我們當有急起直追、迎頭趕上的決心與魄力，在汲取它國成功經驗的同時，謹就本次考察所見，提出以下幾點拙見與建議：

一、唯有強化全民反貪腐意識，才能免於付出更多貪瀆成本。

二、展現決心，推動廉政體制改造，成立廉政專責機關。
三、培養嚴謹而自律的媒體，善盡監督政府之責。

四、積極參與國際反貪腐合作。

五、建立監看政府廉能之機制。

六、強化廉政法制。

※本考察報告依1.摘要及目的2.考察行程3.本文等三部分分述如后。
本文電子檔已上傳行政院研究發展考核委員會公務出國報告資訊網。
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丹麥、芬蘭二國廉政制度之運作考察報告
摘要及目的：

根據國際透明組織（Transparency International）公布的2006年全球貪腐印象指數（Corruption Perception Index，CPI），芬蘭及丹麥二國分別排名第1名及第4名，台灣則排名第34名，屬中度清廉國家，檢視我國的貪腐程度，不僅人民對政府信任度偏低，加上資訊不夠透明、不當的施政規劃及浪費行為更導致貪腐行為多樣化，使貪腐問題益趨嚴重，上述結果顯示，我國政府、企業與社會在倡廉反貪的作為上，尚有努力的空間與必要。

有鑑於丹麥及芬蘭二國近年來在廉政工作上之卓越成績，不僅譽滿全球，更令其人民引以為豪，其廉政建設必有足為我國取法之處。爰此，本部特依「95年出國考察計畫」派員前往參訪，希汲取丹麥及芬蘭在廉政制度上之優點，為我國廉政制度之改革提供更具前瞻與啟發性的思維與觀點，期而透過政策的落實，以早日達成廉能政治之目標。

本次考察發現，丹麥與芬蘭均曾歷經嚴重貪腐問題，但在不斷透過教育、提升公務員薪俸養廉以及政府的公正執法下，遂享有目前為人稱道之極高的廉潔度。比較二國成功的廉政建設經驗，除了貪污、收賄是不對的觀念早已根深蒂固深植人心，成為社會共同價值之外，實肇因於以下幾項重要原因，頗值吾人省思：

一、擁有良好文官制度與公務體系，人民自然養成守法習慣。

二、政府給予足夠養廉薪水，官員不須倚靠賄賂維生。

三、行政體系的公開與透明化，使人民可監督政府。

四、政府嚴正的執法，足為社會大眾殷鑑。

五、活躍而自由的媒體，可迅速揭發不法情事。

六、積極參與國際合作，提升本身廉政效能。

對於丹麥、芬蘭在廉政制度運作上之成功經驗，我們當有急起直追、迎頭趕上的決心與魄力，在汲取它國成功經驗的同時，謹就本次考察所見，提出以下幾點拙見與建議：

一、唯有強化全民反貪腐意識，才能免於付出更多貪瀆成本。

二、展現決心，推動廉政體制改造，成立廉政專責機關。
三、培養嚴謹而自律的媒體，善盡監督政府之責。

四、積極參與國際反貪腐合作。

五、建立監看政府廉能之機制。

六、強化廉政法制。

考察行程：
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（一）歐洲全境圖(丹麥、芬蘭二國地理相關位置)
（二）拜會單位一覽表

	◎訪問團一行於丹麥（Denmark）期間行程表

	行   程
	拜 會 單 位 及 人 士
	聯絡方式

	2006.11.6 AM10:00
(星期一)
	丹麥國會監察使辦公室

國際關係處副秘書長
Mr.Jon Andersen

	Place：Gammeltorv 22 DK-1457 

Copenhagen K

Email：Ja@ombudsmandend.dk

	2006.11.6 AM11:30
	我駐丹麥王國代表處

張代表平男
陳秘書忠正


	Place：Amaliegade 3，2F 1256 

Copenhagen K Denmark

Tel：45-33935152

Email：pnchang@mofa.gov.tw（張）
ccchen06@mofa.gov.tw（陳）



	2006.11.6 PM15:00
	國際透明組織丹麥分會

理事

Mr.Jens Berthelsen

	Place：Global Advice Network 

Borgerade，111 DK 1300 Copenhagen K Denmark

Tel：45-72444460

Email：jb@globaladvice.dk

	2006.11.7 AM10:00

(星期二)
	丹麥重大經濟犯罪檢察官辦公室

副檢察官

Mr.Flemming Denker
副處長
Mr.Henning Hansen

	Place：Bryggervangen 55 3rd floor DK-2100 Copenhagen K

Tel：45-35259500

Email：saoek@ankl.dk

Hha001@politi.dk

	2006.11.7 PM13:00
	丹麥司法部警政室科長

Mr.Christian Wiese Svanberg 等二人


	Place：Slothomsgade 10 1216 Copenhagen K



	2006.11.7 PM15:00
	丹麥司法部檢察總署

國際處處長
Mr.Jesper Hjortenberg
副處長

Mrs.Alessandra Giraldi

	Place：Frederiksholms kanal 16 DK-1220 Copenhagen K

Tel：45-33127200

Email：jh.rigsadvokaten@ankl.dk 

Ag.rigsadvokaten@ankl.dk


	◎訪問團一行於芬蘭（Finland）期間行程表

	行   程
	拜 會 單 位 及 人 士
	聯絡方式

	2006.11.8 PM15:00
(星期三)
	我駐芬蘭代表處

申代表佩璜
劉組長翼平
	Place：World Trade Center Aleksanterinkatu 17，4th Floor 00100 Helsinki Finland

Tel：358-9-69602420（申）
358-9-69692427（劉）
Email：Taipei.economic@etc.fi

 Yihping.liu@wtc.fi

	2006.11.9 AM10:00
(星期四)
	芬蘭司法部

犯罪政策司參事

Juha Keranen

Ms.Helina Lehtinen

	Place：Mannerheimintie4，Helsinki P.O.Box25，FI-00023 Government

Tel：358-9-16067907、16067624

Email：juha.keranen@om.fi 

Helina.lehtinen@om.fi

	
	內政部警政司警事督察長

Kaarle J. Lehmus
	Place：Vuorikatu 20A，PO Box26，FI-00023 Government，Finland

Tel：358-9-16042539

Email：Kaarle.J.lehmus@poliisi.fi

	2006.11.9 PM14:00
	芬蘭司法總長
Paavo Nikula
	Place：office of the chancellor of Justice P.O. Box20，FI-00023 Government，Finland

Tel：358-9-16023930

Email：Paavo.Nikula @okv.fi

	2006.11.10AM10:00
(星期五)
	芬蘭國會監察使辦公廳

執法官
Ms.Riitta Lansisyrja
	Place：office of the parliamentary ombudsman，FI-00102 Helsinki，Finland

Tel：358-9-4323363

Email：Riitta.Lansisyrja@eduskunta.fi

	2006.11.10AM12:00
	國際透明組織芬蘭分會副會長
Leila Mustanoja


	Place：Luhtatie 15A 02760 Espoo，Finland

Tel：358-9-45591391

Email：Leila.Mustanoja@pp.inet.fi


本文

第一章 前言

 「廉政」不僅是一個國家競爭力與政府清廉度的指標，也是該國人民對政府的信任和期待之關鍵所在，其對國家之政治、經濟、社會、教育、文化…等各層面的影響可謂極為深遠。
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9.6 9.6 9.6

9.4

8.3

7.6

6.6

5.9

5.1

5

3.6

3.3 3.3

3.1

2.8

2.6 2.6

2.5 2.5 2.5

2.4

2.2

6

0.0

2.0

4.0

6.0

8.0

10.0

冰

島

紐

西

蘭

芬

蘭

新

加

坡

香

港

日

本

澳

門

不

丹

台

灣

南

韓

馬

來

西

亞

泰

國

中

國

印

度

斯

里

蘭

卡

蒙

古

寮

國

越

南

尼

泊

爾

菲

律

賓

俄

羅

斯

印

尼

巴

基

斯

坦

1 1 1 5 15 17 26 32 34 42 44 63 70 70 84 99 111 111 121 121 121 130 142

[image: image6.jpg]


從國際透明組織【Transparency International，簡稱TI
】近幾年所公布之國際清廉指數排名顯示，芬蘭與丹麥二國始終名列前矛【按：2006年國際透明組織公布之全球貪腐印象指數
（Corruption Perception Index，CPI），芬蘭及丹麥二國分別排第1名及第4名，屬最清廉國家，台灣則排名第34名，為中度清廉國家；各國排名情形，請參閱下圖】，其「廉政」工作為舉世所公認，譽滿全球，亦為其人民引以為豪；復因其公務人員對於「廉政」箭及履及之高度崇法行為，屢為各國引為美談並津津樂道，確實贏得世界各國極高的肯定和尊重。身為公務員之吾人，除了欽羨和敬佩之外，亦當見賢思齊，效法他國，繼而身體力行去實踐「廉政」規範，當個清廉的公務人員。 

有鑑於芬蘭及丹麥二國近年來在廉政工作上之卓越成績，除了廉潔、守法等美德，早已深植人心，成為眾所公認之價值以外，其各項廉政制度與建設，必有足為我國取法之處，尤其此次訪問團出發前夕，適逢國際透明組織公布年度「全球貪腐印象指數」排名，不僅再次印證了上述觀點，更使訪問團此行顯得格外具有意義。常人云「行千里路，勝讀萬卷書」，時值政府大力推動組織改造之際，唯有走向國際，放眼世界，汲取先進國家制度之優點，才能在「全球化」的浪潮下，為政府的組織改造，特別是廉政的改革提供更具前瞻性與啟發性的思維與觀點，繼而透過廉政政策的落實，以促使我國能早日達成廉能政治之目標。為此，本部特依「95年出國考察計畫」派員出國參訪。


第二章 丹麥廉政制度之運作

第一節 國會監察使制度（The Danish Ombudsman）
「國會監察使（The Parliamentary Ombudsman）」制度起源於19世紀初瑞典，丹麥是在1953年時通過「憲法修正案」始正式引進該項制度，並於翌年(1954年)正式通過編號為203號的「國會監察使法」，其後於1955年4月1日正式設立國會監察使。丹麥國會監察使係由國會之法律事務委員會負責遴選，代表國會監督內政及軍事之中央政府機關行政業務，性質上爲一獨立且向國會負責的政府高階官員所領導的機構。監察使得接受人民對於政府機關、政府官員及公務人員之陳訴，特別是監察使係獨立行使職權，並有權進行任何調查、提出糾正建議以及發表報告，其整體制度之運作，與我國監察制度頗爲類似。

一、監察使管轄範圍

丹麥國會監察使係由國會所任命，負責監督行政部門，並具有輔助法院之功能，因此，一般丹麥民眾倘有任何抱怨或不滿，均可快速地透過該項管道來反映。丹麥的行政部門組織十分龐大，全國總計約有85萬名公務員，約占全國勞工市場之1/4，監察使對之有完全的管轄權，可管轄行政部門之公務員，然而監察使對於國會及國會所屬之機構並無管轄權；此外，如人民陳訴之案件已呈送法院審理，或國會目前刻正審議之案件、私人公司或私人機構、非政府組織（NGO）等，監察使亦無管轄權，無法受理任何陳訴或請願案件。

二、監察使依據及定位

丹麥國會監察使之法源依據除「憲法」及「監察使法」外，另有其他法源賦予其行使相關職權，例如調查監獄是否發生虐待人犯情事；此外，監察使亦被授權調查行政機關是否公平、公正地對待弱勢團體，因此有所謂監察使就像行政法庭之說，然而監察使本身則認為其職權並不僅止於此，監察使具有主動權，法院則是被動受理，其調查與建議實際上與一般法庭並不相同。

丹麥國會監察使本身對於反貪、肅貪之權利有限，且監察使蒐證能力較為薄弱，因此，倘有政治人物收受政治獻金，有關的證據蒐集即交由檢警機構去執行，監察使主要任務在於判斷貪污之定義，例如何謂貪污？收受多少價值禮品始構成貪污？或怎樣的行爲應界定為貪污？這是監察使可做的。

