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内部事务信息的确立、运用和发展

兼论与过程性信息的界分  

杨伟东*

摘 要 内部事务信息与过程性信息从有“名不正”之嫌到正式列入免除公开事项,源于

契合国际惯例和保护行政有效运转利益的考量。然而,大量案例表明,“内部事务”与“过程性”

本身指向笼统,涵盖性极广,内部事务信息与过程性信息相互勾连交织,难以有效区分,有必要

进行重新界定。内部事务信息应限缩并更名为“纯行政内部信息”,主要指技术性、细节性信

息,不公开的理由在于与公共利益、特定公民组织利益关系不大。过程性信息应为“机关及其

人员的评价性信息”,公开将有损于行政内部有效交流和决定质量。

关 键 词 内部事务信息 过程性信息 妨碍行政有效运转

免除公开信息的确定及其运用,一向是政府信息公开制度规范的重点,也是争议的焦点。

不过,不同类型的免除公开事项争议点有所区别。在我国,内部事务信息和过程性信息作为免

除公开事项的合法性曾遭到质疑,修订后的《政府信息公开条例》(以下简称《现行条例》)明确

把二者列入免除公开事项,〔1〕终结了这一质疑,但二者在实践中的频繁使用、相互勾连和衍

生的争端,引发了对二者正当性、关系和应包含事项等深层问题的讨论。本文以司法案件为基

础,把内部事务信息作为分析重点,对二者的确立、适用及发展进行探讨。
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一、由“名不正”到正式列入免除公开事项

除非有不公开的正当理由,所有政府信息均应当公开,〔2〕这是现代政府信息公开制度的

核心精神。〔3〕政府信息公开制度强调公开,但不要求一律公开,允许设置一定的免除公开事

项。哪些事项应列为免除公开事项,是重大而复杂的问题。比较可发现,各国家和地区的免除

公开事项多寡不尽相同,但纷繁规定背后的共同要求是:免除公开事项须必要、正当并由立法

予以明确规定。

(一)设置的缺位

在修订前的《政府信息公开条例》(以下简称《修订前条例》)中,〔4〕既无法找到把内部事

务信息和过程性信息列入免除公开信息的直接规定,也难以从规定中间接推导出二者为不公

开事项的任何线索,二者在《修订前条例》的免除公开信息清单上付之阙如。

通常而言,信息公开基本法允许一定位阶的法律规范根据需要设定超出一般免除公开事

项的特别免除公开事项。为防止特殊免除公开事项过多或背离公开的基本导向,往往又会设

置限制条件。遗憾的是,《修订前条例》未主动预留这一特别设置。〔5〕即使如此,基于法律位

阶和法律规范适用规则,单行法律、行政法规仍有默示设定特别免除公开事项的空间。然而,

并无法律或条例之外的行政法规把二者列入免除公开事项的直接或间接规定。

(二)实际存在的样态

尽管在《修订前条例》中付之阙如,但并未阻止内部事务信息和过程性信息在实践中出现,

其存在是通过两种方式实现的:一种方式是一些地方性法规、规章甚至规范性文件直接规定二

者为免除公开事项;另一种方式是借助行政解释把二者排除在政府信息范围之外,间接达到不

公开效果。

出于现实需要,一些规定明确把二者列为免除公开事项。这些规定以规章和规范性文件

为主,也包括地方性法规。例如,《安徽省政府信息公开办法》第11条规定:“下列政府信息不

予公开:……(五)行 政 机 关 讨 论、研 究、审 查 有 关 事 项 的 过 程 性 信 息 和 内 部 管 理 信 息

……”。〔6〕有统计显示,到2017年至少有17部规章把内部管理信息、23部规章把过程性信
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Ibid.,p.31.
2007年4月5日国务院令第492号公布,自2008年5月1日起施行。
《现行条例》作出了安排,第14条规定:“法律、行政法规禁止公开的政府信息”,不予公开。

2014年11月7日安徽省政府常务会议通过,自2015年1月1日起施行。
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息直接列入免除公开事项。〔7〕《大同市政务信息公开条例》〔8〕是条例修订前唯一一部将内

