政府資訊公開法與其他法律之關係 
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	林秀蓮 

　　在國家邁向民主化與現代化之今日，政府施政公開化與透明化係當前之施政目標，而政府資訊公開制度之建立，更為達成此目標重要且不可或缺的一環。隨著人民民主意識的日漸覺醒，政府職能的擴增與社會的多元化，人民無論係參與公共政策、監督政府施政作為，抑或純為生活需求，均有賴大量且正確之資訊，而政府正是資訊最大的蒐集者及擁有者；同時政府既然是基於人民授權而組成，因而取得之資訊應屬「公共財」1。因此，為落實民主參與，人民為參與公共政策、監督政府施政，經營個人生活，滿足「知的權利」，應有權要求政府提供資訊，始符合資訊公開、資源共享的民主原則。 

　　依94年12月28日修正公布前之行政程序法第44條規定：「行政機關持有及保管之資訊，以公開為原則，限制為例外；其公開及限制，除本法規定者外，另以法律定之。（第1項）前項所稱資訊，係指行政機關所持有或保管之文書、圖片、紀錄、照片、錄影（音）、微縮片、電腦處理資料等，可供聽、讀、閱覽或藉助科技得以閱讀或理解之文書或物品。（第2項）有關行政機關資訊公開及其限制之法律，應於本法公布2年內完成立法於完成立法前，行政院應會同有關機關訂定辦法實施之。（第3項）」為此行政院乃於88年5月間函請立法院審議「政府資訊公開法」及「國家機密保護法」二草案2，惟因未能於立法院第四屆立法委員任期屆滿前完成審議，依立法院職權行使法第13條規定，不予續審而退回。嗣「政府資訊公開法草案」復於90年9月11日函送立法院審議3，並於92年4月23日經立法院法制、科技及資訊兩委員會完成一讀，至94年12月6日始完成三讀，同年12月28日修正公布。至於「國家機密保護法」則於92年2月6日制定公布，同年10月1日施行。 

　　政府資訊公開法(下簡稱本法)第1條即開宗明意規定：「為建立政府資訊公開制度，便利人民共享及公平利用政府資訊，保障人民知的權利，增進人民對公共事務之瞭解、信賴及監督，並促進民主參與，特制定本法。」復依本法第3條規定：「本法所稱政府資訊，指政府機關於職權範圍內作成或取得而存在於文書、圖畫、照片、磁碟、磁帶、光碟片、微縮片、積體電路晶片等媒介物及其他得以讀、看、聽或以技術、輔助方法理解之任何紀錄內之訊息。」由上二開規定可知本法係規範政府機關一般性資訊公開之規定，故應普通法性質。另檔案法第17條規定：「申請閱覽、抄錄或複製檔案，應以書面敘明理由為之，各機關非有法律依據不得拒絕。」其與本法之關係為何？又行政程序法第46條有關閱覽卷宗之規定如何與本法區別適用？再者，政府資訊如涉及電腦理個人資料時，其與電腦處理個人資料保護之關係又如何？本文將逐一就上開問題分別加以探討，希有助於問題之釐清。 