丹麥法律對於何謂貪污？何謂一般饋贈？並未明確界定，因此，就在訪問團到訪之1多年前，監察使曾針對此灰色地帶研擬一項綱領以界定何種情形構成貪污？何種情形不構成貪污？例如於結婚紀念日或生日此種傳統習俗時接受禮物，監察使認為並不構成貪污，參加工作性質的晚餐（work dinner）亦不構成貪污，即便是私人公司所提供，監察使認爲亦不構成貪污。此外，如外國公司欲在丹麥探勘石油，邀請丹麥官員至其本國參觀（即探勘石油的國家）雖被允許，惟官員本身必須自費，否則即構成貪污。監察使當初設定此綱領界定何謂貪污時，行政部門曾對此有所反彈，原因即在於行政部門喜歡有灰色地帶，不希望過於透明，但就在監察使訂定此綱領半年後，即有某地方自治團體首長因接受廠商餽贈其私人住宅之新暖氣系統與衛浴設備等物品被認定貪污，並因此被判刑，該自治體許多官員亦因此遭到羈押，自該事件發生後，所有丹麥民衆因此受到警惕，貪污案件便顯著减少。丹麥雖然甚少發生貪污案件，但據統計每隔約10至15年便會發生類似醜聞，制定綱領不僅可令丹麥社會大衆產生警惕，丹麥行政部門更因此自行訂定反貪污綱領。一般而言，監察使於反貪污工作之過程中，其本身自我身界定為負責較基礎性之工作，例如界定何謂貪污並制定綱領。

三、監察使職掌及權限

（一）受理陳訴案件

一般而言，監察使可透過以下方式受理各項陳訴案件：

1、直接受理

丹麥法律規定任何民眾均可向監察使提出有關其個人之抱怨或訴願，但法律亦有附帶規定，即監察使可自主决定是否受理並調查人民之抱怨或訴願，此與丹麥一般法院或行政機關受理陳訴之處理方式不同，一般行政機關雖接受人民陳訴，惟受理後即必須審理，但監察使則不一定要受理或調查，此項重要設計，使監察得以自行設定其處理案件之優先順序，一但監察使認爲受理之案件並非特別重要，或難以解決蒐證問題，甚至可將受理之案件予以取消。

2、主動調查

監察使從媒體報章或其他管道得知行政部門具有不法情事時，亦可主動提出調查，其主動提出調查之方式計有以下幾種：

（1）針對個案進行調查。

（2）蒐集相關案件，集體處理。

（3）逕行調查公家機關有無涉及不法，例如針對監獄、醫院等機關有無涉及不法情事。

（二）調查方式

監察使展開調查後，可利用以下幾項法律所賦予之權力：

1、調閱檔案：監察使可要求行政機關提供所有文件檔案供其調閱。

2、詢問當事人：監察使可詢問當事人並要求其回答與案件有關之證據或相關問題，亦可就一些很廣泛的法律問題進行詢問，當事人並有義務回答。

3、親至行政機關：包含調閱檔案及蒐集資料。

4、要求當事人親自出庭：可於法庭上當面進行詢問，但監察使通常並不採取此種方式。 

（三）案件之決定及效力

監察使可公布其對於人民陳訴案件之最終決定，惟其決定並不具有實質之拘束力。對此，丹麥於1996年時曾試圖修正監察使法賦予監察使之決定有拘束行政機關的效力，惟來自國會方面的意見認為監察使之決定並沒有必要具有該項效力，因此，修正案並未通過，國會所持理由為，監察使只是將其決定或意見公開，一但具有拘束力，行政機關之首長即可能因此去（撤）職，相形之下，監察使之意見沒有拘束力，反而是一項優點。雖然監察使最終之決定並沒有拘束力，但監察使之意見是以法律為基礎、並經過充份及廣泛之蒐證，其意見事實上具有充份法律基礎，因此，即便監察使之意見不具有拘束力，然其意見或裁决，有99.9%之比例，幾乎100%均為行政機關所接受，究其原因在於監察使之調查及提出之意見具有法律基礎且十分廣泛、詳實。因此，即使前述之修正案並未通過，但就監察使本身而言，已有足夠的職權得以行使其職務。

四、與瑞典監察使制度比較

丹麥國會監察使之職權與瑞典不盡相同。瑞典國會監察使較類似檢察官，可將案件提送法院審理，丹麥國會監察使則與此稍有不同，惟基本上二國均屬清廉度極高的國家，且對於貪污的界定基本上是一致的。

五、監察使與國會、政黨貪污問題

根據國際透明組織所作的研究顯示，大部分國家產生貪污問題者多在國會及政黨。丹麥國會監察使雖然對於國會無法進行監看，但仍無損該國的廉潔度，根據監察使辦公室本身的觀察，實有以下幾項重要原因：

（一）公開、透明的社會：丹麥本身屬於一個很開放、透明的社會，因此，亦連帶影響丹麥的國會。

（二）充分且受保障之新聞自由，媒體可迅速揭發不法情事：丹麥為自由國度，有法律保障各種自由，且自1971年即有保障自由之法律，如新聞自由、言論自由等，媒體有各種報導的自由，任何政府部門或國會倘有不法情况，媒體均可報導，社會大衆亦會知悉。丹麥國會本身雖有委員會監督議員言行有無失當或抵觸、違反公共利益，然而在丹麥自由的媒體報導下，政治家或國會議員的任何違法或貪污行為必定會被揭發，一但丹麥民眾知悉，該政治家或國會議員便無法再次參與競選。

（三）丹麥國會的結構亦是促使該國清廉的因素之一：丹麥國會本身不僅有政黨辦公室，亦有媒體辦公室，一但有任何關於貪污之蛛絲馬跡或謠傳，媒體及各政黨均會知悉，正因如此，在媒體及各政黨的相互制約下，丹麥國會及各政黨極少發生貪污情事。

· 與丹麥國會監察使辦公室國際關係處副秘書長

Mr.Jon Andersen合影（2006.11.6）
第二節 國際透明組織丹麥分會（Transparency International Denmark）

一、會務簡介及運作概況
丹麥早期的貪腐情況十分嚴重，惟近百年來，除第二次世界大戰期間曾短暫遭受德軍占領的人禍外，因無地震、風災等天然災害，在不斷透過教育、提升公務員薪俸以養廉以及政府嚴正的執法下，遂享有極高之廉潔度，「經濟合作暨發展組織」（Organization for Economic Co-operation and Development,簡稱OECD


）甚至曾批評丹麥的制度讓人容易貪污，足見多數丹麥民衆早已體認貪污爲不對及不應該之行爲，政府已毋須藉由嚴刑峻法來嚇阻或制裁貪污行爲。
丹麥政府的清廉度在國際透明組織歷年所公布之各項評比中始終維持良好的評價，但致力於該項工作之國際透明組織丹麥分會（Transparency International Denmark）則未接受丹麥政府資助，該會認為一但接受政府補助，日後將難以中立地監看政府，目前該分會內部，針對是否應接受政府補助一事有所討論，以此次訪問團拜會之國際透明組織丹麥分會理事Mr.Jens Berthelsen為例，該氏即屬於自由派之中堅幹部，傾向不接受政府補助。由於丹麥有關領取老人年金的退休年齡已降低，因此，目前亦有許多退休法官加入該分會工作行列。

國際透明組織丹麥分會對其使命、任務、職掌曾有諸多公開討論，特別是如何界定貪污，然而該分會卻強調丹麥不應討論如何界定貪污。由於國際透明組織丹麥分會擁有許多學有專精的專家針對各項議題進行討論，因此該分會極受國際上的肯定與支持，也跟其他各國分會有許多意見、資訊的交換。目前國際透明組織丹麥分會的工作重點著重於督促政府，以避免政府受到民間利益團體的影響與左右，此外，該分會亦從商業角度關注企業如何進行反貪污。

二、企業反貪腐策略與作法

由於丹麥與臺灣均屬地小人稠，極度倚賴外貿，且積極拓展國際貿易市場的國家，因此就企業而言，貪污本身也是一項與企業進行外銷、進口、投資等有關連而産生的問題。根據1999年OECD通過之反賄賂公約
，成員(締約)國有義務對本國公司提出訴訟與檢查，假使本國公司對外行賄，簽署該公約國家亦必須處罰其本國公司，2005年生效的聯合國反腐敗公約
亦有類似規定。對此，丹麥內部曾有許多關於此方面的討論，例如丹麥的外貿及對外投資應如何進行？何者才是應有之道。Mr.Jens Berthelsen個人曾經參與OECD公約的制定，自1996年起更十分關注企業反貪腐議題，不論是公約的起草抑或協助丹麥政府如何制定規則，以防止丹麥廠商在對外貿易時發生貪污弊端，Mr.Jens Berthelsen先生一直致力參與該項工作，因此，其個人以下之看法與經驗，實頗值吾人參考。

（一）企業本身須重視透明度

根據Mr.Jens Berthelsen的看法，目前為企業所忽略而必須格外重視者，厥為企業透明度。以往各國極少關注企業透明度，Mr.Jens Berthelsen認為缺乏透明度，很多弊端便無法防止。有鑑於此，國際透明組織丹麥分會與部份國家於是共同成立一個網站（網址：http://www.transparency.org/policy_research/nis/regional），該網站係該分會與與私人企業、TI德國分部和NGO等公民團體所合作設立，在此網站，有許多國際透明組織所發現以及揭露的情事，目前該分會正積極擴增他們所合作國家的數目。

國際透明組織，包含丹麥分會在內，所有分會均為獨立自主，各國分會必須自行决定其工作優先順序，例如某些國家分會主要針對政治貪污，某些國家針對外援與貪污的問題，有些國家則比較注重與私人企業之合作聯繫，至於以何種項目為優先，與各國分會成員及幹部本身的學養及專精有關。根據Mr.Jens Berthelsen表示，目前西歐各國分會的趨勢著重於與私人企業合作，因此，國際透明組織丹麥分會十分願意協助全世界各地分會進行企業反貪腐教育與訓練，假如各國有需要者，均可向該分會提出，該分會願意竭誠提供各項協助。

（二）企業本身須建立反貪污策略
國際透明組織丹麥分會目前除負責監看政府之廉潔外，亦正致力於關注企業之貪污問題，並極力推動對企業之反貪污訓練 該分會强調企業本身應建立其自身之反貪污策略，包含企業如何進行資訊之透明化 、如何與政府建立完善溝通機制及密切合作、如何進行反貪腐教育訓練等，以防制企業本身發生貪污行為。

（二）企業須與政府維持密切合作

企業如何反貪腐，根據Mr.Berthelsen本身的觀察，香港是十分成功的例子，有所謂「香港模式(肅貪、反貪)」。香港成功的經驗是把資源從調查（檢調）轉移到對企業提供反貪腐資訊，另一個成功的原因是政府與企業擁有先進的資訊溝通制度，因此，國際透明組織丹麥分會在香港曾進行了二項研究，第一是把檢調轉移到資訊的提供，另一項即是透過教育，向下札根。此外，Mr.Berthelsen認為香港成功的另一個經驗是政府與企業密切合作，例如企業欲解决貪腐問題，則相對地，企業亦必須承認其本身也是貪腐問題來源之一，有了此種體認，才能與政府相關部門合作，因此，香港的成功有一項重點，就是把企業界引進反貪污的共同努力當中，如何使企業界參與其中，Mr.Berthelsen對此直言就是要錢－「企業要賺錢才不會貪污，會貪污都是那些不會賺錢的企業」，因為競爭被扭曲了，以致不賺錢的公司爲了競爭才會走上賄賂之途。

三、未來工作展望
目前國際透明組織丹麥分會與各國共同建立之網站內，已有各國基本背景介紹，企業環境，司法體系等相關資訊，此資訊每年均重新更新、檢證，並透過丹麥分會在各國的姊妹組織，如當地國際透明組織分會或丹麥駐當地大使館，透過其協助完成該項報告，而後置於網站提供各國參考，Mr.Berthelsen預估半年後該網站即將有50個國家的資料在內。由於設置該網站目的係在促進經貿投資，假使某國被列入該網站，基本上，各國廠商便可參考以决定是否到該國投資，倘尚未被列入，即表示該國之可信度甚低，對該國投資即可能產生含貪腐在內之風險(按：我國(台灣)目前尚未被列入該網站)。目前北歐各國在檢討該網站所有權問題之外，據Mr.Berthelsen表示，該分會亦正與各國持續就該網站內各國之相關資訊(含是否將某國列入或不列入)進行討論。

