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行政法学视角下的我国个人信息
保护立法初探
!

肖登辉

摘
!

要!行政法学视角下的个人信息保护研究"具有重要理论意义与现实意义#与&个人

信息'具有基本相同的含义并为各国立法使用的其他概念主要有&个人资料'$&个人数

据'$&个人隐私'三种#控制行政权力$保护行政相对人的个人信息权是个人信息保护的

行政法基础#行政信息公开与个人信息保护会发生冲突"其根本原因在于它们据以建立

的权利基础迥异"前者是行政知情权"后者是个人信息权#个人信息保护法与行政信息公

开法的关系应加以合理厘定#

关键词!个人信息%个人信息保护%行政法%行政信息公开

我们正生活于一个信息无比发达的时代"正行进在一个权利高度张扬的世纪#在五

彩斑斓的信息大观园中"个人信息独树一帜$异常夺目"因为它与我们每一个人的权利都

密不可分"可谓&息息相关'#个人信息无处不在"我们几乎成为&透明人'#随着权利意识

的不断增强"人们越来越重视对于自身个人信息的保护#

因此"对行政法学视角下的个人信息保护研究"具有重要的理论意义与现实意义#首

先"行政法学视角下的个人信息保护研究"可以拓展我国行政法学的研究领域%其次"行政

法学视角下的个人信息保护研究"可以深化行政信息公开理论研究和完善相关立法%再

次"行政法学视角下的个人信息保护研究"可以为制定个人信息保护法提供理论支撑#

本文试图从行政法学视角围绕我国个人信息保护立法的若干问题进行探讨#

一$个人信息保护的行政法基础

个人信息保护不仅植根于民法"而且深切关涉行政法#&个人数据法的制定应当说在

我国信息安全的保证上起着十分重要的作用"它实际上兼跨民事和行政两个法律领域#

电子商务$电子税务$电子银行等方面的法律规范"均有待于个人数据法的制定和完

善#'

!

在德国"个人信息保护法明确属于行政法的范畴#发生于
!+"0

年的&人口普查案'是

德国个人信息保护法发展中的重要里程碑#该案的起因是德国联邦政府在
!+",

年颁布

了-人口普查法."计划在全国范围内对公民进行全面的信息收集"拟定收集的信息范围包

括人口$职业$住所和工作等几乎全部个人信息#德国联邦政府的-人口普查法.立刻引起

了很多人的反感"在其
D

月
!

日生效前"有人提起宪法诉讼要求宣告-人口普查法.违宪#
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日"德国联邦宪法法院最后做出判决"认定该法有违宪情况"并做出具体处理!违宪部

分无效"其余部分修改后施行#&存储与修补个人信息的技术手段目前掌握在政府手中"注意到这种*在

实践中不受限制的+技术手段"德国联邦宪法法院将一次联邦人口普查延后了近四年之久"原因是人们

在
!+"0

年-人口普查法.中的某些条款中感到了其滥用的潜在可能#'

!该案直接涉及公民的个人信息

保护问题"虽然是由德国宪法法院审理的案件"但它所反映的正是行政权力与公民权利的矛盾"也就是

公共利益与个人利益的关系#行政法正是调整一定层次的公共利益与个人利益关系的部门法"因此"个

人信息保护与行政法关系密切#

&自从近代民族国家诞生"其渗入公民生活的企图就从未停止过#国家权力渗入公民生活的重要手

段就是对个人信息的收集#'

"出于履行职责的需要"政府大量收集和处理个人信息#随着电脑以及互

联网络的迅速发展"人类跨入信息社会"社会对信息的依赖性越来越强#个人信息成为信息社会的一种

重要社会资源#政府为了各种行政目的"开始利用计算机等现代科技对个人信息进行大规模地自动化

收集与处理#

哪里有权力"哪里就有可能出现权力的滥用"行政权力更是如此#因此"行政权力必须受到法律的

控制#行政法的宗旨在于通过控制行政权力以保障行政相对人的权利#个人信息保护制度的理论基础

之一就是控制行政权力"保护行政相对人的个人信息权#具体而言"行政机关在收集$利用个人信息以

及公开行政信息的过程中可能侵害行政相对人的个人信息权#行政相对人的权利不仅包括财产权"也

包括人身权#个人信息权是行政相对人所享有的一种人身权"更具体地说"属于人格权#行政相对人所

享有的人格权可以分为物质性人格权与精神性人格权两类"个人信息权属于精神性人格权#

二$我国个人信息保护立法名称之遴选

从世界各国的立法来看"与个人信息具有基本相同含义的其他概念主要有&个人资料'$&个人数

据'$&个人隐私'#有的国家采用&个人信息'的称谓"例如"韩国
!+++

年-公共机关个人信息保护法.$日

本
,--0

年-个人信息保护法.$-关于保护行政机关所持有之个人信息的法律.$-关于保护独立行政法人

等所持有之个人信息的法律.等%有的国家采用&个人资料'的称谓"例如"瑞典
!+/0

年-资料法."法国

!+/"

年-资料保护法.$挪威
!+/"

年-个人资料保护法.$冰岛
!+"!

