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摘　要　政府信息公开制度包括信息公开和信息控制两个方面 ,它们相互协调 ,相互制约。我

国政府的信息公开制度势在必行 ,既要倡导政府信息的充分公开 ,又要确保国家的秘密及公民

个人隐私不受侵犯 ,当个人利益与社会和群体利益不一致时 ,公民的知情权重于公民的隐私权。
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　　信息公开制度的建立是社会发展的一种必然趋

势。随着科技的飞速进步 ,世界政治、经济格局发生

了巨大变化。在政治领域 ,民主潮流不可阻挡 ,公民

的民主意识不断觉醒 ,要求参政、议政的呼声越来越

高。在经济领域 ,能否抓住机会发展本国的信息经

济已经成为每个国家面临的直接挑战。为了充分发

挥信息的最大效益 ,加速社会民主法制建设的进程 ,

调动并强化公民参政、议政意识 ,加强公众对政府行

政行为的监督与支持 ,都要尽可能让社会公众知晓

并公开共享各种政府机构信息。因此 ,信息公开是

必然趋势。同时 ,为了保障信息公开的顺利进行 ,信

息控制也必不可少。按照这个原则 ,建立一种适应

社会发展的信息公开制度势在必行。

1　信息公开与信息控制的概念含义
信息公开制度包括信息公开和信息控制两方

面 ,二者相互协调 ,相互配合。

信息公开是行政公开的表现 ,是行政控权的手

段 ,是公众监督上层领导的保障和途径。从微观意

义上说 ,信息公开是指行政机关依照法定程序向公

众或特定的公民提供有关信息的行为。它包含了行

政机关向公民提供信息和接受公民请求提供信息两

方面。政府信息公开是指政府部门通过多种方式公

开其政务活动 ,公开有利于公民实现其权利的信息

资源 ,允许公民通过查询、阅读、复制、下载、摘录、收

听、观看等形式 ,依法利用各级政府部门所控制的信

息。如果行政机关拒不实施或违法实施信息公开 ,

关系人可以起诉。从宏观意义上说 ,信息公开是行

政管理中的一项制度 ,即行政机关向公众或特定公

民提供行政管理信息的范围、主体、程序等要素组成

的制度。任何公民都有权利了解与行政管理有关的

信息 ,它是对信息控制的一种监督。信息控制是指

行政机关对向公民提供信息公开时 ,对信息公开的

范围、主体、程序进行限制的一种制度。它是对信息

公开能有效进行的一种安全保障。

信息公开和信息控制是信息公开制度当中的一

对矛盾体 ,它们对立统一 ,又相辅相成。信息公开是

为了更有效地利用信息资源 ,促进社会经济的发展 ;

信息控制则是为了更合理利用信息资源 ,促进社会

的稳定发展。从共同目的来说 ,它们是统一的。但

同时 ,信息控制又是对信息公开的一种限制 ,因此它

们又是对立的。所以信息公开应该在适当的行政或

法律手段的调整、约束、规范的条件下进行。

3本文为河南省教育厅人文规划项目论文之一 (编号 0932GH2870)。
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2　信息公开与信息控制的手段
211　信息公开的手段

(1) 通过公告栏公开信息。通过传统的方法

———布告栏进行公告 ,或将信息资料置于指定场所

以公开查阅的方法来公开信息 ,这种方法适合于公

开对象范围小的情况。

(2)通过报刊、电视、电台等媒介发布。任何需

要获得信息的人只需要购买报刊 ,收听电台广播、收

看电视就可以获得信息。但这种方法时效性强 ,一

般不可再生 ,而且这些媒介内容是有限的 ,由信息拥

有者所主宰 ,信息的内容并不能满足全社会所有人

员的需求。

(3)在网上建立专门的信息公开网站 ,可以使信

息公开范围扩大 ,可以使公众能够得到自己需要的

信息。但要保障网上信息的准确性 ,还要注意防范

黑客的侵入 ,以免他们更改信息资源。

(4)被动地公开信息。个人信息比如个人档案

等 ,当公民想获得自己的档案信息时 ,在他申请后 ,

政府应向申请人提供。对于公众问题或某一特定群

体公民的信息内容 ,如有必要 ,可通过人大代表或其

他途径 ,要求政府提供、公开该信息。

212　信息控制的手段

信息控制的核心内容是信息控制手段与控制程

度。控制手段归纳起来有两种层次 :从信息传递主

客体的位置及相互关系的角度出发 ,对各种传播变

量进行控制 ;通过制定专门的有关政务信息传递的

政策来进行。具体地说 ,控制的手段有 4种。

(1)信息传递者的控制。信息总是通过某些关

口传递的 ,在信息源与接受者之间有着决定信息中

转或终止信息传递的守门人。信息传递者取舍信息

的决断就是一种“守门”行为。信息通过这种“守门”

行为来进行控制。

(2)信息接受者的控制。政务信息的接受者作

为信息传递过程中的主角之一 ,应该得到自己真正

需要的信息。为了达到这个目的 ,可以通过反馈、前

馈控制来实现。反馈是接受信息后的反映和对传递

者下一步调整传递行为的要求 ,前馈则是在活动之

前就提出要求。反馈、前馈既是反映信息接受者要

求的方法 ,也是对传递内容和方式实施控制的方法。

(3)技术控制。技术控制有两个目的 :一是使信

息处于一种合理的分布和利用状态 ,即为一种有序

的状态 ,二是通过技术控制来形成信息的局部垄断 ,

以解决信息安全问题。对信息流的技术控制包括 :