第三節 重大經濟犯罪檢察官辦公室(The public prosecutor for Serious Economic Crimes)

一、丹麥司法機構簡介
丹麥員警與司法機構之最高負責人為司法部長，在部長下設有1名檢察總長，並下設6個區域檢察署，基層則設有56個警察分局，每個分局均設有分局長，分局長本身為法律背景出身並具有律師資格。丹麥政府預定自2007年1月1日起將原有的56個警察分局整編為12個較大區域的警察分局，該項整編主要是因應全球化的趨勢與跨國境、跨區域之犯罪，預期於整編後，透過資源等各方面的整合，將能更有效率地打擊各項犯罪。

（一）基本組織架構

丹麥司法機構針對案件是否起訴，係由6個區域檢察署决定，該6個區域檢察署檢察長亦得審查56個警察分局所處理之刑事案件是否妥當以及是否提起上訴，此外，檢察長必須負責蒞庭；至於檢察總長則為檢察系統最高負責人，亦須至最高法院蒞庭。丹麥檢察機關除必須依據法令行使職權外，根據丹麥法令規定，檢察長或檢察官亦必須迅速偵審案件，以確保犯罪者無法逃出法網，無辜者不被誣陷、受害或處罰。綜觀丹麥的司法機構，基本上可區分為4個層次，第一個層次即司法部長，第二個層次為檢察總長，第三個層次為各地區檢察長，至於警察分局長則屬於第4個層次。

(二)司法機構之組織改造

丹麥在司法部長下設有檢察總長，檢察總長對於案件之偵審並無任何權力過問，僅負責提供員警機構所需之車輛、槍械、汽油、建築物等配備以利其從事該職務；至於56個警察分局目前則是由檢察官與員警共同合署辦案，分局長則兼具2種身分，一為檢察首長，一為警察首長，丹麥的「檢警混合制度」與挪威是全球唯一兩個實施此制度之國家，可謂極為獨特。此外，丹麥除6個區域檢察署外，另設有2個特別檢察署，分別為「重大經濟犯罪檢察官辦公室」（The public prosecutor for Serious Economic Crimes）與「特別國際犯罪檢察署」，負責丹麥全境的相關犯罪。丹麥的法院，目前於最基層設有82所地方法院，丹麥政府亦預定自2007年1月1日起將其整編為24所地方法院，其整編的理由就如警察分局的整編，目的均在於更有效率地打擊犯罪。

丹麥的員警機構自2007年1月1號整編為12個以後，每個警察分局大約將管轄50萬人口(不含首都哥本哈根地區，該地區約有130萬人)，並配置約600至800名的檢察官、員警和相關人員，目前丹麥員警總數則約有1萬800餘人。除此以外，丹麥尚有格陵蘭、法羅群島（Greenland and the Faeroe Islands）等屬地，屬半自治狀態，各有5萬名人口，該2個地區均有其獨立的警力，與丹麥本土相較，是屬於完全截然不同的文化。

丹麥政府的組織改造是全面性地組織改造，不只司法機構，其中區域檢察署的職掌雖有些許改變，但基本權力則未變動，至於法院系統則僅有基層法院進行組織改造，最高法院與2個高等法院基本上維持不變，至基層則仍舊維持檢警統混合的制度，丹麥重大經濟犯罪目前是直接由高等法院審理，然而自2007年1月1日起，無論是重大犯罪抑或一般犯罪，一律由地方法院逐級至高等法院審理。

（三）職掌及權限

丹麥司法部長為整個檢警系統的最高負責人，根據法令，司法部長有權監督檢察總長及檢察官，以避免產生職權上或利益上之衝突。另外，司法部長亦可訓令檢察長及檢察官加速案件之處理或停止處理，因此，為避免司法部長因可能之政治壓力干預案件之偵審，丹麥政府目前正起草新的行政法規，要求司法部長訓令檢察系統時，必須以書面方式敘明理由並知會國會議長，一但司法部長介入案件偵審過程，便予以公開，使丹麥全國人民均可知悉；另方面，國會亦可就特定案子偵審過程質詢司法部長，因此，截至目前爲止，丹麥尚未發生司法部長訓令檢調系統情事。丹麥的檢察系統特別強調獨立性，律師與檢察官均必須維持獨立，特別是有關貪污的案件，檢察官的職權更必須獨立，所幸至目前爲止均能維持獨立審判，尚未發生被干預情事。

二、重大經濟犯罪檢察官辦公室

（一）成立背景及設置目的

丹麥於1973年在司法部設立「重大經濟犯罪檢察官辦公室」（The public prosecutor for Serious Economic Crimes），主要是針對白領階級，亦即非軍人之一般公務員、一般平民的經濟犯罪，例如仿冒、僞冒，還有一些破壞互信（背信）、逃稅、貪污、扭曲事實、內線交易等案件。對於上述案件，該辦公室於决定是否偵查時，有一些决定因素，例如案件是否很複雜，是否為組織性犯罪，是否有特別商業手法在其中或是否會有其他後果很嚴重的情事發生。丹麥重大經濟犯罪檢察官辦公室的丹麥文及英文簡稱分別為SØK、SOEK（丹麥文，S為「重大的」，OE為「經濟的」，K為「犯罪的」），該辦公目前亦負責反貪事務（於丹麥，一般單純貪污案件係由基層的員警、檢察機關處理，而後逐層上來）。

（二）基本組織架構

重大經濟犯罪檢察官辦公室除1名總負責人(檢察長)外，現由23名檢察官、60名調查員(主要為員警)及其他工作同仁組成，檢、警不僅充份密切地合作，必要時亦可委由律師就個案提供協助(律師是以公正無私的第三者協助偵查)。此外，該辦公室的日常業務區分為2個科(Section1、Section2)，且設有1法律秘書處，一般經濟犯罪之審理是由1、2科辦理，並與各地區員警機構保持密切聯繫，法律秘書處則負責國際經濟犯罪合作，特別是有關防制洗錢，防制反恐等事務，均須與該辦公室聯絡。

（三）職掌及權限

重大經濟犯罪檢察官辦公室除負責反貪外，另負責仿冒、僞冒，破壞互信(背信)、逃稅、貪污、扭曲事實、內線交易等案件，茲就上述案件之外，其較為特殊之職掌簡述如下：

1、防制洗錢

丹麥對於洗錢之防制可謂極為嚴格，一般國家只要發生非法洗錢情事，可能須達一定額度始須報告，在丹麥，只要有任何懷疑，無論金額多寡或其來源(不管是從銀行、保險公司，抑或由律師、會計師事務所而來)，只要發現有洗錢嫌疑即必須向重大經濟犯罪檢察官辦公室報告或舉發。不同於其它國家，丹麥防制洗錢係由檢察系統負責(我國調查局目前亦設有洗錢防制中心並與各地檢察機關合作，但洗錢防制法僅規定超過新台幣100萬以上者，銀行始須申報)，據統計，丹麥洗錢案件，目前一年約有400餘件，2006年則比較多，大約700至800件。

2、蒐集及提供案例

重大經濟犯罪檢察官辦公室另有一項特殊重要功能，即蒐集法院案例與判决。丹麥員警機構倘欲蒐集之前案例時，即可向該辦公室調卷。

3、提供法律諮詢

重大經濟犯罪檢察官辦公室亦提供法律諮詢服務，員警或檢察官倘對於法律之解釋不甚清楚時亦可向該辦公室詢問，遇有特殊案件時，該辦公室亦會派遣員警至當地協助偵查。

(四)特殊的辦案模式
1、引進專業人才協助辦案

重大經濟犯罪檢察官辦公室目前亦根據歐盟
(European Union，簡稱EU)規定(當某公家機關聘請私人專家提供一些服務時必須採取招標方式)，聘請某些民間企業，如民間會計公司來協助辦案，目前為期之4年，計有3家公司係經由招標手續與該辦公室攜手合作，之所以必須3家公司，主要在於避免僅有1家時産生利益衝突問題(例如某公司經發現有不法行爲時，該公司通常聘請大會計師事務所提供協助，就重大經濟犯罪檢察官辦公室而言，有3家會計師事務所提供協助，即可避免發生其中1家同時替該辦公室及私人公司服務之情形)。

重大經濟犯罪檢察官辦公室通常較不常用稅務機關會計人員或主計機關主計人員協助辦案，其原因在於避免對方辯護律師質疑其同屬政府體系人員，失去客觀性；此外，由於專業會計師事務所較為熟稔作證程序及撰寫各類報告，極易為法庭所接受及採納，因此，該辦公室目前主要仍以聘請外界專業之律師或會計師事務所等專家進行合作。

2、檢警混合的特殊辦案模式

丹麥政府認為檢、警機構合署辦公爲一項不錯的制度，特別是在涉及重大經濟犯罪時，因往往牽涉民法、刑法及刑事訴訟法等法律問題，不僅檢察機關，員警本身因具有法律及律師背景，因此，雙方常能共同解决並防制問題的發生。該辦公室在防制重大經濟犯罪時，通常首要解决2項問題，第一，法律問題，即民法、刑法及刑事訴訟法；第二，有多少時間可用以偵審重大經濟犯罪，因此，在處理重大經濟犯罪時，結合員警、檢察官與專家的力量，不僅可迅速偵審，亦能避免在耗費許多時間偵審後，產生無法起訴之情況。雖然部分丹麥媒體曾經指責該辦公室結合員警、檢察機構容易產生不公正或不客觀之情事，然而丹麥司法部成立委員會檢討此項制度後，仍舊認為此項制度是最好的制度。

目前，重大經濟犯罪檢察官辦公室本身已定有一套作業規範，例如於偵審時，一般國家的警察機關，必須先得到法院授權書後始可扣押，然而於丹麥重大經濟犯罪檢察官辦公室，因採取檢警混合的緊密結合辦案方式，二者合署辦公，無論是蒐證、調查或沒收，或亟需法律依據時，檢警均可相互支援協助，此亦爲丹麥政府認為二者何以必須合署辦公的主因之一。

重大經濟犯罪檢察官辦公室於决定是否偵查某案件時，如前所述，必須根據一定資料以决定案件是否偵查，且每案件均會成立正式或非正式之「運營委員會」，除此以外，就案件本身亦設有一「專案小組」(一般為內部性質，倘遇有特殊案件時，會與當地員警、檢察機構混合組成運營委員會)，專案小組至少有2人，一為檢察官，一為員警，大的案件可能會有多名員警及2至3名檢察官，較重大案件，甚至可能有10到15名員警，專案小組有時亦會邀請外部專家，如會計師事務所或關政署具有稅務背景之官員參與，不同案件成立不同任務編組小組，視需要而定。專案小組最初由員警負責，惟至起訴階段，負責人則變成檢察官(蒐證、調查階段由員警負責，至起訴階段後變成檢察官)，基本上，專案小組及運營小組在於提供及確認偵查方向以利案件之調查，惟倘遇到高階官員涉案時，負責人即變成該辦公室最高負責人並由其決定是否起訴。

重大經濟犯罪檢察官辦公室處理案件之來源一般來自外界報告或舉發，有時亦會根據報載主動偵審案件，惟大部份案件來自於外界要求該辦公室處理的，主要以稅務機關發現之逃稅案件為大宗。該辦公室一但展開調查，即會根據初步資料决定是否展開偵審、竊聽或限制住居等程序，且在偵查中之每個階段均會定期重新評估，調查至一定階段後始决定是否向法院起訴或就此結案。重大經濟犯罪檢察官辦公室會依據時間來處理案件，除案件本身是否重大外，亦會評估預定花費之時間及該案件是否值得耗費時間而後決定是否進行調查，透過評估不僅可建立時程表，逐步進行，亦可將成本、時間等考慮進去，以利案件之偵審。

丹麥檢警混合的辦案模式，固然亦存在某些衝突，但透過平日良好及蒞庭時之密切溝通，始終維持了良好的運作(倘若溝通不良，則由最上層檢察官進行最後裁决)，亦因檢警合署辦公，彼此具有打擊犯罪之共同目標，因此，就該辦公室而言，其本身認為是一項很好的team work團隊。