部事务信息和过程性信息列入免除公开事项的地方性法规。第12条规定:“下列情形的政务

信息,免于公开:……(四)正在调查、处理过程当中的;(五)公开后可能会影响公正执法或者威

胁个人生命安全的;(六)公开可能造成社会重大负面影响的……”。从法律规范位阶和效力角

度分析,上述规定显然超越了《修订前条例》,当属违法。实践中,虽存在地方性法规、规章逾越

上位法的情形,政府信息公开领域如此集中出现应属罕见。

条例修订前将二者导向不公开更具权威性且有全国性、统一性影响的是另一渠道,即

2010年1月国务院办公厅发布的《关于做好政府信息依申请公开工作的意见》(以下简称《意

见》)。〔9〕《意见》指出:“行政机关在日常工作中制作或者获取的内部管理信息以及处于讨

论、研究或者审查中的过程性信息,一般不属于《条例》所指应公开的政府信息。”根据《立法法》

和国务院办公厅的主要职责,国务院办公厅无权制定规章,不能设置免除公开事项。有法官分

析指出,该意见“本身并非部门规章,不是行政诉讼中司法审查的依据,只能作为具体应用的解

释。故严格来讲……关于过程性信息的规定尽管可以作为行政机关不予公开政府信息的抗辩

理由,却不具有最终决定性,仍然要接受法院在裁判理由中对其是否合法、有效、合理或适当进

行评述。”〔10〕不过,由于条例明确规定国务院办公厅为“全国政府信息公开工作的主管部门”,

赋予其“负责推进、指导、协调、监督全国的政府信息公开工作”职能。〔11〕同时,国务院办公厅

作为协助国务院领导处理国务院日常工作的机构,〔12〕有权“协助国务院领导同志组织起草或

审核以国务院、国务院办公厅名义发布的公文”。〔13〕因而,《意见》事实上具有很高的权威性,

其效力亦得到司法的认可,“在性质上属于全国政府信息公开工作主管部门对《政府信息公开

条例》的具体应用解释,且该解释符合国际通例,也有利于兼顾公开与效率的平衡。”〔14〕
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参见吕婷、安然:“过程性信息豁免公开制度探究———以A市法院40份判决文书为研究样本”,载
贺荣主编:《深化司法改革与行政审判实践研究(下)———全国法院第28届学术讨论会获奖论文集》,人民法院

出版社2017年版,第1230页。

2004年3月30日大同市人大常委会通过,2004年6月5日山西省人大常委会批准,自2004年8
月1日起实施,2019年8月大同市人大常委会进行部分修改。

国办发〔2010〕5号。
顾建兵、刘羽梅:“过程性信息的认定及不予公开的范围”,《人民司法(案例)》2016年第14期,第

102页。
参见《修订前条例》第3条第2款,《现行条例》保持此规定内容不变。
《国务院行政机构设置和编制管理条例》第6条规定:“国务院行政机构根据职能分为国务院办公

厅、国务院组成部门、国务院直属机构、国务院办事机构、国务院组成部门管理的国家行政机构和国务院议事

协调机构。国务院办公厅协助国务院领导处理国务院日常工作……”
《国务院办公厅主要职责内设机构和人员编制规定》(经国务院批准,由国务院办公厅2008年7月

10日印发)。
周某诉武汉市汉阳区政府信息公开案,最高人民法院行政裁定书,(2017)最高法行申1310号。
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值得关注的是,与直接把二者规定为免除公开事项处理方式不同,《意见》采用的方法是通

过行政解释把二者排除在政府信息范围之外,〔15〕如此处理既避免了与条例的直接抵触,又可

实现把二者排除在公开之外的目的。然而,把二者界定为非政府信息,难免牵强。〔16〕

综合上述分析,无论是直接方式还是间接方式,把内部事务信息和过程性信息称为免除公

开事项皆存在“名不正”之嫌。

(三)正式列入免除公开事项

2019年,首度修订的《政府信息公开条例》基于回应现实需要在明确确立公开原则的基础

上,更为全面、清晰地厘定免除公开事项。内部管理信息和过程性信息被纳入其中,结束了“名

不正”的局面。《现行条例》第16条规定:

行政机关的内部事务信息,包括人事管理、后勤管理、内部工作流程等方面的信息,可以不

予公开。

行政机关在履行行政管理职能过程中形成的讨论记录、过程稿、磋商信函、请示报告等过

程性信息以及行政执法案卷信息,可以不予公开。法律、法规、规章规定上述信息应当公开的,

从其规定。

二、免除公开的正当性

内部事务信息及过程性信息是否应纳入免除公开事项的关键,不只在规定方式,更在于规

定的实质合理性。结合条例修订情况以及二者在实践中的运用展开分析,可以发现二者被列

入免除公开事项大致有两方面原因:

(一)契合国际惯例

主张把二者列入免除公开事项的重要理由在于这是国际惯例或者通行做法。前引最高人

民法院行政裁定书指出,“从世界范围看,内部信息、过程信息、决策信息通常被列为可以不公

开的情形”,我国采用“符合国际惯例”。〔17〕检索发现,此一裁判理由得到多份法院裁判的附

和,代表着一种重要立场。观察一些国家信息公开立法,的确存在类似我国内部管理信息、过

程性信息的免除公开事项,然而无论在表述还是在内容上皆有明显区别。

美国《信息公开法》共列出9项免除公开事项,其中有两项在表述上与我国的内部管理信

息、过程性信息有很强的对应性,即第2项与第5项。第2项为机关内部人员规则和习惯(in-
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《意见》是在“准确把握政府信息的适用范畴”标题下来定性内部管理信息和过程性信息的,即视二

者为“非政府信息”。
在基本上未改变政府信息界定的情况下,《现行条例》直接把二者列入免除公开事项,即是证明。
周某诉武汉市汉阳区政府信息公开案,见前注〔14〕。
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ternalpersonnelrulesandpractices),第5项为机关之间或机关内部的备忘录或函件。〔18〕不

过,美国之外的其他国家则较少把内部管理信息作为独立的免除公开事项。日本、韩国、加拿

大等国家的立法中含有“人事管理事务”“内部管理”“审计”等用语,但与我国立法上的内部事

务信息的概念性质和范围有很大不同。《日本信息公开法》第5条第6项规定,国家机关和地

方公共团体“人事管理事务中,可能导致妨碍公正、协调进行人事管理的”,可不予公开。〔19〕

韩国《关于公共机关信息(情报)公开的法律》第9条规定:“有关检查、监督、监查、考核、规制、

招标合同、技术开发、人事管理、决议过程或内部检查过程的事项中,如公开则会阻碍公务的正

常进行或严重阻碍研究、开发的信息”,〔20〕不予公开。加拿大《获取信息法》第22条规定公开

将有损于特定测试、审计的使用或结果,含有与该测试、审计的程序、技术或细节有关的信息,

不予公开;第22.1条规定含有行政机关内部审计报告草稿或任何相关审计工作文件信息免于

公开,但是信息超过15年、审计最终报告已公开或审计首次启动后2年内最终报告未提交机

关的除外。〔21〕

不少国家规定的另一类免除公开事项含有“内部”“审议”等用语,表面上看与内部事务信

息有关联,但实则与我国的过程性信息有更多共同性。日本《信息公开法》第5条第5项规定:

