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　 　 内容提要:作为世界上最大的超国家行为体ꎬ欧盟拥有的权力和可支配的税金比民

族国家要少得多ꎮ 但是ꎬ由于反腐败体制、机制上存在的问题ꎬ欧盟成立后还是曝出不少

比较严重的腐败案件ꎮ 本文通过对欧盟反腐败制度的多维度解析发现ꎬ与民族国家相

比ꎬ欧盟的反腐败制度存在权能不足、针对欧盟权力的监管较弱和反腐败机制建设不完

善等缺陷ꎮ 近年来ꎬ欧盟正在针对这些缺陷完善其反腐败制度ꎮ 对这个过程进行分析ꎬ

不仅有助于我们更加全面地了解欧盟ꎬ而且有助于我们探究反腐败制度设计的一般规

律ꎮ
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引　 言

腐败不仅对发展中国家来说是“生死攸关”的问题ꎬ对于一向以“廉洁”著称的欧

洲国家也是巨大的挑战ꎮ 虽然很多“廉洁国家”都坐落在欧盟ꎬ但就腐败而言ꎬ欧盟从

来就不是一片净土ꎮ 金融危机的爆发伴随着腐败的新现象ꎬ如卢森堡因低税率诱发的

税务欺诈问题以及西班牙金融体系的腐败问题等ꎬ这些腐败现象对其他欧盟成员国产

生的“溢出效应”不容忽视ꎮ 但最需要警惕的是ꎬ负责监督、协调成员国反腐败工作的

欧盟机构本身的腐败状况堪忧ꎮ ２０１４ 年欧洲晴雨表的调查显示:“７０％的欧盟民众认

为欧盟机构层面存在腐败ꎮ ５２％的欧盟民众认为欧盟机构在减少欧洲腐败方面没有

发挥有效作用ꎮ”①公众对欧盟机构的信心明显不足ꎬ如果继续忽视欧盟反腐败建设中

的弱点ꎬ需要承担很高风险ꎮ
欧盟层面的腐败主要由两部分组成:一是欧盟机构的腐败行为ꎻ二是涉及欧盟基
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金使用的成员国腐败与欺诈行为ꎮ 与此相应ꎬ欧盟层面的反腐败既包括反腐败(ａｎｔｉ－
ｃｏｒｒｕｐｔｉｏｎ)也包括反欺诈(ａｎｔｉ－ｆｒａｕｄ)ꎮ 比较起来ꎬ欺诈犯罪一直以来都是欧盟反腐败

的重点领域①ꎬ因为它不仅极大地影响到了欧盟的金融利益ꎬ而且会破坏欧盟经济发

展的平衡ꎬ阻碍欧洲一体化进程的顺利发展ꎮ
反腐败在一定程度上是整个欧盟范围内的政策问题ꎬ由于可能涉及跨国犯罪ꎬ成

员国不能完全自己解决ꎬ因此共同体应承担相应责任ꎮ②但是ꎬ与民族国家不同ꎬ欧盟

作为一个超国家行为体ꎬ在反腐败方面的权能有限ꎮ 欧盟没有独立的刑法和警察制

度ꎬ在反腐败方面只有调查权和侦查权ꎬ到目前为止尚未获得完整意义上的起诉权ꎮ
在打击腐败和欺诈行为的过程中ꎬ欧盟必须与成员国司法机构合作ꎮ 到目前为止ꎬ欧
盟在反腐败方面发挥的作用主要包括对自身机构、基金使用过程的监管ꎬ以及协调成

员国反腐标准和准则、对各国反腐败实践进行监督、为各国提供反腐败合作平台等ꎮ
即使如此ꎬ反腐败仍然是欧盟治理的重要组成部分ꎬ已经被“主流化”到欧盟的内外政

策中:内部反腐败的重点领域包括加强司法与警务合作ꎬ加强对于欧盟公共采购、公共

资金的监管等方面ꎻ外部反腐败则主要体现在对候选国家、潜在候选国家和邻国ꎬ国际

合作与发展政策ꎬ以及贸易政策的监管等方面ꎮ
目前ꎬ欧盟层面上发生腐败的“高发区”主要是结构基金使用过程中的“欺诈行

为”和官员在决策过程中的“以权谋私”ꎮ 究其原因ꎬ与欧盟反腐败法律维度、政治维

度、制度维度上存在的缺陷有关ꎮ

一　 欧盟的反腐败制度框架

法律层面上ꎬ在欧盟«马斯特里赫特条约»、«阿姆斯特丹条约»和«尼斯条约»中
都有条款要求各成员国在打击腐败犯罪方面采取共同行动ꎮ １９９５ 年ꎬ欧盟发布«保护

欧洲共同体金融利益条约»ꎬ③就欧盟资金和各成员国相关资金的保护措施、防止欺诈

的办法做出了规定ꎮ １９９７ 年ꎬ欧盟发布«打击涉及欧盟官员或欧盟成员国官员腐败行
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近些年欧盟理事会会议的结论中也越来越多地将关注点集中到金融欺诈( ｆｉｎａｎｃｉａｌ ｆｒａｕｄ)ꎮ 在对 ２０１０
年至 ２０１３ 年欧盟理事会的会议结论进行整理后发现ꎬ腐败“ｃｏｒｒｕｐｔｉｏｎ”这个单词只出现过一次ꎬ是在论述申请入
盟国家的反腐败斗争及维护法治的时候提及的ꎮ 但是呼吁解决税收欺诈(ｔａｘ ｆｒａｕｄ)的必要性ꎬ则出现过 ８ 次ꎮ 参
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ｐａｒｅｎｃｙｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌ.ｅｕ / ｗｐ－ｃｏｎｔｅｎｔ / ｕｐｌｏａｄｓ / ２０１４ / ０４ / ＥＵ＿Ｉｎｔｅｇｒｉｔｙ＿Ｓｙｓｔｅｍ＿Ｒｅｐｏｒｔ.ｐｄｆ ꎬ ｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ ｏｎ １６ Ｊｕｌｙ ２０１４.
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为公约»①ꎬ规定无论官员的行为是否损害欧盟金融利益ꎬ只要涉及行贿受贿ꎬ一律定

为刑事犯罪ꎮ 私营部门反腐败法律的采用②以及加入联合国反腐败公约③进一步完善

了欧盟层面反腐败法律框架ꎮ 与欧盟联系紧密的区域性反腐公约有欧洲理事会倡导

下的«反腐败民法公约»④和«反腐败刑法公约»⑤ꎮ 斯德哥尔摩计划还呼吁欧盟成员

国在 ＵＮＣＡＣ、 ＧＲＥＣＯ 和 ＯＥＣＤ 的框架下加强反腐败协调与合作ꎮ
在落实欧盟反腐败法律方面ꎬ成员国之间的表现参差不齐、差强人意ꎮ 欧盟反腐

败立法并没有在所有成员国内转化ꎮ 有些国家甚至没有批准最重要的国际反腐败公

约ꎮ 即便是在那些机构和立法已经到位的国家ꎬ他们的执法实践也往往是不到位的ꎮ
为了激发反腐败的政治意愿ꎬ提高反腐政策与成员国行动的协调与一致性ꎬ欧盟 ２０１３
年专门提出建立了一个新的监督和评估机制ꎬ每两年发布一份«欧盟反腐败报告»ꎬ对
成员国反腐败方面的进展进行评估ꎬ用以督促成员国落实欧盟在反腐败方面的各项要

求ꎮ
目前ꎬ欧盟与反腐败有关的机构主要包括负责共同体行政监督的欧盟审计院

(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｕｒｔ ｏｆ Ａｕｄｉｔｏｒｓ)、欧盟反欺诈署(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ａｎｔｉ－Ｆｒａｕｄ ＯｆｆｉｃｅꎬＯＬＡＦ)、欧洲

警察署与欧洲司法组织(Ｅｕｒｏｐｏｌ ＆ Ｅｕｒｏｊｕｓｔ)、欧盟监察专员(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｏｍｂｕｄｓｍａｎ)和
调查与纪律办公室(Ｔｈｅ Ｉｎｖｅｓｔｉｇａｔｉｏｎ ａｎｄ Ｄｉｓｃｉｐｌｉｎａｒｙ Ｏｆｆｉｃｅ ｏｆ ｔｈｅ ＣｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬＩＤＯＣ)ꎮ
其中ꎬ欧盟审计院、监察专员和 ＩＤＯＣ 在反腐败方面主要发挥监管作用ꎬ发现、侦办腐

