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壹、 前言
不論私部門或公部門，許多弊案多靠掌

握內部資訊的內部人員揭發才有辦法讓社會

大眾知悉。例如，最近常被提及的中國李文

亮醫師第一時間對於新冠肺炎的警告，或是

康軒出版社內部員工檢舉董事長居家檢疫期

間外出。不過，後者的事件，事後傳出公司

施壓該員工離職 1。內部員工或人員揭弊的

行為，常見使用吹哨者（ whistleblower）

一詞，此用語源自英國警察吹哨子示警的行

為，目前演變成為內部人員基於公益而挺身

揭弊的代名詞 2。雖然許多弊案多靠內部吹

哨者告發才有得以揭發，然而如同上述實際

發生事件，吹哨者也面臨許多職場困境，包

括吹哨後遭受公司威脅、職場霸凌、被調職

或停職處分等等。雖然有一部分爭議，在部

分法規上有一些保護規定。例如，勞動基準

法第 74 條或職業安全衛生法第 39 條規定，

雇主不能因為勞工為申訴而為解僱、調職或
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其他不利之處分。但是這些規定僅是針對申

訴人申訴行為人個別法律違反之保護，對於

吹哨者尚無體系性的保護法規。

近年來因為某些行政機關貪瀆事件，以及

一些金融弊案的發生，加上食品安全事件的

爆發，也造成社會對於食品安全的不信任，

因此，如何有效將不法揭露，並且保護內部

願意挺身通報的人員，成為社會重要議題之

一 3。行政院曾於 2019 年 5 月提出揭弊者

保護法草案，送立法院審議，不過因為第 9

屆屆期不續審，未能完成順利立法，目前法

務部持續推動立法作業中 4。

日本在 1990 年代以後，發生幾件因為企

業或行政機關內部人員告發才被社會知悉有

違法行為，特別是有幾件與食品安全有關的

違法事件，直接對於消費者產生影響，也一

度造成社會不安。因此，為導正並防止這些

違反法令的行為，在 2004 年制定公益通報

者保護法 5。同法適用 10 餘年後，在公益

通報相關領域扮演著重要角色，不過，為提

升公益通報的效果，並且保護通報者，在

2020 年 6 月 12 日修正部分條文 6。本文從

勞工吹哨時相關保護之角度，針對日本公益

通報者保護法相關規定與最近的修正進行介

紹，以作為我國後續立法之參考。

貳、日本公益通報者保護法之制定與
概要

勞工進行內部告發，可能會變成違反誠

實義務、違反保密義務，或是被以違反遵守

企業秩序為由，遭受懲戒或不利益待遇。過

去在公益通報者保護法制定之前，如果是法

律有明文規定禁止雇主因為勞工就相關事件

申訴而有不利益待遇，勞工當然可以依據相

關規定請求救濟與保護。若沒有明文保護規

定，過去法院判決，會依據告發的內容、告

發的目的、手段、方法與態樣等情形，進行

綜合判斷 7。學者整理法院實務見解，指出

判斷的重點略以 :