“国家机关和地方公共团体内部或相互之间有关审议、讨论或协议的信息中,因公开可能对坦

率的意见交换、意思决定的中立性造成不当损害、可能产生国民间的混乱、可能不当地给予特

定的人利益或不利益的信息”,〔22〕不予公开。澳大利亚《信息公开法》第47C条规定,在涉及

行政职能的审议程序(deliberativeprocesses)过程中获取、准备、记录的意见、建议,有条件不

公开。但是,又附加了诸多除外事项:一是支持机关履行职能和权力作出或提出影响公众、个

人和实体的决定或建议的操作信息(operationalinformation);二是纯粹的事实材料(purely

factualmaterial);三是科学、技术专家(无论是否受雇于该行政机关)的报告,包括专家就科学

或技术问题发表的意见;四是依法在行政机关内设立的机构或组织提供的报告;五是行使裁决

职能作出的最终决定的记录或正式理由说明。〔23〕英国《信息公开法》第36条规定,凡有损于

公共事务有效运作信息免除公开,特别是依有资格之人(qualifiedperson)的合理意见认为有

下列三种情形之一的信息应免除公开:一是会或可能会有损大臣集体责任传统的维护……;二

是会或可能会抑制自由、坦诚地提供建议,或者在讨论中自由、坦诚地交换意见;三是其他会或
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〔22〕

〔23〕

“Inter-agencyorintra-agencymemorandumsorletterswhichwouldnotbeavailablebylawtoa
partyotherthananagencyinlitigationwiththeagency”.

《日本信息公开法》,朱芒译,《行政法论丛》2003年第1期,第589页。
韩国《关于公共机关信息(情报)公开的法律》,孙汉基译,载莫于川主编:《宪政与行政法治评论(第

四卷)》,中国人民大学出版社2010年版,第330页。

AccesstoInformationAct,ss.22,22.1.
朱芒,见前注〔19〕,第587-588页。

SeeFreedomofInformationAct1982,ss.47C,8A.
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可能有损公共事务的有效运作。德国《信息自由法》及相关理论文献中并没有“过程性信息”概

念,不过该法第3、4条规定的免除公开信息与过程性信息有相似性,保护对象“主要是行政决

策过程中的内部讨论信息以及直接准备工作产生的信息”。〔24〕加拿大、〔25〕南非的立法皆有

与此十分相似的规定,〔26〕前引韩国立法第9条所规定的信息也更类似于过程性信息。

(二)有不公开的正当利益

纵观不同国家的政府信息公开制度安排及实践,可以发现并无国家奉行绝对公开主义,而

是均设置有一定的免除公开事项。从制度合理性考量,这些免除公开事项的存在,不是权宜之

计或者出于不正当考虑,而是基于保护一定的正当利益的需要。如同公开是为了保护特定的

权益———知情权,在某些情况下不公开同样是为了保护特定的权益。梳理总结林林总总的免

除公开事项,可以把这些事项保护的利益概括为三方面:一是国家安全和公共利益,如涉及国

防、外交方面的政府信息;二是第三方权益,如商业信息和个人信息;三是行政或公务有效运转

利益。内部事务信息和过程性信息,当归入第三方面。

在现代社会,行政机关承担着多项职能,这些职能的履行在于为社会和公民、组织提

供公共福祉和公共服务。行政机关在履行职能职责时所生成的大量信息,原则上公众和

公民、组织皆有权了解,但若公开将有损行政活动有效进行,并进而影响公共福祉和公共

服务的有效供给时,就必须权衡是否公开,这正是设置第三类免除公开事项的原因。例

如,要求将与公共利益无涉、与公民、组织权益无关或者公众不感觉兴趣的琐碎的政府信

息,都列入公开范围,无疑会大大增加行政成本,行政机关和公务员也会陷入繁重的事务

之中,不公开可以将行政机关从提供这些信息的负担中解脱出来。行政管理要求公务员

针对有争议的问题或者正在研究中的重要问题,能够畅所欲言,发表真知灼见,提供有价

值的意见、建议、方案等,从而保证决定的质量。然而,如不设限制一律公开行政内部讨
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〔25〕

〔26〕

龙非:“德国《信息自由法》中的‘过程性信息’保护”,《行政法学研究》2013年第3期,第143页。
加拿大《获取信息法》第21条规定,下列信息属于免除公开事项:一是由或为一政府机关、部长提

出的意见或建议;二是参与咨询、审议的政府机关负责人、官员或雇员、部长及其工作人员的观点;三是代表或

者为了加拿大政府进行的谈判目的而形成的立场、计划及其考虑;四是尚未实施的与人事或者政府机关管理

有关的计划。但下列信息不在其列:一是上述信息存在超过20年;二是为行使裁量权或裁决职能作出的影响

个人权利的决定所作的解释或说理;三是非政府机关负责人、官员或雇员、部长及其工作人员的咨询人或者建

议人所提供的报告。SeeAccesstoInformationAct,s.21.
南非《促进信息获取法》第44条规定公共机关运转(operationsofpublicbodies),下列信息免除公