败案件的作用有限ꎮ 欧洲警察署与欧洲司法组织的主要职能是协调成员国司法合作ꎬ
反腐败并非其主业ꎮ 相比而言ꎬ欧盟机构中反腐败功能最强的核心机构是欧盟反欺诈

署ꎮ
１９８８ 年 ７ 月ꎬ欧盟建立“预防欺诈协调工作组”( ｔｈｅ Ｔａｓｋ Ｆｏｒｃｅ ｆｏｒ Ｃｏｏｒｄｉｎａｔｉｏｎ ｏｆ

Ｆｒａｕｄ Ｐｒｅｖｅｎｔｉｏｎꎬ ＵＣＬＡＦ)ꎬ由欧盟委员会直接监管ꎬ与成员国反欺诈部门共同工作ꎬ
为调查跨国有组织欺诈犯罪提供协调和帮助ꎮ １９９３ 年ꎬ欧洲议会提议将其权力逐渐

扩大ꎬ１９９５ 年被授权开展初步的调查ꎮ １９９９ 年ꎬ欧盟委员会因腐败问题集体辞职后ꎬ
为了更加有效地针对欧盟资金使用中不断发生的欺诈和贪污行为ꎬ欧盟委员会在

ＵＣＬＡＦ 基础上成立了“欧盟反欺诈署”ꎮ 反欺诈署是欧盟委员会的独立机构ꎬ主要职
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责是通过侦查与共同体机构和项目有关的欺诈、贪污和其他非法行为ꎬ保护欧盟的金

融利益ꎮ 同时ꎬ反欺诈署还有权调查欧盟机构或人员的不当行为或非法行为ꎬ代表欧

盟委员会负责欧盟层面欺诈预防政策的协调与发展ꎮ 截至 ２０１２ 年ꎬ欧盟反欺诈署完

成 ３５００ 项调查ꎬ致使 ３３５ 人被判刑ꎬ总刑期 ９００ 年ꎬ为欧盟追回超过 １１ 亿欧元的财政

损失ꎮ① 目前ꎬ欧盟反欺诈署有 ４３５ 名员工ꎬ年度预算约 ５７００ 万欧元ꎬ是欧盟反腐败

制度中规模最大的“强力部门”ꎮ 欧盟反欺诈署的调查属于行政性质ꎬ没有司法审判

和制裁的权力ꎮ 行政调查结束后ꎬ其会对部分案件②拟定建议报告ꎬ建议可分为四类:
金融建议、行政建议、纪律处分建议和司法建议ꎮ 前三类建议交给相关欧盟或成员国

行政机构处理ꎬ构成刑事案件的转交成员国司法部门处理ꎮ
欧盟的警务与刑事司法合作是欧洲一体化的重要方面ꎮ③欧洲警察署 Ｅｕｒｏｐｏｌ

(ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐｏｌｉｃｅ Ｏｆｆｉｃｅ) 和欧洲司法组织 Ｅｕｒｏｊｕｓｔ ( ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ’ ｓ Ｊｕｄｉｃｉａｌ
Ｃｏｏｐｅｒａｔｉｏｎ Ｕｎｉｔ)分别负责欧盟成员国之间的警察与司法合作ꎬ 负责预防和打击有组

织犯罪、恐怖主义和其他欧盟层面的严重犯罪ꎮ 欧洲警察署是 １９９２ 年马约要求建立

的ꎬ欧洲司法组织的建立源于 １９９９ 年坦佩雷欧盟峰会ꎬ它们的总部都设在海牙ꎮ 欧洲

警察署搜集情报ꎬ并且向成员国提供风险分析ꎮ 欧洲司法组织帮助成员国协调欧盟层

面的跨国刑事调查和司法程序ꎮ 对上述两个机构来说ꎬ腐败属于它们职权范围中的其

他欧盟层面严重犯罪的范畴ꎮ 目前欧洲警察署的管理委员会由 ２９ 位代表组成ꎬ即 ２８
个成员国各出一名代表以及欧盟委员会的一个代表ꎬ其行政长官由欧盟部长理事会任

命ꎬ现有雇员 ５５０ 名ꎮ 欧洲司法组织由 ２８ 个代表(每个成员国一个)负责其运营ꎬ由
一个主席领导ꎬ现有雇员 ２４５ 名ꎮ④

欧盟监察专员也是其反腐败制度的组成部分ꎮ «马斯特里赫特条约»Ｇ 条第 １３８
条 Ｅ⑤ 规定:监察专员有权受理任何欧盟公民以及在一成员国居住或有注册机构的自

然人或法人提出的关于指控共同体机构或组织活动中的不当行政行为的申诉ꎮ １９９４
年 ３ 月 ９ 日ꎬ«欧盟监察专员法»(Ｓｔａｔｕｔｅ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｏｍｂｕｄｓｍａｎ)正式出台ꎮ⑥为保

证欧盟监察专员的独立性ꎬ监察专员与欧洲法院法官享受同等薪酬、津贴、福利金以及
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①
②
③

④
⑤
⑥

参见 ＯＬＡＦ 官方网站ꎬｈｔｔｐ: / / ｅｃ.ｅｕｒｏｐａ.ｅｕ / ａｎｔｉ＿ｆｒａｕｄ / ｉｎｖｅｓｔｉｇａｔｉｏｎｓ / ｆｒａｕｄ－ｉｎ－ｆｉｇｕｒｅｓ / ｉｎｄｅｘ＿ｅｎ.ｈｔｍꎮ
欧盟反欺诈署的年度报告数据显示ꎬ自 ２０１０ 年以来ꎬ调查结果附有建议报告的案件比例均超过 ５０％ꎮ
即欧盟警务与刑事司法合作是«里斯本条约»中的新提法ꎬ而该条约的全称是«修改‹欧洲联盟条约›以

及‹欧洲共同体条约›的里斯本条约»(Ｔｒｅａｔｙ ｏｆ Ｌｉｓｂｏｎ ａｍｅｎｄｉｎｇ ｔｈｅ Ｔｒｅａｔｙ ｏｎ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ ａｎｄ ｔｈｅ Ｔｒｅａｔｙ ｅｓｔａｂｌｉｓ￣
ｈｉｎｇ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｕｎｉｔｙ)ꎮ «欧洲联盟条约»经修订后的名称未作改变ꎬ但«欧洲共同体条约»的名称改为«欧
洲联盟运行条约»(Ｔｒｅａｔｙ ｏｎ ｔｈｅ Ｆｕｎｃｔｉｏｎｉｎｇ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ)ꎮ 警务合作、刑事司法合作就分别规定在«欧洲
联盟运行条约»第三部分“欧盟政策和内部行动”(Ｐａｒｔ Ｔｈｒｅｅ－Ｕｎｉｏｎ Ｐｏｌｉｃｉｅｓ ａｎｄ Ｉｎｔｅｒｎａｌ Ａｃｔｉｏｎｓ)第五篇“自由、安
全与公正区域”(Ｔｉｔｌｅ Ｖ－Ａｒｅａ ｏｆ ＦｒｅｅｄｏｍꎬＳｅｃｕｒｉｔｙ ａｎｄ Ｊｕｓｔｉｃｅ)第五章(８７－８９ 条)和第四章(８２－８６ 条)当中ꎮ

Ｔｈｅ Ｔｒａｎｓｐａｒｅｎｃｙ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌꎬ Ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ Ｉｎｔｅｇｒｉｔｙ Ｓｙｓｔｅｍ(２０１４)ꎬ ｐ.１８４.
该条后在 １９９７ 年«阿姆斯特丹条约»签署后重新调整ꎬ现为«欧洲共同体条约»第 １９５ 条ꎮ
２００２ 年 ３ 月 １４ 日通过了«欧盟监察专员法»的修正案ꎬ删除了原法的第 １２ 条和第 １６ 条ꎮ



