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摘要 

本研究最主要之目的在釐清「開放政府資料」衍伸的法律爭議，於此包含以

下幾個面向：（一）「開放政府資料」與政府資訊公開法的關係，於此尤其應確認

「資料」與「資訊」是否為相同概念，並探討「開放政府資料」應主動公開抑或

可設定為經申請後提供；（二）設置管理「開放政府資料」機關與利用該資料的

人民間的法律關係為何，「開放政府資料」是否構成「公物」，政府對該資料是否

享有著作權，其授權民眾近用開放政府資料係基於著作權人的地位或其他權利地

位，就「開放政府資料」予以收費之可能性，以及其所收取之費用在法律上應如

何定性？（三）相對於政府的角色，人民是否有要求「開放政府資料」之主觀公

權利？機關加以拒絕時，要求開放資料之人民得否及如何請求救濟？若「開放政

府資料」如造成人民損害時，是否適用國家賠償法請求救濟？是否有其他救濟管

道？（四）最後，地方政府在「開放政府資料」活動中可以扮演的角色為何？ 

本研究主要採取文獻分析與比較法式的研究，希望透過國外開放政府資料的

制度實施經驗與相關學理見解，對於上述課題提供可能解答。本研究認為「開放

政府資料」可以在政府資訊公開法之外，提供民眾另外一項瞭解政府施政並再利

用政府資料、創造產值之管道，但基於依法行政原則之要求，國家依據政府資訊

公開法不得公開之資訊與資料，亦不得因實施「開放政府資料」而免除其限制。

其次，「開放政府資料」應注意資料內容之去識別化，使個人隱私不致因此遭到

犧牲，且在管理與開放利用的範圍上，應該區別事實性資訊與經研究、創作性、

評價性之資料，維護相關作者對於後者之著作權。由於去識別化以及其他設置管

理「開放政府資料」之活動，均須投注大量行政資源，故本研究建議「開放政府

資料」得收取合理費用。就人民利用「開放政府資料」之法律關係，本研究認為

並無界定為公法關係之必要，究其實質，應更接近私法性質的公營造物（公共機
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構）利用關係，因此如對利用「開放政府資料」收取費用僅屬一般私法性質之對

價，而非依據規費法，於利用關係上發生爭議時，應循民事爭訟途徑解決。 

除了上述法律關係之定性以外，本研究計畫建議地方政府可仿照國外立法

例，透過自治法規設置「個人資料保護專員」（data protection officer），提供人民

面對個人資料（隱私）可能遭到「開放政府資料」措施侵害時，擁有申訴與調處

解決的管道。 
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Abstract 

 

The main purpose of this study is to clarify the implied legal controversy in the "Open 

Government Data", which includes the following aspects: (a) "data" and 

"information" are the same concepts? What is the difference between the two? The 

relationship between "Open Government Data" and The Freedom of Government 

Information Law is here the focus. In particular, shall the “Open Government Data” 

be available in public or an application before its use is necessary; and (b) of the legal 

relationship between the government and people involved in the management of 

"Open Government Data". Does Open Government Data belong to the public property? 

Does the government have any copyright in the information, what kind of position 

does it has, when it authorizes the public to access the government information system? 

Can it charge for the "Open Government Data"? What is the nature of the fees 

charged? (C) Do people have the subjective public right to access "Open Government 

Data"? When the authorities refuse this request, will the people who request the 

release of information obtain and remedy? If the "Open Government Information" is 

causing damage to the people, is it applicable to the State Compensation Law for 

relief? Are there any other legal rights or maybe make it through the court? (D) 

Finally, what is the role that local governments can play in the "Open Government 

Data"? 

 

This study mainly adopts the methods of literature analysis and comparison of foreign 

studies. It is hoped that through the experience of “Open Government Data" in foreign 

countries and relevant academic insights should be possible to provide answers to the 

above questions. This study suggests that "Open Government Data" can provide 

people with a platform outside The Freedom of Government Information Law, so that 

people can learn about government administration and reuse government information 

to create value. However, based on the principle of legality administration, the state 

should not release information and materials which are not available based on The 

Freedom of Government Information Law, "Open Government Data" is not the reason 

to get rid of that restrictions. Secondly, "Open Government Data" should focus onto 

the de-identification of the contents of the information so that personal privacy is not 

sacrificed. Information and research, creative materials should be distinguished from 

those of the author. The copyright of the latter should be safeguarded at the author 

concerned. Due to de-identification and other administrative activities the government 
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requires a large amount of administrative resources. Therefore, this study proposes 

that a reasonable fee be charged for "Open Government Data". Regarding the legal 

relationship of "Open Government Data", this study considers that it is not necessary 

to define the relationship of public law, and should be closer to the relationship of 

civil law. Therefore, if the use of "Open Government Data" with fee collected, is 

based on civil law rather than public fee law. The use of the relationship between the 

disputes should be resolved through civil lawsuits. 

 

In addition to the legal aspects mentioned above, this study suggests that local 

governments may follow the example of foreign legislation to set up "personal data 

protection commissioners" through self-government regulations. They can provide 

people with the opportunity to file complain and to reach mediation, when the 

measures of "Open Government Data" violate personal data (privacy). 
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第一章 緒論 

 

一、研究主旨與背景說明： 

 

2013 年美國、英國、德國、法國、義大利、日本、俄國、加拿大等八大工

業國（G8）簽署了「開放資料憲章」(Open Data Charter)，簽署時約定於 2013 年

年底各國應提出政策白皮書，並於 2015 年執行 G8 開放資料憲章及技術附件。

在此同時， G20 反腐敗工作小組（G20 Anti-Corruption Working Group）在 2014

年 11 月致力於準備一套「G20 開放資料原則」和整理開放資料的最適宜實施辦

法，另外聯合國宣示的「2015 年後發展目標」（post-2015 development goals）中，

亦包括與開放資料有關的計畫。「開放政府資料」運動近年在國際間已成為不可

忽視的巨大風潮，英國「開放知識基金會」（Open Knowledge Foundation）2015

年曾統計，目前全球已有 122 個國家推動政府資料開放，我國中央及各地方政府

也都陸續開始將此作為重大政策。行政院於 2012 年 10 月即訂有「政府資料開放

(Open data)推動策略」，推動政府資料開放政策，提供給民間應用，接著於 2013

年 2 月頒定「行政院及所屬各級機關政府資料開放作業原則」，作為中央各部會

辦理開放資料之作業方針，又於次年 4 月頒定之「政府資料開放諮詢小組設置要

點」，以建立跨域合作溝通平臺，擴大推動資料開放，達成施政便民及公開透明

之目的1；截至 2017 年 11 月 15 日，「政府資料開放平臺」（Data.gov.tw）已累積

的資料集（Dataset）項目已超過 3 萬 2 千筆，資料內容遍及人民生活各領域2。 

                                                      
1 參見：「政府資料開放諮詢小組設置要點」總說明之第一點；本要點於行政院 2015 年 4 月 7

日院授發資字第 1041500401 號函訂定，最近一次係依 2017 年 11 月 16 日院授發資字第

1061502882 號函部分修訂。 

2 參見「政府資料開放平臺」首頁所做的分類，包括：生育保健、出生及收養、求學及進修、

服兵役、求職及就業、開創事業、婚姻、投資理財、休閒旅遊、交通及通訊、就醫、購屋及
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國家發展委員會於 2015 年底向行政院院會提出之「政府資料開放(OPEN 

DATA) 具體成效」報告中，即開宗明義指出「資料開放」是資訊社會主要的基

礎建設，具有「優化政府治理、帶動服務創新、驅動數位經濟」的功能。具體而

言，在私經濟部門方面，開放政府資料結合雲端運算、大數據及物聯網等資訊科

技發展趨勢下，勢必將帶動資料經濟產業之發展，加乘潛在效益，提升民眾生活

品質與便利性。在公共事務執行的領域，資料開放亦有助於政府施政透明化的達

成，並可擴展民眾表達意見、監督政府施政的管道，提升參與公民參與，擺脫傳

統政府受官僚體制之桎梏，改革過去僅能透過民意代表進行緩慢而不完整的民意

交流之弊病，消除政府和大眾之間溝通的隔閡，強化國家決策與施政措施的民主

正當性。此項發展趨勢亦契合於經濟合作與發展組織（Organization for Economic 

Cooperation and Development; OECD）將開放政府評價為好的政府之期待，此可

從施政透明度（ transparency）、民眾參與度（ participation ）與公私協力

（collaboration）三大構面觀察理解，且可將開放政府具體以下述特徵來描述：「政

府行動的透明度、政府服務的可近性及政府資訊的回應性，且資訊可以藉由多元

管道發出或是接收」3。 

由於政府正是各項資料的最大擁有者，因此除了前述實現憲法民主原則的意

義－透過大量且正確之資料，俾使民眾參與公共政策過程、強化監督政府施政

－，民眾從事各項經濟活動、提升生活品質時，亦有賴資料的統整與應用以及跨

機關資料流通，進而激發民間無限創意，活化政府資料應用，提升政府資料品質

及價值，以創新政府服務，又透過開放授權民間應用，創造資訊服務產業發展契

機－「資訊經濟」的深刻寫照。因此，不難理解政府資料開放供民間自由取用已

蔚為國際趨勢，而得以增進施政透明開放、提升機關決策品質、發展多元便民服

務及助益資訊產業轉型等效益，創造民眾、政府與業界三贏局面。  

                                                                                                                                                        
遷徙、選舉及投票、生活安全及品質、退休、老年安養、生命禮儀、公共資訊等項目。 

3 OECD, e-Government Studies e-Government for Better Government, 2005, p. 11, 19; Rethinking 

e-Government Services. User-Centred Approaches, 2009, pp.105-107. 
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二、「開放政府資料」隱含的法制爭議 

 

「開放政府資料」固然能發揮上述正面促進施政優化、提升人民生活品質等

功能，且已幾乎形成普世價值之趨勢，但此一現象亦在在提醒吾人應進一步思考

「開放政府資料」政策在既有法秩序中應如何評價？是否存在侵害人民權利、牴

觸現行法令或損害其他公益的風險？蓋無論行政機關適用法律、達成法定任務或

司法機關依據法律審判時，仍須回歸既有法令之解釋與適用，均無法僅憑藉朝野

一致頌揚之輿論氛圍或政府部門訂定之開放政府資料發展計畫或策略，單方面地

支持發展此項趨勢，而可忽略法令原有規整－此乃憲法法治國原則之基本要求，

自無庸贅言。因此，本計畫之研究動機即在於解決「開放政府資料」可能引發的

法律爭議： 

1. 「開放政府資料」與現有「政府資訊公開」相關法制間之關係究竟如何？

「資料」與「資訊」的概念是否相同？兩者之間是有競合、重疊關係，

有上下位概念之關係？抑或兩者係全然無關？4 

2. 「開放」之意義為何？資料「開放」是否意謂僅將資料放置於特定地點

（網路空間）而不加整理、編排？政府將資料「開放」的同時，可否對

資料進行各種「利用」、「再利用」、「加值應用」等行為，以提升資料之

「可近性」？「利用」、「再利用」、「加值應用」等行為應如何定位與評

價？ 

3. 「開放」固然是使大眾可得接近使用該政府資料，但應採取主動公開或

申請提供開放資料，現行政府資訊公開法上，又應如何定位？ 

4. 開放之資料可否按照其特質與以分類、分級（普遍性或珍稀性、學術性

                                                      
4 經濟部工業局所設置之「OPEN DATA 資料服務產業應用推動計畫」網站（http://opendata.tca. 

org.tw；最後瀏覽日：2017/11/27）中「地方政府開放資料諮詢專區」的常見問題，首先便是

討論「政府資料開放和政府資訊公開有何不同？」。 

http://opendata.tca/
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及專業性、影響青少年身心、社會爭議性、政治衝突性等），並依分類

（級）劃定可接近該資料之民眾範圍？抑或應一律開放，留待民眾自身

或由家長自行決定？ 

5. 政府所開放之資料亦常有民眾主動自行提供之內容，政府是否應控制其

正確性、適法性，或採取一定篩選措施以及分級制度，避免妨害少數族

群權益、青少年身心發展等公共利益 

6. 政府開放資料後，政府與利用人間係形成公法或私法性質之法律關係？

可否逕比擬為政府設立之公共圖書館、村里民活動中心的利用關係？若

為肯定，政府所開放之資料是否形同行政法上「公營造物」或「公物」？

如此則可能適用「營造物利用關係」或「公物利用」之相關法理？ 

7. 前揭疑義亦涉及到：政府機關之「開放資料」行為，究竟是基於政府資

料所有人（管理人）、抑或著作財產權人之身份進行處分？當然，前提

是必須判斷，行政機關就特定政府資料是否擁有著作權？接著便可進一

步回答，何種「權利」在此受到處分？（著作權法上合法利用著作物之

權利或一般利用公物之權利）其權利範圍為何？倘政府機關欲就「開放

政府資料」予以收費時，該費用之性質為何，將直接取決於前述問題之

答案，質言之，是否構成公法性質之使用規費或著作權之授權費？5 

8. 「開放政府資料」如可能造成人民損害時，當事人（開放資料所涉及之

利害關係人）可否請求政府撤除該資料，主張類似「遺忘權」？如該開

放資料係由其他人民提供，應向政府或該提供資料之人民主張？其救濟

                                                      
5 按照行政院於 2013 年訂頒的「行政院及所屬各級機關政府資料開放作業原則」第 8 點：「使

用者…利用政府資料者，各機關以無償提供為原則。但有特殊業務需求者，得約定收費方式

及金額，並定期檢討該約定；其收費，並得依資料使用目的或使用模式約定不同費率」；又依

據「政府資料開放諮詢小組設置要點」，行政院及各中央二級機關均設政府資料開放諮詢小

組，其中中央二級機關之「政府資料開放資訊小組」的核心任務之一即為：「規劃指導所屬機

關資料開放，推動資料集分級、收費疑義之諮詢及協調」，反映出開放政府資料的分級制度以

及是否收費，為建置此領域法制條件的重要課題。 
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程序為何？ 

9. 資料之利用人開放資料所涉及之利害關係人，因為資料錯誤或被違法公

開個人資料，而蒙受損害時，應如何救濟？是否適用國家賠償法請求救

濟？抑或應循其他途徑請求賠償？ 

10. 地方政府得否自行制（訂）定自治法規或行政規則以規範「開放政府資

料」之相關問題？ 

  

三、相關研究、文獻之檢討 

 

（一）既有文獻研究成果之省思 

 

國內目前有關「開放政府資料」的文獻資料多集中於開放資料應如何管理，

肯定開放資料對於政府效能、有效治理、民主原則之增進等議題，亦即偏重政治

學、行政學或社會學的思考取徑，法律學對此新興國家活動領域卻少見有相應之

研究探討，較具代表性僅有劉定基教授針對政府開放資料對於個人隱私與個人資

料保護法之衝擊提出專文，然而對照前述羅列的法律問題與爭議，現有的研究成

果顯然不足。法學研究欠缺的情形，恐怕亦導致中央與地方政府在規劃「開放政

府資料」相關政策時，因為諸多法制上尚待釐清之疑義，而難以將政策落實為具

體的法令條文6。 

                                                      
6 在經濟部工業局所設置之「OPEN DATA 資料服務產業應用推動計畫」網站中，針對「政府資

料開放須依據甚麼原則？」，僅按照「行政院及所屬各級機關政府資料開放作業原則」第 2

點與第 8 點回應：政府資料開放之範圍（各機關於職權範圍內取得或做成，且依法得公開之

各類電子資料，包含文字、數據、圖片、影像、聲音、詮釋資料(metadata)等）以及無償提供

開放政府資料之原則，其他可能的法律爭議，均未進一步說明。由此可見，負責執行「開放

政府資料」之機關，無論中央或地方都必須面對「開放政府資料」在既有法律架構下衍生的

法律問題，並就其職掌與權限提出相應的解決方案。 
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有鑑於此，欲徹底釐清前述問題的爭議以及獲得合理的解決方案，國外相關

法制的探索即不可或缺。本計畫以下將以歐盟法制下，兩個不同風格的法制文化

作為參考比較的對象：德國與英國對於「開放政府資料」的實踐。 

就德國法而言，討論的焦點集中於 2013 年已制定公布所謂的「電子化政府

條例」（E-Government-Gesetz）。本條例重要的規範概念計有：課予行政機關開放

電子管道的義務、規範電子文件傳送及替代性之掃瞄文件的原則、簡化電子證據

之提出與行政程序中的電子付費流程，以及行政機關如何藉電子公報或告示履行

公告義務。此外，行政機關如何準備及提供「開放資料」（open data），亦為上開

條例的規範重點。尤有進者，德國政府為使人民與企業得進一步利用開放資料，

並與行政機關合作開發政府資訊的龐大潛能，業於今（2017）年 1 月提出「電子

化政府條例修正草案」。透過上開條例，德國政府不僅能夠實踐前述八大工業國

之「開放資料憲章」（Open-Data-Charta der G8），更期待藉由精緻化的法律規範，

使政府資訊能為經濟、學術與市民社會所用，並創造提升行政機關形象之效應，

以使政府施政得以更為順暢。 

除了分析德國公法、個人資訊保護法、智慧財產法學等領域研究成果，運用

比較法方法嘗試解決前述問題之外，本計畫亦將收集觀察歐陸對岸的英國對於歐

盟「開放政府資料」規範原則之實踐，實務發展上所遭遇的問題與相關法制資料，

做為比較參照。尤其值得國內立法建置時有所省思的是，英國雖然強調「議會主

權」原則，但對於「開放政府資料」的推動，卻是由行政部分主導相關政策與措

施，並透過訂定近期、中期行政計畫互相配合實踐，而非如德國仍採取國會立法

（修法）的規制模式，作為全國各機關實現「開放政府資料」之依據。反觀國內

的法制條件，長期以來承襲德國法「依法行政」、「法律保留」原則之內涵，成為

我國實質法治精神的核心內涵，因此固然仍須推動立法使「開放政府資料」中法

律保留事項擁有法制基礎，但另一方面亦不應因噎廢食，反而造成「無法律即無

行政」，使行政權喪失主動、積極、因應未來的特質。 

 