信息的组织控制 ,信息需求满足的控制 ,冗余度的控

制 ,信息时效性的控制等。对信息安全的技术控制 ,

主要是通过加密技术来保证保密信息的安全传递。

保密技术有信息源保密、密钥保密、密道保密等。与

信息安全控制相配套的还应该有制度的保证。

(4)政策控制。如果说政务信息传递过程主体

的控制及对信息本身的技术控制是微观控制的话 ,

政策控制就是一种宏观控制手段。首先 ,通过政策

来决定政务信息工作的发展方向和运行机制 ,其次 ,

通过政策的宏观调控手段 ,克服低层次上的信息控

制的局限性 ,解决微观控制不易解决的问题。政策

控制涉及到的问题有 :政务信息的公开化原则和保

密原则 ,政务信息的发布和收集原则 ,政务信息资源

开发的组织机构及其职责 ,全国和地区性政务信息

工作的整体协调 ,政务信息存贮、获取、传递的规范 ,

统一数字化信息或记录格式的标准等等。

3　中国政府信息公开制度势在必行
美国是世界上较早重视开发利用政府部门信息

的国家之一 ,1966年 ,通过了《信息自由法》(又称《情

报法》) ,它是一项旨在促进联邦政府信息 (如记录和

档案等)公开化的行政法规。1976年 ,美国又制定了

《阳光中的政府法》,公众可以观察行政会议的进程 ,

取得会议的信息和文件 ,了解决策的程序。1974 年

制定的《隐私权法》,规定了行政机关对个人信息的

搜集利用和传播必须遵守的规则。1988 年制定了

《电脑匹配和隐私权保护法》,随后并入《隐私权法》

的组成部分。情报法和阳光法是姐妹法 ,一个适用

于政府文件的公开 ,一个适用于合议制行政机关的

会议公开 ,前者是关于政策结果的公开 ,后者是对决

策过程的公开。政府搜集、贮藏和传播的信息 ,可能

会涉及公民的隐私权 ,因此稳私权法自情报法后诞

生。三者有机的结合 ,共同建构了美国政府信息公

开的法律制度 ,奠定了政府信息公开的法律基础。

政府信息公开制度的核心是既保障国家利益 ,

又需要进行信息控制。当政府信息公开可能和国家

安全、行政活动的效率等发生冲突时 ,信息公开就不

是惟一原则 ,因此政府信息以公开为原则、不公开为

例外 ,但始终以国家利益为核心 ,如涉及国防和外交

政策的信息就被列为免除公开的第一理由 ,一般被

称为“一号免责”。情报法、阳光法、隐私权法相互对

立又相互关联 ,有机结合 ,不可或缺。

在信息社会 ,获取信息的权利成为开发利用信
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息资源的前提 ,从国家到个人都在寻求获取信息的

优势。企业的发展也越来越依赖政府产业政策导

向。例如 ,美国的许多企业就利用本国政府发布的

年度经济报告《经济周期发展》(Business cycle devel2
opments) 、《当前商业纵览》( Survey of current busi2
ness)等信息来进行战略决策。作为一种重要的国

家资源 ,政府信息是用纳税人的钱生产、收集和加

工的 ,具有全社会所有的公共属性。在我国 ,80 %

的社会信息资源掌握在政府部门手中 ,政府是最主

要的信息生产者、使用者和发布者。然而我国的政

府信息一直处于封闭、闲置或半封闭、半闲置状态 ,

应予以公开和豁免披露的政府信息一直没有法律

意义上的明确界定 ,结果造成很多弊端。近年来 ,

媒体披露了一些问题 ,涉及到政治、经济等诸多领

域。这些问题 ,包括反腐败问题。信息披露、信息

透明是防止腐败的锐利武器 ,而信息保密、信息不

透明不利于反腐败。

随着我国社会主义市场经济体制的确立 ,“信息

引导”、“提供服务”已经成为政府部门的重要职能。

公民、法人和其他社会组织希望依法获取政府信息 ,

参与公共决策和享受服务 ,政府部门之间也迫切需

要依法实现信息资源共享。立法开放政府信息也是

民主政治和廉政建设的重要内容 ,是我国加入

WTO ,发展社会主义市场经济的必然要求。打破政

府信息部门所有的局面 ,以法律的形式保证和规范

政府信息的开放 ,建立行之有效的政府信息交流机

制 ,已经成为我国政府信息化建设的当务之急。依

法确保政府信息的公开 ,可以使公众从政府机构及

时获取政务信息、市场信息、服务信息、客观决策信

息等诸多信息 ,这对于企业和个人考察社会、分析市

场、科学安排经济和社会生活、合理配置社会资源

等 ,都具有明显作用。据羊城晚报 2002年 9月 24日

报载 ,我国第一个《政府信息公开条例》正在起草 ,这

表明我国政府的信息公开制度工作迈出了关键的一

步。

总之 ,我们既要倡导政府信息的充分公开 ,又要

确保国家、法人的利益以及公民隐私不受侵犯。要

处理好这两方面的关系 ,就要确定信息公开和保密

的原则 ,划定政府信息公开的范围。要充分协调好

信息公开与信息控制的关系。相关的法规要具有较

强的可操作性 ,在确认公民信息获取权的同时 ,保守

国家、法人和个人的秘密信息。当社会和群体利益

与某些公民的个人利益不一致时 ,公民的知情权重

于公民的隐私权。可以说 ,信息公开是为了减少信

息控制 ,对政府进行监督 ;而信息控制又是为了更好

更顺畅地进行信息公开。我们应该通过政府信息公

开与信息控制之间的关系 ,来有效地促进信息公开

制度以及企业信息公开制度等制度的建立。
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