豁免权ꎬ在任期内不得兼职任何其他政治或行政上的职务或是任何其他工作ꎬ不论担

任该职务是有偿还是无偿ꎮ 欧盟监察专员由欧洲议会选举产生ꎮ①监察专员任期与欧

洲议会任期相同ꎬ可连任ꎮ 监察专员如不再具备执行职务的必要条件ꎬ或犯有重大过

失时ꎬ法院应欧洲议会的请求ꎬ解除监察专员的职务ꎮ 目前监察专员具有独立的财政

预算ꎬ１９９５－２０００ 年期间其财政预算附属于欧洲议会ꎮ １９９９ 年 １２ 月ꎬ欧盟理事会制定

规章ꎬ②将欧盟监察专员的预算改为独立列出ꎮ 欧盟监察专员的机构设置在逐年扩

张ꎬ从 １９９５－１９９６ 年的 １０ 个人ꎬ到 ２０１３ 年的 ６７ 个人ꎻ案件处理也在增加ꎬ从 １９９５ 年

处理 ２９８ 个投诉到 ２０１２ 年的 ２２４２ 个ꎮ③

２０００ 年成立的欧盟“调查和纪律办公室”(Ｔｈｅ Ｉｎｖｅｓｔｉｇａｔｉｏｎ ａｎｄ Ｄｉｓｃｉｐｌｉｎａｒｙ Ｏｆｆｉｃｅ
ｏｆ ｔｈｅ ＣｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬＩＤＯＣ)只对欧盟委员会主席负责ꎬ主要职能是制定欧盟工作人员行

为准则和行政、财政纪律ꎬ监督工作人员恪尽职守ꎬ受理工作人员的投诉ꎬ调查违法违

纪案件ꎮ 经过独立调查ꎬＩＤＯＣ 会根据违纪的具体情况对公务员进行处分ꎬ包括停职、
开除ꎬ以及开除并扣减养老金等ꎮ 涉及到对工作人员的调查ꎬＯＬＡＦ 与 ＩＤＯＣ 的角色一

般根据案件的严重性来划分ꎮ 性质严重的ꎬ可能导致潜在刑事诉讼的时候ꎬＯＬＡＦ 有

第一选择权ꎮ ＩＤＯＣ(或其他类似机构)则有权处理那些通常是道德层面或者很少涉及

金融利益的案件ꎮ

二　 法律维度:欧盟反腐败的权能不足

按照“辅助性原则”ꎬ欧盟应有权力处理“与欧洲一体化有关的”腐败问题ꎬ在“成

员国共同关心的”反腐败问题方面也有促进合作、协调行动的权力ꎮ 但到目前为止ꎬ
欧盟的反腐败制度基本属于“司法与内务合作”的政府间合作范畴ꎬ在腐败案件的侦

办、审理、处罚方面ꎬ欧盟机构几乎都没有专属权能ꎬ需要和相关成员国机构合作办案ꎮ
这种情况使得欧盟在反腐败方面长期处于侦办效率低下、各国处罚标准不统一的窘

境ꎮ
欧盟在司法方面实行成员国政府间合作的体制ꎮ 由于欧盟没有刑法ꎬ自然也就谈

不上对腐败案件实施司法ꎮ 同时ꎬ除去受理欧盟法相关案件的欧洲法院之外ꎬ欧盟也

没有独立的司法机构ꎮ 在欧盟层面上ꎬ目前具有一定司法权能的是“欧洲警察署与欧

洲司法组织”ꎮ 打击腐败属于“欧盟层面其他严重犯罪”范畴ꎬ并非其工作的重点领

７８　 欧盟反腐败制度的多维解析

①
②
③

«里斯本条约»第 １８２ 条(ａ)ꎮ
Ｓｅｅ ＥＣꎬＥＣＳＣ ＥＵＲＡＴＯＭ ２６７３ / １９９９ꎬＯｆｆｃｉａｌ Ｊｏｕｒｎａｌ １９９９ Ｌ３２６.
Ｔｈｅ Ｔｒａｎｓｐａｒｅｎｃｙ Ｉｎｔｅｒｎａｔｉｏｎａｌꎬ Ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ Ｉｎｔｅｇｒｉｔｙ Ｓｙｓｔｅｍ(２０１４)ꎬ ｐ.２０９.



域ꎮ 据统计ꎬ２０１２ 年欧洲司法组织处理案件总数为 １５３３ 件ꎬ腐败相关案件只有 ３０
个ꎬ其中 ２７ 个案件与欧盟金融利益保护有关ꎮ①

对欧盟来说ꎬ缺乏专属的刑事司法权能对反腐败工作已经产生了明显的消极影

响ꎮ 早在 ２００１ 年ꎬ欧盟委员会就发布绿皮书ꎬ要求建立欧盟公诉人制度ꎮ② 这是因

为ꎬ由于没有建成整体性的欧洲刑事执法区ꎬ欧盟对侵犯共同体金融利益的跨国犯罪

无法进行完整的侦查、起诉和审判ꎮ 传统的、繁琐的国家间司法合作严重削弱了欧盟

对相关刑事犯罪的打击力度ꎬ案件拖延及有罪难罚等现象时有发生ꎮ 欧洲司法组织虽

然可以协调成员国的起诉ꎬ但在实践过程中ꎬ很多起诉都缺乏连续性和有效性ꎮ 因此ꎬ
该绿皮书建议设立“欧洲公诉人办公室”ꎬ以其为核心建立一种更加顺畅的欧洲机制ꎬ
克服不成系统的欧盟刑法障碍ꎬ更好地打击欧盟层面的刑事犯罪ꎮ③

欧盟反腐败制度这方面的缺陷在 ２０１１ 年“现金修正案”中表现得非常明显ꎮ 该

案缘起于 ２０１０ 年英国«泰晤士报»针对欧洲议员的一次“钓鱼行动”ꎬ当时该报记者以

游说公司人员的身份给 ６０ 名欧洲议员发出邀请函ꎬ以每年 １０ 万欧元报酬请他们充当

某些游说业务的“顾问”ꎮ 最后ꎬ有四名欧洲议员表示接受ꎬ其中包括罗马尼亚前副总

理塞维林(Ａｄｒｉａｎ Ｓｅｖｅｒｉｎ)、奥地利前内政部长施特拉塞尔(Ｅｒｎｓｔ Ｓｔｒａｓｓｅｒ)、斯洛文尼

亚前外交部长塔勒尔(Ｚｏｒａｎ Ｔｈａｌｅｒ)和西班牙议员比德加因(Ｐａｂｌｏ Ｚａｌｂａ Ｂｉｄｅｇａｉ)ꎮ 记

者要求这四名议员对欧洲议会某些现有立法提出修正案来换取报酬ꎬ塞维林对“存款

担保计划指令”(Ｄｅｐｏｓｉｔ Ｇｕａｒａｎｔｅｅ Ｓｃｈｅｍｅｓ Ｄｉｒｅｃｔｉｖｅ)提出了修正案ꎬ塔勒尔和施特拉

塞尔对“投资者补偿计划指令”(Ｉｎｖｅｓｔｏｒ Ｃｏｍｐｅｎｓａｔｉｏｎ Ｓｃｈｅｍｅｓ(ＩＣＳ) Ｄｉｒｅｃｔｉｖｅ)提出了

修正案ꎮ 到 ２０１１ 年 ３ 月发案时ꎬ上述两项修正案已在欧洲议会获得通过ꎮ 由于欧盟

没有统一的刑法ꎬ这四名议员在案发后的命运截然不同ꎮ 丑闻曝光 ２４ 小时后ꎬ塔勒尔

和施特拉塞尔宣布放弃欧洲议会席位ꎮ ２０１３ 年 １ 月 １４ 日ꎬ施特拉塞尔被奥地利法院

判处四年监禁ꎮ④ 欧盟反欺诈署撤销了对塔勒尔的指控ꎬ声称找不到支持其涉嫌不法

行为的证据ꎮ⑤ 但是ꎬ２０１４ 年 １ 月ꎬ斯洛文尼亚司法系统认定塔勒尔有罪ꎬ判处其两年

半监禁ꎮ⑥ 塞维林宣称自己无罪ꎬ在被欧洲议会社民党党团开除后ꎬ仍以无党派议员
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①
②

③

④
⑤
⑥

Ｅｕｒｏｊｕｓｔ Ａｎｎｕａｌ Ｒｅｐｏｒｔ ２０１２ꎬ ｐ. ５９.
Ｓｅｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ ＣｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬＧｒｅｅｎ Ｐａｐｅｒ ｏｎ Ｃｒｉｍｉｎａｌ－ｌａｗ Ｐｒｏｔｅｃｔｉｏｎ ｏｆ ｔｈｅ Ｆｉｎａｎｃｉａｌ Ｉｎｔｅｒｅｓｔｓ ｏｆ ｔｈｅ Ｃｏｍｍｕｎｉｔｙ