   
15 

（二）研究內容、範圍、對象與限制 

 

一如前述「研究背景」處之說明，本研究重心並非（目前已累積相當豐富成

果的）開放政府資料的管理或其功能意義，而將著眼於開放政府資料行為與既有

法制之關聯，以及應如何評價相關法律爭議。有鑑於此，本研究計畫之研究內容，

將包括： 

1. 整理「開放政府資料」活動之內涵，並依其特質加以分類； 

2. 探討「開放政府資料」之法制基礎，包括憲法上可資援引之基本權規範

或憲法基本原則； 

3. 整理分析「開放政府資料」目前將與哪些既有法令發生競合與衝突，於

此，尤其著重其與「政府資訊公開法」、「個人資料保護法」與「著作權

法」之關聯； 

4. 以前述國內法制中發現之問題，透過比較法研究方法，在國外法制中尋

求可能的解決方案，並且注意國內外法制結構、法律文化、救濟程序等

制度差異，避免將國外法視為國內法或上位階法規範直接適用於國內法

制爭議中； 

5. 在 3.與 4.研究活動中，主要以分析整理本國及外國相關文獻資料，其

中外國資料將限於歐盟、英國與德國有關「開放政府資料」，透過同屬

歐盟體系的不同法治文化與規範構造的分析與比較，反思對建立國內制

度最有利的方式； 

6. 在梳理國內外文獻、法制資料，並以其為基礎嘗試解答可能之法律爭議

後，本研究將離開「法適用」之領域，轉而進行「法制定」之研究工作，

亦即在兼顧目前開放政府資料之實務與發展趨勢，以及盡可能促進法秩

序的平和運作的目標下，提出立法或修法之建議，尤其是針對地方政府

在執行自治事項或委辦事項之權限內，提供具體可行之建議。 
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（三）研究方法與過程 

 

本研究計畫將採取之研究方法包括： 

 

1. 文獻探討法 

 

文獻探討法亦稱為「資料分析法」(data analysis)，可節省大量經費，並看出

事件的發展趨勢，經由文獻對研究主題的界定、樣本的選擇，可獲得概括性的原

理，以達到增加研究領域的新知。有關文獻資料蒐集與探討，係蒐集「開放政府

資料」之相關研究、理論、法規、官方資料，加以整理、歸納和分析，以作為本

研究參考及基礎。另將蒐集美國、德國、英國與歐盟等先進國家或超國家組織有

關「開放政府資料」之相關規定、文獻及啟發案例，供做我國執行「開放政府資

料」與建構相關配套制度的參考。 

 

2. 比較法研究法 

 

從上個世紀中葉起，「功能性的法比較方法」（Funktionale Rechtsvergleichung）

成為「比較法學」之主流，其研究重心不再侷限於分析歸納外國法規範的概念體

系、探尋法源，而是從社會問題（亦即規制需求）出發，著眼於比較不同的法律

制度處理相類似問題時、各自所採取的作法與其規制的成果（Effekte），藉此首

先正確掌握各該法律制度面對的利益衝突情境－觀察對象不僅是應然的規範目

標，更須將相關事實背景、社經關係與文化脈絡一併納入 。其次，法制度作為

利益衝突的解答，法比較方法重視在其中呈現的利益衡量，更精確言之：盡可能

實現最大利益（Optimierung）的成果。第三，功能性法比較研究也有助於研究
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者及規範適用者更深入了解本國的內涵，一方面能為本國法制提供更具說服力的

理論根據，另一方面，或能從外國法制中找到對自身問題更恰當的解決辦法。 簡

言之，法規範的功能以及其背後蘊含的問題意識，使法比較研究方法可以中立、

對等地處理本國法與外國法，可謂為法比較方法之「比較基礎」（ tertium 

comparationis）。將焦點拉回「開放政府資料」趨勢，前已述及，強調政府施政

之透明、資料有效傳遞、公民積極參與國家權力運作、促成數位經濟蓬勃發展等

功能是各國鼓勵「開放政府資料」的共通出發點，這點也構成進行法比較研究之

基礎。以此研究方法出發，探討的對象固然包含各國「開放政府資料」之設計，

但更重要的是觀察該制度的施行成果－是否確實提升行政效率？強化民主？是

否反而導致法律適用混淆不清？在實際結果與規範目標間存有落差時，須進一步

探討落差的原因－係由於規範設計有誤抑或有其他事實層面的原因，並依照機關

層級別或加入不同領域業務特性進行分析。除了行政組織與行政程序的觀察視角

外，本研究計畫並將分別從人民以及主管機關的角度探討「開放政府資料」，其

重點在於：如何透過「開放政府資料」優化政府活動、即時回應人民對行政的期

待、有效確保人民權益等面向。 

 

3. 個案研究法 

 

個案研究法(case study)係經由對個案的深入分析，以了解有關問題的一種研

究方法。個案研究係指對單獨個體的詳細紀錄，其特徵是將社會單位視作一整

體，並分析其生活過程的細節及各階段的文化環境或會社體系的關係。此方法注

重個體的研究，以多元方法蒐集個案資料，對個案進行深入分析研究，其目的可

以幫助個人或事件獲得問題解決的途徑，亦能透過各種方法蒐集有關個人或某些

案例的有效資料，藉以清楚了解個人行為及事件發生的導因，同時能夠藉由具體

的實例，以獲得許多處理個案的方法及原理原則。 
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本研究將蒐集並分類我國目前具代表性的「開放政府資料」活動，嘗試在該

模式中擇取幾個值得參採的典型法律案例進行個案分析，以探討其實施經驗、過

程、遭遇問題與困難、及突破困境後進而成功遂行行政協助的關鍵因素，俾供作

本研究重要個案。 

 

4. 資料蒐集之程序與方法 

 

一如前述有關研究內容與範圍之說明，本研究運用資料之範圍與種類將以我

國與德國、英國暨該兩國之上的超國家組織（歐盟）有關「開放政府資料」與現

有「政府資訊公開」之相關法規、學說及實務為主。蒐集資料之程序與方法以自

行蒐集本國及外國相關文獻資料為原則，如遇有國內學術機關或圖書館未及收藏

之文獻資料，將委請國外留學之研究人員就近代為收集。 

 

四、預期研究成果及對相關施政之助益 

 

本研究經由廣泛的文獻分析，可深入瞭解「開放政府資料」此一新興趨勢目

前的運作機制與法制面問題，並歸納相關問題之面向。並透過對於我國、現代主

要國家對於「開放政府資料」與現有「政府資訊公開」之法制研究，研擬具體可

行之建議，俾供委託機關就其職權範圍內解決相關問題之可能方案，及提供中央

或臺北市將來立法或政策制定之參考。另一方面，一如前述，目前國內針對「開

放政府資料」之研究相當有限，透過本研究收集之文獻資料以及彙整之法律問

題，亦可作為法學界以及各級政府機關進一步探討相關法律問題之基礎。 
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第二章  「開放政府資料」於我國的

發展歷程與未來趨勢－兼論國

際「開放政府」原則之實踐 

 

一、前言 

 

開放政府資料（Open Government Data）作為近年來國際間受到普遍關注的

重要議題，政府、經濟部門、社會團體與學術界對該政策可能帶來的各種社會效

益往往報以殷切期待。然而，就實際上如何理解與落實政府資料開放政策，各國

間仍相當歧異，以致欲觀察比較他國執行開放政府資料政策之經驗及其法制規劃

時，始終必須詳細檢視各該政策之具體內容，蓋資料處理的相關法律問題始終必

須在資料被蒐集、處理與利用的具體過程與脈絡中，始得進行較為精準的評價與

判斷。 

 

二、何謂開放政府資料？ 

 

開放政府資料概念之發展主要受到「開放政府」（open government）與「開

放資料」（open data）兩大理念的影響。前者主要產生於 1950 年代美國關於「資

訊自由法」（Freedom of Information Act）的辯論脈絡之中；該理念的主要目標在

於透過政府資訊的公開與取得，確保政府的可課責性。「開放資料」則特別是在
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網際網路盛行後，取得晚近諸如「自由開源軟體」、「開放進用」等具體概念內涵；

在此脈絡之下，「公眾授權」（public licensing model）成為開放資料運動的重要

議題，其強調「透過公開共享的授權模式，讓大眾協作專案在取與予之間，產生

一個生生不息的正向循環生態系7」。由上述發展可知，政府資料的公開或開放並

非全新的議題；問題毋寧在於，哪些發展與思考方向的轉變導致開放政府資料的

概念受到廣泛的關注。此問題的解答，應可從一般如何理解開放政府資料的概

念，以及實施此政策所欲達成的目的兩方面著手。 

 

（一）開放政府資訊的意涵 

 

就開放政府資料概念的具體化而言，文獻中經常引述由 Carl Malamud、Tim 

O'Reilly 與 Lawrence Lessig 所主導，由多名開放政府運動的鼓吹者於 2007 年

12 月，在美國 Sebastopol 市會議中所提出之八項關於開放政府資料的重要原則；

上述原則於 2010 年由美國陽光基金會（Sunlight Foundation）擴充至十點原則，

此等原則一般被認為係評價政府資訊是否開放的重要標準8： 

 

全面性（Complete）：由政府所釋出的資料集應盡可能完整包含針對特定主

題所記錄的資料整體。除與個人有關的資訊外，所有從資料集而來的原始資料，

包含定義與解釋原始資料本身的詮釋資料亦應公布於眾。 

                                                      
7 關於開放政府資料概念的發展請參照：李治安/林誠夏/莊庭瑞，開放政府資料的基本原理與相

關政策議題，公共治理季刊，第 2 卷第 1 期，103 年 3 月，頁 66-67。 

8 Daniel Dietrich, Was sind offene Daten? http://www.bpb.de/gesellschaft/medien/opendata/64055/ 

was-sind-offene-daten?p=1（最後瀏覽日：2017/11/27)；陳舜伶編，藏智於民：開放政府的原

則與現況，2012，頁 10-11；李治安/林誠夏/莊庭瑞，前揭文（註 7），頁 67-68。關於陽光基

金會之開放資料十點原則： https://sunlightfoundation.com/policy/documents/ten-open-data- 

principles/（最後瀏覽日：2017/11/27）。 
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完整性（Primacy）：政府所釋出的資料集應為完整的來源資料，且應包含關

於資料如何被蒐集等原始資訊。 

 

即時發布（Timely）：政府所提供的資料集應儘速提供公眾，特別是具時間

敏感性的資料應優先提供。 

 

便民使用（Accessible）：政府所提供的資料集應盡可能的便民使用，並排除

物理或電子性的進用障礙。提供應用程式讓使用者可立即下載資料，將可快速提

高資料進用的可能性。 

 

機器處理（Machine readability）：資料應以廣泛使用之檔案格式儲存，並易

於以機器自動化處理的方式釋出。 

 

不作限制（Non-discriminatory）：不作限制涉及資料使用者之身份與使用目

的。政府所提供之資料應使任何人於任何時間皆可以匿名方式下載資料使用，並

且不限制使用目的。 

 

通用標準的使用（Use of Commonly Owned Standards）：政府所提供之資料

應避免選用民眾無法或難以取得的檔案儲存格式（例如僅有單一廠商使用的程

式），或者需付費取得特定廠商之程式（例如 Microsoft Excel）後，始得使用資

料。 

 

授權（Licensing）：除法令上有隱私、安全，或其他特別規定外，使用政府

資料應不需申請授權。政府資訊若有使用上的限制，應於提供時一併清楚說明。 
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持續性（permanence）：政府於網路上所提供的資訊應有持續性，其應保持

在網路上始終可取得的狀態。為使公眾得以最佳方式使用資料，資料的更新、變

更或移除，亦應提供不同版本間追尋的可能性，或者以建立檔案庫的方式長期儲

存。 

 

費用的收取（Usage Costs）：民眾使用政府資訊的最大障礙之一在於對於取

得資料收取費用。資料使用費用的收取可能妨礙使用者進用資料，進而影響透過

創新而增加政府稅收的可能性。 

 

（二）開放政府資料政策之目標 

 

開放政府政策所欲達成之目標與應開放之資料的內容及資料授權使用的範

圍息息相關。開放政府資料的觀念在國際上受到重視，一般認為主要源自於美國

前總統歐巴馬於競選期間所提出之透明政府政策。透明政府政策旨在接續政府資

訊公開的傳統，透過政府資料的開放提昇人民參與公共事務的可能性，並因此強

化透明治理與政府效能。歐巴馬總統於甫上任時所簽署的「透明治理與開放政府

備忘錄」與任期中所推動的「開放政府指令」，其主要的原則皆在於「透明」、「參

與」及「協力9」。相較於以往政府資料以政府公報、機關檔案或其他實體資料的

提供方式，數位與網路科技則大幅提高政府提供資料的即時性，並有效降低民眾

搜尋與取得政府資料的成本，並期待透過更密切的合作改善政府與人民的關係。 

 

除上述改善民主治理、提升行政效率，以及增進政府與人民的關係等功能

外，開放政府資料的目標亦在於開發民間力量與經濟潛力，換言之，藉由個人、

                                                      
9 陳舜伶，前揭書（註 8），頁 5；李治安/林誠夏/莊庭瑞，前揭文（註 7），頁 72。 
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社會團體、企業或學術界自主利用各種氣象、交通、醫療、社福等政府資料，透

過例如開發應用軟體或建置多樣化的政府與民間的合作模式，以彌補公共服務之

不足，甚至運用於商業性的服務（例如車輛的導航系統、市場分析、金融或保險

服務）10。 

 

（三）開放政府資料主要的政策面向 

 

綜合上開說明，原則上可以將開放政府資料的概念理解為，將機器可判讀與

結構化的政府資訊，透過開放利用權限的方式提供任何人自由運用、處理並傳遞

的構想11。儘管各國政府在落實開放資料政策時，上開陽光基金會所提出之十點

原則並不必然完全被採納，但是其已指出開放資料政策涉及的幾個重要面向：1. 

除基於個人資料保護與國家安全等因素無法主動提供者外，政府應「主動」、「全

面」公開其所擁有的資料。2. 關於政府資料提供的形式，應以機器可讀之格式

方便民眾或企業取得與利用。3. 由於開放政府政策之目標除在使行政決策透明

化之外，亦在善用民間力量解決社會問題，並且開發政府資料的經濟潛能，因此

政府資料被私部門再利用的可能性，必然成為政策重點。 

 

                                                      
10 民間利用政府開放資料之實例：陳舜伶，前揭書（註 8），頁 5-6。 

11 Konrad-Adenauer-Stiftung, Open Data - Die wichtigsten Daten von offenen Daten, 2016, S. 2. 
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第三章 「開放政府資料」與現行法

制之衝突與適用關係 

一、「開放政府資料」與政府資訊公開法之關係 

 

為便利人民共享及公平利用政府資訊，我國於 2005 年頒定「政府資訊公開

法」，明定與人民權益攸關之施政、措施及其它有關之政府資訊，以主動公開為

原則並應適時為之，期透過施政之公開與透明，保障人民知的權利，增進人民對

公共事務之瞭解、信賴促進民主之參與（同法第 1、5、6 條規定參照）。政府資

訊包括「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」（同法第 3 條）。資訊公開的方式，應斟酌公

開技術之可行性，選擇刊載於政府機關公報或其他出版品、提供線上查詢、舉行

記者會或說明會、提供公開閱覽、抄錄影印等方式（同法第 8 條），將政府資料

予以公開。 

 

在前述政府資訊公開法的規範架構下，「政府資料開放」應可視為政府資訊

公開措施的一環，相對於其他傳統的刊登有體出版品、公開閱覽、抄錄影印或召

開記者會等方式，「政府資料開放」更著重於利用現代資通訊科技的發展進步成

果，由政府機構將其所持有的大量資料進行數位化後，以資料集 （dataset） 為

基本單位，採用開放格式存置於固定網址，經由各種平台、設備，讓所有民眾都

可以透過網際網路搜尋並取得所需資料，讓民眾在不受到限制的情形下，進行編

輯、分析、公開傳輸或為其他利用方式，開發各種產品或應用服務，滿足民眾「用」
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的「權益」。有鑑於此，本計畫初步認為，「開放政府資料」雖有前述借助電子網

路作為存儲與流通平台之特性，但並非建構另一種不受規範的政府資訊公開體

系，換言之，於資料型態符合既有的政府資訊公開法或其他特別法時，仍應適用

該當規範或受其限制，始符合基本的「依法行政」原則（尤其法律優位原則）之

要求。 

 