开:一是为支撑行使法定权力或履行法定职责所制定的政策或作出的决定而获得或准备的意见、建议、报告,
或者是对已进行的咨询、讨论或审议的解释,包括但不限于会议记录;二是因抑制坦诚地交流意见、建议、报告

或进行咨询、讨论或审议,可以合理预期公开有损于某行政机关或机关之间的审议程序的,或者提前公开某一

政策或审议中的政策,可以合理预期有损该政策成功的;三是可以合理预期公开将危及行政机关进行试验、调
查或审计程序或方式的有效性,或者含有评价性材料,公开将违反明示或默示承诺,或者含有行政机关的官员

草拟的初步或工作或其他草案。SeePromotionofAccesstoInformationAct,2000,s.44.
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论中的意见,可能会产生噤啴效应(chillingeffect),导致公务员不愿或不敢自由、坦诚地

发表看法,不可避免地会降低决定的质量。因此,在特定情况下赋予公务员“安全空间”

(safespace),为自由讨论、审议和得出结论所必需。鼓励机关之间坦诚讨论问题,交换意

见,听取观点,在行政机关内部形成畅所欲言的氛围和机制,从而提高决定的质量。〔27〕

遗憾的是,《修订前条例》没有为保护第三种利益设置相应的免除公开事项,造成了实践中

行政机关的应对困境。不得已,才有前述两种处理方式。《现行条例》基于现实需要和政府信

息公开规律,规定内部事务信息和过程性信息为免除公开事项。在解读修订后条例时,司法部

负责人给出了把二者纳入不公开事项的理由,指出“行政机关内部事务信息不具有外部性,对

公众的权利义务不产生直接影响,过程性信息处于讨论、研究或者审查过程中,不具有确定

性”。〔28〕有学者指出,内部管理信息之所以不公开是“对行政相对人的权利义务不产生直接

或实际影响,公开之后可能会对行政机关的正常工作造成不必要的影响”。〔29〕

因此,从整体上分析,内部事务信息和过程性信息被列入免除公开事项源于保护行政(公

务)有效运转的利益,就一般意义而言具有正当性和合理性。不过,如何准确解析二者保护的

利益、适用范围、判定标准等,仍是值得研究的重要问题。后文以此为基础,结合条例修订前后

的司法案例展开具体分析。

三、行政运用和司法判定

内部事务信息及过程性信息在实践中的运用,是观察并反思二者设置合理性的重要窗口。

鉴于二者在条例修订前已客观存在,后文对条例修订前后的案例予以区分,观察条例修订对内

部事务信息运用产生的影响。

(一)条例修订前内部管理信息的适用和法院判定典型情况

已有研究基于主要从内部管理信息的判定标准指出现有界定存在的问题,〔30〕为观察这

一问题提供了重要基础和思路。本部分通过梳理内部管理信息诉讼案件,观察实践中被定性

为内部管理信息的信息类别,分析行政和司法的立场。以“内部管理信息”为检索词,对“北大

·581·
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〔27〕

〔28〕

〔29〕

〔30〕

SeeHouseofRepresentative:ACitizen’sGuideonUsingtheFreedomofInformationActand
thePrivacyActof1974toRequestGovernmentRecords,20September2005.

万静、刘子阳:“司法部负责人就政府信息公开条例修订答记者问”,载《法制日报》2019年4月16
日,第2版。

周汉华:“如何界定不予公开的政府信息范围”,载《法制日报》2019年4月16日,第2版。
有文章指出认定标准至少多达五种:在日常工作中制作或获取;不对外直接发生效力;在行使内部

管理职权过程中制作或获取;属于内部机构制作或获取的;有关行政内部工作的。参见杨登峰:“内部管理信

息的认定———基于上海等五省、市系列案件的分析”,《法商研究》2015年第4期,第111-120页;梁艺:“政府

信息公开中‘内部管理信息’的判定”,《行政法学研究》2015年第1期,第117-128页。
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法宝司法案例库”进行全文检索,有4000余条记录(最后检索时间2020年5月1日),经筛选

整理形成下表1:

表1 内部管理信息的运用和司法判定的典型情况

序号 类别 典型信息 行政认定 裁判结果及理由

1 人事

市 场 监 管 局 工

作 人 员 本 人 编

制性质、干部职

级、人 事 档 案、

工资渠道、福利

待遇等

申请人系行政机关工作

人员,所请求的涉及自身

编制性质、工资、社会福

利、干部职级等系公务员

系统内部管理问题,不是

该局对外履行社会管理

职责形成或获取的信息

支持。属干部人事管理活动中形成

的干部人事资料,并非条例所规定政

府信息范围,不属于行政诉讼受案范

围 〔31〕

虹 口 公 安 分 局

民 警 参 加 公 安

部 消 防 局 封 闭

式 业 务 集 训 的

相关信息

系公安内部管理信息

支持。内部管理信息一般指与公共

利益无关,其效力仅限于行政机关内

部,不及于机关之外的信息。主要涉

及行政机关内部人事、财务管理等与

公共利益无关的事项。消防支队派

员参加业务培训的信息并非行政机

关对外履行行政管理职责所产生的

信息,其效力仅及于行政机关内部,

显属内部管理信息 〔32〕

2 财务

上 海 保 监 局

2015年 第 一 季

度 三 公 经 费 支

出明细

上海保监局内部管理信

息

支持。系上海保监局的内部管理信

息,非该局对外行使行政管理职权过

程中制作或者获取的信息 〔33〕
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〔31〕

〔32〕

〔33〕

参见唐荣诉荣县人社局、荣县政府信息公开案,四川省自贡市中级人法院裁定书(2018),川03行

终字34号。
参见上海学缘旅馆诉上海市公安局虹口分局信息公开案,上海市第三中级人民法院行政判决书,

(2017)沪03行终908号。
参见徐为永诉中国保监会上海监管局案,上海市第三中级人民法院行政判决书,(2017)沪03行终

894号。
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3

内 部

事 务

安排

行 政 机 关 立 案

案号

内部为规范管理对立案

的案件编制的序号,属内

部管理信息

支持。立案案号属于内部管理信息;

申请人以单号可明确得知处理结果,

立案案号是否存在及是否公开不影

响其权利义务 〔34〕

房 屋 拆 迁 许 可

证卷内目录(各

种材料的序号、

文件名称、页码

的表格式目录)

为便于拆迁档案管理、查

阅制作,属日常工作中的

内部管理信息,不属于履

职中应制作的信息,与相

对人无实质利害关系

支持。系被告在日常工作中制作的

内部管理信息 〔35〕

核发《建设用地

规划许可证》前

制 作 的 审 批 表

或审批表存根

内部管理信息或过程性

信息

支持。履行行政职责中制作的内部

处理文件,反映的是行政机关内部审

批过程,不直接对外发生法律效力,

不属应当对外公开的政府信息 〔36〕

4

内 部

办 案

流程

接、处警记录

接报警电话后处置情况

的完整记录,属于不予公

开信息

支持。该信息系公安机关在处置报

警事项时所作的内部工作记录,不属

于应予公开的政府信息 〔37〕

出警记录不属于应公开

的政府信息

不支持。出警记录等信息是民警接

警后赴现场就报警事项所做的调查、

处理的情况记录,属于公安机关履行

治安管理职责过程中制作并保存的

信息,不属不予公开的信息范围 〔38〕
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〔34〕

〔35〕

〔36〕

〔37〕

〔38〕

参见陈某某诉深圳市市场监管局龙岗分局信息公开及行政赔偿案,广东省深圳市中级人民法院行

政判决书,(2014)深中法行终字第7号。
参见刘某某诉上海浦东新区建设和交通委员会信息公开案,上海市浦东新区人民法院行政判决

书,(2012)浦行初字第213号。
参见印军旗诉启东市规划局、启东市政府案,江苏省南通市中级人民法院行政判决书,(2017)苏06

行终354号。
参见冯某某诉上海市公安局信息公开案,上海市第二中级人民法院行政判决书,(2012)沪二中行

终字第245号。
参见崔利华诉武汉市公安局武昌区分局信息公开案,武汉铁路运输中级法院行政判决书,(2018)

鄂71行终40号。
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4

内 部

办 案

流程

接、处警记录

接处警记录是接处警工

作登记表,属于内部管理

信息

不支持。处警记录系公安机关在履

行110接处警职责过程中制作的信

息,认为是内部管理中产生的信息明

显不能成立。过程性信息不予公开

的出发点是为了保护还处于调查、讨

论、处理“过程中”、最后决策尚未完

成的政府信息,以避免因其内容不确

定,公开后可能影响三安全或社会稳

定。本案中处警已结束,不再属于过

程性信息 〔39〕

5

内 部

办 案

办 事

规 则

指 导、

事实

办案办事规则指导

事实

《公安机关执法细则》是

指引公安机关及警察严

格准确规范执行法律规

定的内部规范,仅限公安

内部适用,不得在任何法

律文书中引用,不对外产

生效力,属内部管理信息

支持。系公安机关内部管理规范,属

于内部信息,公安部亦在细则中规定

该细则仅限公安机关内部适用,不得

在法律文书中引用 〔40〕

民警到朝阳小红门乡鸿

博家园一期B区2号楼

二单元103处警录音录

像,属内部管理信息

支持。系公安机关的内部管理信息,

对外不具有拘束力,并不对原告的权

利义务产生直接影响 〔41〕

申请人被盘问的视频记

录,不属政府信息

支持。属于公安机关在执法活动中

制作的内部管理信息 〔42〕
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〔39〕

〔40〕

〔41〕

〔42〕

参见储祥山诉如皋市公安局信息公开案,江苏省南通市中级人民法院行政判决书,(2014)通中行

终字第0080号。此案刊载在《人民司法(案例)》2016第14期,其裁判要旨指出,“履行110接处警职责过程中

形成的接处警记录和处理结果,分别属于处警行为的事实信息和附随于处警行为的行为信息,该两项信息与

行政相对人的权益有重大影响,且公开也不会引发社会稳定问题或侵犯他人的合法权益,故依法均应予以公

开”。顾建兵等,见前注[10],第101页。
参见罗吉诉公安部信息公开案,北京市高级人民法院行政判决书,(2018)京行终4040号。
参见沈建芳诉北京市公安局朝阳分局信息公开案,北京市朝阳区人民法院行政判决书,(2018)京