一、與檔案法之關係 

　　檔案法係為健全政府機關檔案管理，促進檔案開放與運用，發揮檔案功能所制定，其規範事項包括檔案之管理、保存、目錄編製等。為有效落實政府資訊之公開，須仰賴良善之檔案管理，否則對於擁有龐大檔案資訊之機關，如何找出人民所申請之資訊而提供之，將是一個重大難題。我國檔案法草案制定過程，尚未有一般性資訊公開之法制，故於檔案法第17條及第18條4分別規定檔案之閱覽、抄錄或複製之申請權，及拒絕檔案閱覽、抄錄或複製之事由。換言之，檔案法不僅規範檔案之管理、保存、目錄編製等事項，尚包括檔案之公開運用。復依檔案法第2條第2款規定，所謂「檔案」係指各機關依照管理程式，而歸檔管理之文字或非文字資料及其附件；而本法第3條規定，本法所稱政府資訊，指政府機關於職權範圍內作成或取得而存在於文書、圖畫、照片、磁碟、磁帶、光碟片、微縮片、積體電路晶片等媒介物及其他得以讀、看、聽或以技術、輔助方法理解之任何紀錄內之訊息。上二開規定比較觀之，政府資訊所涵蓋範圍較廣。申言之，尚未依檔案法管理程序歸檔之政府資訊，非屬檔案；惟檔案必屬政府資訊之一部分。因此，有關檔案法第18條拒絕檔案閱覽、抄錄或複製之事由與本法第18條資訊限制公開與提供之事由不一致，應以何優先適用？本文以為，檔案法之檔案為政府資訊之一部分，檔案法與本法相較，檔案法應屬狹義法，故應優先適用檔案法之規定。然所謂「優先適用檔案法」係指該法之規定與本法競合之處，始有優先適用而排除本法之適用，否則仍應適用本法之規定。惟因檔案法拒絕檔案閱覽、抄錄或複製之規定過於抽象、籠統，且政府資訊除正在處理中之案件外，通常於發文時即依檔案法規定歸檔，造成適用本法之機會僅在少數正在處理中案件之資訊，因而使本法立法美意大打折扣。故本文以為政府資訊公開法對於政府資訊之公開機制既已有完善且詳盡之規範，檔案法有關檔案公開與拒絕公開之規定應儘速刪除，如有必要僅規範國家檔案之公開與拒絕公開事宜，而使檔案法回歸應範之本質即檔案管理、保存等事項，俾免違背建立政府資訊公開制度之意旨及產生適用上之困擾。至於於檔案法未修正前，各機關於依案法第18條規定拒絕檔案閱覽時，就不確定法律概念行使判斷時，宜參酌本法第18條有關拒絕供或限制公開之事由，俾符合本法以公開為原則，不公開為例外之基本精神。 

二、與電腦處理個人資料保護法5（下簡稱個資法）之關係 

　　政府資訊公開係為實現人民「知的權利」，而個資法所保護之「個人資料」係屬隱私權之一部分，依個資法第3條規定「個人資料」指經電腦處理之自然人之姓名、出生年月日、身分證統一編號、特徵、指紋、婚姻、家庭、教育、職業、健康、病歷、財務情況、社會活動及其他足資識別該個人之資料。」政府機關持有經電腦處理之個人資料亦屬行政資訊之一部分，依本法第2條第1項規定：「政府資訊之公開，依本法之規定。但其他法律另有規定者，依其規定。」另依個資法第2條亦規定：「個人資料之保護，依本法之規定。但其他法律另有規定者，依其規定。」因此產生個資法與本法二者間適用之疑義，即符合個資法第8條公務機關得為目的外利用之個人資訊，因屬個人隱私之一部分，因此依本法第18條第7款規定卻是涉及「個人隱私」之應限制公開或提供之資訊。換言之，依個資法規得提供，依本法卻不得提供，此時應如何適用？就此問題本文將其區分為請求提供者為政府機關或人民分別加以探討如下： 

　　(一)請求提供者為政府機關 

　　　　依本法第9條第1項規定：「具有中華民國國籍並在中華民國設籍之國民及其所設立之本國法人、團體，得依本法規定申請政府機關提供政府資訊。持有中華民國護照僑居國外之國民，亦同。」依前所述，政府機關係資訊提供者，無滿足知的權利之問題，故非資訊公開請求權人，從而無一般政府資訊公開請求權6。行政機關如因執行業務須向他機關請求提供資訊者，其依據並非本法，準此無個資法與本法競合適用之問題。惟可依行政程序法第19條第1項第4款規定「執行職務所必要之文書或其他資料，為被請求機關所持有者」之行政協助方式，請求其他機關提供之。但如有同條第4項第1款規定：「被請求機關對於協助行為有依法不得為之者」之情形，則應拒絕之。故行政機關對於其他機關基行政協請求提供之資訊係屬經電腦處理之個人資料時，依個資法規定不符合目的利用規定者，仍不得提供之。 