一、告發內容的真實性或是否具有相信為真

實之相當理由。

二、告發行為基本目的在於導正違反法律或

不正之行為。

三、告發行為的手段或方法等具有相當性 8。

在 2004 年公益通報者保護法制定後，依

據同法之規定，所謂公益通報，略以 : 勞工

並無不正當之目的，於雇主、要派單位、定

作人之處，是否有違反刑法、食品衛生法、

金融商品交易法、大氣污染防止法、廢棄

物防止法、個人資訊保護法等 470 個法律

（2019 年 9 月 1 日）之事實，或是即將要

發生時，將該事實，通報勞務提供對象等或

行政機關、消費者團體或是新聞媒體等第三

人之謂（同法第 2 條）。並且禁止因為公益

通報的理由，對於勞工進行解僱、降調、減

薪等不利益待遇 ( 同法第 3 條、第 5 條 )。

不過，公益通報按照其通報對象，所要求的

要件有些不同。主要可分成向勞務提供對象、

5
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行政機關、其他事業者外部之通報等情形 9。

對於勞務提供對象之通報，只要當覺得發

生公益通報的事實或即將發生之虞，縱使違

反法令行為之發生或即將發生，不具客觀真

實性或無相當理由認為具有真實性 ( 真實相

當性 )，也是同法保護對象。相對而言，對

於行政機關之通報，則被要求真實性與真實

相當性。若是對於行政機關以外之第三者，

則除了要求真實性與真實相當性外，也須該

當於同法第 3 條第 3 款所規定要件之一 10。

其同款要件規定略以：

一、假如對於事業者內部或是行政機關進行

公益通報的話，具體會受到解僱或其他

不利益之待遇。

二、或是有相當理由相信會被湮滅證據。

三、勞務提供對象無正當理由要求不要為公

益通報。

四、以書面對於勞務提供對象進行公益通報

後，即使歷經 20 日，也無進行調查之通

知或是有無正當理由不進行調查之情形。

五、有相當之理由相信個人的生命或身體產

生危害或是有急迫之危險之情形（同法

第 3 條 3 款）。

學者指出，上述設計中，對於勞務提供對

象等之通報，公益通報的要件比較寬鬆，使

公益通報者的負擔減輕，這是因為期待透過

事業者本身之自淨作用來解決問題。其次，

對於第三者課與較嚴格的要件，主要是因為

對於事業者以及在該處所被僱用者而言，通

報所生之影響較為重大 11。

此外，學者也指出公益通報者保護法制定

以來，為強化以大企業為核心在企業內部產

生自淨作用，內部通報制度也逐步運作與發

展。但是此自淨作用並未充分發揮機能，結

果往企業外進行內部告發，讓真相曝光的情

形絡繹不絕。在此背景下，也產生對於公益

通報者保護法進行公益通報之人員的保護應

該要擴大之討論 12。

參、2020 年之修法
公益通報者保護法施行後，除了讓通報者

透過法院進行事後救濟外，也讓適當的內部

告發成為公益通報，並且促進企業形成內部

通報制度，並保護通報者，具有其意義 13。

不過，施行幾年後，被批評對於內部告發者

的保護仍屬有限，且從早期導正不正當事務

的觀點而言，企業自行設置的通報制度是否

6 台灣勞工季刊 NO. 66
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有實際效果，也存有疑問 14。

在上述背景下，公益通報者保護法也持續

受到檢討，2018 年在消費者委員會所設置的

公益通報者保護專門調查會公布報告書，也

建議一些修法方向 15。後續修正草案經國會

三讀通過後於 2020 年 6 月 12 日公布，預計

在公布後 2 年內以政令訂定施行時間 16。

此次修正，內容包含略以 : 內部通報對應

制度的整備義務、緩和外部通報的保護要

件、擴大通報對象事實、通報主體與保護內

容之修正等。

其中，緩和外部通報保護要件的部分，對

於行政機關等之公益通報，除了原本所要求

真實相當性之情形外，當覺得發生公益通報

的事實或有即將發生之虞，且提出記載姓名

等之書面時，此情形也增加為保護對象。此

部分主要是因應過去對於真實性無相當證明

時，有被否定適用適用公益通報者保護法之

判決出現，且通報者會猶豫是否符合真實相

當性之要件。因此透過此次修正，緩和要件，

擴大通報者的救濟範圍，也減輕通報者收集

證據的負擔 17。此外，在程序上要求提出記

載姓名等之書面，與勞工進行內部通報在程

序上略有不同，主要是要求向行政機關進行

通報時要慎重且誠實，且在調查時也會比較

容易。

對於行政機關以外之第三者進行的公益通

報 ( 第 3 條第 3 款 )，如同上述過去是對於無

法期待會有適當的內部導正 ( 例如，上述第 3

條第 3 款 (1)(2)(3)(4) 之要件 )，或是對個人

的生命或身體產生危害或是有急迫之危險之

情形時 ( 上述第 3 條第 3 款 (5) 之要件 )，列

為保護對象。此次修正擴大適用要件，再增

加一款類型，規定有相當理由相信勞務提供

對象對於公益通報者所知悉之資訊，可以特

定該公益通報者，且會有洩漏之情形；在原

本 (5) 之要件部分，追加規定對於個人之財產

有發生損害的急迫性之情形。對於所新增加

的一款類型，學者指出與同法第 12 條不同，

洩漏主體是「勞務提供對象」，這是因為過

去有發生意圖洩漏資訊之個案，但是事業主

並未採取再發生的相關對策，因此修法對於

企業制度面有不足者也認為該當要件 18。

至目前為止公益通報者保護法的保護對象

是勞工 ( 日本勞動基準法第 9 條 )，主要是

因為在職中，在雇主的指揮命令下，容易遭

受不利益待遇。此次修正，在通報主體上除

追加法人之高階幹部 ( 日文原文為 : 役員 ) 外，

也將離職者也納入保護對象 ( 第 2 條第 1 項

第 1 款至第 4 款 )。對於原雇主違反法令的

行為，在離職後 1 年內通報也為受保護對象

( 第 1 款 )。此外，為保護離職者，規定公益

通報者受到事業主請求損害賠償的免責 ( 第

7 條 )，以及禁止不給付退職金 ( 第 5 條第 1

款 )，將這些禁止行為明確化。

肆、幾點檢討與建議
學者對於此次修正，預測今後適用第 2 款

通報案件應該會增加，並且提及第 3 款的通

7
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報因為要件比較嚴格，如果進入訴訟的話，應

該會用一般的判決法理來處理。此外，對於此

次修正，學者認為還有下列課題要處理 : 