0105行初533号。
参见陆金洋诉上海铁路公安局南京公安处信息公开案,江苏省南京市中级人民法院行政判决书,

(2018)苏01行终697号。
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6
会 议

纪要

深 圳 市 罗 湖 区

住 建 局 洪 湖 大

厦 电 梯 改 建 工

作 协 调 会 议 纪

要

不属于公开范围

支持。为深圳罗湖区多个相关行政

机关通过会议形式讨论、决议某一事

项的书面载体,属于内部行政管理信

息,对外不具有法律效力 〔43〕

北 京 市 政 府 重

点 工 程 办 公 室

下发的第13期

会议纪要

内部管理信息
支持。属于行政机关在日常工作中

制作或者获取的内部管理信息 〔44〕

7

机 关

(构)、

公 务

员 的

意 见

和 看

法

上 海 静 安 区 法

制 办 对 该 区 余

姚路526弄357

号杨 达 成 (户)

实 施 行 政 强 制

执 行 时 出 具 的

法律意见书

不属于政府信息范围

支持。系上海静安区政府在审查区

房地局提出的强制执行房屋拆迁补

偿安置裁决申请并作出决定的过程

中,由其内设机构法制办出具的内部

审查意见 〔45〕

淮 安 经 济 开 发

区 拆 迁 办 公 室

领 导 班 子 集 体

就 三 个 裁 决 讨

论意见、参加人

员 签 字、年 月

日、单位公章

是行政机关内部工作,与

本人生产、生活、科研等

特殊需要无关,不属于政

府信息公开范围

支持。领导班子成员在讨论案件时

发表的意见,该内容不属于政府信息

公开范围 〔46〕

·981·
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〔43〕

〔44〕

〔45〕

〔46〕

参见吴宁琳诉深圳市罗湖区住建局等信息公开案,广东省深圳市中级人民法院行政判决书,
(2017)粤03行终791号。

参见北京华丰王府井商业街开发有限公司诉北京市政府信息公开案,北京市高级人民法院行政判

决书,(2018)京行终4520号。
参见杨秀琴诉上海市静安区政府案,上海市高级人民法院行政判决书,(2010)沪高行终字第42

号。
参见臧文宝诉淮安市住建局信息公开案,江苏省淮安市中级人民法院行政判决书,(2014)淮中行

终字第0040号。
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8

内 部

监 督

信息

市 政 务 服 务 热

线 转 办 工 作 记

录信息(包括投

诉 工 单 接 收 日

期、办结回单及

相 应 办 结 日 期

等 书 面 公 文 记

录)

系公安局与市政务服务

热线之间日常工作联系

中形成的内部管理信息,

且需要对有关信息进行

汇总、加工和重新制作

支持。非行使法律、法规、规章授予

的行政管理职能,而是对内部工作人

员的监督管理,形成的相关信息亦属

内部监督管理信息,属于内部管理信

息 〔47〕

武 汉 市 国 土 规

划 局 江 汉 分 局

局长黄大勇、副

局长吴冬、李汉

明 等 个 人 财 产

申 报 审 计 及 上

交 礼 品 登 记 表

等

不存在

支持。领导干部的个人财产申报及

收受礼品登记的相关信息仅为领导

干部选拔任用、监督管理的依据,应

为内部管理信息 〔48〕

9

机 关

之 间

的 文

件 往

来

请示

原北京崇文区房屋土地经

营管理中心向原崇文区国

资委报送的请示,为行政

机关内部行文,对外无拘

束力,属内部管理信息

支持。涉案有关请示的信息具有内

部性、过程性等特点 〔49〕

批示

举报反映认定生产制售

假药大案向市委、市政府

督查室调查汇报的领导

批示、会议纪要,属安阳

市政府内部管理信息

支持。属于行政机关内部或者行政

机关之间对于案件处理的意见交换,

具有“内部性”或“非终极性”〔50〕
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〔47〕

〔48〕

〔49〕

〔50〕

参见罗某诉南京市公安局秦淮分局、南京市政府信息公开案,江苏省南京市中级人民法院行政判

决书,(2018)苏01行终388号。
参见陈顺喜诉武汉市审计局审信息公开案,湖北省武汉市中级人民法院行政裁定书,(2018)鄂01

行终662号。
参见王晓兰诉北京市东城区房屋土地经营管理二中心信息公开案,北京市第二中级人民法院行政

判决书,(2019)京02行终107号。
参见李某某诉安阳市政府信息公开案,最高人民法院行政裁定书,(2017)最高法行申4750号。
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9