進一步而言，有關政府資訊公開法是否得作為開放政府政策之法源依據，在

落實開放政府資料政策的過程中，學界與實務界爭議焦點之一在於開放政府政策

與政府資訊公開法之關係。質言之，開放政府資料政策既在增進政府部門決策上

之透明度，以提升其民主課責可能性，其與政府資訊公開法之立法目的：「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」（同法第 1 條），並無

二致。二者目標既屬相同，行政機關是否依政府資訊公開法，而毋須其他制度建

置，即可執行開放政府資料政策，甚至負有開放政府資料之行政義務，即須予以

釐清。 

 

上開疑問之解答，首先取決於開放政府資料政策之定義。如前文所述，關於

開放政府資料政策之定義與具體內涵，前述美國陽光基金會曾於 2010 年提出十

點原則，作為衡量各國落實該政策程度之標準。儘管各國於實踐開放政府資料政

策之實際作為未臻一致，例如歐盟個資指令第 29 條工作小組，強調下列五項特

徵：整個資料庫開放、以標準電子格式開放、不經篩選程序對所有申請人開放、

免費（或收取有限費用），以及無條件對任何商業或非商業目的開放12；我國國

家發展委員會則將政府資料開放定義為：政府資料以開放格式於網路公開，提供

                                                      
12 劉定基，〈臺灣政府資料開放的現狀與難題－以個人資料保護為觀察中心〉，收錄於：臺灣行

政法學會編，《行政執行/行政罰/行政程序/政府資料開放/風險社會與行政訴訟》，2017，頁 298。 
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個人、學校、團體、企業或政府機關等使用者，依其需求連結下載使用13。儘管

存在若干歧異，「於網路提供以方便近用」、「開放格式」及「開放授權」，毋寧為

各國開放政府資料政策之核心內涵。然而，2005 公布之政府資訊公開法第 6 條

早已規定，於人民權益攸關之施政、措施及其他有關政府資訊，以主動公開為原

則，並應適時為之；其所稱之政府資訊則包含：「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」。

本條在解釋上實已包含行政院及所屬各級機關政府資料開放作業原則第二點所

劃定之政府資料開放之範圍14。如是，行政機關是否根據政府資訊公開法第 6 條

之規定，即負有主動開放政府資料之義務，而毋須其他法制上之建置或配套措

施？ 

 

就此，論者已指出兩者在開放方式與格式上的重要區別：「以政府資料開放

而言，強調透過網路公開，以方便公眾近用，且在公開格式上多要求以機器可讀

的標準電子檔案格式，以便後續處理再利用。反之，政府資訊公開除主動公開事

項可能透過網路以電子檔案（並不強調機器可讀等格式公開外）公開外，多仍以

閱覽、紙本複製等傳統方式為之15」。申言之，政府資訊公開法第 6 條雖揭示政

府資訊主動公開之原則，對於該法第 7 條所列舉之政府資訊種類，甚至應以該法

第 8 條所規定之方式主動公開（例如以刊載於政府機關公報、利用電信網路傳送

                                                      
13 國家發展委員會，政府資料開放進階行動方案，2014 年 12 月，頁 5。 

14 原規定為：「政府資料開放之範圍，為各機關於職權範圍內取得或做成，且依法得公開之各類

電子資料，包含文字、數據、圖片、影像、聲音、詮釋資料(metadata)等」。 

15 劉定基，前揭文（註 12），頁 299；劉教授亦指出，訂有政府資訊公開法制之國家，並非皆以

主動公開為原則，許多國家僅有「申請（被動）公開之制度」。關於政府資訊公開各國立法例

之比較亦可參照：湯德宗，政府資訊公開法比較評析，臺大法學論叢，第 35 卷第 6 期，2006

年 11 月，頁 40-41。 
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或其他方式供公眾線上查詢16、提供公開閱覽，過其他足以使公眾得知之方式），

惟該法第 8 條同時賦予行政機關斟酌公開技術之可行性，選擇政府資訊公開方式

之權限；換言之，其並未課予行政機關以開放格式於網路上提供公用之義務。除

上述主動公開之途徑外，政府資訊公開法另規範有申請（被動）公開之制度，據

此，人民得依政府資訊公開法第 10 條申請政府機關提供特定資訊。然而，即使

政府機關最終核准提供政府資訊之申請，其仍得依政府資訊所在媒介物之型態提

供（該法第 13 條），而毋須符合開放政府資料政策以機器可讀之方式公開之要

求；換言之，政府機關對於是否開放特定資料享有裁量權限，人民除政府資訊公

開法所賦予之權利以外，並不享有指定提供資訊格式之政府資料開放請求權17。 

 

由上述說明可知，現行之政府資訊公開法並未課予行政機關以符合開放政府

資料定義之方式，提供公部門資訊的義務；換言之，執行開放政府資料政策主要

基於行政機關之主動規劃意願。目前關於開放政府資料政策之執行主要之規範依

據，因此皆以行政規則的形式予以規範：於中央之層級，國家發展委員會定有「行

政院及所屬各級機關政府資料開放作業原則」（以下簡稱行政院開放資料作業原

則）；臺北市政府則定有「臺北市政府及所屬各機關學校政府資料開放作業規範」

（以下簡稱臺北市政府開放資料作業規範）。關於落實開放政府政策之細節性事

項，諸如開放資料的選擇、決定是否開放之程序、開放格式之要求等，上開二行

政規則皆有具體規範。以後者為例，為加速開放政府政策之推行，臺北市政府作

業規範除明定政府資料以開放格式公開為原則外，各機關認為屬於不予開放之政

府資料，尚應檢附不開放之事由、相關資料及法令依據，簽請機關首長核定後不

予開放（臺北市政府開放資料作業規範三）。對於各機關未予開放或決定不予開

                                                      
16 論者有認為以此種方式主動公開政府資訊者，應以「申請人與政府機關雙方都同意開放電子

通訊管道為前提」。請參照：謝碩駿，〈政府資訊公開法中的資訊被動公開〉，《台灣法學雜誌》，

第 129 期，2009 年 6 月，頁 20。 

17 劉定基，前揭文（註 12），頁 300。 
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放之政府資料，如民眾依陳情方式促請機關政府資料開放時，臺北市政府作業規

範更細緻地規範其處理流程：「各機關應就是否開放進行檢討，並簽會法制人員

表示意見，初步評估意見擬不予開放資料者，應敘明不予開放之事由、法令依據

及相關資料，經機關首長核可後，提請資訊局邀集本府相關人員及府外專家學者

召開資料開放專家諮詢會議，協助提供是否開放政府資料之意見，資訊局並得視

需要邀請相關團體或個人列席說明」（臺北市政府開放資料作業規範四、（四）、

2）；對於開放政府資料政策之推行，可謂著力甚深，行政機關迴避執行開放政府

資料政策之可能性即大幅降低。行政院與臺北市政府所屬機關，基於行政規則對

於下級機關之拘束力，自應依照上開二規範所定之方式與程序，執行開放政府資

料措施。 

 

二、「開放政府資料」與個人資料保護法之關係 

 

關於開放政府資料政策，學理上最為關心的議題在於其與個人資料保護法的

關連。國家發展委員會於推行開放政府資料政策時，早已意識該政策與個人資料

保護法間之緊張關係。行政院開放資料作業原則第 13 點即規定：「各機關辦理政

府資料開放業，應依據個人資料保護法、行政院所屬各機關資訊安全管理要點等

規定，辦理個人資料保護及資訊安全管理作業」。然而，個人資料保護法既有之

制度措施，是否足以擔保開放政府資料趨勢下個人資料的安全，仍須進一步檢討。 

 

（一）個人資料保護法之適用前提 

 

欲探究個人資料保護法與開放政府資料政策間之關係，首須界定個人資料保
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護法的適用範圍。個人資料保護法的適用，以存在「個人資料」為前提，換言之，

必須蒐集、處理或利用可以「直接或間接識別特定個人」的資料，始受個人資料

保護法之拘束。所謂「個人資料」，學理上一般認為須符合：「現生存的自然人」、

「資料」、「關聯性」及「得以直接、間接方式識別」之要件18。除第一項要件在

解釋上較無疑義外，所謂「資料」，個人資料保護法第 2 條第 1 款已有明確定義：

「指自然人之姓名、出生年月日、國民身分證統一編號、護照號碼、特徵、指紋、

婚姻、家庭、教育、職業、病歷、醫療、基因、性生活、健康檢查、犯罪前科、

聯絡方式、財務情況、社會活動及其他得以直接或間接方式識別該個人之資料」；

換言之，不論資料之性質、內容與儲存的形式，皆為該條所指涉的範圍。至於關

聯性則係指，資料必須與某（現生存的）自然人有關。例如病歷資料、犯罪前科

等，固然與特定自然人有關；然就與某自然人無直接關聯之資料，學理上認為並

未可一概排除於個人資料保護法之適用範圍外，應進一步考量資料的內容、使用

目的或可能影響的因素綜合判斷，是否與特定個人具有關聯性。例如，政府機關

於市區內所設置之用以攝錄、追蹤汽機車牌照之錄影設備，雖僅係關於物之資

料，然該資料之使用目的既係在認定車輛駕駛人之責任，則仍符合「關聯性」之

要求19。適用個人資料保護法者，除須是與特定個人具有關聯性的資料外，該特

定人尚須能透過該資料直接或間接識別。直接識別最通常之方式為資料與個人姓

名的連結；至於間接識別，依個人資料保護法施行細則第 3 條之規定則是指：「保

有該資料之公務或非公務機關僅以該資料不能直接識別，須與其他資料對照、組

合、連結等，始能識別該特定之個人」，換言之，某資料雖未記載當事人之姓名，

然透過其他輔助資料，仍可以識別特定個人者，仍屬受個人資料保護法保障之資

料。資料是否可能與其他資料對照、組合、連結，學理上認為須考量查詢所需用

之成本、該資料的使用目的、資料處理之方式、資料管理者預期之利益、所涉及

                                                      
18 劉定基，個人資料的定義、保護原則與個人資料保護法適用之例外－以監視錄影為例（上），

月旦法學教室，第 115 期，2012 年 5 月，頁 50。 

19 劉定基，前揭文（註 18），頁 47。 
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之個人利益、相關組織及技術上風險等因素一併考量，因此，例如匿名化（除去

個人姓名等方式）之資料是否仍屬以間接方式得以識別之資料，無法一概而論，

須視匿名方式、資料內容，以及其他輔助資料等因素，逐案判斷20。 

 

（二）開放政府資料對於個人資料保護法之衝擊 

 

1. 個人資訊是否可以間接方式識別漸難判斷 

 

如前文所述，個人資料保護法之適用以涉及個人資料為前提。關於是否屬於

個人資料之判斷，除可以直接識別方式判讀之情形外，特定資料若與與其他資料

對照、組合、連結，始能識別特定個人者，亦屬個人資料保護法之保護範圍。然

而，在開放政府資料的趨勢下，隨著政府資料大量釋出，以及運算、比對方式的

精進，可預見對於特定資料是否可識別特定人別的判斷，必將日益困難。關鍵的

問題在於，一旦資料在特定時點被認為無涉個人資訊而予開放，惟隨著資料的大

量累積，並結合目前大數據分析的趨勢，該資訊在未來即可能再轉化為可識別特

定個人的資訊，即使此時須重新適用個人資料保護法.，然該法保護目的是否仍

能實現，即不無疑問21。 

 

2. 資料收集必要性與開放資料原則之衝突 

 

                                                      
20 劉定基，前揭文（註 18），頁 49。 

21 劉定基，前揭文（註 12），頁 301-302。 
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開放政府資料對既有個人資料保護法的另一挑戰存在於資料蒐集與使用必

要性原則（或稱資料「最小蒐集」與「最小儲存」原則）。個人資料保護法第 5

條即規定，個人資料之蒐集、處理或利用，不得逾越特定目的之必要範圍，並應

與蒐集之目的具有正當合理之關聯；同法第 15 條亦規定，公務機關僅在執行法

定職務必要範圍內，得蒐集與處理個人資料。個人資料保護法第 11 條第 3 項則

規定，個人資料蒐集之特定目的消失或期限屆滿時，應主動或依當事人之請求，

刪除、停止處理或利用該個人資料。上開規範之立法意旨立基於一單純的認識之

上：對於個人資訊自我決定權的風險而言，其將與被政府機關儲存與處理的資料

數量成正比。因此只有在履行具體的法定目的必要的情形下，資料的蒐集與儲存

始被允許22。然而，在政府資料開放與大數據的時代，上開立法意旨恐受嚴重危

害，蓋在大數據分析的運作邏輯下，將不再存有不重要或無利用價值之資料，任

何資料都將成為創造有價值之資訊的可能連結點。著眼於資料不可預期之價值，

廣泛蒐集資料恐將成為預設，與資料蒐集與使用必要性原則必將產生衝突。就

此，為了實現政府資料開放，對於資料蒐集特定目的消失或期限屆滿的認定是否

產生影響？政府資料開放是否意味該資料有繼續處理、利用的必要性與正當事

由？若開放政府資料不能改變既有的特定目的與期限，則針對已經開放的資料，

嗣後特定目的消失或期限屆滿，又應如何處理23？ 

 

3. 目的拘束原則能否繼續維持？ 

 

在現行個人個人資料保護法的框架下，所謂目的拘束原則（或稱「目的特定」

與「使用限制」原則）構成個人資料保護的重要基礎。目的拘束係指蒐集個人資

                                                      
22 Mario Martini, Big Data als Herausforderung für das Datenschutzrecht und den Persönlichkeits- 

schutz, S. 21-22. Abrufbar unter: https://goo.gl/aDGBMJ.（最後瀏覽日期：2017/11/27) 

23 劉定基，前揭文（註 12），頁 304-305。 
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料的目的，至遲應於資料蒐集時特定，其後個人資料的使用，亦應以達成蒐集資

料之目的為限；換言之，蒐集之目的限制了資料處理的權限，蓋唯有如此，當事

人始可自主地控制所被蒐集之資料的運用。然而，在開放政府資料政策底下，公

開政府資料所欲創造的效果，往往逸脫原本為執行特定行政任務而蒐集個人資料

的目的；開放政府資料不限目的使用與對於結果開放之特性，正好係為連結看似

無甚關聯的資料脈絡，以創造新的認識或具有商業價值之資訊不可或缺的環節；

換言之，經常是在資料利用過程的結果階段，才能精確告知使用資料之目的為

何。此勢必與個人資料保護法的目的拘束原則相互衝突24。開放政府資料強調將

資料作各種創新的再利用，往往使政府機關更難以預見與掌握取得資料者如何使

用該資料，更遑論後續對於資料使用的控制。 

 

（三）行政實務因應開放政府資料對個人資料保護風

險之策略 

 

依據個人資料保護法第 16 條之規定，公務機關對於個人資料之利用，原則

上應於執行法定職務必要範圍內為之，並須與蒐集之特定目的相符，然而，該法

並未完全禁止公務機關對於保有的個人資料作「目的外」之使用，惟須符合個人

資料保護法第 16 條但書明文列舉之要件。由於違反個人資料保護法可能涉及刑

責與損害賠償責任，以致於以往公務機關在落實政府資料開放政策時，經常有所

疑懼，造成政策推行之困難。為尋求在現行個人資料保護法下實現開放政府資料

政策之空間，法務部曾於 103 年 11 月 17 日發布之法律字第 10303513040 號函

中表示：「個人資料保護法第 1、2、16、20 條規定參照，如將公務機關保有的

                                                      
24 Martini, (Fn. 22), S. 22-23. 
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個人資料運用技術去識別化而呈現方式已無從直接或間接識別特定個人，即非屬

個人資料，公務機關主動公開或被動受理人民請求提供上述政府資訊，除考量有

無特別法限制外，分別依檔案法第 18 條或政府資訊公開法第 18 條相關規定決

定是否公開或提供即可」。根據此函所表示之意見，公務機關所保有之個人資料

得否作目的外之利用，決定性的判準在於是否「運用技術去識別化而呈現方式已

無從直接或間接識別特定個人」，然而對於關鍵性的問題，如何判斷與確保去識

別化的個人資料已無從透過間接識別的方式再識別，法務部並未提出具體的標

準。除此之外，為解決巨量資料開放提供學界研究的適法性問題，法務部針對個

人資料保護法第 16 條第 5 款之規定，更進一步於 104 年 7 月 2 日發布之法律字

第 10403508020 號函中表示：「原保有之公務機關（即提供者）可將得直接或間

接識別之個人資料經過處理後，使其無從識別特定個人，再提供予其他公務機關

或學術研究機構（即「資料經過『提供者』處理後…無從識別特定之當事人」）；

或由原保有之公務機關（即提供者）提供得直接或間接識別之個人資料，交予其

他公務機關或學術研究機構（即蒐集者）保有，由蒐集者進行彙整、統計分析後，

再以無從識別特定當事人之方式為研究成果之發表（即「資料經過...…『蒐集者』

依其揭露方式無從識別特定之當事人」）.......是以，依個資法第 16 條但書第 5 款

之規範意旨，公務機關所保有之個人資料，並非一律均須達無從以直接或間接方

式識別該特定個人者後，方得提供予其他公務機關或學術研究機構，重點在於統

計或學術研究成果發表時，依其呈現或揭露方式必須已無從識別特定之當事

人」。根據法務部此號函釋，對於尚未去識別化之資料亦可提供其他公務機關或

研究機構使用，如此寬鬆解釋個人資料使用限制之意見，已遭論者多方批評。 

 