第四節 司法部（Ministry of Justice Denmark）
一、司法部簡介

（一）基本組織架構

丹麥在司法部之下設有1「法律部門」，是主管檢察與員警系統業務的單位(重大經濟犯罪檢察官辦公室及國際合作部門均隸屬該單位管轄)，另設有「民事(民法)部門」，主管公司之托拉斯制度等；第三即「監獄部門」，主管罪犯之假釋，還有在監受刑人之福利等事務。在法律部門之下，第一是「上訴理事會」，負責可否上訴至高等法院或最高法院之事宜；第二是「醫療委員會」，當法庭須確認罪犯是否有醫療、健康上的問題時，由該委員會負責備詢及提出回答；第三是「個人資料檔案庫」，丹麥全國人民資料均由其保管；第四是「賠償委員會」，爲確保被害人可獲得求償機會，由國家先行處理後，事後再對犯罪者進行追討；最後為「法律委員會」，主要職責在於確保所有的法令均可讓所有人民知悉。此外，丹麥法院為獨立之系統，與司法部互不隸屬。有關丹麥司法部之基本組織架構，茲圖示如下：
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丹麥司法部內部設有3個主要部門，第一是負責行政事務之「秘書處」：第二是「民刑事及警察部門」(即此次訪問團拜會之警政科長ChristianWiese Svanberg主管之業務)；此外還有「法律部門」。丹麥檢察總長為檢警系統最高負責人，除總長外，尚有6個區域檢察署及二個特別的辦公室，一是「重大經濟犯罪檢察官辦公室」，一是「國際合作部門」，在檢察系統之外，尚有54個警察分局 (含格陵蘭跟法羅群島二個半自治區，即為56個)，惟自2007年1月起即將產生變革，從56整編為12個，此為丹麥司法機構之一項重大改變，整編後無論對於反貪污或複雜的案件，如人口走私、恐怖份子犯罪、藥品犯罪等、均可更有效率地進行處理。

（二）司法機構組織改造之歷程

丹麥司法機構之組織改造始於1998年，至2006年夏天始正式定案，預定自2007年1月起生效。丹麥政府於決定改造(整併)之初，首先成立「特別委員會」，該委員會由法學專家、教授、警政代表、檢察官代表及法官代表等組成並負責規劃整併事宜。委員會最初曾於2002年時彙整一份報告，建議將現行56個警察分局整併為25個，惟由於來自國會及政界之意見認為，丹麥屬於小國，每一警察分局管轄的人口應為整併之重要考量(40萬至50萬人)，遂建議再進一步整併。丹麥政府因此重新成立委員會，並以每區域的人口，案件數量等作為整併重點，以期整併後各警察分局均可正常運作，並且在每個地區均有相當數量案件情形下，警員能發揮其專長，以處理更為複雜之案件。上述整併，雖於計畫之初曾遭遇如職務減少之類的問題，但目前新的12個警察分局長的人事案已大致底定，依整併計畫，每個警察分局長不僅必須是律師出身(整併前，不一定均為律師出身)，且必須具備一定之行政能力（因每年行政預算約在10億丹麥幣以上，且須負責管理約800名檢警人員，人選必須十分合適，故要求必須具備上述資格），此外，亦要求警察分局長與當地行政首長密切合作以使此項制度能順利推動，丹麥政府則預定於實施4至5年後再視整體推展成效進行檢討。

對於合併後各警察分局之運作，除檢察總長與新派任之12名警察分局長將保持密切聯絡並且合作討論出新的規範，以一致適用於各分局外，司法部亦頒布新的綱領，將部分權限釋出授予當地警政單位。另亦將定期討論某區域發生之問題，以期平等對待每個區域之員警與居民。

二、反貪腐工作概況

丹麥政府認為貪污不僅是國內問題，亦是國際問題，因此，簽署許多國際反貪污公約，如經濟合作暨發展組織(OECD)反賄賂公約、歐盟（EU）反貪污公約，至於聯合國（UN）反腐敗公約，丹麥國會則仍在審查，尚未批准。丹麥政府認為其本國的法律已符合國際規範，雖然其刑法若干有關賄賂、收受賄賂之條款中對於貪污並未有明確之定義，惟目前丹麥財政部已針對整體公務員行為應有之準則積極草擬一項規範，該項規範預計有許多面向，其中之1即針對賄賂，公務員應如何處理及應否呈報警察局之有關規定。丹麥刑法除規定丹麥公司本身對貪污必須有制裁機制之外，亦積極進行防制洗錢工作。

丹麥政府認為該國在際透明組織的各項調查，其清廉度始終能名列前茅，計有以下幾項重要原因：

（一）最根本及最重大原因是丹麥人民一開始即認為貪污或收賄是不對的行為。

（二）丹麥長期以來具有很透明的制度，資訊公開，所有丹麥人民均可向政府調閱檔卷，以審視政府施政是否合法，是否正確。

（三）丹麥擁有極為自由、活躍之媒體，不僅經常關注政府部門，亦包括公司內部是否有貪污情形，並經常將其披露。

（四）另有一項重要原因即政府與私人企業密切合作，丹麥人民有共同價值，認為貪污是不對的，另有很多官方組織很廣泛地，從不同角度、面向來監督政府防止發生貪污，如監察使、全國主計處，另外就是公共採購，丹麥亦設有一個公共採購委員會，倘任何私人機構認為係因沒有行賄而未得標，認為不合理，即可向公共採購委員會訴願。丹麥政府並沒有一特別機構負責防制貪污，亦無特別計畫進行防制貪污，基本上，該國政府係以整體的角度來防制貪污。

為持續向民眾教育、灌輸何謂貪污，何以導致貪污，使人民、廠商均有所警覺，丹麥司法部藉由制發小冊子說明何謂貪污，如何反貪污，此外，該國工業總會亦制發類似小冊子，廣為周知，向丹麥民眾宣導何謂貪污，如何避免貪污。另司法部亦訂定相關法令規範交予檢察系統，透過與工業總會，其他NGO與國際透明組織的密切合作，積極宣導反貪污。

丹麥政府目前甚為關心反貪污的另一面向－外援問題。丹麥本身設有一個特別的援外總署從事對外援助工作(類似我國外交部國合會)，該總署亦發布一項有關貪污與反貪污的小冊子，以協助接受丹麥援助之國家維持透明度，避免接受援助的國家國發生貪污情事。丹麥政府在執行援助工作時，有一項重要條件，即援助國官員不可有收賄、貪污情事。

三、對設置專責肅貪機關看法

丹麥政府目前並未設置專責機關從事反貪污工作，主要原因在於並無實際需要(由於丹麥貪污案件極少，其他如挪威、瑞典等，因貪污案件極少亦未設置特別機構)，倘發生重大經濟犯罪即由重大經濟犯罪檢察官辦公室處理，至於基層警員收賄之貪污犯罪，則由地區警察分局處理，此為一般刑事案件情況，除此之外，重大之貪污案件，由檢察署處理。丹麥因貪污案件極少，因此，有關貪瀆之防制較為單純，且被視為經濟犯罪，然相較我國(台灣)之貪腐情況，不僅不若丹麥單純，且廉潔、守法觀念亦未普遍深植人心，雖有部分國內人士援引丹麥政府現況主張我國毋須設置專責機關，然在國情不同之下，設置專責機關，以從事反貪污工作，仍頗值我主其事者慎重參酌。

針對利益衝突迴避或財產申報等，丹麥目前雖無最新法案，惟丹麥行政法基本上訂有關於利益衝突迴避之基本原則，所有財產申報資訊均屬公開，任何人均可向公務員詢問其薪資等財產狀況。此外，該國政府目前透過加強教育訓練，以使調查人員能更有效率地偵查貪污等犯罪。

四、公務員任用制度

丹麥的公務員並無政治任命性質，除部長係由國會議員轉任內閣閣員外，常務次長等均屬常任文官(北歐各國均如此)。丹麥政府公務員基本上是透過申請方式，由任用機關進行甄選，並無類似我國之考選制度，其進用雖類似私人企業，但亦受利益迴避的規範。此外，丹麥公務員(例如司法部本身、檢察機關甚至員警機構)亦無「職務輪調」制度，原則上雖會進行內外勤之輪調，但一但決定內外勤後，即不再進行輪調(因此有許多公務員於同一職務一作便是20多年)。

五、公務員財產申報制度

丹麥政府各部會之部長均須申報財產，其申報並非依據任何法令，而是由首相決定(因閣員為首相挑選，所以便規定閣員及其配偶每年都要申報，包含股票、財產、往來之公司等並予以公開)，至於一般公務員則無申報財產義務，刑法亦無任何有關申報財產的規定，倘認有申報財產不實情事，涉及刑責時，是由各地區的檢警人員處理，任何人亦可向檢警機構進行舉發。

第五節 司法部檢察總署國際處
一、國際處簡介

丹麥司法部檢察總署主要負責提訴(上訴)至最高法院，該署國際合作部門(國際處)負責丹麥參與國際反貪污組織及國際公約事務。目前其國際合作事務中最重要者為聯合國反腐敗公約，丹麥目前刻正進行國內法的相應調整工作，不久的將來，亦將簽署該項公約。

根據聯合國反腐敗公約規定，締約國必須設置一個或多個獨立行使職權之肅貪或防貪機構，丹麥目前雖未有類似規劃，惟一但司法部決定設置，較可能之專責機構，即前述隸屬司法部之「重大經濟犯罪檢察官辦公室」。目前許國際機構均曾建議丹麥必須成立一個專責機構，但丹麥由於本身貪污案件極少，因此雖有若干人士認為成立專責機構，將可以發掘更多潛藏的貪污問題，然而由於極少貪污案件，因此設立與否，丹麥各界將其界定為屬於「評估」問題。

二、GRECO評量機制

丹麥認為透過國際合作共同來反貪污或提昇本身的反貪污能力，譬如參加歐盟理事會的工作小組即令其獲益甚大。歐盟理事會於1999年公布一項反貪腐公約，同一年更通過一項決議，成立工作小組以共同打擊貪污，該組織(group)即簡稱為GRECO。GRECO主要職責是提昇歐洲會員國本身反貪污能力，目前總計有42個會員國，俄羅斯與摩納哥2國不久亦將加入，美國雖非歐洲國家，但亦是GRECO會員國，因此，藉由此次拜會，該部門亦特別建議我國(台灣)考慮加入該組織，以提昇本身的反貪污能力。

（一）評量程序
GRECO本身是透過相互評量的機制來提昇各國反貪污能力，有關其評量的程序與步驟，茲簡述如下：

1、實施問卷

評量的第一個階段為問卷，每個會員國必須先填寫問卷，GRECO則成立一個工作小組(由3個不同的會員國派員組成)至各國實地評量該國情形，評量時一般會與各國政府官員先舉行會談，也會與該國非政府組織(NGO)及其他相關的單位進行會談以了解該國真實情況，評量小組會則趁機了解該國立法以及有無值得學習之慣例，可供其它會員國參考。

2、撰寫評量報告

評量小組最後必須針對被評量的國家撰寫報告，該報告包含相關建言，以供受評量國家改善其本身情況。

3、說明及答辯

隨後GRECO邀請各會員國舉行大會，除被評量國家必須至大會進行說明及答辯外，亦聽取評量小組報告，而後通過建議，該建議便會適用至所有會員國，之後大會便針對該國發表一項最終報告，並予以公布。一般而言，各國為不失其本身顏面，通常均會致力於改善其本國之貪腐情況。

4、進行改善

GRECO會員國一般有18個月時間來改善其自身情況，並且須向GRECO進行回報。

（二）評量重點

GRECO是逐一回合評量各會員國，目前第1、2回合業已結束(每個會員國均被評量2回)。有關GRECO其各回合評量之重點，茲分述如下：

1、第一回合主要是評量各國的「立法結構」：亦即檢視各國的立法情形，是否符合歐洲反貪腐公約。

2、第二回合主要是評量「各國反貪污的實際作法與措施」：例如財產沒收之立法、公部門之組織結構、有無反貪污策略、各國公部門的透明度、進用人員的制度、公務人員的行為規範準則，亦會了解每個國家如何申報其貪污案件，當發生貪污案件時如何處理，包含司法人員本身是否有不法情事，這也是被考慮的。目前第二回合已即將結束，惟若干新加入的會員國則正進行第一回合的評量。