机 关

之 间

的 文

件 往

来

交流沟通函

向大兴区政府申请公开

的《关于北京兴业万顺置

业有限公司申报的大兴

区孙村组团 D—19地块

土块一级开发项目征地

的函》,为机关的内部管

理信息

支持。是大兴区政府向北京市政府

土地行政主管部门作出的内部沟通

函件,属北京市政府审批集体土地征

收的内部审批前置程序性文件。该

文件明显属于行政机关的内部审批

程序,具有内部性和过程性信息的特

点,答复属内部管理信息无不当 〔51〕

(二)内部管理信息的适用和判定分析

1.范围极广

上表中的信息类别直观反映出的是,从人事、财务、行政内部事务安排、内部办案流程、内

部办案规则指导和事实,到会议纪要、机关(构)、公务员的意见和看法、内部监督信息,再到机

关之间的文件往来等多类信息,这些在实践中皆被归入内部管理信息。从来源主体上看,信息

既有公务员个人的,也有领导集体和部门的;既有行政机关内部的,也有行政机关之间的;从信

息内容看,不仅有案号、卷内目录等纯内部的技术性或事务性信息,也有案件事实、办案规则等

影响性信息,也有会议纪要、意见、观点等意见性信息;等等。这些信息几乎涵盖了行政运转的

方方面面。

行政自身是一个自成体系的运行系统,由机关机构、人员、财、物、运行规则、运行流程等诸多

要素组成,构成了行政对外实施管理、提供服务的支撑。如果仅将行政系统对外正式作出的决

策、决定作为外部事务,其他一律归入内部事务(或是过程性信息),就会把行政割裂为内、外两个

互不相关的方面(过程与结果性信息亦是如此),这并不符合行政现实。客观而言,行政的内外是

相互关联而存在的,内的存在是为了更好履行对外的管理和服务。例如,公务员的人事管理信息

虽的确关系到公务员个人隐私和行政内部运行,但由于产生于履行公职之时,使得这些信息带有

一定的公共性,一律以内部事务不公开必然影响到公众知情权和对行政的监督。人事管理信息

并非绝对不(能)公开,只是在公开时需要平衡各方利益,〔52〕事实上我国有不少人事管理信息是

对外公开的。因此,行政系统内的事务从来不是交由行政自身,更不是交由某个机关、个体决定
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〔51〕

〔52〕

参见王鹏诉北京市大兴区政府信息公开案,北京市第四中级人民法院行政判决书,(2018)京04行

初957号。
要考虑公务员人事信息中与公职和个人生活区分、职务高低、公开对公务员个人带来的影响等多种

因素确定。SeeInformationCommissioner’sOffice:RequestsforPersonalDataaboutPublicAuthorityEmployees,

https://ico.org.uk/media/for-organisations/documents/1187/section_40_requests_for_personal_data_about_employ-
ees.pdf,lastvisitedon2May2020.
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的内部事务,而需要通过法律、制度规范,并向公众和社会参与和监督开放。

从行政诉讼角度考量,只有当决策、决定对外作出或产生效力时才属于行政诉讼受案范围尚

有一定的合理性,而对政府信息公开制度而言则另当别论。因为信息公开的意义和价值固然有

满足个体对政府信息各类需要的作用,但更担负着公众了解政府、监督政府的作用。〔53〕退一步

而言,即使是行政诉讼上的内部行政行为,在我国已经经历并还将经历从无所不包到严格限缩的

演化。因此,应严格界定内部管理信息,影响性信息、意见性信息不应纳入其中。

2.法院多支持行政认定

在表1列出的21起案件中,对行政机关作出的不公开认定,法院仅在2起案件中予以否

定,其余19起案件法院均给予支持,支持率高达90.5%。这说明在司法实践中法院常常尊重

行政机关的判断和认定,只有在与公民、组织权益密切相关时,法院才会更为深入地审查行政

认定。

3.与过程性信息难以区分

条例修订前,《意见》是把内部管理信息、过程性信息作一类信息规定还是两类不同信息加

以规定,理论界和实务部门看法不一,但二者在实践中客观上是作为两类独立的免除公开事项

而存在的。《现行条例》把二者规定在同一条的不同款之中,表明二者属于不同类别的信息。

然而,要对二者作出较为清晰的界分并不容易。学术界有不同的理解和界定,有学者认为过程

性信息“指处于行政机关讨论、研究或者审查中的过程信息”,〔54〕也有学者认为指“尚未制作

完成的非正式、不完整因而不具有使用价值的政府信息”。〔55〕法院和法官在案件的裁判和评

析中尝试对内部管理信息、过程性信息作出界定,不过标准依然不清晰。

有法院认为:“所谓内部管理信息是指行政机关作为社会组织,从事内部管理活动,履行内

部管理职责时所产生的信息。所谓过程信息是指行政机关在作出决定之前准备过程中形成

的,处于讨论、研究或者审查过程中的信息。”〔56〕有意见认为过程性信息具有相对性,“其一定

是指向和服务于某一最终的行政行为的,如果没有作出最终行为的目的,没有该作出的过程,

也就谈不上信息服务于行为的过程,就没有过程性信息。如果行政机关在作出行为之前取消

了该行为程序,不再作出行为,过程性信息之称谓便没有意义,而一旦行为正式作出,行为过程
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〔53〕

〔54〕

〔55〕

〔56〕

以涉案信息对申请人没有使用价值或不影响其权利义务为标准不公开,也需要审慎对待。使用价值

本身或对权益影响的判断,具有个体性和复杂性,同时在未获取信息之前个体无法判定这些信息是否真的和其

有关,或真的可以满足其需要,也是信息的悖论。参见顾建兵等,见前注〔10〕,第102页。
杨小军:“过程性政府信息的公开与不公开”,《国家检察官学院学报》2012年第2期,第74页。
杨登峰:“论过程性信息的本质———以上海市系列政府信息公开案为例”,《法学家》2013年第3期,

第50页。亦有论者指出:“不准确的信息未必没有使用价值”。参见张战华、刘志强:“拒绝公开过程性信息应

举证证明”,《人民司法(案例)》2016年第2期,第101页。
储祥山诉如皋市公安局信息公开案,江苏省南通市东县人民法院行政判决书,(2013)东行初字第

0087号,江苏省南通市中级人民法院行政判决书,(2014)通中行终字第0080号。
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一经结束,过程性信息亦不再继续是过程性信息。”〔57〕