對於開放政府資料與個人資料保護之衝突，不僅個人資料保護法主管機關法

務部努力調和，就去識別化是否為緩和開放政府資料對個人資料保護衝擊之適當

策略而，行政院在全民健康保險資料開放運用一案中，亦已表示意見。本案被告
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中央健康保險署將健保就醫資料去識別化後，開放予符合資格的政府機關及學術

單位申請，經審核通過後，於衛生福利部資料科學中心專屬的使用區使用。原告

則為民間人權團體成員，主張健保署開放應用健保資料，已逾越執行法定職務的

必要範圍，且違反「電腦處理個人資料保護法」（案件進行中新修正之個人資料

保護法正式施行）目的外利用之規定，並未確實達成去識別化的要求，侵害原告

資訊自主權，因此向健保署請求停止相關利用行為，遭到駁回後，提起行政訴訟。

臺北高等行政法院於 2016 年 5 月 19 日作成 103 年度訴更一字第 120 號判決25，

駁回原告之訴。其中對於本案最為關鍵的去識別化問題提出見解，並認為所謂去

識別化，只要「釋出之資料無法透過.....與『其他公眾可得』之資料對照、組合、

連結而識別出特定個人」，縱使被告仍保有解密工具而得還原可識別資料，仍屬

無法直接、間接識別之資料，符合法定去識別化的程度，得為目的外利用。就本

案而言，法院認為被告在提供資料前已進行相當嚴格的二次加密、去識別化處

理，對於應用的申請也經過嚴謹的審查，而實際應用作業過程則需在被告指定之

場所實施，符合個人資料保護法去識別化及安全維護的要求。本案凸顯的問題在

於，若欲以「去識別化」的方式調和政府資料開放予個人資料保護的緊張關係，

去識別化應該達到何種程度，應由何者加以判斷，其相關行政程序如何設計？ 

 

由上述說明可知，實務上政府機關雖然認識個人資料保護法對於政府開放資

料所可能造成之阻礙，並試圖加以化解，然而整體開放資料之程序，仍未適當地

重視個人隱私侵害的風險，相關風險評估程序亦未成為開放程序之重要環節。以

前述行政院開放資料作業原則為例，僅在第 13 點抽象規定，「各機關辦理政府資

料開放作業，應依據個人資料保護法......，辦理個人資料保護」，相關應遵守之程

                                                      
25 關於本案之討論亦請參見：謝碩駿，〈全民健康保險研究資料庫：一個不可想像其不存在的網

羅？／北高行 102 訴 36 判決〉，《台灣法學雜誌》，第 260 期，2014 年 11 月，頁 209-217；樓

一琳/何之行，〈個人資料保護於雲端運算時代之法律爭議初探暨比較法分析：以健保資料為

例〉，《國立臺灣大學法學論叢》，第 46 卷第 2 期，2017 年 06 月，頁 339-422。 
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序與決定的實體標準，則付之闕如。臺北市政府開放資料作業第四點雖定有開放

政府資料的實施步驟，但相關程序並未見有關個人資料保護之評估措施。 

 

針對目前政府機關落實開放政府資料政策過程中，對於個人資料保護措施之

不足，論者建議將在其他行政領域已建立之風險概念引入個人資料保護法制中，

並建立適當的風險評估機制，以衡量開放政府資料對於個人資料保護之衝擊。德

國學者 Mario Martini 即指出大數據技術，在結構上多方面類似風險技術上的創

新（如面對核電廠可能的風險）。在開放政府資料與大數據趨勢下，每個人時時

處於人格搜索與個人資料拼湊的風險，這種集體風險要如何避免，論者皆指出應

著重於分析技術的透明化以及「個人資料保護影響評估程序」之建構。就所謂「個

人資料保護影響評估」程序之建構而言，論者具體指出應包含三項內涵：1. 當

事人的受知權；2. 表達意見之機會；3. 公正中立的決定者。具體言之，政府機

關進行前述個人資料保護影響評估程序時，應適時以適當方法告知開放的結論；

其次，應允許人民對影響評估報告的內容及開放決定表示意見；最後，關於公正、

中立決定者部分，可參考目前國際趨勢設置專責及獨立的資料保護官（署），並

在作成資料開放決定的程序中，引入資料保護官（署）之意見。上開意見，誠具

高度參考價值26。 

 

就資料保護官制度之建構，德國法上之建議應可供參考。資料保護官

（Datenschutz Beauftragte; data protection officer）為德國聯邦資料保護法中相當

特殊的制度，其主要的功能即在於作為公部門或私人機構的運用個人資料時的監

控與諮詢者 27 。就公部門的資料保護官而言，依據聯邦資料保護法

（Bundesdatenschutzgesetz）之規定，係由聯邦總理提名並由聯邦眾議院同意後

                                                      
26 劉定基，前揭文（註 12），頁 315-318。 

27 Marion Albers, Datenschutzrecht, in: Ehlers/Fehling/Pünder, Besonders Verwaltungsrecht, 2013, § 

62 Fn. 78. 
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產生，任期為五年（聯邦資料保護法第 22 條）。其任務主要在於監督公部門是否

遵守聯邦資料保護法及其他關於個人資料保護之法規。資料保護官於執行職務時

具有高度的獨立性，質言之，其可依據法律獨立行使職權，而不受其他機關之控

制（聯邦資料保護法第 22 條第 4 項）。若人民認為公部門因蒐集、處理或利用有

關個人資料而侵害其權利時，即可求助於聯邦資料保護官（聯邦資料保護法第

21 條）。聯邦資料保護官於執行職務時，聯邦各機關應提供協助，特別是答詢提

問、令其得閱覽所有文件，特別是儲存的資料，以及處理資料的程式。除此之外，

各機關應使聯邦資料保護官得隨時進入其公務處所與空間（聯邦資料保護法第

24 條第 4 項）。然而，伴隨著聯邦資料保護官廣泛之監控職權，其作成決定之權

限毋寧有所限縮。質言之，聯邦資料保護官並無權命機關停止資料蒐集、處理或

利用之行為，或直接命其刪除相關資料之權限；其毋寧僅有將其調查結果通知被

監控之機關，並且就此提出關於資料保護改進措施，特別是排除在處理與利用個

人資料時之缺失之建議。此外，聯邦資料保護官亦得在聯邦機關在違反資料保護

相關法規，或存在處理或利用個人資料方面之缺失時，向聯邦機關提出正式之異

議（Beanstandung），並可要求該機關於其所指定之期限內提出正式之說明。 

 

由上開德國關於資料保護官之立法例可以觀察，在開放政府資料的過程中，

若能建置「個人資料保護影響評估程序」，並於其中引進資料保護官之制度，使

資料保護官得以參與評估程序之作成，可以預期將對人民之資訊自決權產生正面

效益。人民一方面可以透過向資訊保護官申訴在政府資料開放過程中產生之疑

慮，透過資訊保護官在開放資料決策程序中之參與，以保障人民之資訊自決權，

消除人民對開放資料政策產生之疑慮，並創造對於開放資訊政策之信賴。另一方

面，在形成資料保護官制度時，若循德國法制僅賦予其通知調查報告、建議採取

改善措施，以及提出異議之權利，亦可同時維護行政機關執行資料開放政策之決

策權限。中央政府在現行個人資料保護法雖尚未建立資料保護官制度，地方政府
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於其執行開放政府資料政策之任務範圍內，不妨以自治條例創設資料保護官制度

維護個人資料，亦不致違反個人資料保護法。 

 

三、「開放政府資料」與著作權法之關係 

 

一般提及「開放政府資料」，往往伴隨一印象：開放政府資料係經由政府選

擇及許可，可向社會大眾開放、任何人均可自由出版利用的資料，不受著作權

（法）、專利權或其他公權力管理機制之限制。基於此等理念，開放政府資料亦

不應受到其他方式或程序之監督管理，且不應該收費，否則將限制民眾利用開放

政府資料之權利28。然而，此項「開放政府資料」的描述，毋寧在提出此項制度

的理想，而非規範性要求，蓋在法治原則與依法行政原則之要求下，為達成一項

公益目標，可以使憲法及法律所保障之權利全然退讓，毋寧是難以想像的。因此

「開放政府資料」與著作權（法）的關係，有進一步深入探討之必要。 

 

有關開放政府資料與著作權之關係，首先可以在「資料」與「資訊」之區別

中找到線索，質言之，僅有「資料」得以享有著作權之保障。在我國政府資料開

放平台的「授權條款」29中，對此二概念有清晰的界定：「開放資料：指資料提

供機關擁有完整著作財產權，或經授權得再轉授權第三人利用之資料，並以公

開、可修改，且無不必要技術限制之格式提供者，包括但不限於下列著作：1.

                                                      
28 參見：林明賢，〈專利說明書是否受著作權保護之研析〉，《智慧財產權月刊》第 226 期，2017

年 10 月，頁 19 以下（頁 24）；財團法人資訊工業策進會產業情報研究所，〈2014 資訊產業年

鑑-資訊服務暨軟體篇〉，2014 年 8 月，頁 168；郭芝榕，〈麥肯錫報告~開放資料每年有 3.2

兆美元經濟價值〉，《數位時代》，2014 年 5 月 1 日，https://www.bnext.com.tw/article/32041/BN- 

ARTICLE-32041（最後瀏覽日：2017/11/27）。 

29 參見：該平台網頁 https://data.gov.tw/license（最後瀏覽日：2017/11/27） 
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編輯著作：選擇、編排具有創作性，而可受著作權法保護之資料庫或其他結構化

資料組合。2.素材：指開放資料集合物中，其他可受著作權法保護之獨立著作」

30。相對於此，資訊係指「不受著作權法保護之純粹紀錄，並隨同開放資料一併

提供者。」因此，使用者利用開放政府「資料」，應以尊重第三人著作人格權之

方式為之31，自不待言。 

 

在這樣的定義性規範下，「開放政府資料」就其內容型態可大致從理論上區

分為： 

1.政府資訊公開，包括各種不屬於著作的政府資訊，如法令規範與政府活動相關

的統計數據、地理資訊等，民眾透過閱讀觀看，滿足其「知的權利」； 

2.公部門資訊再利用（Re-use of Public Sector Information），這項概念主要來自歐

盟「公部門資訊再利用」指令32。除了單純閱讀、觀看之外，得將政府資訊以

支付成本或免費的方式交給民間再利用並創造其他價值； 

3.政府資料的開放使用，亦即政府透過收取費用或者免費的方式，將原本即受著

作權保護之資料授權提供給民眾進行商業化或非商業化的利用，發揮創意經

濟、提升產值以及實現政府施政透明化，強化民眾參與政策形成、法令制定等

意義。 

 

然而，前已述及，我國「政府資訊公開法」所定義的「政府資訊」或在政府

資訊中包含的「訊息」（該法第 3 條），實已超過上述未具有著作權的「資訊」概

念，且因為該法強調資訊是由「政府機關於職權範圍內作成或取得」之面向，所

                                                      
30 在此定義之下，對開放資料進行後續重製、改作、編輯或為其他方式利用修改之「衍生物」

（前揭授權條款第一節、第四點），亦受著作權之保障。 

31 參見：前揭授權條款第三節第一點。 

32 The Directive On The Re-Use Of Public Sector Information, Directive 2013/37/EU；其規範內容，

參見本研究報告後述第四章第二節。 
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以並未進一步區別是否受著作權保障，明顯的例子是該法第 7 條第 1 項第 5 款之

「研究報告」，依據同條第 2 項係指「政府機關編列預算委託專家、學者進行之

報告或派赴國外從事考察、進修、研究或實習人員所提出之報告」，自然屬於著

作，卻一併當作政府資訊，依據該法必須主動公開。就此，本研究認為，著作權

法對著作之公開發表或公開展示，以及將著作予以發行重製、改作等行使著作權

之方式，均有明確之定義規範（參見著作權法第 3 條第 1 項第 11 款至第 15 款、

第 15 條第 1 項、第 22 條、第 28 條、第 28 條之 1），故上述研究報告因依據政

府資訊公開法而公開時，應認為僅涉及該等著作公開發表或展示之著作權行使方

式，其他改作、重製等權利並不包含於內。換言之，政府如準備將此類研究報告，

比照其他政府資訊，透過電子數位平台，開放供民眾存取及再利用，應先獲得原

作者之授權，始得為之。另一方面，存在於開放政府資料平台之著作物，如未獲

得原著作權人對於重製、改作或其他再利用方式的授權，亦應注意其資料之檔案

格式須能防止第三人任意重製、改作，預防著作權人之權益受損33。又比如政府

機關發行之公報雖然內容大多為「資訊」之集合34，亦即不受著作權法保護之純

粹紀錄，但對專利公報35中刊載的專利說明文件，不應逕予否定其受著作權之保

障，而須注意公報以及專利說明文件作為「開放政府資料」之一環，並與專利法

之立法（修法）目標「鼓勵技術公開及流通」36作相同之解釋，故經濟部智慧財

                                                      
33 類似見解，范姜真媺，〈政府資訊公開法於臺灣之實施狀況〉，收於：台灣行政法學會編，《行

政執行／行政罰／行政程序／政府資料開放／風險社會與行政訴訟》，2017 年 1 月，頁 223

以下（237-238）。 

34 參見：開放政府資料平台就「行政院公報」資料集之描述：「行政院及所屬機關涉及人民權益

之法令等重要事項，主要內容有法規、行政規則、公告及送達、處分、特載（總統文告及院

長談話）、轉載（經總統公布之條約、法律、緊急命令）、專載（院會院長提示、決定、決議

事項）及其他等 8 大類。」 

35  參 見 ： 經 濟 部 智 慧 財 產 局 建 置 之 「 專 利 商 標 開 放 資 料 下 載 網 站 」， 網 址 ：

https://tiponet.tipo.gov.tw/Gazette/OpenData/OD/OD01.aspx（最後瀏覽日：2017/11/27） 

36 參見：經濟部智慧財產局，〈專利法部分條文修正條文對照表〉，修正該法第 22 條之修正理由；
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產局將說明書等專利文件加以公開時，雖然任何民眾均得利用說明書等專利文

件，然說明文件本身含有的著作權保護並非因此喪失，國家主管機關毋寧應確保

民眾利用上開文件時，應合於「鼓勵技術公開與流通」之意旨，始為適法37。 

 

四、「開放政府資料」與公物法及規費法之關係 

 

我國行政法學所謂「公物」並非嚴格的技術性概念，而是源自德文 Öffentliche 

Sachen 直譯而得，不過作為法律用語，目前國內行政法學界對於「公物」幾無

歧異的理解是：「直接供公的目的使用之物，並處於國家或其他行政主體所得支

配者」38，此外，公物指涉的範圍也不以民法上「物」的概念（民法第 66 條參

照）為限，亦即除了動產、不動產等有體物之外，無體物，如：空間、空氣、海

洋、電氣（力），亦包含在內39。在此可以歸納出公物的兩大特質： 

1.直接供公共目的使用之物。就此不限於供社會大眾使用，如機關廳舍、辦公器

具 設 備 、 軍 械 即 非 供 大 眾 使 用 ， 只 要 屬 於 行 政 財 產 或 行 政 用 物

（Verwaltungsvermögen），即屬於公物；相反的，國家將財產出租予私人或持有

私企業股份，藉此增加財政收入，此類財政財產（Finanzvermögen）並不屬於

公物。 

                                                                                                                                                        
網址：https://www.tipo.gov.tw/site/UipTipo/public/Attachment/72211472770.pdf（最後瀏覽日：

2017/11/27） 

37 林明賢，前揭文（註 28），頁 24-25。 

38 吳庚．盛子龍，〈行政法之理論與實用〉，增訂 15 版，2017 年 9 月，頁 161；林錫堯，〈行政

法要義〉，第 4 版，2016 年 6 月，頁 592；陳新民，〈行政法學總論〉，新 9 版，2015 年 9 月，

頁 177；陳敏，〈行政法總論〉，2013 年 9 月，第 8 版，頁 1033。 

39 吳庚．盛子龍，前註書，頁 162-163；林錫堯，前註書，頁 592；陳新民，前註書，頁 177（尤

其參見該頁註腳 2）；陳敏，前註書，頁 1036-1037。 
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2.須經提供公用且受公權力支配。因此私人經營、供大眾使用之設施、場地或房

舍，學理上固然稱為「事實上公物」，但並不屬於行政法上公物的範疇。不過，

「既成道路」是在此要件下較值得注意的情形，因為既成道路所在土地雖然仍

屬私人所有，但經以形成習慣法之方式提供公用（司法院釋字第 400 號、第 440

號、第 516 號解釋參照），且由國家公權力機關所監督支配，故仍屬於公物。 

 

