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專題演講 

我國現階段落實反貪腐公約 
當中預防性措施的成效與挑戰 

余致力* 

壹、我國廉政機關之設計與建議 

今天將以宏觀之角度，介紹聯合國反貪腐公約第二章規定之

內容與精神，省思目前我國現階段預防措施施行的成效。預防應

先於執法及定罪，因此，預防為廉政工作之上游工作，前階段行

為如完善妥適，後續之肅貪工作則較能簡易迅速完成。在預防措

施的相關規範，共有10條的規定。法務部於2009年即有委託學者

研究我國反貪腐法制與聯合國反貪腐公約之規範相比是否周延，

抑或執行層面上有確實落實。而在2011年，我國廉政工作上有一

個巨大的改變，即成立設置廉政署。在聯合國反貪腐公約第6條

即規定，應設置一個預防性之反貪腐機關，並且須具備充分之物

資、人員及培訓，以確實執行預防性工作。我國預防性措施之工

作，即屬廉政署專門負責。此外，我國目前法制架構下，廉政工

作除了廉政署職掌外，後續亦有檢調機關會進行調查偵辦，為一

複式機關之設計，有非常多的學者、專家倡議應僅設置單一專責

機關即可，惟單一專責機關之設計並非必定能有效確實進行肅貪

工作。在亞洲，有複式機關設計之國家，亦有單一機關設計之國
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家，無論是複式機關或單一機關，於全球清廉評價的排名上，皆

有在前段班的國家也有在後段班的國家。我國在全球清廉評價的

排名，於複式機關設計的國家中，屬於領頭羊的國家，期許未來

我國廉政組織設計及執行成效能夠成為各國之典範及標竿。 
而欲成為良好的廉政體系，須有足夠之資源，在本人2013年

的研究中（廉政權責機關整體運作成效與精進策略之研究），即

有三個對於我國廉政組織體系的建議。一為須有足夠的人員配

置，目前臺灣機關員額已接近規範所定之上限，欲擴充人員實屬

不易，僅能透過調整職務，減少非必要業務等方式來加以解決。

二為廉政署薪俸加給之檢討與改革，在廉政署從事肅貪工作的人

員有廉政加給、司法加給，另一部分的人員則無。因為從事肅貪

的人員其工作性本身有一定程度之危險性，工作較為辛苦，但也

難免給一般人有「重肅貪輕預防」的觀感。未來應該能在薪資上

激勵從事預防工作的人員，以吸引好的人才從事預防工作。三為

調查與廉政人員應參與培訓及研習，並且透過培訓及研習的活

動，使調查人員與廉政人員培養感情、默契，希冀將來互相能夠

有好的合作。然而，目前更重要的是，應增加我國對於培訓廉政

人員預防貪腐能力的師資及課程，不管在學術或在課程的質與量

上都應再有所提升。 

貳、我國廉政預防性措施於聯合國反貪腐公約

之實踐及建議 

聯合國反貪腐公約第5條第1項規定是關於政策，第2項是應

如何為之，第3項是如何確保成效，第4項則是盡可能參與國際計

畫。首先，應強化政策、法規之研擬、修改。我國新設置廉政機

關為廉政「署」，署不同於局，署有政策規劃之職掌，因此，廉

政署應作政策之規劃，並且政策規劃應先於法規，研擬之政策不

應過度受限於現行法規。其次，預防貪腐之作法，本文建議應建
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立與強化跨機關平台。廉政工作不一定僅須由政府為之，全民皆

可參與，廉政署、調查局及檢察機關亦應互相參與配合，扮演預

防之角色，像是重大建設案件，即由廉政署舉辦一個平台會議，

使各機關共同參與。再者，在定期評估及確保成效方面，可著力

於廉政署研究能力之強化，為了能透過社會科學研究方法檢驗廉

政署政策之成效，應結合其他學界，建立促使其他學界研究廉政

的機制，至於委外研究部分，亦應有能力確保其品質。最後，關

於國際接軌部分，無論是出國開會、接待外國人員到臺灣參訪的

交流或是與其他國家共同辦理國際研討會等方式，在廉政署成立

後已有相當多的建樹，但仍有再努力之空間。國際透明組織目前

有一些方案，亦係希望我國能共同參與，例如，目前國際透明組

織所推動之針對亞太地區國家廉政機關之評鑑，期待能透過這個

計畫幫各國作廉政機關之體檢或強化之建議。我國若能參與，必

能提升我國與國際接軌方面之成效。 
聯合國反貪腐公約第7、8、9、10條規定，則是對於公部門

的全面性規範。首先，第7條係公務人員之進、用、考、訓、退

各種建制，必須使其具有貪腐預防之風險意識，此外，還包括公

職人員候選資格、當選標準、競選經費籌措及政黨經費籌措之透

明度，與防止利益衝突等之規範。而第8條規定，係公職人員之

行為守則，其標準、國際行為準則、檢舉或告發、利益衝突處

置，以及處分或其他措施等規範。第9條規定則係政府採購與政

府財政管理，包含像是政府採購透明度、競爭與客觀標準、財政

管理之透明及評鑑。第10條規定係關於政府報告及透明度，強調

透明度的範圍，即結構運作與決策程序，並且有簡化程序的規

範。本文對於此4條公部門全面性規範有兩個建議，一為推動廉

政評鑑機制與行政診斷。這個工作並非僅由廉政體系機關即能完

成，有賴全國所有機關配合評鑑與診斷。廉政署從2012年起，即

有從事廉政民意調查與試點評鑑方案，對於診斷廉政現象有很好

的基礎。期許能建立完善的廉政評鑑方案，及全面的行政診斷，
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以對於預防貪腐有更好的幫助。二為推動全面的流程再造。所謂