年-有关个人资料处理法.$芬兰
!+"/

年-资料保护法.$英国
!++"

年-个人资料法.等%有的国家采用&个人数据'的称谓"例如"奥地利
!+++

年

-联邦个人数据保护法.$德国
,--0

年-联邦数据保护法.%有的国家采用&个人隐私'的称谓"例如"美国

!+/D

年-隐私权法.$以色列
!+"!

年-隐私保护法.$加拿大
!+"/

年-隐私权法.$澳大利亚
!+""

年-隐私

权法.$比利时
!++,

年-个人资料处理时保护隐私法.等#通观这些国家的立法"虽然在立法名称上有所

差异"但其立法意旨基本一致#

在我国"除了个人信息的提法以外"还同时存在着个人资料$个人数据$信息隐私等其他一些类似提

法#例如"我国台湾地区学者许文义先生在其个人专著-个人资料保护法论.中一直采用的是个人资料

的提法#大陆地区学者齐爱民先生也曾经一直主张采用个人资料的概念"并明确反对称之为个人信息$

个人隐私"其观点颇具代表性#其理由主要是!个人信息是个人资料的内容"个人资料是个人信息的物

化形式#个人信息的表现和存在方式是多种多样的"并不一定表现为个人资料"没有物化成个人资料的

信息大量存在"比如一个人自然表现出的个人属性#对个人资料进行立法保护的目的在于保护以个人

资料形式存在的个人信息"而并不是所有的个人信息#

#

概念其实也只是事物的一个符号"但选择一个恰当的符号也是一件重要的事情"它有利于准确表达

一定的内涵"正所谓名正言顺#对于上述几种提法而言"笔者倾向于&个人信息'的提法#主要理由

如下!
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肖登辉!行政法学视角下的我国个人信息保护立法初探

第一"从词的本义上看"信息和资料之间是有差别的#首先"资料是一种客观存在的事物"而信息则

是资料经过处理后可以提供为人所用的内容"能够直接起到识别的功能"是有价值的#并不是所有的个

人资料都能够成为法律保护的对象"只有具有价值的能够为人所用的资料"也就是信息"才能够成为被

保护的对象#个人信息这一概念准确地表达了所要保护对象的特点"具有识别效果和资源价值#个人

信息必然是个人资料"但个人资料未必是个人信息#其次"个人资料的财产属性较为明显"而个人信息

主要体现的则是人格属性#个人信息保护法所保护的正是个人信息权这一人格权#

第二"在我国法律中"较少出现数据的概念"它主要在技术领域使用"比如数据交换$数据库#&个人

数据'称谓的专业技术性过强"不利于指代一个普通的法律概念"也不利于为人们所了解与使用#

第三"采用个人信息的称谓与信息社会的时代背景更为契合#我们正处在蓬勃发展的信息社会"信

息化是不可阻挡的历史潮流#在这样的信息社会"信息的作用较之以前愈发重要"其价值日益提升#在

现实生活中"&信息'一词的使用如同铺天盖地一般"大至国家机关设置"小至市民生活"涉及面也非常之

广"使用频率非常之高#例如"国务院设有信息化领导小组"国家部委中专门设有工业和信息产业部"国

务院和地方设有信息化办公室#我们可以使用搜索引擎予以验证!使用
M

$$

M

2*

搜索&个人信息'"约有

,,D

"

---

"

---

项符合的查询结果"而使用
M

$$

M

2*

搜索&个人资料'"约有
!D!

"

---

"

---

项符合的查询结

果#显而易见"前者的使用数量是后者的
!BC

倍有余"其使用频率更高#

第四"&信息'概念已经为立法机关所初步接受"正式成为了一个法定术语#许多现行法规中都在使

用这一名词#比如"-信息网络传播权保护条例.$-互联网信息服务管理办法.$-计算机信息网络国际联

网安全保护管理办法.#又如"全国不少地方都已经出台了政府信息公开规定"国务院-政府信息公开条

例.也已经颁布实施#我国刑事立法已经先行一步#

,--+

年
,

月
,"