在上述通說見解之外，亦有學者傾向將「公物」概念作更細緻的分類，一方

面將公物概念與國有財產法之規定予以連結40，並將財政財產也納入公物領域，

界定為最廣義的公物概念41；另一方面，將供公目的直接使用之物，區別為達成

行政任務，供人民使用之公物以及僅限行政機關使用之行政財產，其中直接供一

般人民通常利用或特別利用之公共用財產，為狹義的公物概念42。相對於此見

解，前述通說見解所理解之公物，即可歸類為廣義之公物概念。 

                                                      
40 參見：國有財產法第 2 條：「國家依據法律規定，或基於權力行使，或由於預算支出，或由於

接受捐贈所取得之財產，為國有財產。凡不屬於私有或地方所有之財產，除法律另有規定外，

均應視為國有財產。」第 3 條：「依前條取得之國有財產，其範圍如左：一、不動產：指土地

及其改良物暨天然資源。二、動產：指機械及設備、交通運輸及設備，暨其他雜項設備。三、

有價證券：指國家所有之股份或股票及債券。四、權利：指地上權、地役權、典權、抵押權、

礦業權、漁業權、專利權、著作權、商標權及其他財產上之權利。前項第二款財產之詳細分

類，依照行政院規定辦理。」第 4 條：「國有財產區分為公用財產與非公用財產兩類。左列各

種財產稱為公用財產：一、公務用財產：各機關、部隊、學校、辦公、作業及宿舍使用之國

有財產均屬之。二、公共用財產：國家直接供公共使用之國有財產均屬之。三、事業用財產：

國營事業機關使用之財產均屬之。但國營事業為公司組織者，僅指其股份而言。非公用財產，

係指公用財產以外可供收益或處分之一切國有財產。」 

41 具體而言，在此見解下，最廣義的公物概念包含：1.行政主體所有之金錢物資以及為獲得財

政收益予以處理、利用之財政財產；2.行政主體為執行行政任務時，直接供各機關公用的物

品；3.公共用財產：行政主體為達行政目的，直接供一般市民使用之物。參見：李惠宗，〈行

政法要義〉，第 9 版，2016 年 9 月，頁 226；吳庚，前揭書（註 38），頁 162（該頁註 60 處）；

陳敏，前揭書（註 38），頁 1036。 

42 李惠宗，前揭書（註 41），頁 226。 
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本報告所關注之「開放政府資料」，係供民眾瀏覽取用的資料或資訊系受國

家公權力支配管理，因此滿足前述通說第 2 要件，並無疑問。其雖然不是有體物，

惟如前所述，行政法學對公物之理解原較民法對「物」的概念為寬，因此儲存於

電腦或電子資訊平台之資料或資訊構成公物，應無疑義。另外，開放政府資料並

非限於行政機關使用之行政用物，而屬於提供一般民眾使用之公共財產，因此無

論依據通說或少數說的廣義公物概念，開放政府資料本身具有公物之性質，應可

確定。在此定性的基礎上，需要進一步探討的是「開放政府資料」作為公物的利

用關係。 

 

在屬於「公共用財產」的公物類型中，可進一步區分為：1.民眾無須經許可

即可依其目的使用之「一般使用」、2.須經特別許可而以超過一般使用之方式使

用的「特別使用」，以及 3.公物以「集合體」的型態、憑藉一定組織發揮其功能，

且透過行政人員的管理，來提供民眾使用之「公共機構使用」（營造物利用）等

三類型43。在「開放政府資料」利用關係下，民眾無法依照資料與資訊原始型態

進行讀取或再利用，毋寧需要國家設置一定的設備與組織，透過人員的整理分

類，並維持電子資訊設備的可近用性，此特質正符合公共機構（營造物）係由國

家為達成公共行政上特定目的，將人與物作功能上之結合，設置一定組織體，而

與公眾或特定人間發生利用關係，簡言之，開放政府資料在生活事例上，比較接

近如飛機場、港口及其設備、博物館、圖書館及其典藏的利用關係44。 

 

                                                      
43 陳敏，前揭書（註 38），頁 1046 以下；陳新民，前揭書（註 38），頁 180-182；類型名稱與

內涵相同，分類方式略有不同：林錫堯，前揭書（註 38），頁 598-599。 

44 公共機構（營造物）之利用型態，還可以進一步劃分為由人民自主意志決定是否使用該公共

機構或申請使用許可之「自由使用」與依據法令、屬於人民之義務的「強迫使用」兩種型態。

參見：陳新民，前揭書（註 38），頁 181-182；李惠宗，前揭書（註 41），頁 247。 
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進一步而言，「公共機構使用」（營造物利用）關係與公共機構（營造物）的

組織方式有關，國家可以設置具有獨立法律人格之公法人，讓民眾利用其設施，

也可以行政機關本身或另外設置不具獨立法律人格之作業組織，管理公共機構

（營造物），達成設立公共機構（營造物）之目的45。就「公共機構使用」（營造

物利用）關係的法律性質而言，行政法學理上普遍認為，其究竟以公法或私法形

態供人使用，除有「公共機構使用」（營造物利用）的組織或其設置目的之本質

上限制外，例如：公立學校與學生之關係、強制接用水電、全民健保關係均於本

質上屬公法性質，否則原則上由公行政裁量決定，擁有法律形式選擇自由46。學

者認為，在法令未有明文規定「公共機構使用」（營造物利用）關係之屬性時，

法律定性應取決於其利用規則之法律性質，或者從利用規則對於利用關係發生、

變更、消滅之規定，來判斷利用關係之屬性47。更精確言之，如為私法性質之公

共機構（營造物）組織，則其利用關係多為私法性質，除非法令或依據法令作成

處分委託其行使公權力之情形；相反的，如果是公法性質之組織，則其利用關係

可能為公法，亦可能為私法，此時則應如前所述，按照利用規則的內容進行判斷

48。 

 

按照上述有關公物制度以及公共機構（營造物）利用關係之說明，我國目前

實施中的「開放政府資料」利用關係，應可定性為私法性質的營造物利用關係。

以下說明此項判斷之理由： 

1. 目前提供開放政府資料服務的平台，包括「政府資料開放平台」

                                                      
45 陳敏，前揭書（註 38），頁 1060。 

46 李惠宗，前揭書（註 41），頁 246；林錫堯，前揭書（註 38），頁 605；陳敏，前揭書（註 38），

頁 1020。 

47 吳庚，前揭書（註 38），頁 144-145。 

48 林錫堯，前揭書（註 38），頁 605-606。 
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（https://data.gov.tw）以及中央各部會49以及各地方政府所建置的網站平台。這

些網站平台都是由行政機關或公法人本身直接建置管理，並未另外設立行政組

織或成立公法人或成立私法性質機構來管理這類公共機構（營造物）50。 

2.此類公共機構（公營造物）所屬之組織為公法性質，則利用設置於其內之開放

政府資料平台，究竟為公法或私法關係，應從利用規則來觀察，在此可以「政

府開放資料平台」的「政府資料開放授權條款」為審視的對象。 

3. 在授權條款中可以觀察到：任何民眾（且不以我國國民為限）都可以使用「政

府開放資料平台」51，且不需事前申請以獲得使用該資料平台之許可，也無需

繳納任何費用52，換言之，這裡的利用關係屬於「自由利用」，在授權條款中亦

未賦予管理此資料平台的行政機關對此利用關係採取單方、高權或強制性手

段，使利用關係發生、消滅或變更之權限。故民眾利用開放政府資料，與平日

瀏覽新聞、報章雜誌網頁之行為，在本質上並無差異，故若以目前行政法學理

對於公私法區分理論普遍贊同的「新主體說」或稱「特別法說」53來檢驗，使

                                                      
49 中央各部會按其業務特質與管轄適項所建置之「開放政府資料平台」，於此網頁有詳細之整

理，https://data.gov.tw/about（最後瀏覽日：2017/11/27）。 

50 若以比較形象化描述，「開放政府資料平台」就如同在各機關或公法人內部、對外開放供民眾

利用、查閱檔案資料的圖書館或者檔案室，但這間圖書館或檔案室，並不實際以樓房建築空

間或書籍、檔案配合櫥櫃桌椅的形態存在，而是以電子數位方式存在，供人透過各種終端設

備近用讀取。 

51 一、(二)使用者：指依本條款規定取得開放資料，並對其利用之自然人、法人或團體，包括

依本條款授權使用者再轉授權利用之人或團體。 

52 二、(一)各機關所提供之開放資料，授權使用者不限目的、時間及地域、非專屬、不可撤回、

免授權金進行利用，利用之方式包括重製、散布、公開傳輸、公開播送、公開口述、公開上

映、公開演出、編輯、改作，包括但不限於開發各種產品或服務型態之衍生物。 

53 法律關係僅限於國家或其他公權力主體者，為公法關係；系爭法律關係若歸屬於任何私人與

歸屬於國家相同，法律關系內容並無任何差別者，則為私法關係。換言之，就權利義務的歸

屬對象而言，公法關係既然僅能歸屬於國家公權力團體，公法即相當於特別法，私法為適用

於任何人之法規範。 
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用開放政府資料之法律關係並非僅能歸屬到國家或其他公權力團體上，而是所

有私人均可承當此種法律關係，且其法律關係內容並不會因此而轉變，所以應

足以肯定此項法律關係為私法關係。 

 

本研究報告的另一研究重點在於：公行政對民眾使用開放政府資料，是否可

以收取費用，該費用是否構成規費？如是，則屬於何種規費？首先，應先簡要說

明「規費」的意義。規費是一種公法性質、強制性的金錢給付義務。基於「使用

者付費（受益者付費）」的原則，目的在於衡平政府提供人民給付所發生的行政

成本，換言之，機關因為提供了特定服務、設備，或授予人民某種權利，或為達

成某種行政管制之目的，而對於獲得服務或受領給付之對象，按行政成本或其他

標準所計收的款項。規費並不是經常性，也沒有延續性，係按照個人需要計收，

例如汽、機車的燃料費，燃料費係用於公路及市區道路的養護、修建及安全管理

之用。但是規費本質上並不具備創造財政收入的功能，而應著眼於規費所具有之

對價性，亦即相當於行政提供服務或授予權益的對待給付（規費法第 6 條至第 8

條參照）。 

 

前已論及，民眾使用開放政府資料乃私法性質、自由使用的公共機構（公營

造物）利用關係，在此關係下，若行政機關考慮改變目前免費使用開放政府資料

之政策，對此等使用行為收取費用，該費用亦屬私法性質的契約給付，基於使用

者之同意、合意締結契約後發生之給付義務，而不得逕行徵收強制性、公法性質

之規費。 
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五、「開放政府資料」與國家賠償法以及行政救

濟制度之關係 

 

（一）「開放政府資料」與國家賠償法之關係 

 

在「開放政府資料」平台的授權條款中，無例外的均訂有國家責任之免責條

款54，這些免責條款背後之構想是，開放政府資料平台之功能與目的在儲存、傳

遞、交換各類公共資訊與資料，並不及於審查檢驗資料（訊）的正確性，亦無法

控制資料（訊）之內容是否對使用者或第三人構成侵權、造成損害，另外，開放

政府資料網站所公布、授權使用之資料（訊）也不得視為設置管理平台機關之意

思表示或立場，使用者不得執資料（訊）的內容，向該機關有所主張。鑒於開放

                                                      
54  例如：行政院農業委員會建置的「農業資料開放平台」的授權，其「資料使用規範」

（http://data.coa.gov.tw/Rule/Rule.aspx；最後瀏覽日期：2017/11/27）訂有：「本會對開放資料

內容是否正確及完整，不負擔保之責。使用者如因使用該開放資料而受有損害或損失，或因

此致第三人遭受損害或損失而遭求償者，本會不負任何賠償或補償之責。本會如因線路或設

備故障、檢修、保養、停電或其他天災事變等不可抗力事件，致無法提供使用者開放資料時，

應盡可能於事先或事後於資料平台上公告相關訊息。但使用者因此所生損害或損失，本會不

負任何賠償或補償之責。本會所授權之開放資料，若有侵害第三人智慧財產權之情事，致使

用者受有損害或損失者，本會不負任何賠償或補償之責。」又在「政府資料開放平台」的授

權條款中亦有類似文字：「六、免責聲明(一)依本條款提供之開放資料，不構成任何資料提供

機關申述、保證或暗示其推薦、同意、許可或核准之意思表示；各資料提供機關僅於知悉其

所提供之開放資料有錯誤或遺漏時，負修正及補充之責。(二)使用者利用依本條款提供之開

放資料，受有損害或損失，或致第三人受有損害或損失，而遭求償者，除法令另有規定外，

各資料提供機關不負任何賠償或補償之責。(三)使用者利用依本條款提供之開放資料，因故

意或過失，致資料提供機關遭受損害，或第三人因此向資料提供機關請求賠償損害，使用者

應對各機關負賠償責任。」 

http://data.coa.gov.tw/Rule/Rule.aspx
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政府資料平台應盡量廣泛收集、提供公共資料（訊），並提升平台運作之效率，

本不應課予設置管理機關過度的內容監督控制之職責，因此本研究贊同在平台的

使用規責或授權條款中訂定免責條款。惟應指出的是，行政機關得主張免責之事

項應以開放政府資料之內容為限，平台的設置、管理與維護，使民眾始終可以接

近使用該平台，仍屬行政機關之職責，履行此部分職責時如造成民眾的損害，仍

不得解免其國家賠償責任，且應釐清強調的是，開放政府資料平台的使用關係雖

然定位為私法關係，因設置管理此公共機構（公營造物）之措施有欠缺55，導致

人民生命、身體或財產受損害者，國家應負損害賠償責任，此乃國家賠償法第 3

條所明定。依此規定，只要公有公共設施屬於國家公權力機關實際管理支配範圍

內，國家就此即負有維持該設施妥當性與無危害性之責任，至於利用該設施所發

生之法律關係屬於公法或私法性質，則非所問56。因此，如果該管機關未妥善管

理開放政府資料平台，導致民眾點閱存取相關資料（訊）時，遭受電腦病毒侵襲

而受有財產上之損害，即應依上述規定負擔賠償責任。 

 

（二）「開放政府資料」與行政救濟制度之關係 

 

「開放政府資料」本質上是國家提供的事實性給付，而我國目前行政救濟制

度仍是以針對行政處分所創造、設定之法律狀態進行救濟為重心，因此想像上可

                                                      
55 所謂設置有欠缺，係指於建造安置之初即存有瑕疵，欠缺通常應有之性狀或設備而言；所謂

管理有欠缺，係指於建造設置後未妥為管理，或欠缺通常應有之保護或管理，致其物發生瑕

疵而言（最高法院 50 年台上字第 1464 號判例，58 年台上字第 1983 號判決，法務部 85 年 3

月 14 日法 85 律決字第 06408 號函參照）。 

56 最高法院 94 年台上字第 2327 號判例：「凡供公共使用或供公務使用之設施,事實上處於國家

或地方自治團體管理狀態者，均有國家賠償法第三條之適用，並不以國家或地方自治團體所

有為限。」 
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能適用的行政救濟類型只有行政訴訟法第 8 條所規定之「一般給付訴訟」57。前

文也已討論過，開放政府資料平台的利用關係是私法性質的「公共機構」（公營

造物）利用關係，因此如民眾就開放政府資料平台的使用權利，或者在使用時與

設置管理該平台之行政機關發生糾紛，並衍生訴訟時，仍應歸於民事法院審理。 

 

值得進一步思考的問題時，當爭議事件並非涉及民眾有無使用開放政府資料

平台權利之問題，也不是對於既有存於平台上之資料（訊）在利用時發生之爭議，

而是民眾當要求行政機關提供特定內容之資料（訊），而該管行政機關拒絕時，

應如何解決此爭議。本研究認為，由於此時平台的利用關係並未發生，所以不屬

於前述民事法律關係的範疇，而是屬於行政法上請求權是否發生、以及應如何實

現的問題。後一問題比較單純，由於是民眾向國家公權力機關請求提供一定資料

（訊）的事實上給付，救濟途徑上應選擇行政訴訟法第 8 條「人民與中央或地方

機關間，因公法上原因發生財產上之給付或請求作成行政處分以外之其他非財產

上之給付，得提起給付訴訟。因公法上契約發生之給付，亦同（第 1 項）」。至於

在起訴後，法院應如何判斷此訴訟有無理由，則涉及當事人在實體法上有無請求

將特定資料（訊）放置於平台供其使用之權利。 

 

有關當事人是否享有此等實體上權利，就適用政府資訊公開法的部分，本研

究已於前面的章節中有所說明，在此不贅。相對於此，應予強調的是，開放政府

資料制度的目的在於使民眾得以更有效、便利的方式知悉公共資料（訊），提升

政府施政的透明化，並在將資料（訊）再利用後可以創造經濟商業價值，因此開

放政府資料平台的設置、管理以及相關資訊（料）的整理提供，均屬國家作為公

共利益的擔當者與維護者，履行其公共任務之一環，而非以保障或增進特定人或

可得特定之人的權益為目的，國家對於特定人或可得特定之人民亦不負有履行一

                                                      
57 此部分將在下一段做進一步的討論。 
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定內容行為之義務，簡言之，開放政府資料制度或相關規範，並不構成人民的保

護規範（司法院大法官釋字第 469 號解釋參照）。就此人民雖然在原則上並不享

有請求提供特定資料（訊）之權利，但可以透過行政程序法第 168 條以下的陳情

制度，向該管機關提出資料（訊）之需求，並依照陳情後進行紀錄、通知、說明

理由等程序辦理，使民眾得以知悉行政機關提供或不提供特定資料（訊）之理由，

亦有提升行政活動的透明度與合理性之效果。 
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第四章  歐盟「開放政府資料」框架

制度的建立 

 

一、「歐洲 2020」計畫對於政府資料再利用之目

標設定 

 