廉政係反貪、防貪及肅貪，而關於防貪，最重要者在於流程再

造，亦即觀察流程中，發現有風險危機之處，即應再行調整。我

國因有政風人員配置在全國各機關，因此，可加強此部分之預防

工作，政風人員應幫助各政府機關思考流程之疏漏。此外，肅貪

之工作仍然非常重要，由於前段防貪工作做得再好、再完善，仍

無法避免貪腐之發生，有漏洞時就應靠肅貪彌補，並且，肅貪亦

有預防之功能，可以有殺一儆百之效。而肅貪後，必定要從事再

防貪之工作，必須詳加檢討該貪污弊案之緣由，提出防止該類型

弊案反覆發生之解決方法，避免國家及人民遭受二次傷害。 
從多年研究廉政之經驗可以發現，廉、能及信任三者之間，

有非常弔詭之競合消長關係。政府施政之效能與民眾對政府之信

任有關，舉例而言，一個國家之政府倘能帶動國家之經濟發展，

必能得到多數民眾之信任。廉與信任亦息息相關，一個國家之政

府如果非常廉潔，將得到多數民眾之信任。然而，廉，包含預防

措施及執法定罪兩個部分，即涵括反貪、防貪及肅貪工作，而在

政府肅貪完後，究竟人民對於政府之信任係有加分效果或減分效

果？則帶給人民複雜、兩難的情緒。人民可能會給廉政機關肯

定，但對政府整體廉政狀況反而更無信心。特別是一些貪腐案

件，在偵查階段即因媒體報導渲染，形成未審先判，甚至未訴先

判之情事，在無法確定是否為弊案前，即造成人民對於政府之不

信任。因此，廉政工作者在偵查階段對新聞發布應更審慎作自我

約束。另方面，應注意的是，流程再造，並非必為加強管制，有

時應進行流程之合理鬆綁，換言之，應建立一個符合比例原則之

預防措施，不宜讓流程過度防弊，反而造成機關業務之執行綁手

綁腳，無法發揮。曾有機關之政務首長即戲稱，機關內之人事、

會計、政風單位為「人快瘋」，認為此三個單位之管制要求造成

機關業務無法有效執行。 
聯合國反貪腐公約第11條規定，係特別針對審判及檢察機
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關，加強廉政與防腐，因司法乃係最後且重要之防線。貪腐的公

式為獨占、有裁量、沒有透明度及沒有課責，具備這四者即容易

滋生腐敗。法官之職業內容即為有獨占、有裁量與些許之課責，

惟司法機關是否必存在嚴重之貪腐？則非必然。實際上，政府多

數之業務很難不獨占或不賦予其裁量權，因此，應著重在減少政

府過度獨占及過度裁量、增加透明程度及課責強度，透過這些措

施之設計加強反貪腐之預防。 
聯合國反貪腐公約第12條規定，係關於私部門的反貪腐規

範，藉由加強民事、刑事及行政責任，列舉措施及禁止行為。我

國在私部門的防貪、肅貪與廉政工作是最需要加強的部分，因為

我國起步晚，貪污治罪條例亦非適用於企業。法務部歷年民意調

查之研究報告中，其中有一項係關於廉政之不當行為，而不當行

為約有四種樣態，一為收受紅包、二為關說、三為賄選、四為企

業利用金錢之方式影響政府之政策。調查結果可以發現，民眾對

於第四種金權掛勾之不當行為態樣最為不滿，企業財團與政府間

之勾結，在臺灣民主轉型後，反而是人民最無法接受的貪腐不當

行為。金權掛勾在國外亦屢見不鮮，乃是目前全球化之問題，應

正視之。廉政署正持續推動商業廉潔與企業誠信等相關預防方

案，調查局亦特別成立企業肅貪單位，廉政署與調查局未來亦應

互相對於預防與肅貪有更多之合作與交流。 
聯合國反貪腐公約第13條為社會參與，鼓勵國家人民多參與

反貪腐工作，發現弊案應即檢舉，且對於匿名檢舉之案件應加以

處理，不得置之不理。法務部近年也放寬揭弊標準，以鼓勵人民

揭弊。而關於鼓勵人民參與反貪腐工作，在台灣透明組織多年推

動廉政工作的內容當中，閻小妹之廉政教育動畫，係最滿意的項

目之一，由法務部、廉政署、臺南地檢署、更生保護會、冉色斯

創意影像有限公司、世新大學共同製作動畫，跨域共同合作而

成，目前有些小學已經運用於課程中，並開發教案。未來應持續

進行，加強及深耕人民廉政教育與觀念。 
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聯合國反貪腐公約第14條規定，係預防洗錢措施。早先銀行

秉持顧客至上及保密責任，使犯罪所得之黑錢能安然無恙於世界

流動。本文由此有兩個啟發，一為維護國家安全及社會正義，企

業顧客至上或自由主義之個人隱私概念，不應無限上綱，須有適

當之節制與管制。二為大家共同努力即能改變以往陋習，期望大

家能共同投入廉政工作。 

參、結  論 

最後，對於預防性措施所面臨的挑戰，乃係目前各界之觀念

及制度設計常為「重治療輕預防」，大家常對廉政工作首先思考

到的項目為肅貪，而疏忽前階段預防工作之重要性，想到廉政即

聯想到肅貪。然而，我們應改變重治療輕預防、重肅貪輕防貪之

心態，不僅所有政府機關，也包含所有社會大眾，應建立起「預

防重於治療」之觀念。而從事預防工作的人員，應具備創意，思

考如何改變以往機關流程、公務人員行為可能發生弊端之處，加

以進行改革，人民亦應給予默默無聞之預防貪腐工作人員高度評

價，鼓勵預防工作人員規劃出更完善、妥適之貪腐預防政策。 

 
 

 