ａｎｄ ｔｈｅ Ｅｓｔａｂｌｉｓｈｍｅｎｔ ｏｆ ａ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐｒｏｓｅｃｕｔｏｒꎬ Ｂｒｕｓｓｅｌｓꎬ １１ Ｄｅｃｅｍｂｅｒꎬ ２００１ꎬｃｏｍ(２００１)７１５ ｆｉｎａｌ.
Ｓｅｅ Ｋａｔａｌｉｎ Ｌｉｇｅｔｉ ａｎｄ Ｍｉｃｈｅｌｅ Ｓｉｍｏｎａｔｏꎬ “Ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐｕｂｌｉｃ Ｐｒｏｓｅｃｕｔｏｒ’ｓ Ｏｆｆｉｃｅ:Ｔｏｗａｒｄｓ ａ Ｔｒｕｌｙ Ｅｕｒｏｐｅａｎ

Ｐｒｏｓｅｃｕｔｉｏｎ Ｓｅｒｖｉｃｅ?”ꎬ Ｎｅｗ Ｊｏｕｒｎａｌ ｏｆ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｒｉｍｉｎａｌ ＬａｗꎬＩｓｓｕｅ １－２ꎬ ２０１３.
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Ｓｅｅ Ｄｅｌｏꎬ “Ｔｈａｌｅｒ ｖ Ｂｒｕｓｌｊｕ ｏｐｒｏｓｃｅｎ ｏｂｔｏｚｂ”ꎬ ２０１２－０２－０４.
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身份留在欧洲议会ꎮ① ２０１３ 年 ９ 月ꎬ塞维林被罗马尼亚反腐败机构起诉ꎬ②但截至

２０１５ 年 ７ 月该案件还没有判决ꎮ 比德加因案发较晚ꎬ目前仍留在欧洲议会人民党党

团ꎮ③ 由此案可见ꎬ由于没有统一的司法制度ꎬ欧盟反腐败过程中“同罪不同罚”的现

象非常严重ꎮ
事实上ꎬ欧盟在与反腐败有关的司法一体化方面也并非毫无建树ꎮ 欧盟成立后ꎬ

成员国签署了一系列反腐败、反欺诈条约ꎮ 显然ꎬ这些条约和对成员国统一量刑标准ꎬ
杜绝罪犯在联盟内逃避处罚的可能性具有积极意义ꎮ 但是ꎬ要从根本上缓解欧盟缺乏

反腐败司法权能的问题还要靠制度建设ꎮ 在这方面ꎬ欧盟把建立“欧洲公诉人”制度

作为重点ꎮ
早在 ２０００ 年ꎬ欧盟委员会就提出了建立“欧洲公诉人”的建议ꎬ但是没有得到«尼

斯条约»的认可ꎮ ２００４ 年的«欧盟宪法条约»包含了建立欧盟公诉人的条款ꎬ但该条约

并未生效ꎮ ２００７ 年ꎬ欧盟«里斯本条约»采纳此项建议ꎬ要求“在欧洲司法组织设立欧

洲公诉人办公室”(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｐｕｂｌｉｃ Ｐｒｏｓｅｃｕｔｏｒ’ｓ ＯｆｆｉｃｅꎬＥＰＰＯ)ꎬ“负责对针对联盟财政

利益的罪行之罪犯及同谋进行调查、起诉及敦促做出判决ꎻ并在适当的情况下ꎬ与欧洲

警察组织合作ꎮ 欧洲公诉人办公室在成员国审判此类罪行的法庭上行使公诉人的职

责”ꎮ④ 不难看出ꎬ“欧洲公诉人办公室”虽然设在政府间合作性质的“欧洲司法组织”
内部ꎬ但是已经可以作为公诉人介入成员国的审判过程ꎬ这是欧盟机构在司法权方面

取得的一项重大突破ꎮ 但令人遗憾的是ꎬ欧盟成员国一直对这种超国家性质的司法制

度安排存在严重的意见分歧ꎬ⑤«里斯本条约»也只是在一级立法层面为“欧洲公诉

人”提出了一个框架性的规定ꎬ真正的实施还需要进一步完善二级立法ꎮ 目前学者与

成员国关于欧洲公诉人还存在很多争论ꎬ具体规则仍在酝酿当中ꎮ 欧盟想在短期内解

决反腐败权能不足的现状可谓困难重重ꎮ

三 　 政治维度:欧盟针对权力的监管较弱

与欧洲的民族国家政府相比ꎬ欧盟这个拥有数万名雇员的庞大官僚机构受到的监
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«欧洲联盟基础条约»ꎬ程卫东、李靖堃译ꎬ北京:社会科学文献出版社 ２０１０ 年版ꎬ第 ８２ 页ꎮ
２００３ 年ꎬ有报告就成员国的态度进行了总结:比利时、希腊、荷兰、葡萄牙和西班牙等国支持建立“欧洲

公诉人办公室”ꎬ奥地利、丹麦、芬兰、法国、爱尔兰和英国反对ꎬ德国、意大利、卢森堡和瑞典等国则持怀疑态度ꎮ



管相对较弱ꎮ 目前ꎬ欧盟也像民族国家那样ꎬ建立了独立的审计、监察和纪检机构ꎬ欧
盟审计署、欧盟监察专员、欧盟反欺诈署、调查与纪律办公室等机构在预防和调查腐败

案件方面都发挥着重要作用ꎮ 但是ꎬ上述机制总的看来都属于欧盟行政机构内部的

“自我监督”ꎬ在议会监督、媒体监督、公民监督等“外部监督”机制方面ꎬ欧盟都不及民

族国家ꎮ 在行政层面上ꎬ针对欧盟高级官员的监管有待加强ꎬ官员财产申报流于形式、
“利益冲突”监管不足等问题仍然存在ꎮ 同时ꎬ欧盟对从事院外游说活动的利益集团

的监管度较低ꎮ
在欧盟现有体制中ꎬ对欧洲议员和欧盟高级官员的反腐监督较弱ꎮ 第一ꎬ财产公

开制度存在缺陷ꎮ 目前ꎬ欧盟委员和欧洲议员上任前都必须公布自己的个人财产和配

偶职业等情况ꎬ但无须提供切实证明ꎬ对其声明真实性的检查并不严格ꎮ 既没有证据

说明这些信息经过了欧盟机构的审查ꎬ也没有全面公开这些资产申报数据供社会监

督ꎮ 同时ꎬ欧盟委员会聘用的“专家”目前还没有义务完成利益申报(ｄｅｃｌａｒａｔｉｏｎｓ ｏｆ ｉｎ￣
ｔｅｒｅｓｔｓ)ꎬ欧洲议会议员的个人费用信息也是不公开的ꎮ① 第二ꎬ针对欧盟高官的“利益

冲突”监管不足ꎮ 在任命欧盟委员、审计院成员、欧盟监察专员、欧盟反欺诈署主任的

时候ꎬ独立性本应是一个必要的先决条件ꎬ但目前尚没有详细的、客观的标准来评估这

些职位候选人的潜在利益冲突ꎮ 欧洲法院法官已有评估程序ꎬ但也不过是让一个由法

院的前成员组成的小组去评估被提名人的专业资格ꎬ而且这个程序是内部的和保密

的ꎬ在廉政监督方面的价值不高ꎮ
对院外游说集团的活动进行监管ꎬ是西方国家反腐败的一个重要方面ꎬ但目前欧

盟层面缺乏强制性法规管理这些院外游说集团的活动ꎮ 资料显示ꎬ目前仅在布鲁塞尔

就有大约 １５０００ 个院外游说集团ꎬ②可是民众对于院外集团怎样影响执政者及欧盟立

法所知甚少ꎮ 没有规则要求欧盟立法者记录或者公开起草立法时其与游说者的会议

记录ꎻ他们也不需要提供政策、法律以及修正案等的草稿材料———所谓的“立法足迹”
(ｌｅｇｉｓｌａｔｉｖｅ ｆｏｏｔｐｒｉｎｔ)ꎮ 这使得欧盟院外集团的活动缺乏严格监管ꎬ容易滋生腐败ꎮ 导