2010 年春天由歐盟執委會提出之「歐洲 2020」(Europe 2020; Europa 2020) 計

畫58，確立歐洲在 21 世紀的第二個十年的整體發展方向，在對抗貧窮、提高就

業機會、研發創新、協助工業因應全球化衝擊、資源整合、青少年發展等課題之

外，執委會特別將「歐洲數位進程」(Digital Agenda for Europe)，著重資通訊科

技之妥善利用，積極擴建高速穩定的網路系統，並透過必要法規調整，充分激發

歐洲電子商務潛力、推動歐洲數位經濟，並促進巨量資料在線上交換傳布

（Online-Wissensverbreitung），配合及雲端科技之運用，強化創新、經濟成長

與社會進步，打造歐洲的「數位單一市場」 (Digital Single Market; digitaler 

Binnenmarkt)59。對於線上資訊的交流傳播，該計畫具體的訂出階段性目標，主

要著眼這個總值超過 20 億歐元的市場，卻只有四分之一係由歐洲公司提供服

務，歐洲在高速網路連線的發展屬於較為落後，而影響了民間（尤其在農業或其

                                                      
58 其全名為「歐洲 2020：智慧的、永續的與整合的成長策略」（EUROPA 2020：Eine Strategie für 

intelligentes, nachhaltiges und integratives Wachstum），係歐盟執委會於 2010 年 3 月 3 日提出之

報告書，文號：KOM(2010) 2020，參見：https://goo.gl/GtiY4U（最後瀏覽日期：2017/11/27)。 

59 同前註報告書，頁 6、15。 
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他傳統產業領域）以至政府的創新能力，以致在線上知識傳播或網路商品或服務

銷售等領域，亦有發展相對落後的問題60。因此，本計畫期待在 2013 年，所有

人都可以使用寬頻連線上網，平均網路連線速度可以逐年進步，到 2020 年時 50

％以上歐洲家庭可以達到 30Mbps 至 100 Mbps 或更高的水準。為達成上述硬體

設施進展之目標，一方面需要由歐盟鼓勵及引導業者投資基礎設施和相關服務，

並建構穩定的法律框架，於此尤其是制定有效的頻譜政策（spectrum policy），另

一方面，亦須透過平衡的監管框架確立明確的權利制度，充分保障權利持有者和

提供合理報酬，建構安全的線上內容和服務，以創造真正的數位單一市場，並促

成歐洲豐富文化資產的數位化，進而參與網際網路的全球治理（global governance 

of the internet）。最後，歐盟應積極提出政策提升民眾的數位素養，使數位化及

網際網路融入所有歐洲人民的生活61。在此計畫中，亦對各成員國做了相應的任

務規劃，包括達成高速網路基礎架構，成員國應挹注公共資金在私人投資不充分

的地區，並協調執行公共任務時的法律規範，以降低擴建網絡的成本，達成現代

化、無障礙的線上服務的設置與使用，尤其是電子政府治理、線上健康照顧、智

能家居、數位知能，治安維護等面向62。 

在歐盟「數位進程」中，高品質網路建立後，伴隨大量資料的交換與再利用，

帶動創新、促進商業經濟發展、民眾生活便利、文化保存與提升政府治理之模式，

是資訊科技快速發展以及數位匯流時代得以持續成就的「產值」所在。在「歐洲

2020」計畫中另一項發展重心：建構歐洲「創新聯盟」（Innovation Union），亦正

確的反映此趨勢，歐盟透過改善框架條件和提供研究資金，推動可負擔且便捷之

科學資訊近用管道，使創新理念得以轉化為產品，不僅對學術研究社群具有重要

性，對創新型的中小企業而言，開放、分享科學知識更可縮短創新產品研發的時

                                                      
60 同前註報告書，頁 15。 

61 同前註報告書，頁 16-17。 

62 同前註報告書，頁 17。 
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間，進而創造經濟成長、降低失業率63。因此，開放、分享與促進再利用政府資

料固然是歐盟全面性推動建立「數位單一市場」的一環，卻是國家朝向有效治理、

人民參與政策形成、社會改革以及經濟創新發展的目標，應首先實現且屬於最有

把握達成的部份，是以須進一步探討的是，在歐盟法制架構下，政府資料開放應

如何設計，始能有效達成上述目標。 

  

二、歐盟「公部門資訊」再利用指令之規範 

 

關於歐盟成員國內國資訊行政行為之規範的形塑，歐洲法一方面提供了重要

的動力，另一方面亦構成成員國在落實相關政策時的規範框架。就政府資訊開放

政策而言，歐盟 2003 年的 PSI（Public Sector Information）再利用指令（Directive 

2003/98/EG）64具有重要意義。在資訊社會中，政府資料對於資訊產品與服務毋

寧具有重要經濟價值，歐盟因此將政府資訊的再利用視為持續發展歐盟內部市

場，以及促進貨品、服務與人員之自由交流的關鍵角色。藉由 PSI 再利用指令調

和成員國公部門檔案再利用之規則，歐盟欲建立更為透明且自由競爭的政府資訊

再利用之機制，使企業得開發其經濟潛能65。在德國則係藉由「聯邦資訊再利用

條例」（Informationsweiterverwendungsgesetz）完成轉換成內國法的程序。 

 

PSI 再利用指令第 1 條第 1 項即規定，本指令包含有關「各成員國公部門持

有資訊再利用及簡化現有檔案再利用方式之最低規範準則」。因此，本指令除具

                                                      
63 同前註報告書，頁 3、10。 

64 該指令全稱為：Directive 2003/98/EC of the European Parliament and of the Council of 17 

November 2003 on the re-use of public sector information；OJ C 191, 29.6.2012, p. 129. 

65 關於歐盟 PSI 指令的介紹可參照：郭佳玫，政府資訊再利用指令簡介，科技法律透析，第 16

卷第 8 期，2004 年 8 月，頁 15 以下。 
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體定義「公部門」（第 2 條第 1 項及第 2 項）、「檔案66」（第 2 條第 3 項），以及

「再利用67」（第 2 條第 4 項）的定義外，亦對指令的適用範圍68（第 1 條第 2 項）、

資料再利用之基本原則（第 3 條）、資料提供的格式（第 5 條）、收費原則（第 6

條）及授權規範（第 8 條）等作出原則性的規定。然而，值得注意的是，依據

PSI 再利用指令第 1 條第 3 項之規定，該指令係建立在成員國現行有效之關於人

民取得政府資料之規定上，且不影響該等規則；換言之，該指令並未要求成員國

開放政府資料。此項基本立場在歐盟於 2013 年修正 PSI 再利用指定時69，亦未

改變；在公部門拒絕資料再利用的申請時，PSI 再利用指令第 4 條第 3 項及第 4

項僅要求公部門應告知申請人拒絕之理由、依據之規範，及其救濟方法。 

 

相較於 2003 年的版本，PSI 再利用指令在 2013 年修正時，更強調進行開放

政府資料方面的效率性與目的取向，質言之，修正重點在於擴大歐盟境內資料分

享所能產生的經濟效應－創新與商業創意（innovation and business creation），提

升透明治理與可信賴性（government transparency and accountability）與促進行政

效率（improved administrative efficiency）70，就具體措施而言，包括可供使用的

開放標準許可證（available open standard license）、界定在此標準許可證中應包含

                                                      
66 PSI 指令中所稱之「檔案」係指，不分資料載體的形式（紙本、電子、聲音、影像）的所有

資料內容。 

67 所謂的再利用係指，自然人或法人對於公部門所持有之資料為其原建立目的之外的商業性或

非商業性利用。 

68 例如依據成員國關於政府資料提供之規範不得提供之資料，或涉及國家安全或營業秘密之資

料即被排除於 PSI 指令之適用範圍外。PSI 指定於 2013 年修正時，更明文規定基於個人資料

保護之理由而禁止或有限公開之資料，亦不適用 PSI 指令。 

69 Directive 2013/37/EU of The European Parliament And Of The Council of 26 June 2013; amending 

Directive 2003/98/EC on the re-use of public sector information, OJ L 175, 27.6.2013, p. 1–8  

70 參見 2014 年 7 月執委會就該指令提出的實踐指引：“Guidelines on recommended standard 

licenses, datasets and charging for the re-use of documents“，OJ 2014/C 240/5。 
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的要素、得優先發布的數據集（datasets to be published as priority）之標準，使政

府開放資料更易於重新使用的方法，於收費時適用邊際成本規則（marginal cost 

rule）71，以及確認成本費用應包含的要素72。 

 

此外，就歐盟法層次有關政府資訊公開之規範而言，另應提及 1990 年之環

境資訊指令（Umweltinformationenrichtlinie，Richtlinie 90/313/EWG）。環境資訊

指令的規範構想在於，藉由公部門主動或被動提供民眾有關環境之資訊，以督促

行政機關謹慎從事與環境相關的行政行為，並監督政府避免違反環境保護法令。

2003 年新的環境資訊指令則藉由擴張負有提供義務之機關及資訊的範圍、縮短

處理期間，以及限縮得不主動提供之例外情形等方式，進一步擴張人民依申請取

得環境資訊權利的範圍。德國政府則係以「聯邦環境資訊法」（Umweltin- 

formationsgesetz）將歐盟環境影響指令轉換為內國法73。最後，歐盟執委會 2011

年發布「執委會資訊再利用規則」74（Rules for the re-use of Commission informa- 

tion)，要求委員會相關資訊以免申請、免費、無限制利用等方式提供民間使用。 

                                                      
71 參見該指令第 6 條第 1 項之規定：「如對於重新使用文件課徵費用，這些費用應限於因複製、

提供和傳布所產生的邊際費用。」；OJ L 175/7。 

72 參見該指令之立法理由說明，第 23 則以下，OJ L 175/4。 

73 Jens Klessmann/Philipp Denker/Ina Schieferdecker/Sönke E. Schulz, Open Data Deutschland, Eine 

Studie zu Open Gouvernement in Deutschland im Auftrag des Bundesministerium des Innern, 2012 , 

S. 97. 

74 Beschluss der Kommission vom 12. Dezember 2011 über die Weiterverwendung von Kommis- 

sionsdokumenten (2011/833/EU), ABl. L 330/39 vom 14. 12. 2011. 
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第五章  德國「開放政府資料」制度

的發展與爭議解決方案 

 

一、德國落實開放政府資料政策之策略與作為 

 

德國聯邦政府長年以來皆將國家 E 政府策略（ nationale E-Gouver- 

nment-Strategie）視為重要施政項目。在此策略計畫的框架下，特別是「資料與

行政行為的透明性」（目標領域 C）以及「人民與企業的社會參與」（目標領域 D）

與開放資料政策具有密切關連。「資料與行政行為透明性」策略目標之一在於，「彙

整與提供對於人民、企業而言重要或具經濟利益之政治或行政資料」；透過開放

政府資料「原則主動公開」與「無償提供使用」之理念，將可強化行政行為的透

明度。此外，關於提昇人民與企業的社會參與方面，開放政府資料所提供的資訊，

亦可成為提供民眾與企業於形成意見、作成決定之重要基礎75。 

 

然而，德國作為八大工業國家之一，對於該國實踐開放政府資料政策具重要

法律意義者，毋寧為 G8 國家於 2013 年 6 月簽署之開放政府資料憲章

（Open-Data-Charta）。開放政府資料憲章揭示以下五點原則76：1. 開放資料常態

化：在保障個人私領域的前提下，各國政府應促進政府資料的公開。2. 品質與

數量： 提供高品質、實際、廣泛且精確的政府資料。3. 公眾使用：提供盡可能

                                                      
75 Klessmann/Denker/Schieferdecker/Schulz, (Fn. 73), S. 45. 

76 關於開放政府憲章之內容及其技術性附件請參照：https://www.gov.uk/government/publications 

/open-data-charter/g8-open-data-charter-and-technical-annex（最後瀏覽日期：2017/11/ 27）。 
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多樣之資料使盡可能多元的使用者為盡可能多種目的而使用。4. 為增進公共治

理的目的而開放資料：分享技術上的專業知識與經驗；並使資料蒐集、標準化以

及公布的過程更加透明。5. 為創新而開放：鼓勵民眾與民間組織為商業或非商

業用途廣泛利用政府資訊，以提高經濟與社會創新。 

 

為履行「開放資料憲章」所課予簽署國之義務，聯邦政府遂於 2014 年所提

出「開放資料行動計畫」（Nationaler Aktionsplan der Bundesregierung zur 

Umsetzung der Open-Data-Charta der G8），規劃具體的執行措施77。藉此行動計

畫，聯邦政府自我課予四項義務：就開放資料的範圍，聯邦政府的目標在於，遵

循開放資料憲章「開放資料常態化」的原則，持續並逐步開放過去已建立或未來

將蒐集之資料；就此，除須修正相關法規（例如地理資料取得法 Gesetzes über den 

Zugang zu digitalen Geodaten），使行政部門所掌握之資料可以機器可判讀之方

式，透過使用授權進行原則性的開放外（除非相關法律禁止），更將積極協調整

合聯邦與各邦政府的資料，透過公開平台提供公眾使用。就開放資料之形式而

言，聯邦政府將以機器可讀的格式，逐步提供符合開放資料憲章定義之資料集78

（Datensätze）。此外，聯邦政府亦承諾建構單一入口網站79，作為整合聯邦、各

邦及各地方自治團體之政府資料的網路平台，以提供社會團體、企業及學術界盡

可能廣泛且清楚的資料目錄；在此脈絡之下，重要的工作在於標準化及統一詮釋

資料的結構（Metadatastruktur），以便使政府間各樣的資料易於相互連結與操作，

                                                      
77 就此請參照：Nationaler Aktionsplan der Bundesregierung zur Umsetzung der Open-Data-Charta 

der G8, https://www.bmi.bund.de/SharedDocs/Downloads/DE/Broschueren/2014/aktionsplan-open- 

data.html（最後瀏覽日：2017/11/27） 

78 在聯邦政府的理解之中，相較於資訊（Informationen）而言，資料（Daten）是獨立於意義與

脈絡的單純事實，資料集則是處於特定脈絡，並以例如表格的方式組而合成之資訊的集合。 

79 此即目前德國政府資料開放單一入口網站「GovData」（https://www.govdata.de/，最後瀏覽日：

2017/11/27）。 
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並節省重複處理之成本耗費，以提升開放之資訊的使用效率。最後，聯邦政府亦

承諾在開放資訊之後，與市民社會、企業、媒體與學術單位密切合作，提供重要

且能促進創新的政府資料（交通、能源轉型、氣候變遷與環境保護、人口變遷、

重大公共建設與公共收入及支出等），以及持續追蹤各界對於公開資訊之需求。 

 

二、開放政府資料政策涉及的主要法律問題 

 

（一）問題結構 

 

從資訊行政法的觀點而言，開放政府政策主要涉及兩大方面的問題：首先應

檢討的是，開放政府資料政策在法律上的容許性。在此除須觀察歐洲法對此所形

成的規範框架外，開放政府資料之在法律上的容許性主要仍係法律層次的問題。

由於開放政府資料的理念在於，除了與個人及重大公益有關而須排除的資料外，

政府應「主動公開」（proaktive Veröffentlichung）其所持有的資料；就此，首應

討論的問題是，在現行法上政府「是否」以及「針對何種資料」有主動公開的義

務？以及，在法律規定應主動公開之範圍外，政府可否依職權主動公開？其次，

對於政府未主動公開之資料，人民是否有請求提供的權利？其與早已存在之聯邦

資訊自由法（Informationsfreiheitsgesetz，功能類似我國的政府資訊公開法）處於

何種關係？最後，政府資訊公開是否存有界限？何種類型的資料不在開放的範

圍？ 

 

開放資料政策除了在法律上的容許性問題外，透過政府資料的利用以開發民

間潛力並促進經濟發展亦為該政策的重要目標；如是，政府開放資料後如何形成

機關與人民間關於政府資料利用的法律關係，質言之，資料如何使用、再利用及
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再傳播，亦為在法律上必須處理的重要議題。在德國法的思考模式下，由於開放

政府資料可視為是行政機關之行政任務的一種類型（生存照顧），而行政機關將

資料公開於特定網路平台，並供民眾、社會團體及企業下載與利用，必然關係到

行政任務執行之組織與行為形式（資料利用關係的具體型塑）的選擇。行政法學

理與實務一般皆承認，行政機關對於履行任務的組織與行為形式有所謂的「選擇

自由」，換言之，行政機關可選擇公法或私法的行為形式形成與人民之間關於政

府資料的利用關係。在此問題脈絡下，除須釐清政府資料之「所有權」誰屬之外，

若選擇以公法的形式提供政府資料，此資料是否屬於公物法上所謂的「公物」？

提供資料行為的法律性質？在提供資料時，可否設定資料利用、加值使用或再傳

遞之條件？後續相關法律責任如何分配等，皆為在此脈絡之下的重要議題。 

 

（二）德國關於政府資料開放政策的法規現狀 

 

在德國行政法的傳統中，關於政府資訊的處理傳統上主要由「保密原則」

（Arkanprinzip）所支配，資料的提供甚至公開毋寧僅在例外的狀況始允許80。2006

年 1 月聯邦資訊自由法施行前，人民對於政府資訊的取得，除專法另有規定外，

主要訴諸聯邦行政程序法第 29 條及第 30 條之閱覽卷宗的權利81。此外，在德國

法秩序之下，並不存在一部專門規範政府資料開放的法典；各個專門法律對於「資

料」或「資訊」的理解亦不一致：例如，聯邦層級的資訊自由法規範的主要是「不

論其儲存形式，所有用於公共目的之記錄」；聯邦地理資料取得法則將「地理資

訊」定義為「所有與特定地點或地理區域直接或間接相關之資料」；聯邦個人資

料保護法中所謂的個人資料則指涉，「與特定或可得特定之自然人之個人或事物

                                                      
80 Klessmann/Denker/Schieferdecker/Schulz, (Fn. 73), S. 95.; Matthias Rossi, Informationsfreiheit- 

gesetz, 2006, Rn. 1. 