3、第三回合重點將置於「政黨政治獻金與選舉基金」：該項重點對某些國家而言極為敏感，然而GRECO的評量結果是歐洲議會作為吸收新歐盟成員的一項重要依據，因此GRECO的評量結果對於期盼加入歐盟的經濟體是一項非常重要的工作。GRECO是目前歐盟監督各會員國反貪污工作的一個十分重要的機構。

（三）GRECO的優缺點

GRECO基本上是一項極為有用的機制，但此機制於小區域性比較容易達成(按國際組織的規模越大，便越難採取此種評量作法)，目前部分國際組織亦採取此種評量方法，且該評量方法在歐洲已相當普遍。GRECO目前雖是用於反貪污，但以往曾用於刑法犯罪，此外，於某方面亦採用此種相互評量方法(例如防制洗錢亦採取此方式，我國參加之亞太防制洗錢組織，亦經常採用此方式以評量各國防制洗錢工作)。

除了GRECO的評量制度外，目前OECD反賄賂公約亦有類似的評量制度。OECD反賄賂公約，丹麥政府目前已批准並實施中，該公約中有關防制賄賂外國公務員之條款對丹麥而言極為重要亦十分具有幫助，特別是藉由OECD反賄賂公約使丹麥人民和丹麥廠商了解在國外亦不可行賄或受賄(以往丹麥廠商在國外類似的賄賂款項，在丹麥本國可抵扣稅金，目前則已取消該項規定)，OECD反賄賂公約施行後，丹麥人民已被教育，在國外，例如美、日等地均不可有此非法行為，否則回國後即必須面臨國內法庭審理並因此可能被判刑。

丹麥於簽署OECD反賄賂公約後，雖有部分廠商曾向政府抱怨，惟由於國際公約如此明白規定，所有廠商均必須遵守，惟丹麥目前尚未發生類似之貪污案件(日前在伊拉克曾發生1家丹麥廠商涉及類似賄賂案件，目前正調查中，因此，還不能算構成類似的貪污案件)。

針對GRECO第三回合即將實施之「政黨政治獻金與選舉基金」之評量，由於涉及當地國之政治生態，極具敏感性，但由於問卷的實際內容以及評量的重點均尚未定案，因此，對於各國是否均具有敏感性，則有待問卷決定後方能確知，目前僅能從法制面就各國如何制定法律，如政治獻金法，政黨如何記帳等制度面進行了解。據該國際合作部門負責人Mrs.Alessandra Giraldi女士表示，就在訪問團拜會後的2週，於史特拉斯堡歐盟總部，即將有一由歐洲理事會所主辦的「民主反貪污國際研討會」，其中的一項主題即是政治獻金問題，對於若干新加入歐盟的國家在處理政治獻金之用途上將具有相當之幫助。

三、丹麥廉政經驗之啟示

丹麥政府對於防制貪污，目前並無特別的反貪污行動與法令，其成功的反貪污經驗，除了植基於丹麥人民根深蒂固的共同價值之外(認為貪污、收賄是不對的)，另有以下幾項重要因素：

（一）良好的文官制度及公務體系：丹麥文官體系極為健全及廉潔，當丹麥人民向政府請求許可時，於相當時間內，便可取得其想要之權力，毋須透過賄賂行政官員或請律師手段。丹麥人民可循管道從文官體系獲得其應有權利，根本毋須賄賂。

（二）足以養廉的薪水：使公務員可自己自足，不須倚靠賄賂，便可以養廉（例如蘇聯解體後成立的若干新興國家便因缺乏足以養廉之薪水，致公務員貪腐問題嚴重）。相反的，當一個國家文官體系薪水不夠高，需有很多繁文褥節手續來申辦一些證件時，便是貪污的溫床。

（三）嚴格的懲罰措施：丹麥政府對於貪污案件施予重罰，足以讓眾人警惕。

（四）活躍、自由的媒體：如有任何不滿或小小謠言，透露給媒體，媒體即將其公布，當事人便必須改變作法，因此根本不可能貪污。

關於政府高層或國會、政黨之貪腐問題，丹麥政府認為「吹哨者制度」(whistle-blower
)似為一種可行之防制方式，目前英國已有1家私人公司正致力推動該項機制，不僅針對政府部門，亦針對私人部門，丹麥司法部國際合作部門負責人Mr.Jesper Hjortenberg與Mrs.Alessandra Giraldi特別建議我國在高層貪污問題之處理上不妨可考慮引進該項制度，whistle-blowser不失為一個可以思考的方向，但在推動立法上仍有待努力。
	

	


第二章 芬蘭廉政制度之運作

第一節 司法部（Ministry of Justice Finland）

一、司法部簡介

此次訪問團至芬蘭司法部拜會之Juha Keranen先生，目前擔任司法部國際事務處犯罪政策司參事，負責國際聯繫事宜，其主要聯繫範圍除芬蘭週邊國家，例如北歐國家、波羅的海國家之外，另包括俄國和東歐國家。所謂國際司法合作業務範圍主要是和檢察單位及不同國家的司法部門進行聯繫，另外便是關於歐盟擴大問題，例如歐盟招收新會員，尤其和司法事務有關之事宜。再來便是反貪腐，芬蘭目前在經濟合作暨發展組織(OECD)亦負責反貪腐的協調、聯絡工作。

Kaarle I.lehmus先生則是內政部警政司警事督察長，在芬蘭，警政事務屬於內政部主管，Kaarle I.lehmus先生負責國際警政協調聯繫事宜，主要範圍是與歐盟國家，特別是北歐國家(註：挪威為非歐盟國家)，以及俄羅斯跟波羅的海的國家。芬蘭在聯合國不同的轄屬委員會裏亦擔任與緝毒、反毒有關之協調聯繫工作，此外，在歐盟最高行政單位理事會裏亦擔任協調工作，尤其是與反嚴刑拷打、反酷刑、反刑求等有關之事項，特別是與反貪腐有關之委員會。

Ms.Helina Lehtinen女士目前除擔任司法部長的特別顧問外，事實上亦擔任司法部許多協調、聯繫工作。除司法行政相關業務之外，Ms.Helina Lehtinen女士另擔任芬蘭反貪腐跨部會聯絡小組召集人，並在中央政府裏擔任反貪腐任務特別事務小組主席，負責協調芬蘭政府整個反貪腐任務，芬蘭反貪腐的工作不僅包括政府部會，實際上，尚包括各地商會在內。

二、反貪腐工作概況

（一）芬蘭政黨之定位

芬蘭的政黨並不具有特殊地位，就如任何民間團體、任何組織，且政黨通常有其本身之歷史源由，可能歷經1、200年之沿革。芬蘭認為任何私人團體多少均有私人財產，藉由這些財產去營利或獲利，這是一般正常私人團體應有之權益，因此，對於政黨籌措正常經費並沒有任何特殊規定，僅規定競選時，候選人本身所有經費來源必須公布，如拒絕公布，政府將會說明此人拒絕公布，民眾便可能產生懷疑，司法部亦會著手進行調查，為何候選人拒絕公布，是否有隱情以致拒絕公布，在芬蘭，政黨本身去營利，進行任何的獲利行為係屬正常行為，與私人公司相同。其次，芬蘭政府對政黨之補助係依其國會席次多寡而定，因此，政黨等同於私法之組織型態，因政黨可能早在政府成立前即已具備其芻形。

（二）政黨政治獻金問題

在歐盟致力於推動反貪法規以落實至各會員國的過程中，芬蘭與各國均曾參與討論，特別是將歐盟的立法精神落實至各國(即將各國不同的立法、司法統合在歐盟架構之下)，而後由各國自行去施行其本身反貪法律的過程。由於2007年開始，歐盟即將開始監看各國貪腐情況，芬蘭本身亦屬被監看國家之一，因此，芬蘭政府自歐盟制定基本總綱後，便積極修訂該國的立法與執法情況，以期符合歐盟基本精神。

在芬蘭，任何個人或組織欲透過捐獻去影響政黨或政黨內某人進行某些政策推動，很久以前便屬違法，已形同基本犯罪一般，因此，芬蘭的政黨甚少發生類似情況。芬蘭對於政治獻金的處理比較著重於競選期間候選人有無收受政治捐獻以及有無公開(公開便可追溯到整個政治獻金的來源)，惟如果在平常情況，對政黨進行捐獻，由於並未特別要求公開，因此通常無法顯示出捐獻者對特定議題或特定法案進行之影響程度。

芬蘭目前並未針對政治獻金訂定相關法律，惟事實上，芬蘭政府在施政過程中，對於私人機構或公司行號組織等實施審計以作為抽稅或增稅基礎時，即已監看私人機構、公司行號組織或政黨有無特別可疑資金來源，並從中了解資金如何運用，何以資金流入政黨，從哪個機構而來，芬蘭政府從報稅資料即可進行監看，因此，芬蘭政府係利用基本會計審計法規，以了解政黨或公司行號各個組織有無異常資金進出，以及如何運用。芬蘭目前並未規定不得對政黨進行捐獻，但政黨收受捐獻之後如何處理及使用，為芬蘭政府現今監看之重點，此外，尚有防制洗錢法，亦是監看工具之一。

三、芬蘭廉政經驗之啟示
在訪問團拜會芬蘭司法部期間，內政部警政司警事督察長Kaarle I.lehmus先生特別指出，芬蘭在國際透明組織（Transparency International，TI）的各項指標何以能名列前茅，芬蘭政府本身總結計有以下4項重要因素：

（一）芬蘭本身為法制觀念極重之社會，對於貪腐不能容忍，這是植基於該國長期以來的一種文化背景「誠信與誠實」。

（二）行政體系公開與透明化，已成為一項固定機制，為政府施政過程一項極為重要的依據。

（三）擁有活躍的媒體進行監看，由於自由度極大，因此，媒體基本上可以很自由地取得政府的各類施政資訊，進行監督。

（四）公務體系的薪水與福利足令公務員養廉，不太可能貪污(雖然每個人的慾望無法滿足，但基本的薪水跟福利已足令公務員養廉)。

有關芬蘭在肅貪及反貪工作上之經驗與成效，目前在歐盟（EU）與經濟合作暨開發組織(OECD)此二大組織，對於芬蘭反貪腐工作已有專門的報告，該報告裏臚列有各個不同會員國的報告，芬蘭本身在反貪腐工作上之利弊得失可參閱該項報告。 

第二節 司法總長（Office of The Chancellor of Justice）
一、司法總長簡介

（一）成立背景及設置目的

芬蘭目前有2個負責監看政風之反貪污機構，一為國會監察使（Office of The Parliamentary Ombudsman），另一個便是司法總長。國會監察使係設立於1920年代，然而司法總長制度確立至今已有將近200多年歷史，係1809年俄國統治芬蘭時所確立的一項制度(芬蘭於1917年獨立前，曾歷經將近110年的俄國統治，該項制度為俄皇亞歷山大二世統治芬蘭時期所設立)。

國會監察使與司法總長二者的職權雖有許多重疊或相類似之處，但均負責監看行政部門施政良好與否，惟二者在職務上之劃分上仍有些許不同－國會監察使監看範圍包含軍事、國防、監獄制度、警察，另外便是國立精神病院；律師公會則由司法總長負責監看（在芬蘭律師公會並非政府組織一環，公會本身是一個獨立自主的私人機構，司法總長必須監看律師公會對於律師的執業情況、有無忠誠履行與客戶之關係以及律師對其職業是否忠誠等有無作好監督工作），但僅是其監看對象其中之一，司法總長主要還是在監看政府機構於決策過程當中是否合法。司法總長目前計有3名幕僚協助其監看部會首長做決策的過程是否合法，以目前所負責的業務而言，1年約有將近144件民眾投訴案件，其中大約70%集中於對政府官員或對其施政涉及不法之情事，30%集中於高層，例如部會首長此等重要官員，一般而言，有20%之投訴案件確實有發現執法上或施政上不妥及不法之處，司法總長便提出糾正或改善建議，與國會監察使之情況頗為類似。