致四名欧洲议员陷入腐败丑闻的 ２０１１ 年现金修正案就是这方面的一个例子ꎮ 目前为

止ꎬ只有部分对欧盟委员会和欧洲议会实施游说活动的利益集团实行了“自愿登记”
(ｖｏｌｕｎｔａｒｙ ｒｅｇｉｓｔｅｒ)ꎮ 尽管部长理事会或成员国常驻代表在欧盟法律制定方面扮演着

重要角色ꎬ而且他们也是院外集团游说的重要目标ꎬ但是对他们都没有“登记”的要

求ꎮ
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到目前为止ꎬ欧盟各机构对高官离任后的“冷却期” (ｃｏｏｌｉｎｇ ｏｆｆ ｐｅｒｉｏｄ)持续时间

还没有统一规定ꎬ对欧盟委员会前委员的要求是 １８ 个月ꎬ欧盟委员会高级官员的要求

是 １ 年ꎬ欧洲法院法官的要求是 ３ 年ꎬ对欧盟反欺诈署主任的要求是 １ 年ꎮ 而对欧洲

议员、欧盟理事会成员、部长理事会成员、欧盟审计署成员、欧洲警察组织和欧洲司法

组织的管理委员会成员则没有要求ꎮ 对于高官卸任后的新工作报备ꎬ欧盟委员会的要

求相对较多ꎬ欧盟委员会委员、永久雇员、高级官员以及临时机构中的固定合同雇员

(Ｆｉｘｅｄ－ｔｅｒｍ ｓｔａｆｆ )都必须上报其即将加入的新工作ꎬ欧洲议会超过 ５ 年的议员助手、
欧盟审计署成员以及欧盟反欺诈署主任也必须上报其卸任后的新工作ꎬ其他人员则不

做要求ꎮ①

１９９９ 年ꎬ桑特为首的欧盟委员会集体辞职ꎬ案件的起因是 １９９６ 年欧盟审计院的

一份报告披露欧盟委员会在援助地中海南部国家的项目中有违规现象ꎬ在旅游领域等

几个项目(欧盟出资超过一半)账目不清ꎮ 后来ꎬ欧盟成立“独立专家委员会”对欧盟

委员会内部舞弊和腐败情况进行调查ꎮ 该委员会最后发表了长达 １４４ 页的报告②ꎬ声
称没有发现欧盟委员从诸如营私舞弊和管理不善中获取经济利益的证据ꎮ 但是ꎬ欧盟

委员会内部失去了对营私舞弊和腐败的控制ꎬ委员们工作严重失职ꎮ 当时ꎬ除克勒松

之外的所有欧盟委员都未被查实腐败行为ꎬ但克勒松本人拒绝辞职ꎬ法国政府也拒绝

将其召回ꎬ似乎只有集体辞职才能将克勒松驱逐出欧盟委员会ꎮ 由于调查报告的态度

严厉ꎬ欧洲议会主要党团表示要对欧盟委员会进行弹劾ꎮ 最后ꎬ以桑特为首的 ２０ 名委

员只得集体辞职才平息了这场欧洲一体化史上最大的腐败丑闻ꎮ
此后ꎬ欧盟在反腐败制度建设方面明显加大力度ꎬ高官腐败的报道明显减少ꎬ欧盟

委员层级的官员基本没再受到腐败指控ꎮ 直到 ２０１２ 年ꎬ欧盟负责卫生与消费者事务

的来自马耳他的委员约翰􀅰达利被控通过其密友向一家瑞典主要的鼻烟生产商

(Ｍａｔｃｈ)索贿 ６０００ 万欧元ꎬ承诺将推动修改欧盟烟草条例以帮助那家烟草公司获得更

多利益ꎮ ２０１２ 年 １０ 月 １６ 日ꎬ在与巴罗佐进行长达 ９０ 分钟的谈话后ꎬ达利宣布辞职ꎬ
成为 １９９９ 年后因腐败丑闻下台的欧盟最高级别官员ꎮ③

四　 制度维度:欧盟反腐败机制建设有待完善

作为世界上最大的超国家行为体ꎬ欧盟反腐败体制面临着民族国家没有的很多困

１９　 欧盟反腐败制度的多维解析
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难ꎮ 从反腐败涉及的范围说ꎬ需要纳入欧盟反腐败体制的行为者的成分更加复杂ꎬ既
包括整个欧盟官僚机构ꎬ也涉及成员国相关行为者ꎮ 当来自成员国的代表在践行欧盟

层面的功能时ꎬ对他们的约束缺乏统一规则ꎮ 如欧盟理事会中的部长及外交官、成员

国委员会中的专家与官员、欧洲警察署与欧洲司法组织中的成员国代表等ꎬ他们经常

直接参与欧盟法律的制定ꎬ手中握有权力ꎬ处理敏感信息ꎬ但欧盟对他们的行为却几乎

没有监管ꎮ 从理论上说ꎬ这些人应该归属其国内廉政制度的管控ꎮ 由于各国规定不

同ꎬ他们受到的约束严厉程度也不一致ꎮ
即使是对欧盟常规雇员ꎬ由于各部门都有独立性ꎬ反腐败的规定也很难统一ꎮ 目

前ꎬ欧盟对常规雇员有着比较严格的反腐败约束ꎮ 欧盟雇员在职时都有义务报告利益

冲突ꎬ从 ２０１４ 年开始ꎬ他们被录用前就都要接受利益冲突检查ꎮ 但是ꎬ由于部门差别ꎬ
不同种类欧盟雇员的具体情况有很大不同ꎬ雇员个人很难在所有的情况下都清楚自己

的利益冲突状况ꎮ 结果ꎬ欧盟的很多违纪案件都是因为雇员对繁杂的规则理解不到位

而越界造成的ꎮ ２０１２ 年ꎬ欧盟雇员对欧盟委员会人力资源部门提出的疑问中ꎬ有 １０７８
个问题是涉及到雇员外部职业活动(ｅｘｔｅｒｎａｌ ｐｒｏｆｅｓｓｉｏｎａｌ ａｃｔｉｖｉｔｉｅｓ)具体规则的ꎬ占比超

过全部问题的三分之一ꎮ① 这种情况从一个侧面说明了欧盟反腐败规章制度的复杂

性和部门差异性ꎮ
更重要的是ꎬ由于没有独立的司法机构ꎬ欧盟反腐败实际上是一种行政机构主导

的“内部制度”ꎬ欧盟审计院、欧盟监察专员、欧盟反欺诈署、调查与纪律办公室等机构

虽然在欧盟内部具有一定的独立性ꎬ但毕竟都是欧盟的行政机构ꎮ 由此带来的最严重

的问题就是在反腐败过程中效率低下、办事不力ꎮ 在这方面ꎬ“２００３ 年欧盟统计局腐

败案”②的办理过程就很有典型意义ꎮ ２０００ 年ꎬ欧盟统计局雇员施密特－布朗(Ｄｏｒｔｅ
Ｓｃｈｍｉｄｔ－Ｂｒｏｗｎ)注意到欧盟统计局与外部公司签署虚假合同ꎬ随即向欧盟反欺诈署报

告ꎬ但是反欺诈署并没有做出回应ꎮ 她写信给欧盟委员会负责行政改革的副主席金诺

克(Ｎｅｉｌ Ｋｉｎｎｏｃｋ)汇报此事ꎬ很久以后才得到回复ꎬ金诺克以毫无根据为由否定了她的

投诉ꎮ 直到媒体开始关注此事ꎬ欧洲议会提出质疑ꎬ欧盟反欺诈署才于 ２００３ 年 ５ 月

１６ 日发布报告ꎬ将欧盟统计局称为“掠夺共同体基金的大户”③ꎮ 到 ２００３ 年 ６ 月欧委

会才最终承认ꎬ欧盟统计局内存在大规模腐败行为ꎬ施密特－布朗收到了金诺克的正

式道歉信ꎮ④ 最后ꎬ涉及该案的三人ꎬ包括担任欧盟统计局局长 １６ 年之久的法国人伊

２９ 欧洲研究　 ２０１５ 年第 ５ 期　

①

②
③
④

Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎꎬ Ｈｕｍａｎ Ｒｅｓｏｕｒｃｅｓ Ｒｅｐｏｒｔ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｃｏｍｍｉｓｓｉｏｎ－２０１３ꎬ Ｌｕｘｅｍｂｏｕｒｇꎻ Ｐｕｂｌｉｃａｔｉｏｎｓ
Ｏｆｆｉｃｅ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎꎬ ２０１３ꎬ ｐ.７２.