一、通報者對於通報與不利益待遇間之因果

關係的舉證責任。雖然此次修正透過緩

和第 2 款通報的要件，通報者的舉證責

任有減輕，但是因為人事資料等多偏在

於事業者，通報者要舉證因果關係並不

容易。因此建議立法論上可參考男女僱

用機會均等法第 9 條第 4 項規定，例如

採取 1 年內原則上禁止解僱，將因果關

係的舉證責任轉換給事業者。

二、由行政機關採取某些行政措施來導正不

利益待遇是有效的方法，但是此次此部

分未能夠立法，一部分原因或許是因為

公益通報者保護法主管機關是消費者廳，

該廳並沒有像厚生勞動省有勞動基準監

督署這樣全國都有設置的機關，因此較

難處理個案事件。學者認為不利益待遇

後續的救濟方式會是未來的課題之一 19。

臺灣相較於日本之立法與修正，雖然行政

院於 2019 年 5 月所提出揭弊者保護法草案

未能順利完成三讀，不過，相關議題仍然受

到各界的關心。法務部在 2020 年 9 月也公

布揭弊者保護法草案並送行政院審查 20。同

草案為避免產生公、私部門揭弊者權益之落

差，因此以專法一併規範。內容除對於公、

私部門揭弊範圍、受理揭弊機關進行規範

外，也就禁止不利措施原則、不利措施定義、

救濟內容與程序、舉證責任分配及報復性行

為人之責任等進行規定。其中，禁止不利措

施部分，同法草案第 7 條第 1 項規定略以 :

「政府機關 ( 構 )、法人或團體、 個人，

不得因第 5 條第 1 項第 1 款各目、第 2 款各

8 台灣勞工季刊 NO. 66
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目所列人員 ( 以下簡稱內部人員 ) 有下列行

為，而意圖報復對其採行不利之措施 : 

一、揭發弊案。 

二、配合弊案之調查或擔任證人。 

三、拒絕參與弊案之決定或實施。 

四、因前三款之作為而遭受不利措施後，依

法提起救濟。

舉證責任分配部分，同法草案第 8 條規定

略以 :「前條第二項所定不利措施之爭議 ，

應先由受不利措施之內部人員證明下列情事： 

一、有前條第 1 項各款之行為。 

二、有遭受前條第 2 項之不利措施。 

三、第 1 款行為之發生時間在前款不利措施

之前。

內部人員為前項證明後，該等措施推定為

有違反前條第 1 項規定。但任職之政府機關

( 構 )、法人、團體或其主管、雇主證明縱無

該等行為，其於當時仍有正當理由採相同之

措施者，不在此限。」

草案中，有部分條文參考日本規定。例如，

第 5 條第 2 款規定略以 :「私部門揭弊者：

指下列人員之一，有事實合理相信任職或提

供勞務對象之法人、團體、雇主或其關係企

業、員工，涉有第三條第一項第六款弊案，

具名向前條第一項第一款至第四款之受理揭

弊機關提出揭弊者：

一、與公司、獨資或合夥商號、非 法人團體、

財團法人或社團法人具有僱用、定作、

委任關係而獲致報酬之相對人及其員工。

二、接受公司、獨資或合夥商號、非法人團

體、財團法人或社團法人補助之相對人

及其員工。……」立法理由說明略以 :「私

部門之內部人員並不以具有勞動契約關

係之民法上受僱人為限，尚包括因承

攬、委任而提供勞務之人及接受補助之

內部人員。……爰參考美國與日本立法

例，為第一項第二款之規定。」

從上述日本在公益通報者保護法之發展，

有下列幾點值得臺灣留意 :

一、在目前對於揭弊者之保護法規散見於各

個法律規範，對於揭弊者之保障明顯

不足，為有效導正並防止違反法令的行

為，有必要將內部人員公益通報法制

化，並且對於揭弊者進行保護。在此目

的下，法務部推動揭弊者保護法立法，

應加以支持。

9
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二、日本此次修正之一，將離職者也納入保

護對象。對於原雇主違反法令的行為，

在離職後1年內通報也為受保護對象(第

2 條第 1 項第 1 款 )。由於有時員工畏

懼在職時揭弊會遭受雇主之不利益，因

此會選擇離職後再進行揭弊。對於離職

後之人員如何加以保障，也值得討論。

三、日本在立法實施後，產生對於內部告發

者的保護仍屬有限之批評。也因此此次

修正，有部分放寬適用要件。若以日本

之經驗為借鏡，或許也有必要檢視目前

草案規定是否會有過嚴，無法保護揭弊

者之情形。

注釋
1. 	 中央通訊社，康軒向吹哨者道歉 勞資調解成立，2020 年 10 月 12 日，下列網址可閱覽 :https://www.cna.com.tw/

news/firstnews/202010125005.aspx  (2021 年 5 月 8 日 )。
2. 	 關於此點，請參見黃朝盟，建立「吹哨者」保護，促進廉能政府，國政分析，下列網址可閱覽 : https://www.npf.

org.tw/3/11247  (2021 年 5 月 8 日 )。
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