　　(二)請求提供者為人民 

　　　　人民依本法規定請求提供之資訊，如屬依個資法第8條有關公務機關得為目的外利用之個人資訊，與本法第19條第7款規定涉及「個人隱私」而應限制公開或提供，二者間究應如何適用之問題？本文以為個資法係為避免人格權受侵害，並促進個人資料之合理利用所制定，對於個人資料並非屬保密或禁止公開之規定，而僅係限制利用，此由電腦處理個人資料保護法第1條所揭示「促進個人資料之合理利用」亦為該法制定意旨之一，及該法第8條及第23條有關個人資料得為目的外利用之範圍相當廣泛（個資法對於隱私權之保護僅係最低密度之保護7）自明。依個資法規定可提供只是限制利用之解除，並不等於該涉及個人資料之政府資訊即應公開，是否公開仍應再依本法了以檢視判斷。個資法與本法之關係如同房子之二道門，進入房子須先開啟第一道門，個資法就如同房子的第一道門，而本法則如同房子的第二門，必須二道門均開啟始得進入至屋內，也就是說，資訊始得公開或提供。準此以論，本法雖係規範政府資訊之公開，惟對於涉及個人隱私之資訊，依本法第19條第7款則明定應限制公開或提供，其保障仍較個資法保障密度更高，故此時應優先適用本法第19條第7款涉及「個人隱私」而拒絕公開或提供。惟依本法第19條第7款但書規定，「對公益有必要」「經當事人同意」，則例外得對於個人隱私資訊予以公開或提供。至於所謂「對公益有必要」係不確定法律概念，除應符合「公益」外，尚須「有必要」，應由受理請求機關就隱私權益與公共利益為比較衡量，並符合比例原則。檢視個資法第8條得為目的外利用規定觀之，其中第3款「為維護國家安全者」及第4款「為增進公共利益者」應均符合「公益」，惟人民請求提供資訊係為「維護國家安全者」殊難想像。至於第7款「為學術研究而有必要且無害於當事人重大利益者」是否屬「公益」？容有不同之看法，就此美國華盛頓特區巡迴法院認定：「名單之公開雖然侵害個人之隱私，但屬比較輕微之侵害。相對於此，原告等之調查研究為具有學問研究之公益上目的，因此前述隱私權之被侵害之程度與公開請求目的中所包含之公共利益相較之下，顯然本件調查目的所為之公開是正當的8」。本文以為學術研究是否符合公益大於私益應個案判斷，例如有關學術機構對於 SARS所為之研究，對人民生命、健康影響重大，應可認係符合公益大於私益，但一般學生研究論文則恐難同等視之。 

三、與行政程序法第46條閱覽卷宗之關係 

　　依行政程序法第46條第1項規定：「當事人或利害關係人得向行政機關申請閱覽、抄寫、複印或攝影有關資料或卷宗。」可知行政程序進行中當事人或利害關係人所欲閱覽之資料或卷宗亦為行政資訊之一部分，惟相較於一般性政府資訊公開而言，行政程序法第46條個案性資訊之公開規定應屬狹義法，故應優先適用行程序法第46條規定，限於當事人或利害關係人始得請求覽資料或卷宗。申言之，一般社會大眾不得依本法請求提供行政程序進行中之資料或卷宗9。 

結語 

　　政府資訊公開法係政府機關一般性資訊公開之依據，惟徒法不足以自行，要落實資訊公開，促進民主參與，首先公務員應摒除舊習，體認政府資訊係屬全民之「公共財」原則上均應公開，僅例外不公開；其次，各主管機關對於其他法律有關資訊公開之規定應檢討是否符合資訊公開之基本理念，俾免因過多特別法規定而鬆動本法之基本精神；再者，為達到資訊公開，又可兼顧國家安全、商業機密及個人隱私等權益，同時避免因資訊公開而過度影響其他行政效率，各機關應加強檔案之管理與檔案目錄之編製，否則機關如何於規定期限內10提供資訊，將是一項重大挑戰。 

(作者現職法務部法律事務司副司長)
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2. 行政院88年5月11日台88法字第18320號函及行政院88年5月10日台88法字第18139號函。 

3. 行政院91年9月13日院台法字第0910088646號函。 
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