81 Rossi, ebenda. 
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關係有關的資料」。因此，關於政府資料開放之議題，仍須分別深入各該專門法

律之相關規範，始能得其梗概。 

 

1. 是否存在行政機關應主動公開的義務？ 

 

在此首應觀察者毋寧為聯邦資訊自由法。該法主要規範人民要求行政機關提

供資訊的請求權，而非課予公部門提供資訊的義務82。該法第 11 條雖規定，行

政機關應編輯可得知機關現有資訊及其蒐集目的之目錄（第 1 項），亦應依該法

規定之方式公開檔案之規劃（第 2 項），上開目錄及規劃並「應」以電子方式公

開。然而，資訊自由法第 11 條第 3 項規定之政府資料主動公開之範圍，與政府

資料開放政策全面主動公開之要求，仍有重大差距83。此外，轉換歐盟 PSI 指令

的資料再利用條例（Informationsweiterverwendungsgesetz），則因歐盟並無規範成

員國行政（程序）之一般性權限，以致於該條例並未賦予人民一般性之對行政機

關請求提供資料之權利，亦未課予行政機關備整資料以提供民間再利用之義務；

換言之，只有依照內國法令，行政機關已主動或被動提供政府資訊的情況下，人

民始得申請對該資訊的再利用。 

 

儘管資訊自由法第 11 條第 3 項所規定行政機關應主動公開政府資料之範圍

仍相當有限，然而，若干專法中，仍存在課予公部門主動開放資料義務之條文。

例如，環境資訊法第 10 條第 1 項即課予行政機關定期主動告知與提供民眾關於

                                                      
82 Klessmann/Denker/Schieferdecker/Schulz, (Fn. 73), S. 104. 

83 Freidrich Schoch, Informationsfreiheitsgesetz: Kommentar, 2009, § 11 Rn. 48, 從法政策之觀點，

聯邦資訊公開法第 11 條應有助於促進政府主動公開其資訊；然而，此法政策上的要求與行政

現實間仍存在重大差距。在以往的行政實務上，行政機關大多仍侷限於依申請被動公開行政

資訊，主動提供者仍數少見。 
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環境現狀資訊之義務；同法第 8 條及第 9 條則將行政機關的告知義務限制在行政

機關現有的資訊，換言之，並未課予行政機關取得特定環境資訊的義務84。 

 

2. 行政機關得否依職權主動公開資料？ 

 

從前文說明可知，政府所負有、原則性的主動開放資料義務只存在於相當有

限的範圍；除此之外，只有在符合個別專法所定之構成要件的情況下，行政機關

始有主動開放特定政府資料之義務。然而，應進一步討論的是，在法律所規定主

動開放之權限外，行政機關得否「依職權」主動開放其所掌握之資料？在此涉及

者為主動開放是否需法律保留的問題。就此，應區分不同情形討論之。首應確認

者為，若欲開放者不涉及與個人資訊有關之資料，即無適用基本權限制之法律保

留原則的餘地。其次，行政機關開放資料之行為屬於其執行行政任務之方式，因

此必須在行政組織法的層次上探討，欲開放資料之行政機關有無履行該任務之權

限？該任務所包含的事物領域及執行任務的行為手段是否須有法律授權基礎（制

度性的法律保留）？ 

 

由於開放資料的行為通常涉及一個「新的任務」，其並不當然為欲開放資料

機關原有之任務領域（例如環保事務、都市規劃事務、文化教育事務）與權限所

涵括；若開放的行為具有明確法律授權基礎（如聯邦政府資訊自由法第 11 條第

3 項、環境資訊法第 10 條）固無疑義；若無，在德國法的脈絡下，則需注意下

列事項：1. 開放資料行為的目標設定，通常與原初為執行特定任務而蒐集並處

理該資料之行政目的不同；2. 主動公開無法由資訊自由法規範之資訊請求權所

涵蓋，通常亦非原執行任務方式的變形；3. 開放資料行為並非原本行政任務的

                                                      
84 Klessmann/Denker/Schieferdecker/Schulz, (Fn. 73), S. 139. 
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附帶權限（Annexkompetenz，例如行政機關的媒體公關與公開說明行為）；4. 對

外開放資料行為亦無法涵蓋在行政機關的組織高權中85。 

 

然而，上述說明並不意味著未經法律明確授權之主動公開行為在法律上皆不

允許，關鍵毋寧在於是否能由任務的「事務脈絡」證立行政機關主動開放資料的

權限（Verwaltungskompetenz kraft Sachzusammenhang）。立法者針對特定政府資

訊課予行政機關主動公開之義務，並不能反面推論為禁止行政機關主動開放其他

資料。在聯邦及邦之層級，若屬各部會權責範圍內之事項，行政機關在不違反法

律或上位階規範之範圍內，即可裁量是否自主承擔特定行政任務；蓋所謂的「職

權管轄原則」不僅包含公權力機關的人事與組織組成權限，亦包含決定該當機關

事務上政策方向之權限。若開放資料行為仍在法定權限之事務脈絡之中，原則上

即可依此正當化行政機關權限的擴張；在符合權力分立原則的要求下，立法者亦

可對此以法律之形式規範之。在地方自治之層次，在地方自治團體之自治權範圍

內（基本法第 28 條第 2 項），其亦有自主決定行政任務範圍之權限86。 

                                                      
85 Klessmann/Denker/Schieferdecker/Schulz, (Fn. 73), S. 141. 

86 Klessmann/Denker/Schieferdecker/Schulz, (Fn. 73), S. 142-143. 
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第六章  英國「開放政府資料」制度

的發展與爭議解決方案 

 

一、「開放政府資料」制度發展背景 

 

在英國，伴隨網際網路、資通訊科技日行千里的發展，英國公共資訊處（Office 

of Public Sector Information）於 2007 年提出的「資訊力量審查報告」（The Power 

of Information: An Independent Review）87展開一連串對「開放政府資料」這項國

家活動深刻的探討。質言之，取得利用公部門資訊對民眾生活的影響，尤其是各

種線上使用、查詢的運用模式，對於提升國民生活水準以及國家施政推動之意

義，在此同時分析公部門資訊可如何再利用、政府如何投入參與資訊的再利用、

以及其對於公眾社群之效益等議題88。經過了多年的討論與評估，英國政府終於

在 2012 年提出「開放資料白皮書：釋出潛力」（Open Data White Paper: Unleashing 

the Potential）89，確立英國將「開放政府資料」視為促進國家施政「透明性與可

信賴性」（Government transparency and accountability）之一環，並基於此項政策

方向，對於開放的範圍與目標、實施的步驟均提出具體建議，成為迄今英國對於

                                                      
87 本報告之作者為民間資訊工作者 Ed Mayo 以及國家消費者聯盟執行秘書 Tom Steinberg，參見

OPSI, http://www.opsi.gov.uk/advice/poi/index（最後瀏覽日：2017/11/27）。 

88 尤其著重在公部門的資訊分享、共用對於民眾公共生活發揮的培力效果（empower the public 

through information sharing sites）。 

89 Cabinet Office, “Open Data White Paper: Unleashing the Potential”; see at: https://www.gov.uk/ 

government/publications/open-data-white-paper-unleashing-the-potential（最後瀏覽日：2017/11/ 

27）。 
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「開放政府資料」的指引方針。 

 

二、「開放政府資料」之範圍與運作平台 

 

和本研究前述有關「資料」及「資訊」的界定不盡相同的是，依照前述「開

放資料白皮書」定義，資料係指質化或量化之敘述或數字，而被認為屬事實性，

且不是經過分析或解釋之產物90，基於開放資料的目的，公部門應將資料以其原

始狀態呈現，並供民眾配合其需求利用或再利用。因此資料並非資訊，後者乃摘

要、解釋或代表傳達具有意義之資料，範圍較狹。對於「開放政府資料」之維護，

公部門一方面不應過度整理、詮釋資料，使其喪失開放資料利用的原應具備多元

性與公開性，另一方面，公部門亦得在此節省有限的行政資源。 

 

在白皮書認定的開放政府資料範圍內，開放政府資料首先應具備三個要件

91，包括（1）可近用性，此部分最理想的型態是透過網路傳輸分享，降低取用

資料之成本，且落實「網路中立」原則，盡可能不對使用者身分或使用者意圖進

行限制；（2）數位化且具機器可讀性格式，這點也是配合前述透過網路實現「可

近用性」的要求，並保持與其他資料具備相容性及相互操作性；（3）於授權條件

中沒有任何使用或散布之限制。在符合上述要件之資料中，屬於公部門之資訊，

亦即由公權力機關（Public  Authority）製作、蒐集或持有之資料或資訊，而屬

於其履行公共任務之一部，並且屬於 2000 年「自由資訊法」（Freedom of 

Information Act，簡稱 FOIA）及英國政府於 2005 年訂頒之第 1515 號之公部門資

                                                      
90 Open Data White Paper (Fn. 29), p. 5. 

91 由於資料內容相同，本計畫在此援引：財團法人資訊工業策進會研究報告，〈主要國家「政府

開放資料」(Open Government Data)機制與作法追蹤觀察報告(二)—英國〉，2014 年 4 月，頁 4；

參見：https://goo.gl/3QTjeB（最後瀏覽日：2017/11/27）。 
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訊再利用規則（The Re-use of Public Sector Information Regulations，簡稱 RPSI

規則）所規範之資訊與資料，即屬於「開放政府資料」（Open Government Data）。 

 

為了達成前述「開放政府資料」的制度目標，目前英國政府內閣辦公室之透

明及開放資料小組（Transparency and Open Data Team）負責執行「Data.gov.uk」

的網站平台做為資料搜尋網站，將所有釋出流通之資料放置其上，目前已有超過

43100 筆資料集（Dataset），並且不斷成長中，其透過跨政府部門的運作模式，

可避免機關的本位主義，並確保資料釋出具備即時性及可近用性，強化政府的透

明性與可信賴性。另外，Data.gov.uk 平台並不僅提供公共資訊，亦提供原始資料

（Raw Data），公眾得以使用本平台資料進行各種應用，例如經營網路商業或者

軟體開發業者，均可以使用原始資料製作應用程式，可提供任何人使用。 

 

由於國內過去已有相關研究文獻，對於英國的「開放政府資料」制度進行相

當全面性的介紹92，本文於此不擬重複，將針對該文獻發表後制度上的新發展以

及文獻上相對未深入處理的法制問題，進行剖析。 

 

三、相關法制爭議 

 

首先，在英國正式退出歐盟（Brexit）之前，歐盟條約與次級法令對英國政

府的拘束仍持續存在，因此前述歐盟法對「開放政府資料」之規範要求，亦屬於

英國制度之一環，或需透過立法實現歐盟法之原則，或需以具體行政措施或符合

歐盟法律精神之裁判，落實該等規範要求，否則仍有違反歐盟法的相關責任與懲

罰問題。 

                                                      
92 見前註。 
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其次，由於英國將「開放政府資料」定位為政治透明化及加強政府施政可信

度措施之一環，因此於法制上的定位與我國類似，應屬於政府資訊公開制度的一

種模式，而非具有獨立於前者之外的制度目的，同時也受到既有政府資訊公開法

制之拘束。在此脈絡下，英國法上也對於開放政府資料如涉及個人隱私權、人民

之著作權或其他智慧財產權，設有一定程度之限制，亦即某些資料或資訊將被排

除於開放範圍之外。另外，政府對於資料本身的正確性與真實性，原則僅止於資

料提供機關之職掌範圍，而不應期待資料存放平台的設置管理機關進行進一步的

審查與篩選。 

 

「開放政府資料」在既有「政府資訊公開」制度下，為了達成資料的可親性

與可利用性，白皮書特別強調民眾對於無法下載取得之資訊或資料，得向資料所

屬機關或前述「Data.gov.uk」網站提出申請，其法令依據為前述「自由資訊法」，

資料主管機關負有義務審查該申請，檢視該資料是否存在且是否得予以公開，並

回覆申請人。若主管機關拒絕該申請，申請人得要求內部審查（Internal Review），

如仍維持原決定，申請人得進一步向英國資訊委員辦公室（ Information 

Commissioner's Office）提出申訴，申訴後，如仍未獲救濟，則得向司法機關起

訴，透過司法審查確認其權利是否存在。 

 

最後，「開放政府資料」本質上為國家對於人民提供之給付，基於使用者（受

益者）付費之原理，除法律另有規定，主管機關並無無償提供資料之義務，而得

以依照蒐集、製作、重製及散布文件之成本，合理投資報酬（Reasonable Return on 

Investment）向使用人徵收費用。因此，按照英國法制，人民原則上應付費使用

「開放政府資料」，而且費用額度可能高於我國規費法「行政規費」或「使用規

費」之課徵，因為後者須根據「費用相當性」原則決定規費之金額，而不應將申

請人可能因為利用行政給付而獲得之報酬一併計入。 
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第七章  國外法制綜合比較歸納暨

「開放政府資料」之法制設

計建議－代結論 

 

一、國外法制歸納比較 

 

相較於前述歐盟、德國及英國對於「開放政府資料」之推動，我國在此方面

的投入較晚開始，目前在政府開放資料平台上之資料（集）雖已有相當數量，但

與前述國家相較，仍有擴充與提升之空間，也由於發展時間較短，是否能達成促

進行政活動透明化、強化民主以及促進資料再利用、創造經濟與商業產值，仍有

待後續觀察。 

 

在歐盟制度中首先值得參考的部分是，作為開放政府資料之規範基礎的「PSI

指令」係建立在尊重成員國目前就人民有關取得政府資料之規定，並未要求成員

國開放政府資料，因此可知，國家是否開放政府資料、開放的項目或範圍，國家

擁有相當大的自主決定空間。另一方面，歐盟 PSI 指令強調開放政府資料對於人

民知的權利以及再利用政府資料之需求，故轉而從程序法制與救濟管道進行規

制，亦即成員國如依其規範拒絕人民對於特定資料之取得與再利用時，應告知申

請人拒絕之理由、依據之規範，及其救濟方法。這點有助促進開放政府資料利用

關係的透明化，我國各級政府推動相關政策時，應可參酌仿效。 
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其次，從德國目前實施開放政府資料的經驗中，亦可進一步了解開放政府資

料在既有政府資訊公開制度中的定位，質言之，一方面（承繼歐盟 PSI 指令之精

神），德國法制強調只有依照國內法令，行政機關已主動或被動提供政府資訊的

情況下，人民始得申請對該資訊的再利用，人民並無創設性的資料提供請求權。

另一方面，按照德國學理見解，開放政府資料領域的法律保留密度較低，國家對

於資料開放的範圍與項目有相當的裁量空間，惟此權限並非可以任意行使，而須

注意：開放資料行為的目標與當初蒐集並處理該資料之行政目的往往並不相同，

而且通常無法為後者涵蓋，不是原本行政任務的附帶權限（Annex- kompetenz），

亦無法涵蓋在行政機關的組織高權中，此時開放政府資料的行為，雖無須法律明

文授權始得實施，但上述觀點提醒資料公開機關應尋求其他正當化的基礎，例如

應該就其執行之行政任務的事務脈絡中證立行政機關主動開放資料的權限，以避

免恣意。 

 

英國制度係我國目前推動開放政府資料上主要仿效對象，其將「開放政府資

料」定位為政治透明化及加強政府施政可信度措施之一環，於法制上的定位與我

國類似，屬於政府資訊公開制度的一種模式，而非具有獨立於前者之外的制度目

的，同時也受到既有政府資訊公開法制、個人資料保護法以及著作權法制的拘

束。相較於前述歐盟與德國法制的規定，英國制度特別之處在於，其賦予民眾就

特定無法下載取得之資訊或資料向資料所屬機關或前述「Data.gov.uk」網站申請

之權利，以達成資料的可親性與可利用性。如申請遭拒絕，申請人得要求原機關

進行內部審查，如仍未獲救濟得進一步向資訊委員辦公室（ Information 

Commissioner's Office）提出申訴，必要時透過訴訟確認其權利是否存在。 
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二、國內相關法制設計之建議 

 

針對本研究計畫關注的焦點而言，首先應總結性的指出有關是否得收取費用

的問題。雖然目前開放政府資料相關政策、平台的授權條款均揭示讓民眾得以免

費使用開放政府資料為原則，在前述外國法相關規範中，免費使用原則也是此制

度的重要精神，但應強調的是，其僅屬執行機關建置開放政府資料平台時的一項

目標設定，並非具有強制性的義務，況且在外國法中，亦容許設置管理機關在符

合一定條件下，對於使用開放資料（訊）的民眾收取費用。因此，國內相關機關

在建構相關制度時，應該充分考量所有可能的方案，選擇最有效達成目標之方

法。質言之，針對某些受著作權保障的資料、珍貴稀有之資料，或者含有高度經

濟價值（再利用潛力）的資料，行政機關在開放民眾再利用以創造經濟產值的同

時，可適度收費，以填補設置管理開放政府資料平台之行政成本，或藉此充實政

府財政資源。至於收費額度的決定，可參考前述國外法制經驗，選擇以邊際成本

或估算可能獲利成果作為標準。就此，本研究認為，民眾使用開放政府資料平台

之法律關係為私法性質的公共機構（公營造物）利用關係，故行政機關如對特定

使用行為收取費用，其性質應定性為私法性質的對待給付，而非公法性質、由國

家強制收取的規費。 

 