司法總長對於並非針對政府單位的投訴(主要是針對民間企業銀行作業上的疏失等問題，致影響人民權益者)，一般均將其歸由檢警機構處理，但司法總長一般並不會直接將案件移請檢警機構處理，而是請民眾逕向檢警機關陳訴，其所持理由為逕行移請檢警機構處理，將違反人民本身的意願(人民是向司法總長投訴，並非向檢警機構投訴)。此外，如任何人對其福利金或養老金有不滿，向司法部長投訴，司法部長亦會交由該管機關處理。司法總長並不能受理對於國會的投訴案件，但對於市議會，特別是市議會選出之政府官員(市長並非民選，而是由市議會選出產生)則必須負責監看。

（二）職掌及權限

司法總長針對政府官員所作決策，基本上並無權力變更，一但決策被送至行政法院時，則端視行政法院如何裁量。一般而言，政府各部會通常會樂於接受司法總長所提供之專業法律意見(截到目前為止均是樂於接受)，亦會遵照司法總長給予的法律意見去作改變或修正決策，倘有部會官員抗拒、不服從司法總長意見時，司法總長雖有權舉發公務員、追訴公務員不法情事，但僅有在最嚴重情況下，司法總長才會針對不服的官員予以起訴。此外，如果法官的判決被民眾舉發有涉及不法或不當判決情事，司法總長亦會針對法官的判決給予法律意見，如法官對司法總長的意見拒絕接受或其情形嚴重者，司法總長甚至可起訴法官。目前則尚未發生行政機關不遵照或不依循司法總長建議之法律專業意見情況。

司法總長實質上儘量不去涉及替其他機關進行決策，而是建議甲案或乙案，哪一項比較合法或比較合乎法律專業，唯有在行政機關向其詢問意見時，例如對於甲案或乙案何者比較合適，司法總長才提出建議。

二、芬蘭廉政法規概況

芬蘭目前已制定「行政程序法」，針對迴避利益衝突的時機，以及如何進行良好之施政，尤其是對於人民態度應和善，行政官員該有的良好態度等均有規範。另外，芬蘭刑法上亦針對行賄或收賄的罪刑定有相關刑責。因此，芬蘭有關廉潔之規範並類似我國(台灣)集結成冊，而是散見於不同法規，如行政程序法或刑法，並無一套完整或單獨與政風有關之法令。

芬蘭刑法上對於行、收賄大概有3種不同的罰責(刑責)，如輕微的、中等程度和嚴重的收賄或索賄行為。所謂基本的、輕微的行賄案件，一般被告的刑責最輕微只有6個月，中等者為2年，再高一點程度為4年，其基本刑責無論是收賄或行賄雙方均一體適用。

芬蘭政府官員的薪資所得，總體而言差距並不大，由於社會十分開明及透明，因此，芬蘭政府或最高層的官員均必須申報財產，不管是薪資所得、個人投資均必須申報，且有任何新的所得時，無論是新購股票抑或投資，均必須重新申報，此規定目的在於避免產生利益衝突問題。芬蘭稅務機關對於查稅工作頗為積極，一般會針對官員所得情況進行查核，倘有官員購買一艘豪華郵艇，與其所得並不相當，稅務機關便會要求當事人說明其購買此奢侈品之金錢來源，因此縱使該名官員蓄意隱瞞資產或將其藏身國外，還是可能被查獲。在芬蘭，除立法之外，其整個社會的透明、公開程度，加上官員誠實申報財產、稅務機關嚴謹的查核，均使得芬蘭因此極少發生貪污案件。

三、芬蘭利益衝突迴避制度

針對利益衝突，芬蘭政府的基本原則是要求官員本身必須先自我判斷，其所涉及的業務是否涉及利益衝突，如確有涉及，即必須自行決定是否迴避，此外，任何人對於官員在處理某項業務時是否涉及利益衝突，亦可提起合理懷疑。芬蘭迴避利益衝突的相關法令規定大致與我國(台灣)的法規內容相同，基本原則為芬蘭政府官員本身必須判定是否有利益衝突問題而進行迴避，芬蘭公民亦可向國會監察使或司法總長舉報其認為該官員沒有適當迴避利益衝突問題，甚至可針對行政法院判決是否有未顧及利益衝突迴避而向司法總長或國會監察使舉發(※以現任赫爾辛基市長為例，該市長於2002年市議員任內擔任市政委員會委員時，曾參與該市「大赫爾辛基區域市政建設計畫」，其中一項計畫即是關於地鐵及捷運通過沿線之土地及社區開發計畫，該市長當時曾參與該項計畫，然而其擔任市長職務以後，該建設計畫開始進行，但因有市議員及民眾舉發其於擔任市議員時曾參與該項計畫的決策，以現任市長身分執行該項計畫，二者間具有利害衝突關係，因此，該計畫被迫暫停，無法進行，甚至必須中止。目前該案刻由大赫爾辛基地區行政法院進行審理，行政法院初步認為市長本身並未真正涉及不法利益，因此預料8名法官中，將有5至7名法官認定市長並無涉及利益衝突，毋須接受刑罰處分)。

在芬蘭，期約行為與收賄均屬犯罪行為，即使並未真正受賄亦有被起訴可能(※例如聽到政府官員對當事人說，這公司行號的事情我會處理，你就匯10萬美金到我銀行戶頭去，或是在法院如果有民眾問，我的案子甚麼時候審理，法院書記官說，那我們去外面吃晚餐，光講這句話，便可提出控告了)。

四、芬蘭資訊公開制度

芬蘭行政機關本身貪腐案件不多，主要是芬蘭社會傳統上已有深厚的誠信跟反貪腐文化習性，芬蘭社會對於反貪腐的重視可遠溯至瑞典統治時代，早在1766年即制定有所謂的「新聞傳播自由法」此一資訊公開機制，因此，芬蘭的資訊公開跟取得資訊的權利可遠溯幾百年前至今，資訊的公開始終十分透明。

芬蘭政府資訊公開程度甚大，除外交政策、政府與外國政府間機密性質的對話內容及文件，以及牽涉私人，如私人公司之間或政府和私人之間所簽訂的合約內容、健康情況等不得公開之外，其它基本上均可公開。

五、芬蘭財產申報制度

芬蘭目前對於高階政府官員規定必須申報財產，以司法總長個人為例，便必須向司法部長申報其個人所得，無論是房地產抑或其他財產均須申報，大部份首長亦必須申報，除了財產之外，債務亦必須申報，因債務倘適當減少或償還者，涉及資金從何而來及如何償還問題，因此，亦必須併同財產一併申報，此為芬蘭財產申報制度的一項特色。芬蘭政府官員甚少發生申報不實情況，一但申報不實(如發生漏報情事)，即使出自於疏乎，於某些職務，不僅可能無法擔任，甚至可能被迫辭去該項職務(例如就警察機關而言，警察總長即必須誠實申報，一但被提名或擔任警察總長職務時，被發現申報不實，便有可能無法通過提名或被迫辭去現職)。

六、其它廉潔規範

芬蘭政府對於政府官員收禮，只要屬正常合理範圍，一般而言，政府並不會嚴格要求公務員不得收禮。因此，倘政府官員私下和企業界聚餐，飯後接受小禮物之類的餽贈(例如一瓶紅酒)，屬正常範圍內並無問題，但如果是價值甚高的手錶，即非正常範圍內，可能牽涉到索賄問題。此外，政府官員彼此間或政府官員與某單位進行協商談判時，應儘量避免餐敘情事，倘係私人機構請政府官員餐敘，如屬於正常合理之範圍雖被允許，但如與廠商之間有採購合約，則應避免接受廠商的邀約。

芬蘭政府對於政府官員的行為良好與否，基本上是由司法部制定相關法令加以規範，一名政府官員對其本身職務上所應持守之利益迴避以及不能收賄、索賄等，雖然法律本身已有規範，但仍屬於公務員本身應有的基本要求。芬蘭政府在各個不同部會雖然亦設有有監察使(該監察使相較國會監察使係屬於第二位階，針對專業範圍的執法或業務諮詢的情況進行監看)監看公務員行為，但實際上對於何謂收賄、索賄？何謂一般送禮？則是很難劃分，誠如芬蘭前任司法總長所說：「如果只是一個普通的冷三明治，再加上一杯熱啤酒，那可能就不是賄賂，如果是一個熱三明治或是很好的餐點，配上一杯很棒的冰啤酒的話，那可能就叫賄賂」，因此，芬蘭政府仍舊透過制定相關規範，以使公務員得以恪遵相關之廉潔規範。

第三節 國會監察使（The Finish Ombudaman ）

一、監察使簡介

芬蘭國會監察使係1920年設立，為全球第二個設立的監察使制度(該制度為瑞典所創立)，但其後各國設立之國會監察制度與芬蘭、瑞典並不太相同，其他各國設立的監察使類似仲裁機構，負責仲裁爭端，但芬蘭與瑞典的國會監察使制度則具有較高的法律性（執法性），例如調查及起訴職權。

芬蘭國會監察使是繼受瑞典國會監察使制度，其制度之運作是依據瑞典遺留的典章制度，直至今日。芬蘭國會監察與司法總長制度二者職權相似，為平行的二大體系，同時負責監看，但截至目前為止，二體系彼此並行不悖，運作良好，整體而言，算是一項不錯的制度。

芬蘭國會監察使任期係跟隨國會，一般任期為4年，監察使辦公室除一位監察使外，另有二位副監察使。監察使必須對法律非常了解，因此，基本上必須具備律師資格，才可能擔任監察使。芬蘭「憲法」訂有專章規範監察使職掌以及其執行業務的範圍，另外尚有「國會監察使專法」規範監察使的工作。監察使任期4年，原本是按國會的任期擔任，但由於監察使並非民選而是由國會遴選，倘監察於任期中因故去職（離職、辭職）時，即重新遴選，任期一樣4年。監察使沒有任何干預副監察使獨立行使調查的權力，在案件的調查或審理，正、副監察使均是獨立行使職權，各自獨立運作，各有其調查權責及人力，此外監察使辦公室之運作亦不受國會及總統干擾。

芬蘭國會監察使有一點與瑞典極為類似，在其他國家很少有的，即是可監看法院的運作及法官的審理。此外，除政府公職人員外，受政府委託執行某類公務或跟公務有關的人員，監察使亦負責監看，例如私人保險公司受政府委託進行某項保險案件調查時，該保險公司營業員即受到監察使監看。監察使對於國會議員本身並沒有監看，其範圍不及於國會，國會監察使與司法總長雖然職權非常相近，但彼此間仍有部分之業務劃分，例如司法總長不監看國防、警政，但對部長級的官員司法總長及國會監察均負責監看，但倘若是由國會議員擔任之政府官員，監察使則不能監看該名政府首長。

二、監察使與司法總長整併問題

芬蘭國會議員曾提過類似建議，是否將二者予以整併，但因一直未成為真正議題，因此，目前並未有正式的討論，雖然部分國會議員曾對此發表意見，但仍維持目前的傳統制度。

國會監察使的運作雖然是從1920年開始，但其概念是瑞典時代即有的制度，芬蘭人民已有相當的熟悉度，且國會監察的運作受民眾尊敬的程度以近年而言並無太大遞減，由於人民對監察使的運作、信任係來自於對監察個人的人格特質，以及媒體對國會監察使的大量報導，使得人民對監察使的運作並不陌生，對歷任監察使的工作亦都有好評，由於基本上都是正面的，因此監察使所收到的投訴案件是3倍於司法總長辦公室，就運作面來看，監察使在人民心中之知名度或熟悉程度或許高於司法總長。

三、監察使職掌及權限

監察使處理的案件，除民眾投訴之外，還包括監察使主動調查或媒體報導覺得可疑者，即使是匿名案件，監察使亦會視匿名信件內容是否與其它案件具有關連，倘認有可疑者，監察使亦會主動進行調查。此外，民眾投訴時，不論國籍均可投訴並且免費，亦毋須填具任何制式表格，案件的追溯期為5年，5年以內的案件均可提出。

監察使針對一些非公開場所，例說監獄或國防單位，在2至3年內必須巡視1次，此屬於監察使職權範圍。此外，監察使對於通信以及警方秘密調查行動，是否有所謂妨礙通信自由等情況亦必須進行監看，以了解警政與調查業務是否有涉及執法不當情形。民眾投訴的案件原則上是公開的，但如牽涉到個人隱私，比如健康情況或個人財富所得時，監察使便不會公開。