ｈｔｔｐｓ: / / ｅｎ.ｗｉｋｉｐｅｄｉａ.ｏｒｇ / ｗｉｋｉ / Ｅｕｒｏｓｔａｔ＿ｓｃａｎｄａｌꎬ ｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ ｏｎ ９ Ｊｕｎｅ ２０１５.
Ｓｅｅ “Ａ Ｖａｓｔ Ｅｎｔｅｒｐｒｉｓｅ ｆｏｒ Ｌｏｏｔｉｎｇ Ｃｏｍｍｕｎｉｔｙ Ｆｕｎｄｓ”ꎬＦｉｎａｎｃｉａｌ Ｔｉｍｅｓꎬ Ｍａｙ １６ꎬ ２００３.
Ｕｒｓ Ｓｔｅｉｎｅｒ Ｂｒａｎｄｔ ａｎｄ Ｇｅｒｔ Ｔｉｎｇｇａａｒｄ Ｓｖｅｎｄｓｅｎꎬ “Ｗｈｙ ｄｏｅｓ Ｂｕｒｅａｕｃｒａｔｉｃ Ｃｏｒｒｕｐｔｉｏｎ Ｏｃｃｕｒ ｉｎ ｔｈｅ ＥＵ? —Ａ

Ｐｒｉｎｃｉｐａｌ－Ｓｕｐｅｒｖｉｓｏｒ－Ａｇｅｎｔ Ｍｏｄｅｌ” ꎬＰｕｂｌｉｃ Ｃｈｏｉｃｅꎬ Ｖｏｌ.１５７ꎬ ２０１３ꎬｐ.５８９.



夫􀅰弗朗谢和他的两位助手被开除ꎬ大量合同被取消ꎮ 在这个案件中ꎬ欧盟统计局官

员通过签署虚假合同ꎬ向承包商支付超额的款项ꎬ将数百万欧元转移到没有任何预算

控制的非官方银行账户中ꎬ大量挪用欧盟资金ꎬ自行使用盈余ꎮ 欧盟反欺诈署的调查

结论是:此案中没有证据表明存在贪污行为ꎬ属于金融违规的性质ꎮ 据说违规行为主

要集中在 １９９６ 年至 ２００１ 年ꎬ欧盟反欺诈署追回了一些涉案资金ꎮ①

事实上ꎬ这种发现腐败案件线索后得不到反腐败机构积极回应的事情在欧盟是长

期存在的ꎮ 在 １９９９ 年欧盟委员会腐败案中ꎬ欧盟委员会助理审计官荷兰人保罗􀅰范

􀅰比特南(Ｐａｕｌ ｖａｎ Ｂｕｉｔｅｎｅｎ)试图从内部通过向上司汇报腐败情况来解决问题ꎬ但没

有任何结果ꎮ 随后ꎬ他将这些情况汇报给欧盟反欺诈署的前身“预防欺诈协调工作

组”ꎬ还是没有得到回应ꎮ 当时ꎬ比特南掌握的证据十分确凿ꎬ但是他没有从欧盟机构

得到任何回复与帮助ꎮ 最后ꎬ比特南不得不向欧洲议会和欧洲审计署求助ꎬ把自己搜

集整理的一份长达 ３４ 页的关于欧盟委员会腐败的文件交给欧洲议会绿党党团主席阿

尔沃特和欧洲审计署署长ꎬ这才揭开了桑特委员会腐败案的盖子ꎮ 但欧盟委员会认为

比特南无权将未经核实的机密材料擅自透露出去ꎬ对他做出了停职 ４ 个月、工资减半

的处罚ꎮ② 比特南的经历说明ꎬ欧盟机构在处理腐败案件的过程中不仅效率低下ꎬ而
且对机构内部举报者的鼓励和保护存在严重不足ꎬ这使得欧盟工作人员举报内部不道

德的和违法行为的热情降低ꎬ增加了欧盟机构的腐败风险ꎮ
这两起案件后ꎬ欧盟加强了对内部举报人的保护ꎮ 按照现在的“欧盟雇员规则”

(ＥＵ ｓｔａｆｆ ｒｕｌｅｓ)的要求ꎬ欧盟公务员有责任报告他们在工作过程中观察到的非法或者

不当行为ꎬ对举报的路径和方法也有明确规定ꎬ同时还设置了保护举报人的相关规定

(ｐｒｏｖｉｓｉｏｎｓ)ꎮ 下图是欧盟反欺诈署 ２００７ 年至 ２０１１ 年接收的举报信息来源ꎬ只有

２００８ 年来自“公共部门来源”信息多于”私人部门来源”信息③ꎮ 而且从 ２００９ 年开始ꎬ
两者的差距迅速加大ꎮ 截至 ２０１１ 年ꎬ来自公共部门的信息为 ２７５ 条ꎬ而私人部门信息

来源为 ７７１ 条ꎬ公共部门在信息来源中占比仅约 ２６％ꎮ 由此可见ꎬ私人部门信息逐渐

成为反欺诈署的信息来源主流ꎮ
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图 １　 欧盟反欺诈署 ２００７ 年至 ２０１１ 年接收的举报信息来源

资料来源:Ｔｈｅ Ｓｕｍｍａｒｙ ｏｆ ＯＬＡＦ’ｓ Ａｃｈｉｅｖｅｍｅｎｔｓ ｉｎ ２０１１ ａｎｄ Ｅｘａｍｐｌｅｓ ｏｆ Ｏｕｒ Ｃａｓｅｓꎬ ｐ.１１ꎮ

虽然对举报者的保护有所改善ꎬ但还远远不够ꎮ ２００３ 年腐败案后ꎬ欧盟要求从

２００４ 年开始ꎬ所有欧盟机构都要设置内部程序保护检举者ꎮ 但到目前为止ꎬ欧盟十大

廉政机构中①ꎬ只有欧盟委员会在 ２０１２ 年设置了机构内部的指导原则ꎬ其余机构都没

有完成任务ꎮ
行政机构主导反腐败的一个重要悖论就是反腐败主管机构如何自我监督ꎮ 反欺

诈署作为欧盟最重要的监督机构ꎬ有其内部的监察机构ꎬ即独立的“监督委员会”(Ｓｕ￣

ｐｅｒｖｉｓｏｒｙ Ｃｏｍｍｉｔｔｅｅ)负责监督其调查组工作ꎮ 但很多时候ꎬ“监督委员会”发挥不了作

用ꎮ 比如ꎬ反欺诈署主任与欧盟委员会秘书长或主席每两个月有一次非正式的“清算

会议”(Ｃｌｅａｒｉｎｇ Ｈｏｕｓｅ’ ｍｅｅｔｉｎｇｓ)ꎬ对反欺诈署正在进行调查的案件做闭门讨论ꎬ而

“监督委员会”得不到任何会议信息或报告ꎮ 由于“清算会议”案件的信息共享ꎬ当被

举报者是欧盟委员会内部人员时ꎬ举报者就很有可能被置于危险境地ꎮ 这就牵扯到反

欺诈署的独立性问题ꎬ由于从属于欧盟委员会ꎬ当涉及到欧委会内部的案件时ꎬ反欺诈

署在调查过程中就难免存在顾虑ꎮ 按照欧盟的法律规定ꎬ反欺诈署是独立部门ꎬ反欺

诈署的长官是由部长理事会和欧洲议会任命的ꎬ但是其候选人却是从欧委会提交的名

单里选的ꎬ这对反欺诈署的独立性明显存在消极影响ꎮ
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① １０ 家机构包含欧洲议会、欧盟理事会、部长理事会、欧盟委员会、欧盟法院、欧盟审计院、欧盟反欺诈署、
欧洲刑警组织、欧洲司法组织、欧盟监察专员ꎮ