日第十一届全国人民代表大会常

务委员会第七次会议通过了-刑法修正案(七).#该修正案第七条规定如下!在刑法第二百五十三条后

增加一条"作为第二百五十三条之一!&国家机关或者金融$电信$交通$教育$医疗等单位的工作人员"违

反国家规定"将本单位在履行职责或者提供服务过程中获得的公民个人信息"出售或者非法提供给他

人"情节严重的"处三年以下有期徒刑或者拘役"并处或者单处罚金#&窃取或者以其他方法非法获取上

述信息"情节严重的"依照前款的规定处罚#&单位犯前两款罪的"对单位判处罚金"并对其直接负责的

主管人员和其他直接责任人员"依照各该款的规定处罚#'这应该是&个人信息'的提法首次进入国家法

律之中#从法制统一的角度而言"我国个人信息保护立法采用&个人信息'的提法更为适宜#

第五"信息隐私或者资讯隐私的提法固然揭示了个人信息与隐私之间的密切联系"但是"它没有突

出个人信息与个人之间的关系#进而言之"它没有揭示个人信息是可以识别出个人的信息这一根本特

征"因而"它们都不如个人信息恰当#

三$个人信息保护法与行政信息公开法的关系之厘定

个人信息保护法与行政信息公开法是两种不同的法律"二者最大的不同之处在于各自的立法宗旨#

个人信息保护法的立法宗旨是保障公民的个人信息权"而行政信息公开法的宗旨则在于保障公民的行

政知情权#尽管个人信息保护法与行政信息公开法立法宗旨迥异"但是"由于个人信息保护法所规范的

一个重要部分是行政机关所持有的个人信息"因此"个人信息保护法与行政信息公开法关系紧密#&仅

就政府机关而言"个人信息保护与政府信息公开在许多情况下可以说实际上是同一个问题的两个方

面#'

!在一般情形下"个人信息保护法与行政信息公开法并行不悖#但是"在特殊情形下"即某种信息

(如个人房地产登记信息)既属于个人信息又属于行政信息时"如果一方当事人要求不公开而另一方当

事人要求公开"此时"个人信息保护法与行政信息公开法就容易发生冲突#

随着电子政务的发展"政府信息公开法与个人信息保护法的冲突更加激烈#这种冲突实际上是行

政知情权与个人信息权之间的冲突#这种冲突发生在两种不同权利之间"是一种权利冲突#正如我国

,
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大陆地区学者胡建淼$马良骥所言!&行政机关在保障公众知情权"促进政府管理透明化的同时"可能侵

害到公民的个人信息自决权和公民的隐私权#'

!台湾地区学者李震山也提出!&政府机关管理庞大个人

资讯"在要求*政府资讯公开+与*知的权利+的民主认知下"是否会侵及个人资讯隐私权"值得重视#'

"

在处理个人信息保护法与行政信息公开法之间的关系上"各国立法主要有两种做法!一种是分别立

法"大多数国家采取的是此类做法#例如"美国不仅制定了-信息自由法."也制定了-隐私权法.#又如"

日本不仅有-行政机关拥有信息公开法."而且有-个人信息保护法.$-关于保护行政机关所持有之个人

信息的法律.与-关于保护独立行政法人等所持有之个人信息的法律.#美国与日本虽然没有采取两法

合一的立法模式"但在执法机关上实现了两个制度之间的统一和整合"由一个共同的机关来负责两个制

度的实施#在美国"承担该职责的机关是司法部信息与隐私办公室#在日本"承担该职责的机关则是信

息公开与个人信息保护审查会#另一种是统一立法"即在同一部法律中同时规定个人信息保护与行政

信息公开制度#例如"匈牙利的-个人数据保护与公共利益数据公开法."俄罗斯的-俄罗斯联邦信息$信

息化与信息保护法."南非的-信息公开促进法."泰国的-官方信息法."都同时规定了行政信息公开与个

人信息保护制度"实现了两法合一#

笔者认为"尽管两法合一在一定程度上可以节约立法资源"但是"由于两部法律在宗旨上实在是大

异其趣"不适宜共存于一体#就现实而言"我国-政府信息公开条例.已经颁布实施"因此"我国实际上已

经实行了分别立法的做法#尤其需要引起注意的是"-政府信息公开条例.第
!D

条第
D

款规定!&行政机

关不得公开涉及国家秘密$商业秘密$个人隐私的政府信息#但是"经权利人同意公开或者行政机关认

为不公开可能对公共利益造成重大影响的涉及商业秘密$个人隐私的政府信息"可以予以公开#'虽然没

有直接使用&个人信息'或者&个人信息保护'的字眼"但该条规定事实上已经在政府信息公开与个人信

息保护的关系上做出了一定规范#这一规范还比较模糊"将来制定的个人信息保护法应该与行政信息

公开法律制度有更好的衔接#
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