芬蘭政府於1998年，為確保兒童權益更能獲得保障，遂增設一名副監察使，目的是特了特別處理兒童的權益問題，例如在兒童家暴事件中，政府機關有無責任，以及有無善盡保護兒童權益之情事。

芬蘭國會監察使辦公室真正執行調查、受理投訴者為30位律師，其他尚有20幾位職員，該辦公室共有56人。目前主要負責調查受理案件的30位律師，每人每年平均約受理將近100個案件，其負責的案件係由監察使指派，不能自行選擇案件。

芬蘭國會監察使對於受理之申訴案，除監看所謂的不法外(如超過職權範圍去執行或濫用、誤用職權情形)，亦監看貪腐。目前國會監察使處理的案件中，較廣為人民詬病者為案件被無意義的拖延(即沒有任何理由，無意義的拖延案件的執行)。至於監察使實際調查工作中最困難者為如何判定當事人是否違法(違背法令或憲法)，由於每個案件情況不同，必須逐案了解，在逐案了解時，通常必須視民眾投訴所持之理由是否足以構成監察使去判定行政機關或政府官員有無違法失職的情況，此為監察使執行職務時最為困難的事項之一。

芬蘭國會監察使對法院審理的過程並不進行監看，亦無任何權力監看法院審理的程序，但倘民眾投訴案件被無理由拖延(如法官審理或檢察官起訴拖延太久，一個案子成案或調查過久，在審理程序中有無任何技術性瑕疵，有無任何民眾認為審訊過程當中之行政上疏失)，國會監察使即必須監看其有無行政疏失影響到民眾權益，一但發現官員執法上或程序上有問題，有違法失職時，便移給檢調機關進行後續處理，但該種情況並不多，果真違法失職時，一般民眾仍會直接向司法機關投訴。

四、監察使之決定與效力

芬蘭國會監察使對於受理之投訴案件經調查作成決定後，倘涉及不法便交由檢察署檢察官進行調查，監察使本身並不直接起訴官員。在監察使調查告一段落後計有幾項處理結果：

（一）由檢調機關起訴，或對於行政機關所作決策提出糾正。

（二）提出法律意見，監察使辦公室得向行政機關說明案件有何問題，並提出意見供行政機關參考。

（三）對於未來立法方向提出建議，當受理民眾投訴案件後，倘認為其中有牽涉到立法缺陷問題，或是行政機關立法上並未周延，監察使便會提出未來立法時應從哪個方向去修正，可以建議國會等立法機構將來要作哪些修正。

◎與監察使辦公廳執法官Ms.Riita Lansisyra女士合影（2006.11.10）
第四節 國際透明組織芬蘭分會（Transparency International Finland）

一、會務簡介及運作概況

國際透明組織芬蘭分會副會長Leila Mustanoja女士目前為一家私人顧問公司負責人，該公司主要業務與反貪腐、廉政以及政府效能均有密切關係。Leila Mustanoja女士最近發表了一篇重要的論文，主題是探討「摩托羅拉」與「諾基亞」二家世界著名的公司在中國大陸進行商業行為時有無涉及與當地組織的一些不廉潔情況。據Leila Mustanoja女士的觀察，摩托羅拉比較重視防止公司進行不廉潔活動，諾基亞本身就沒有那麼重視有一些可能會涉及到不廉潔或貪腐的情況。該論文在芬蘭發表後引起各界重視，諾基亞總公司曾特別邀請其該至公司進行2個多小時會談，最終諾基亞公司為其說服並重新改變該公司在中國大陸進行商業行為之策略，且更重視避免發生這些不廉潔的情況。

Leila Mustanoja女士自設立顧問公司以來，目前較為關注的是與歐盟反貪腐有關的一些計畫。Leila Mustanoja女士過去是為私人企業進行這項研究，現在則是在歐盟整個反貪體系裏面進行一些顧問跟諮詢工作，渠個人於2005年時曾在保加利亞首都索非亞協助保國政府進行全國反貪策略的研究以及一些施政計畫的執行，2006年則開始協助羅馬尼亞司法部進行反貪並擔任該國全國反貪策略小組的顧問。

Leila Mustanoja女士的個人專長與廉政有關，尤其擅長建立公私部門間可共同溝通的概念，以避免雙方因任何言語誤會，造成公私部門間互相產生可能造成賄賂或誤認為賄賂的情況。因此，Leila Mustanoja女士始終致力於如何使政府了解並適當地與產業界、私人機構或者私人機構與政府部門進行溝通的工作，以減少任何因誤會產生貪腐的可能性。

二、反貪腐策略與作法

（一）國營事業轉民營化之貪腐問題

Leila Mustanoja女士提及其在協助其它國家進行反貪腐策略時，特別是在若干剛加入歐盟的東歐國家裏，政府部門在與私人企業進行溝通聯繫或者國營事業轉民營時(國營企業私有化、民營化)，由於執行者本身觀念的偏差以及程序被誤用因而導致困難與失敗，此為造成貪腐的主因(由於轉為民營時，原有管理階層便藉機納為私有，於是產生貪瀆與不法)，目前其個人亦致力於協助各國在國營企業移轉民營過程中，將類似困難減至最低，並且防止發生可能的結構性貪腐問題。Leila Mustanoja女士特別提到，國際透明組織拉脫維亞分會在拉脫維亞政府進行國營事業私有化時，便曾參與如何使該國國營事業於私有化過程中減少貪瀆的工作，Leila Mustanoja女士本人認為，任何私有化過程或者企業的整併、合併，基本要素之一是必須透明公開(除商業機密以外)；第二則是管理階層的思想及風格必須改變，在國營事業私有化過程當中，員工或管理階層的思想必須改變成私有化概念，如此，整個私有化過程才不致於產生貪腐問題。

（二）其它反貪腐工作經驗

一般而言，經由各國政府邀請，國際透明組織分會才會參與各國組織改造，尤其是反貪腐工作，但在拉脫維亞等前東歐共產國家的情形則是由國際透明組織主動要求參與，透明組織是否參與各國反貪工作端視各國實際情況及需要而定。由於芬蘭相對其它國家而言，貪腐案件極少，因此，國際透明組織芬蘭分會認為將貪腐的情況定義下來是極為重要事情，至少可使其它國家獲知哪些情況可被定義為貪腐，芬蘭之所以成立國際透明組織分會，其最大目的之一即是藉由找出不同形式的貪腐狀況並給予適當定義，以提供各國作為反貪工作參考。

芬蘭的貪腐問題主要在於地方政治人物和當地利益團體的一些影響力交換，因此，芬蘭國際透明組織分會主要工作之一即在於教育民眾及政府官員，避免在作決策過程涉及任何利益交換問題或不法情況，此外，便是教育芬蘭產業界，在外國生意作不成，也不要行賄，即使外國政府或該國公司索賄時，也不要行賄。目前，國際透明組織芬蘭分會正與芬蘭產業界進行一項共同合作，即由該分會在若干國際貿易公司開辦一些如何面對外國不良經商環境拒絕貪污與收賄訓練課程，從中教導經理人如何面對外國的索賄跟收賄等貪腐情況，不僅教育芬蘭公司，亦可讓國際透明組織芬蘭分會了解，那個國家發生行賄或索賄情事(不僅訓練芬蘭人不要行賄，同時也瞭解外國人收賄情況)。

目前歐盟有2個主要的反貪腐實施計畫，其中之1原本是針對波蘭（p）及匈牙利（h）這2個當初原來計畫加入歐盟的國家，如何在加入前，進行政府與民間的反貪工作，其後該計畫擴大延伸到所有要加入歐盟的這些潛在會員國，都必須參與該項計畫並接受歐盟輔導，以建立如公務員反貪訓練及公私產業間如何進行反貪腐等機制。另1項計畫則是歐盟各會員國本身必須進行的，稱為ETI，即歐盟本身針對各會員國反貪腐情況所進行的一項整體防制計畫。

此外，聯合國（UN）、經濟合作暨發展組織（OECD）與歐盟（EU）均訂有反貪腐或反賄賂公約，芬蘭本身均參與上述公約，並著手將其國內法進行修改以符合相關公約規定，但目前對於制裁貪污仍未有特別法，還是按照刑法及一般規定制裁。此外，OECD反賄賂公約中有1項規定，即禁止對外國政府官員行賄，芬蘭已接受並遵守，目前芬蘭公司如在海外對外國官員行賄，雖其行為地發生於海外，但芬蘭對該公司仍可處罰其犯罪行為，歐盟也有相同的防止貪污的規定。

三、未來工作展望

國際透明組織目前亦進行一些實際協助公司行號或產業界進行反貪污或反行賄、反索賄的計畫，主要是建立產業界和企業的社會公信力的計畫。例如在印度已有協助公司行號建立其自身反貪計畫或反貪行動的方案，國際許多大型企業公司也開始進行這樣的反貪的訓練跟反貪計畫，事實上，國際透明組織已在協助公部門或私部門，建立自身的反貪行動方案，且業已在施行中。

國際透明組織芬蘭分會目前正擬定一份如何界定貪污以及研究交換影響力之計畫，預期研究芬蘭企業到海外投資，是否會捲入當地的貪污；另外就是為使大眾對貪腐有正確認知，該會亦積極加強教育宣導，期望把貪污產生之不利影響予以去除。

第四章 考察心得與建議

一個廉潔而有效能的政府並非一蹴可幾，即使如丹麥、芬蘭等最清廉國家亦曾歷經嚴重貪腐問題，但在不斷透過教育、提升公務員薪俸以養廉及政府的公正執法下，遂享有目前為人稱道之極高的廉潔度。比較二國成功的廉政建設經驗，不難發現，二國政府對於防制貪污，雖無特別的反貪污法令或措施，然其成功的反貪污經驗顯示，除了貪污、收賄是不對的觀念已根深蒂固深植人心，成為社會共同價值之外，實肇因於以下幾項重要原因，頗值吾人省思：

（一）良好的文官制度與公務體系：

丹麥與芬蘭二國的文官體系極為健全及廉潔，當人民向政府請求許可時，只要循合法管道申請，於相當時間內，即可自文官體系取得應有權利，根本毋須透過賄賂官員或聘請律師等手段，長期以往，民眾自然而然養成毋須透過走後門或賄賂方式便可取得所需許可或證照的守法習慣。

（二）足以養廉的薪水：
公務體系的薪水與福利足使公務員養廉，即使仍無法滿足個人的慾望，但已足令公務員自己自足，不須倚靠賄賂維生。

（三）行政體系的公開與透明化：
已成為一項固定機制，為人民監督政府施政過程一項極為重要依據。

（四）嚴正的執法：
政府高層顯示決心，嚴懲不法，以為社會大眾之殷鑑。
（五）活躍而自由的媒體：
媒體享有充分且受保障的新聞自由，可迅速揭發不法情事。

（六）積極參與國際合作：
除政府本身與企業界充份合作之外，更積極參與如經濟合作暨開發組織(OECD)、歐洲反貪組織(GRECO)或聯合國(UN)等國際反貪腐組織並簽署公約，與其密切合作並接受相互評鑑與評比，以提升本身廉政效能。