当涉及欧盟要员的时候ꎬ欧盟反欺诈署的工作难免具有很强的“政治性”ꎬ在案件

处理过程中的公正性很容易引发争议ꎮ 在处理前面提到的 ２０１２ 年达利腐败案过程

中ꎬ欧盟反欺诈署就受到不少批评ꎮ 据报道ꎬ当时巴罗佐希望将这个调查置于首要位

置ꎮ 欧盟反欺诈署主任凯斯勒(Ｇｉｏｖａｎｎｉ Ｋｅｓｓｌｅｒ)得到案件线索 ２４ 小时后就启动了调

查ꎬ这很不正常且过于草率ꎮ 同时ꎬ凯斯勒在处理案件过程中的公正性也值得怀疑ꎬ有
存在利益冲突的可能性ꎮ 反欺诈署在马耳他进行非法审讯ꎬ拦截私人电话谈话ꎬ在没

有恰当法律依据的情况下接受马耳他当局的帮助ꎬ为了加快办案进度ꎬ忽视了对其行

动合法性的检查ꎮ① 据报道ꎬ反欺诈署在调查报告中说明:没有证据表明达利与瑞典

烟草公司之间存在金钱交易ꎬ也没有证据说明达利运用职权干涉了欧盟控烟条例ꎮ 但

是ꎬ达利知晓相关事件ꎮ 当时的欧盟委员会主席巴罗佐据此敦促达利辞职ꎬ明显有政

治考虑ꎮ 不久前ꎬ巴罗佐在接受法官询问时表示ꎬ对达利的指控有很多ꎬ包括与烟草游

说者的不当接触以及对索贿(未遂)的知情ꎮ 让达利继续留在委员会要承受很大的政

治风险ꎮ 他说那个时期很敏感ꎬ因为达利即将要提出一项关于烟草的法案ꎮ 巴罗佐

说ꎬ“我很害怕重蹈 １９９９ 年危机的覆辙”ꎮ② 那么ꎬ在达利案调查过程中ꎬ欧盟反欺诈

署是否保持了独立性和中立性ꎬ抑或已经成为欧盟内部政治斗争的工具? 这恐怕在达

利案审结之前就很难有明确的结论了ꎮ

五　 欧盟反腐败的新探索

欧盟成立以来ꎬ曾经曝出几起影响较大的腐败案ꎮ 但从案件调查结果来看ꎬ基本

很少查到欧盟官员个人获得大量资金收益的证据ꎬ都是在合同招标、人事任命等方面

打“擦边球”ꎬ对相关人员或者利益群体给予特殊照顾ꎬ还有很多隐藏的其他利益ꎬ比
如官员任职到期后可以直接谋得某个集团的高薪职位ꎬ几乎都不是赤裸裸的“权钱交

易”ꎮ 调查报告的用词更多采用的是“违规行为”(ｉｒｒｅｇｕｌａｒｉｔｉｅｓ)ꎬ对涉案人员的处罚一

般都是迫使他们辞职ꎬ很少有人受到刑事处罚ꎮ 形成这种现象ꎬ一方面是由于欧盟作

为超国家集团ꎬ权能受到多方面的限制ꎬ可被寻租的空间相对较小ꎻ另一方面ꎬ１９９９ 年

委员会案之后欧盟对反腐败给予了更高的重视ꎬ治理基金流失、管理混乱等方面的力

度不断加大ꎬ应该说也起到了积极的作用ꎮ
目前ꎬ欧盟大多数民众都认为欧盟机构存在腐败ꎮ “欧洲晴雨表”关于欧盟民众
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对腐败态度的历年调查显示(见图 ２)ꎬ认为欧盟机构腐化的公民在七成左右浮动ꎬ
２００７ 年落到最低点(６６％)ꎬ但这并不表示民众对欧盟机构腐败的减少持乐观态度ꎬ因
为不认同欧盟机构腐化的人数只增加了 １％ꎬ差距主要体现在选择“不知道”的受访者

比例增加ꎮ 究其原因ꎬ２００７ 年新成员国的加入ꎬ导致对欧盟机构情况不了解的民众增

加ꎮ ２００９ 年达到最高点(７６％)ꎬ主要受欧债危机背景下欧盟民众普遍的悲观情绪影

响ꎮ
图 ２　 ２００５－２０１３ 年欧盟公众对欧盟机构腐败的认知

资料来源:作者根据 Ｓｐｅｃｉａｌ Ｅｕｒｏｂａｒｏｍｅｔｅｒ ２４５ꎬＳｐｅｃｉａｌ Ｅｕｒｏｂａｒｏｍｅｔｅｒ ２９１ꎬＳｐｅｃｉａｌ Ｅｕｒｏｂａｒｏｍｅｔｅｒ

３２５ꎬ Ｓｐｅｃｉａｌ Ｅｕｒｏｂａｒｏｍｅｔｅｒ ３７４ꎬ Ｓｐｅｃｉａｌ Ｅｕｒｏｂａｒｏｍｅｔｅｒ ３９７ 的数据整理制作ꎮ

欧盟在反腐败方面存在的制度缺陷在很大程度上与其性质有关ꎮ 近年来ꎬ欧盟机

构在这方面做了很多工作ꎬ在改善反腐败制度方面取得了一些进展ꎮ
第一ꎬ加强欧盟范围内的反腐败联络建设ꎮ 欧盟在反腐败过程中缺乏专属权能不

是短期内能够解决的问题ꎬ欧盟反腐败机构如欧盟反欺诈署在进行外部调查的时候ꎬ
都要遵循成员国的法律与程序ꎮ 成员国有义务将它们掌握的影响欧盟金融利益的腐

败信息传递给反欺诈署ꎮ①为了更好地与成员国在这方面加强合作ꎬ欧盟在每个成员

国都建立了“反欺诈合作服务”(ａｎｔｉ－ｆｒａｕｄ ｃｏｏｒｄｉｎａｔｉｏｎ ｓｅｒｖｉｃｅ)机构ꎬ②专门协调欧盟

与成员国在反欺诈事务上的合作ꎮ ２００８ 年ꎬ欧盟部长理事会建立“欧盟反腐败网络接

６９ 欧洲研究　 ２０１５ 年第 ５ 期　

①
②

参见 ＥＵꎬ Ｒｅｇｕｌａｔｉｏｎ ８８３ / ２０１３ꎬ ａｒｔ. ８ꎮ
Ｉｂｉｄ.ꎬ ａｒｔ ３(４) .



触点”(Ｅｕｒｏｐｅａｎ ｎｅｔｗｏｒｋ ｏｆ ｃｏｎｔａｃｔ ｐｏｉｎｔｓ ａｇａｉｎｓｔ ｃｏｒｒｕｐｔｉｏｎ)ꎬ专职促进成员国相关机构

的联系ꎬ加强反腐败合作ꎮ①

第二ꎬ在确保高级官员保持廉洁方面ꎬ欧盟委员会在 ２０１４ 年的反腐败报告中强

调ꎬ腐败风险是未能妥善管理利益冲突的结果ꎬ并且声明资产验证尤其重要ꎮ② 同时ꎬ
加强欧盟官员的廉政教育也非常重要ꎮ 目前ꎬ欧盟已颁布«欧盟委员会委员行为守

则»、«欧盟委员会委员与各部门关系守则»和«行政操作守则»等一系列制度文件ꎬ为
共同体各级各类官员设置廉政守则ꎮ 欧盟监察专员正在共同体层面积极上推动“良
好公共服务准则”(ｐｒｉｎｃｉｐｌｅｓ ｏｆ ｇｏｏｄ ｐｕｂｌｉｃ ｓｅｒｖｉｃｅ)的践行ꎮ

第三ꎬ将权力置于阳光之下是预防腐败的主要出路ꎮ 由于欧盟是一个超国家组

织ꎬ客观上距离公民较远ꎬ提高信息公开度和公众参与度就显得尤其重要ꎮ «马斯特

里赫特条约»明确赋予公众获得欧盟信息的权力ꎮ③ ２００１ 年ꎬ欧盟颁布第 １０４９ 号文件

«关于公开获取欧洲议会、欧盟委员会和部长理事会文件的规则»ꎬ 规定公众原则上应

图 ３　 ２０１２ 年欧盟各机构对民众申请文件信息公开要求的处理情况

资料来源:Ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ Ｉｎｔｅｇｒｉｔｙ Ｓｙｓｔｅｍ(２０１４)ꎬ ｐ.２４４ꎮ
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能获得欧盟各机构的所有文件ꎬ同时“每个机构应当每年就其前一年公民获取信息的