行政機關對於開放政府資料的內容並不負有監督、控制其正確性之義務，因

此民眾使用該資料後，造成自己或第三人之損害時，設置管理開放政府資料平台

之行政機關並不負有賠償責任。但應強調免責範圍僅限於資料的內容，對於資料

平台的設置管理，因為仍屬行政機關支配管理的範疇，故負有擔保義務，如因設

置管理有欠缺導致人民的權利受損，仍應依據國家賠償法第 3 條規定負擔無過失

賠償責任。 
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最後，民眾對於特定資料（訊）之提供於開放政府資料平台，供其瀏覽使用，

原則上並無實體法上之請求權，在個別法令上賦予特定人或可得特定之人請求權

時，則應依行政訴訟「一般給付之訴」請求。至於其他使用開放政府資料平台所

衍生之爭議，本研究認為，由於利用關係為私法性質，相關爭議即應由民事法院

審理判斷。 

 

以下按照本研究計畫主題，就開放政府資料與其他法律領域的關聯以及應予

注意的觀點，整理表格如下，以方便參考對照： 

「開放政府資料」的特徵 1. 政府應「主動」、「全面」公開其所擁有的資料，

除非基於個人資料保護與國家安全等因素不

得主動提供者 

2. 政府資料提供的形式，透過機器可讀之格式，

以資料集 （dataset） 為基本單位，採開放格

式存置於固定網址，開放整個資料庫，方便民

眾或企業取得與利用 

3. 強調政府資料被私部門再利用的可能性，以促

進行政決策透明化，以及善用民間力量解決社

會問題，並開發政府資料的經濟潛能。 

4. 對所有申請人開放、原則上免費（或收取有限

費用），且無條件對任何商業或非商業目的開

放 

「開放政府資料」與政府

資訊公開法的關聯 
1. 「開放政府資料」與政府資訊公開法二者基本

目的相同 

2. 政府資訊公開法對於主動公開或因申請（被

動）公開之資訊，均未要求須以機器可讀的方
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式提供，主管機關於此擁有相當的裁量決定空

間 

3. 對於是否開放特定資料，除政府資訊公開法所

賦予之權利外，人民並不具有指定提供資訊格

式之政府資料開放請求權。 

「開放政府資料」與個人

資料保護法的關聯 
1. 首先須確認開放政府資料內容是否涉及個人

資料保護法所指的「直接或間接識別特定個

人」的資料，在此除須是與特定個人具有關聯

性的資料外，該特定人尚須能透過該資料直接

或間接識別。 

2. 於此應考量：個人資訊是否可以間接方式識

別，並不易判斷；履行具體的法定目的必要

時，資料的蒐集與儲存始被允許，將可能不符

大數據時代，應盡可能收集儲存各種資料(訊)

之核心價值；政府資料開放可能意味該資料有

繼續處理、利用的必要性與正當事由。 

3. 雖依法務部函釋，未完全去識別化之資料亦可

提供其他公務機關或研究機構使用，但「去識

別化」具有調和政府資料開放予個人資料保護

的緊張關係。 

4. 應以法院裁判所揭示之標準為據，亦即政府公

開的資料無法透過與「其他公眾可得」之資料

對照、組合、連結而識別出特定個人。 

5. 為避免開放政府資料衝擊個人隱私，應著重分

析技術的透明化以及「個人資料保護影響評估
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程序」之建構。政府機關進行前述個人資料保

護影響評估時，應適時以適當方法告知開放的

結論；其次，應允許人民對影響評估報告的內

容及開放決定表示意見。 

6. 地方政府可考慮設置專責及獨立的資料保護

官（署），並在作成資料開放決定的程序中，

引入資料保護官（署）之意見，以預防個人隱

私與資訊自主權受開放資料之侵害。就此可參

考德國法制設計。 

「開放政府資料」與著作

權法之關係 
1. 開放政府資料可以分為「政府資訊公開」、「公

部門資訊再利用」、「政府資料的開放使用」等

三類 

2. 若將受著作權保護之研究報告或專利說明書

予以公開，應事先徵得作者之同意，並採取能

防止第三人任意重製、改作之措施，預防著作

權人之權益受損 

「開放政府資料」與公物

法及規費法之關係 
1. 行政法學對公物之理解較民法對「物」的概念

為寬，故儲存於電腦或電子資訊平台之資料或

資訊可構成公物。 

2. 應以「公共機構使用」（營造物）之利用關係

定性民眾利用開放政府資料之關係 

3. 該利用關係應屬私法關係，並非必然構成公法

關係 

4. 因非公法性質之利用關係，故如對此等使用行

為收取費用，該費用亦屬私法性質的契約給付 
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「開放政府資料」與國家

賠償法及行政救濟制度之

關聯 

1. 因屬於私法性質之利用關係，故於利用關係中

發生之損害，不應循國家賠償救濟，而與一般

民事爭訟無異 

2. 資料平台的設置管理造成之損害，仍有國家賠

償法第 3 條之適用。 

3. 民眾當要求行政機關提供特定內容之資料

（訊），而該管行政機關拒絕時，因利用關係

尚未發生，故其訴訟途徑為行政訴訟之一般給

付訴訟，由行政法院判斷其請求是否有理由。 

「開放政府資料」與公物

法及規費法之關係 
1. 行政法學對公物之理解較民法對「物」的概念

為寬，故儲存於電腦或電子資訊平台之資料或

資訊可構成公物。 

2. 應以「公共機構使用」（營造物）之利用關係

定姓民眾利用開放政府資料之關係 

3. 該利用關係應屬私法關係，並非必然構成公法

關係 

4. 因非公法性質之利用關係，故如對此等使用行

為收取費用，該費用亦屬私法性質的契約給付 
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附錄一：期中審查會議記錄 

 

臺北市政府法務局 106 年度委託研究案 

 

「開放政府資料適用政府資訊公開法、著作權法、公

物法、規費法、訴願及國賠法制之研究」 

 

期中審查會議紀錄 

 

一、會議時間：106 年 7 月 3 日（星期一）上午 10 時 

二、會議地點：市政大樓 9 樓東北區陳述意見室 

三、主席：法務局林副局長淑華（召集人） 

四、出席單位及人員：（詳簽到簿）        記錄：盧秉羲 

五、報告事項：研究團隊報告（略） 

六、討論意見： 

（一）黃委員銘輝： 

1.本研究計畫應著重開放政府資料和國內法制可能衝突之情

形，對於衝突提出可行的解決方法、以及實務上應如何運

用提供相關配套措施意見。 

2.無須獨立一章節作探討開放政府資料與公物、規費法之關

係，以及國賠或救濟等問題，建議在處理開放政府資料在

政資法中的定位關係時，一併討論其他相關法規之關係即

可。 

3.付費問題亦不須深入探討，建議研究團隊可以更聚焦在實

務爭議問題上，提出可行的做法。 

4.基於對個人資料的保護，政府目前提供之資料本身多已是

去識別性資料，遺忘權的討論可考慮加以刪除。 

5.歐盟環境資訊指令，應避免只是單方面的介紹，而是探討
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該指令針對環境資訊之公開要求，有無一般化可能性。 

 

（二）劉法務專員后安： 

1.本研究計畫應以開放政府資料和政資法的關係為主，公物

法、規費法稍加討論即可。 

2.目前政府政策是無償開放政府資料，但機關應如何處理具

有商機的資料，是否可加以「營利」，不是現有規費機制所

能處理的問題，希望研究團隊能夠有所探討。 

3.現行文獻討論公物法多以有體物為主，然資訊本身是否構

成公物有所疑問，希望本研究計畫可加以探討。 

4.歐盟相關規範對本研究計畫固具參考性，但對於機關而

言，希望著重在實務性、爭議性問題的處理。 

5.現有政資法對 open data 的規範有所不足，建議可提出對政

資法修正建議，未來可供中央主關機關參考。 

6.政府資訊公開的 information 與開放政府資料的 data 是否相

同？ Open data 的 data 是否能理解為特殊格式的

information？希望研究團隊可加以探討。 

 

（三）吳委員瑞哲： 

1.規費法及公物法的部分，畢竟是委託研究的主題之一，不

建議全刪除，但份量可斟酌調減。 

2.另有關各國制度部分，英國既已有成文法規，為何重點還

是白皮書，而不是法規？另英國的政策是否是有限度的開

放政府資料，而與德國有所不同？  

 

（四）林委員傳健： 

1.開放政府資料與政府資訊公開其實並不同，若將政資法適

用於開放政府資料，將會產生許多需要現行法制尚未能夠

處理的問題。 

2.依據現行政資法，原則為政府主動公開及人民申請被動公

開，例外為不予公開，因此需討論人民對此有無請求權、
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主觀公權利的部分。我國政資法已規定人民有請求權，但

open data 的 data 是否也有適用? 

3.至有關資訊再利用部分，如未來因公開資訊，使利用該資

訊之人受到損害，應如何處理，亦是需探討的議題。 

 

（五）林召集人淑華： 

1.關於本委託研究計畫，希望成果將來可運用到實務上，開

放政府資料與相關法規之關係，應為本研究計畫著重之部

分。 

2.另開放政府資料、政府資訊公開法與檔案法的關係又是如

何？機關常用政資法第 18 條駁回人民之申請，但如真有公

開必要，是否本規定已不合時宜？開放政府資料跟政資法

之間的衝突為何？政府資料亦有很大部分涉及個人資料，

跟個資法也有很大的關係，所以個資法、檔案法、政資法

彼此間的關係，也是本次研究的重點，希望能對此加以補

充。 

 

（六）陳副研究員宗亨： 

就目前所知美國打算把開放政府資料的法規做獨立的規

定，與歐洲這兩個國家不同，如果時間上允許，希望能加

以著墨。 

林召集人淑華：囿於時間及篇幅限制，這部分可能沒有辦

法納入本研究案範圍。 

 

七、研究團隊回應： 

（一）回應黃委員銘輝意見： 

1.強調規費與可再利用性之原因，其一為此係計畫委託之主

題，其二為許多政府資料，一方面供民眾免費下載，但同

時也公開出版、販售。則可否因紙本須付費，故下載數位

檔案，也應支付費用？或是因網路下載免費，則紙本亦應

免費？在這個交互影響的關係中，可見開放政府資料是否
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收取規費有所爭議。 

2.國家賠償或行政救濟方面，將取向於建構框架制度、預見

爭議可能性並提出指引參考。 

 

（二）回應劉法務專員后安意見： 

1.在不適用政資法的情況下，發展出一套獨立的政府資訊公

開法制，似乎並不正確。目前有政資法作規範，而 open data

僅是在這個法制架構下，透過不同媒介、管道、平台所呈

現，並非代表其係一套獨立的政府資訊公開制度。 

2.開放政府資料，須先將資料整合、格式統一化，須花費大

量行政成本。若制定法律，將使機關負有公開義務，且資

訊須符合一定格式，故各國多不以制定法律之方式推動。 

 

（三）回應吳委員瑞哲意見： 

1.在英國，國家的確負有主動公開的義務，但這與是否得以

收費是兩件事。收費標準不僅需考量成本，亦可將商業利

益一併考量。 

2.至於法規範與白皮書之關係，前者是作為框架性的限制，

規範哪些資料能公開、機關的義務範圍；而後者類似工作

手冊、SOP，供人民或機關了解程序。 

3.倘法律上沒有規定一般性的公開義務，政府得否依職權公

開，政資法是否為一任務規範，跟機關權限有無關係，應

該從德國法制進行比較思考。且政資法的「資訊」與開放

政府資料的「資料」其實有所差異，本計畫將加以釐清。 

 

（四）回應林委員傳健意見： 

1.如果政府資訊公開法已經有限制的東西，那不能訴諸 Open 

data 就可超越既有法律之規定。 

2.並非沒有法律就不能行政，而是沒有法律的限制，可更加

彈性運用所掌握的資源。機關能否職權公開，需要在政府

資訊公開法裡面找到依據。 
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八、會議決議： 

（一）本件期中報告審查通過。 

（二）請研究團隊依討論意見修正並納入期末報告，並於履約期

限前繳交期末報告及契約約定相關文件。 

 

九、散會：上午 11 時 10 分 
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附錄二：期末審查會議紀錄 

 

 

臺北市政府法務局 106 年度委託研究案 

 

「開放政府資料適用政府資訊公開法、著作權法、公

物法、規費法、訴願及國賠法制之研究」 

 

期末審查會議紀錄 

 

一、會議時間：106 年 10 月 30 日（星期一）下午 4 時 

二、會議地點：市政大樓 9 樓東北區陳述意見室 

三、主席：法務局林副局長淑華（召集人） 

四、出席單位及人員：（詳簽到簿）        記錄：吳亦筑 

五、報告事項：研究團隊報告（略） 

六、討論意見： 

（一）吳委員志光： 

1. Open data 與政資法在實務運作上難以完全脫鉤，人民在

欲取得政府資訊多循政資法申請，應考量者為該資訊是

否均可用 18 條排除？ 

2. 政府資料的去識別化本身即需人力、費用等成本，故恐難

以免費提供，如採使用者付費機制，政府須考量收費的

法源依據為何？ 

3. 在資料的審查上，未來或可參考消保法的消保官制度，設

置個資保護官，在地方自治範圍內判斷及處理，並提供

救濟管道。惟須考量法規依據、職務獨立性、配套機制

等。 
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（二）吳科長瑞哲： 

1. 內文提及政府資料平台為私法性質的公營造物利用關

係，其推論過程似與一般行政法理論不同，且在無其他

實體法上請求權時，可循行政訴訟一般給付之訴請求，

其間是否有公私性質矛盾情事？ 

2. 部分錯字請加以修正。 

 

（三）林科長傳健： 

1. 研究報告似以資訊是否由政府主動提供範圍區分公法關

係或私法關係，如為政府提供範圍，可循私法救濟；如

為人民申請或未予提供部分，則循公法上一般給付訴訟。 

2. 研究報告將 Open data 定性為政府資訊公開法法制的一

環，惟本報告進行比較法研究後，僅就收費部分著墨較

多，建議可加強其他部分與現行法的適用探討。 

 

（四）資訊局： 

本局及研考會均訂有本府資料開放相關規定，本市規定性

質上可能較偏公法性質。 

 

（五）研考會： 

1. 實務運作常遇到的問題是，政府資料（如會議紀錄）開放

的範圍為何？主動提供跟被動提供應如何界定？ 

2. 建議研究團隊可將提供不同類型資料應注意之事項表格

化呈現。 

 

（六）主席： 

1. 報告內以行政機關對開放資料的內容不負有監督、控制其

正確性之義務，倘機關刊登之法規有謬誤，致民眾受有

損害，機關是否有國家賠償責任？  

2. 個資保護官之建議值得參考。 
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（七）研究團隊回應： 

1. 本研究報告認為，在無特別情形下，政府資料的開放多為

私法關係。如係請求現有資料的提供，屬私法關係，反

之，如係請求政府做成並另外提供，屬公法關係，循一

般給付訴訟。  

2. 表格化部分會另外整理。 

3. 政府資料如何去識別化，去識別化應到何種程度，實務上

亦未定論，吳委員的建議將納入本研究案總結報告，以

利協助機關判斷。 

4. 政府提供之資訊有誤，應區分是否為資訊本身的錯誤，如

係資訊本身的正確性應由主管機關負責。 

 

七、會議決議： 

（一） 本件期末報告審查通過。 

（二） 請研究團隊依討論意見修正報告內容，於 11 月 13 日前

提送總結報告及契約約定相關文件至本局審查。 

（三） 並請提供 GRB 系統期中、期末資料予本局。 

 

八、散會：下午 5 時 10 分 
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附錄三：臺北市政府法務局委託研究

案報告修訂說明表 

委託研究名稱 
開放政府資料適用政府資訊公開法、著作權法、 

公物法、規費法、訴願及國賠法制之研究 

提議單位人員及

意見內容 

報告初稿 

原內容 

頁次 報告修正 

後內容 

頁次 備註 

吳委員志光；開放

政府資料的「去識

別化」應達如何之

程度 

無  於「第七章、二」相

關 法 制 設 計 建 議

中，針對「開放政府

資料」與個人資料保

護法的關聯，已於表

格中第 3、4 點說明 

70  

吳委員志光；個資

保護官制度可考

慮加入報告中 

無  於「第三章、二、

（三）」處，已將德

國「個資保護官」制

度納為降低個人資

料受開放政府資料

侵害風險之可能制

度。於「第七章、二」

相關法制設計建議

中，亦予以再次強

調。 

35-37；

71 

 

吳科長瑞哲；報告

內文錯別字的修

正 

  重新檢視校對，並一

併修正字體、段落、

對齊格式不一致之

處 

  

林科長傳健；應對 無  於結論中進行其他 66-67  
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收費事項以外的

其他部分，進行比

較法研究 

事項的比較法制探

討，並編排為一節，

以利參照。 

研考會；就各類

「開放政府資料」

應注意之事項以

表格化呈現 

無  於「第七章、二」相

關 法 制 設 計 建 議

中，將「開放政府資

料」受其他法令規範

之 要 點 整 理 為 表

格，以利檢視查找。 

69-72  

 

 