綜合上述丹麥、芬蘭二國廉政制度運作成功之原因，謹就此次奉派出國考察研習心得，提出以下幾點拙見與建議：

（一）唯有強化全民反貪腐意識，才能免於付出更多貪瀆成本：
丹麥與芬蘭均不諱言曾經面臨嚴重貪腐問題，然而在不斷地透過教育向下札根、提高公務員薪俸來養廉以及政府嚴正的執法下，人民早已根深蒂固地意識到貪污為不對及不應該之行為，因此，政府根本毋須藉由嚴刑峻法嚇阻或制裁貪污。其次，政府提供企業反貪腐或預防貪腐資訊，透過完善的溝通機制，彼此攜手密切合作，避免了公私部門間因誤會產生貪腐問題，此外，參與國際組織締結公約，使人民了解貪污不僅是道德訴求，更是一項國際犯罪，進而喚醒人民關注反貪議題，結合政府、公民或企業團體，以及國際組織的力量形成全民反貪意識。雖然我國政府在經濟、政治、社會等方面的建設，給人一種改革進步的感覺，已獲各界肯定，然而，社會大眾對公務人員的貪腐行為，仍有許多不滿，甚至懷疑政府根除貪污的決心，使政府的形象與威信因而受到了相當程度的傷害，因此，建立廉能政府，實有賴全體民眾重視貪污問題，提昇全民廉潔意識，戮力以共，才能減少或免除貪污所帶來的社會成本。
（二）展現決心，推動廉政體制改造，成立廉政專責機關：
丹麥與芬蘭二國由於貪腐案件極少，雖未設置特別或專責肅貪機構，然經濟合作暨開發組織(OECD)亦曾直言，丹麥的制度容易令人貪污，顯見清廉度高的國家，並不代表即弊絕風清，不須肅貪。相較於丹麥、芬蘭二國，我國僅屬中度清廉國家，貪腐案件層出不窮，面對貪腐此種不易為人揭發的罪行，國家領導者必須展現決心，大刀闊斧地進行改革方能克竟全功。目前我國雖有政風單位等執行肅貪工作，在打擊貪污犯罪上有一定成效，但因非屬獨立專責性質機構，始終無法達成社會大眾的期望。因此，仿效丹麥政府司法部門的組織改造，進行資源整合，成立一個獨立及有足夠權力的專責肅貪機構，不僅可提升肅貪及打擊犯罪的效率，更可發掘及解決更多貪污問題。

（三）培養嚴謹而自律之媒體，善盡監督政府之責：

丹麥在1971年便有保障自由的法律，芬蘭更早在1766年瑞典統治時期即有所謂的新聞傳播自由法，由於二國長期以來擁有極高的自由度，媒體不僅享有充分保障，其本身亦相當嚴謹自律，並以拒絕迴護不法，實現社會正義作為媒體存在之主要價值之一，因此透過活躍而自由的媒體的監督及揭發，乃能警惕政治人物與社會大眾避免貪污不法。反觀我國自媒體自由化後，不僅缺乏專業自律，更忽略了監督制衡政府此種第四權角色的社會責任，競相追逐腥羶色八卦新聞，成為台灣社會新亂源，對照丹麥、芬蘭二國媒體專業而善盡社會責任的表現，我們期待政府加速媒體自由化的改革，使媒體對於公私部門都能發揮正面影響力，繼而在媒體的推波助瀾下，善盡監督政府施政及傳遞政府資訊之角色，揚善抑惡，以提升政府之廉潔度與透明度。

（四）積極參與國際反貪腐合作：
貪腐不僅是國內問題，也是國際問題(本國貪腐問題，對外國相對即是國際貪腐問題)，兩者環環相扣，極為密切。因此，積極參與各種國際反貪組織（如UN、OECD、GRECO評量機制等），不僅可擷取各國廉政建設的優點，增進自我的反貪污能力，更可提昇我國企業之透明度，吸引外國投資，達到促進對外經貿發展的功能。目前，由於在兩岸特殊的關係之下，我外交處境極為艱難，但以國際地球村及以世界公民自詡的我們(台灣)必須勇於走出世界，積極拓展交流，方可擷長補短，彌補自己本身不足，所謂「他山之石， 可以攻錯」， 我國也應該吸取國際反貪的經驗與看法， 積極參加此類組織，以作為未來制定反貪策略的參考。                                      

（五）建立監看政府廉能之機制：
丹麥、芬蘭二國對行政機關和公職人員職務行爲的監督不僅有極為完善之機制（國會監察使、司法總長制度等），負責監看政府和行政部門的貪腐狀況，亦有強有力的民間反貪污監督組織如國際透明組織，以補其政府機制之不足並監督、防制政治高層及公務人員之貪腐，使之在「國際透明組織」（TI）全球反貪倡廉行動中，每每表現傑出，對打擊貪污促進廉潔發揮了巨大的影響力，因此，當務之急，我國在肅貪之餘，除了亟需建立具有公信力之廉政指標，定期實施監測並公布監測結果以之外，尤須獎掖或扶助民間團體對政府貪腐狀況實施監看，以補政府機制之不足加強政府機構的施政透明度，進而防止貪瀆。
（六）強化廉政法制：
丹麥、芬蘭政府之所以極為廉潔，在很大程度上得益於肅貪之餘，更重視政府公務員行政行爲的規範和違法行爲的預防工作。丹麥、芬蘭二國對於貪污雖無明確定義，然而二國除了刑法對於收賄、索賄之貪污均定有相關刑罰規定之外，行政部門亦紛紛透過制定綱領、行為準則等方式使公務員或社會大眾產生警惕，透過制度之建立，減少灰色地帶，不僅確保了公務員不致於發生誤觸貪瀆犯罪的可能，更因建立了公開透明之行政流程及完整法令制度，使公務員勇於任事。因此，無論是基於政府再造，亦或依法行政，建立完整陽光法案體系，繼而執行「陽光法案」，為我國政府未來勢必加強的重點及趨勢。目前我國雖然已經立法實施「公職人員財產申報法」、「公職人員利益衝突法」、「政府採購法」、「信託業法」、「行政程序法」、「政治獻金法」等，但其他如「公務人員基準法」、「遊說法」、「政府資訊公開法」、「政黨法」等草案目前則尚未立法通過， 亟待朝野努力儘速通過立法程序，以建立陽光透明之制度。
結語

本次考察行程匆促，限於時間與資源，本文對前揭重要問題及建議，或許未能深入剖析，一一詳述，惟有云「合抱之木，生於毫末；九層之台，起於累土」，只要開始做，就會發生改變，雖然我們在廉政工作的推動上相較丹麥、芬蘭二國的進步仍有不足與努力的空間，但我們當有急起直追、迎頭趕上的決心與魄力，汲取丹麥、芬蘭二國制度之優點，打造一個廉潔、守法、公義的社會與公開、透明的效能政府，積極的參與國際合作，以提升國家之清廉度。

此次公務之餘能奉派參訪，實屬難得，除必須感謝家人與本司同仁於訪團出國考察期間協助分憂解勞之外，面對行前千頭萬緒的準備工作，承蒙我外交部政風處陳處長杭升、何小姐寶珍等協助蒐集二國廉政資料並代為聯繫我駐當地外館接洽拜會事宜，尤其停留丹麥、芬蘭二國期間，勞煩我駐丹麥代表處張代表平男、陳秘書忠正及駐芬蘭代表處申代表佩璜、劉組長翼平等親自接待及陪同翻譯等照料事宜，適值隆冬，北國大地，雪白處處，更令身在異鄉的我們感受同胞之情的溫暖，在此除一併表示由衷謝忱之外，亦藉此對拜會的二國政府相關單位表示感謝之意。
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� 1993年成立的國際透明組織（Transparency International），是國際上唯一專門致力於打擊貪污腐敗的國際性非政府組織（NGO），在全球反貪腐運動中扮演著重要的角色。該組織的發起人彼得．艾根（Peter Eigen）試圖結合公民社會、民間企業與政府機關組成的強大聯盟，從行賄、收賄兩大方向打擊貪腐，藉由國際社會的集體力量，激發帶動各國民間社會的反貪腐能量，為打造更廉潔的地球而努力。為達成上述目標，國際透明組織採取下列五項策略：一、激起社會關注，二、建立反腐聯盟，三、開發反貪工具，四、設定廉潔標準，五、監測貪腐活動。


� 貪腐印象指數是根據各國商人、學者與國情分析專家，對一國之公務人員與政治人物廉潔認可的評價。 2005 年全球貪腐印象指數，以滿分十分代表清廉，


�ＯＥＣＤ前身為歐洲經濟合作組織（Organization for European Economic Co-operation, 簡稱ＯＥＥＣ），創立於1948年，成立的目的是於二次世界大戰後，在協助歐洲重建之馬歇爾計畫下，執行美國及加拿大所提供的援助。1950年代末期，西歐經濟逐漸復甦，ＯＥＥＣ之最初目標已告達成，西歐各國咸認有必要另設立一新機構，以促進經濟之成長，協助第三世界國家之經濟發展，並擴大合作層面，提升美國及加拿大之準會員地位，使其成為正式會員。1959年12月，法國、德國、英國、美國等各國代表在巴黎集會，會後發表公報，提供籌設新組織之倡議，隨即於1960年舉行多次諮商，並設立籌備委員會，負責草擬設立新機構之公約。1960年12月14日，歐洲18個國家與美、加兩國在巴黎簽署公約，正式成立ＯＥＣＤ，並於次（1961）年9月生效。日本、芬蘭、澳洲、紐西蘭等國家先後陸續加入該組織。ＯＥＥＣ於1961年轉變為ＯＥＣＤ後，其工作重點為建立會員國強而有力的經濟實力，提高效率，發展並改進市場體系，擴大自由貿易，促進已開發及開發中國家之發展。





� OECD 在 1999 年提出「打擊國際經濟活動中向外國官員行賄公約 (The Convention on Combating Bribery of Foreign Public Officials in International Business Transactions)」，並已經多數成員國批准後立法實施中。根據該項公約的規定，成員國必須將國人行賄國外官員列為刑事犯罪事項，並且規定企業需負擔賠償責任，國外官員包括民選和政治任命人員，包括國營事業官員。公約中所稱 的賄賂行為是指，透過直接方式或第三者方式，故意提供、承諾或給予任何一位行或不執行其職務，進而獲致或保有國際商務活動的商機或其他不適當的好處國政府官員本人或第三者，不應當的金錢或其他好處利益，藉以要求該官員執行或不執行其職務，進而獲致或保有國際商務活動的商機或其他不適當的好處。


� 本公約於2003年10月31日經聯合國大會通過，並在同年12月9日於墨西哥（梅里達市）舉行的「簽署聯合國反腐敗公約高層政治會議」（High-level Political Conference for the Purpose of Signing the UN Convention against Corruption）開放供各國簽署，對國際間加強反腐敗具重要意義。


� 歐洲聯盟（簡稱歐盟，European Union -- EU）是由歐洲共同體 (European communities) 發展而來，是一個集政治實體和經濟實體于一身、在世界上具有重要影響的區域一體化組織。1991年12月，歐洲共同體馬斯特裏赫特首腦會議通過《歐洲聯盟條約》，通稱《馬斯特裏赫特條約》。1993年11月1日，條約正式生效，歐盟正式誕生。歐盟現有25個成員國和4.5億人口 ，總部設在比利時首都布魯塞爾。


� 吹哨者 (whistle-blower)，依照美國國務院國際信息局網站上的文件解釋，「政府內部挺身而出揭露不軌或不法行為的人通常被稱作"吹哨者"("whistle-blower")，他們使公眾注意到政府的錯誤行為。按照美國法律，這些揭露內情的人有權利不因他們的行動而遭到報復。 」事實上，吹哨者可以存在於任何組織內部，過去通常被統治階層污名化為「告密者」或「抓耙子」。這些年來由於政府或企業內部往往藉由所謂的「保密條款」來脅迫內部員工成為共犯結構的一員，導致弊端叢生。2002年時代雜誌便以三位吹哨者做為年度風雲人物，值得我們多加省思。
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ＯＥＣＤ係一性質相當獨特之國際組織，其雖強調跨國政府間的經濟合作與發展，惟該組織所強調的僅止於理念層次，很少進一步涉及實質經濟利益的互惠或交易，與區域性之經濟合作組織，如北美自由貿易區（ＮＡＦＴＡ）或亞太經濟合作會議（ＡＰＥＣ），在本質上有相當顯著之差別。 �此外，雖然ＯＥＣＤ同樣是由各會員國政府所組成，然其本身並未有強制約束其會員國之權力，無法像世界貿易組織（ＷＴＯ）具有強制執行經貿談判與協商之仲裁功能，亦不能像國際貨幣基金（ＩＭＦ）或世界銀行（World Bank），可藉由基金之分配來影響會員國政府之政策決定。 


　


經濟合作暨發展組織（Organization for Economic Co-operation and Development,簡稱ＯＥＣＤ）於一九六一年成立，總部設於法國巴黎，另在德國波昂、日本東京、墨西哥市及美國華府設有辦事處。ＯＥＣＤ於一九六一成立時計有歐洲十八國及美國與加拿大共二十個會員國，目前已增至三十個會員國，
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