情况发布一份报告ꎬ内容应涵盖机构拒绝批准获取文件的案件数量、拒绝的理由ꎬ以及

没有在登记册中记录的机密文件的数量”ꎮ① 目前ꎬ欧盟部长理事会、欧盟委员会、欧
洲议会公布了很多文件ꎬ尤其是欧洲议会ꎬ公众已经可以通过网站追踪其决策过程中

的大多数文件ꎮ②欧洲法院、欧洲审计院和欧盟监察专员也会系统地发布它们的工作

成果ꎮ 从下图可见ꎬ欧洲公民查阅共同体文件的多数申请都得到了满足ꎮ
第四ꎬ完善反腐败评估体系ꎬ提高共同体在成员国反腐败领域中的影响力ꎮ ２０１１

年 ６ 月欧盟提出反腐败一揽子计划ꎬ而这其中最引人注目的就是建立了新的欧盟反腐

败评估机制———欧盟反腐败报告(ＥＵ Ａｎｔｉ－Ｃｏｒｒｕｐｔｉｏｎ Ｒｅｐｏｒｔ)ꎮ③ 该报告的目的是客

观反映成员国的反腐败成就和薄弱环节ꎬ判断腐败趋势ꎬ交流成功经验ꎮ 该报告应从

２０１３ 年起每两年发布一次ꎮ 欧盟司法与民政事务局政策组将腐败作为欧盟内部安全

的重要挑战之一并呼吁采取进一步行动ꎮ 除了建立了政策周期(ｐｏｌｉｃｙ ｃｙｃｌｅ)系统ꎬ欧
洲警察组织还创建了“严重有组织犯罪威胁评估” (ＳＯＣＴＡ)④和“有组织犯罪威胁评

估”(ＯＣＴＡ)⑤报告ꎬ从各自的角度系统评价分析欧盟内的犯罪活动(包括腐败)ꎮ⑥ 尽

管欧盟委员会没有直接参与到与反腐败或反欺诈有关的具体教育活动中ꎬ但是它从

２００５ 年起ꎬ每两年发布一次公众关于腐败的态度的调查报告ꎮ 欧盟反欺诈署也没有

义务对公众进行反腐败教育ꎬ但其将合作论坛作为教育公众的间接工具ꎮ 它建立了

“反欺诈通讯员网络”(ＯＡＦＣＮ)⑦ꎬ通过 ＯＡＦＣＮ 告知公众反欺诈署承担的工作以及公

众在这些反欺诈措施中的受益ꎮ
第五ꎬ加强对于腐败的研究ꎮ ２０１２ 年 ３ 月ꎬ欧洲议会建立“有组织犯罪、腐败以及

洗钱特殊委员会”(ＣＲＩＭ)ꎬ⑧主要分析跨国犯罪对欧盟及其 ２８ 个成员国的影响ꎬ⑨涉
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及有组织犯罪对欧盟的影响ꎬ以及公共采购中的腐败等内容ꎮ① 该委员会的委任期一

年ꎬ其最后的报告②呼吁欧盟委员会建立一个截至 ２０１９ 年的抵制有组织犯罪、腐败和

洗钱的欧盟行动计划ꎬ并将其纳入立法措施ꎮ 它的研究建议并没有全部获得通过ꎬ如
其在 ２０１３ 年底呼吁欧盟委员会发布一个欧盟举报者保护项目的建议草案③就被拒绝

了ꎮ④除了正式的政策工作范围外ꎬ欧盟委员会支持的最大项目就是“反腐败” (ＡＮ￣
ＴＩＣＯＲＲＰ)ꎬ它是在“第七框架计划”下的一个研究项目ꎬ汇集了 ２１ 个伙伴机构———包

括大学、思想库以及民间社会组织的 ７４ 名研究者ꎬ目的是“对促进或阻碍有效反腐败

政策和公正政府机构发展的因素进行调查和解释”ꎬ主要立足于欧洲ꎮ⑤这个项目从

２０１２ 年开始截至 ２０１７ 年ꎬ资助金额高达 ８００ 万欧元ꎮ
第六ꎬ加强反腐败国际合作ꎮ 欧盟反欺诈署在资助成员国反欺诈计划的同时ꎬ还

积极加强与第三世界国家的反腐败合作ꎬ将反欺诈努力扩展到欧盟之外ꎮ 反欺诈署还

缔结了“行政合作协议”(ＡＣＡｓ)⑥ꎬ既包括双边也包括多边ꎬ缔结对象涉及成员国、第
三世界国家以及国际组织ꎮ 这个协议不仅包括预防活动比如战略分析、威胁评估ꎬ以
及风险分析ꎬ还包括最佳实践的交流ꎮ ２０１２ 年ꎬ其与五个国际组织(包括世界银行)签
署了(ＡＣＡｓ)ꎮ⑦ 欧盟委员会也为外部的反腐败活动提供资助机会ꎬ在欧盟内政事务

局的赞助下ꎬ其在 ２０１２ 年和 ２０１３ 年对反金融和经济犯罪项目的资助金额为 ７００ 万欧

元ꎬ也有资金资助支持公民社会以及调查性新闻记者的培训ꎬ还有资金用于支持提高

跨境警察合作(包括加强信息交换以及与欧洲刑警组织的沟通交流)、司法合作等ꎮ⑧

结　 语

总体来说ꎬ欧盟反腐败制度已经具备不错的基础ꎮ 目前所有欧盟机构都有内部财

政控制ꎻ有相关规定保护欧盟机构及其工作人员免受不必要的影响ꎻ公众有权查看欧

盟文件信息ꎻ有针对不当行政、欺诈和腐败的调查机制ꎻ民众与企业也有渠道提交投诉
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以及要求对影响到他们的欧盟决定予以司法审查ꎮ １９９９ 年危机以后ꎬ欧盟发起了大

范围的行政改革ꎬ加强了金融监控和问责制ꎮ 近年来ꎬ欧盟委员会在反欺诈和反腐败

领域也启动了一系列立法和政策倡议ꎬ如 ２０１１ 年 ６ 月提出的反腐败一揽子计划ꎮ①

欧盟现有的反腐败制度渠道正在发挥着积极的作用ꎬ然而ꎬ由于缺乏政治领导力、各项

规则落实不到位、对反腐败未能分配足够的人员与资金ꎬ以及规则适用不清晰等原因ꎬ
其成效被削弱了ꎮ

欧盟的反腐败制度总体框架有所改进ꎬ但腐败风险仍然在欧盟层面持续着ꎮ 虽然

欧盟对腐败问题的关注度在增加ꎬ但其一直处于被动状态ꎬ大多时候ꎬ是欧盟对腐败案

件的反应在推动着其反腐败的政策议程ꎮ 除了加强欧盟层面以及各成员国领导人对

反腐败坚定的政治意愿外ꎬ最迫切的问题包括ꎬ缺少欧盟层面立法、透明度不够、利益

冲突管理不善ꎬ以及对举报人的保护不到位ꎮ 由于复杂的决策过程、欧盟机构内部以

及欧盟机构之间遵循潜规则的不透明的谈判ꎬ现有的欧盟有关透明度的规则在实践中

变得毫无意义ꎮ 非正式决策在欧盟立法过程中越来越成为一种趋势ꎬ立法过程中的关

键部分没有恰当的监管ꎬ重要的谈判被保密ꎮ 没有证据证明欧盟委员会委员与欧洲议

会议员宣称的财务信息被系统的验证过ꎬ管理利益冲突的最关键的屏障没有保证ꎮ 几

乎所有机构都缺少保护内部举报者的规定ꎬ欧盟工作人员缺少激励去报告不道德和违

法行为ꎮ
由于没有欧盟刑法ꎬ欧盟法院不能对涉及国家司法管辖区的腐败案件进行审判ꎮ

这就导致欧盟腐败案件的跟进缺乏一致性ꎬ当有些成员国司法机构不想跟进某个案子

时ꎬ与该案件相关的欧盟机构就获得了“腐败豁免权”ꎮ “欧洲公诉人办公室”可谓解

决欧盟权能问题的重要倡议ꎬ但成员国的各种不同意见导致其最终的落实任重而道

远ꎮ 目前直接快速的途径是从欧盟反欺诈署入手ꎬ所以关于反欺诈署的改革是可预见

的ꎮ 欧盟已于 ２０１１ 年提出修正立法建议来加强欧盟反欺诈署的力量ꎬ②并于 ２０１３ 年

通过ꎮ 下一步欧盟应建立“立法足迹”系统ꎬ加强对立法过程的监管ꎻ利益冲突政策参

考国际标准(如 ＯＥＣＤ)ꎻ加强欧盟反欺诈署或欧盟审计法院对财产声明的核查ꎻ加强

欧盟反欺诈署的独立性ꎻ加强对内部举报者的保护等ꎮ

(作者简介:张军妮ꎬ中国社会科学院研究生院博士研究生ꎻ责任编辑:莫伟)
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