由于对内部管理信息与过程性信息认识和判定标准不一致,实践中无论是行政机关还是

法院,常常把二者混同,上表中的案例清晰地表明了这一点。如,同样是会议纪要,在上表案件

中多被行政机关和法院界定为内部管理信息,但在其他案件中则被认定为过程性信息。如当

事人向上海黄浦区政府申请公开“区政府专题会议纪要(2016-47)号”,区政府答复此次会议

召集相关行政机关开会研究李惠利中学扩大教育用地项目事宜,内容不属于公开范围。法院

判决认定“该信息无论从其形式还是内容而言,均属于行政机关开会讨论、研究过程中形成的

过程性信息。”〔58〕

即使由最高人民法院认定的典型案例所确立的标准,依然存在高度交叉。2014年最高人

民法院公布的全国法院政府信息公开十大案例中,张宏军诉江苏省如皋市物价局案和姚新金、

刘天水诉福建省永泰县国土资源局案,分别涉及到内部管理信息和过程性信息的判定标准问

题,最高人民法院特别阐明二者所具有的内涵,指出“所谓内部信息,就是对外部不产生直接约

束力的普遍政策阐述或对个案的非终极性意见。之所以要免除公开内部信息,目的是保护机

构内部或不同机构之间的交流,从而使官员能够畅所欲言,毫无顾忌地表达自己的真实想法。”

“过程性信息一般是指行政决定作出前行政机关内部或行政机关之间形成的研究、讨论、请示、

汇报等信息,此类信息一律公开或过早公开,可能会妨害决策过程的完整性,妨害行政事务的

有效处理。但过程性信息不应是绝对的例外,当决策、决定完成后,此前处于调查、讨论、处理

中的信息即不再是过程性信息,如果公开的需要大于不公开的需要,就应当公开。”〔59〕基于

此,可以把条例修订前判定内部管理信息与过程性信息的标准整理如下:

表2 内部管理信息与过程性信息比较

类别 主体 时间点 表现形式 不公开理由

内 部 管 理

信息

行政机构内部

或不同机构间
非终极性

普遍 政 策 阐 述 或 对

个案 的 非 终 极 性 意

见

保护交流,使官员能够畅所欲言,毫无

顾忌地表达自己的真实想法

过 程 性 信

息

行政机关内部

或行政机关间

行政决定

作出前

研究、讨论、请示、汇

报等

一律公开或过早公开可能会妨害决策

过程的完整性,妨害行政事务的有效

处理
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〔57〕

〔58〕

〔59〕

顾建兵等,见前注〔10〕,第102页。
参见王忠宝诉上海黄浦区政府信息公开案,上海市高级人民法院行政判决书,(2018)沪行终583

号。
“全国法院政府信息公开十大案例”,载《人民法院报》2014年9月13日,第04版。
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比较可以发现,四项区分标准相似性度很高,难以把二者清晰、准确切割。在行政法上,行

政机关与行政机构有明显不同,通常而言行政机关有行政主体资格,狭义的行政机构无主体资

格,从这个意义上用主体标准似乎可以把“行政机关之间”与“机构内部或不同机构之间”区分

开来,但“行政机关内部”与“机构内部或不同机构之间”指向可能相同。同时,表1中第九类

“机关之间的文件往来”信息基本上被作为内部管理信息,而不是过程性信息;就时间点而言,

“非终极性”与“行政决定作出前”高度相似;在表现形式上,“研究、讨论、请示、汇报”多数情况

下不只是行政运行中的纯流程或事务细节,而包含着“非终极性意见”;就不公开理由而言,似

可以看出“内部管理信息”为意见性信息,表1中第七类“机关(构)、公务员的意见和看法”涉案

的信息即是如此,但其不公开显然包含有“可能会妨害决策过程的完整性,妨害行政事务的有

效处理”的理由。同时,意见性信息往往在行政过程中发表,以研究、讨论等形式呈现,归入过

程性信息也未尝不可。
(三)条例修订后的行政和司法立场

《现行条例》在奠定内部事务信息和过程性信息合法性的同时,为明晰二者边界和更精准

适用提供了契机。根据条例第16条规定,可以把二者的新安排整理形成表3。

表3 内部管理信息与过程性信息新安排比较

类别 不公开理由 表现形式

内部事务信息 不具有外部性 人事管理、后勤管理、内部工作流程等

过程性信息 不具有确定性 讨论记录、过程稿、磋商信函、请示报告等

比较表2与表3可以发现,修订后条例提供了更为精炼的区分标准,“表现形式”是条例所

规定的内容,用不完全列举方式列出了二者主要的表现形式、方式,具有直观性,构成了判断的

形式标准。“不公开理由”是条例起草者给出的权威解释,虽非条例规定本身,但为理解和把握

二者的性质提供了法理基础,构成了判断的实质标准。两项标准能否为行政机关和法院提供

更为清晰地的辨识指引,需要放在实践中加以观察和验证。

虽然《现行条例》实施时间不长,实践中已有不少行政机关使用第16条规定并引发了行政

诉讼,这些案件有助于观察新安排的影响。以“《政府信息公开条例》第十六条”为关键词,在
“北大法宝司法案例库”进行全文检索(最后检索时间2020年5月1日),经整理后共有25起

案件。〔60〕分析这些案件,下列现象值得关注:

1.法院对行政不公开认定支持度极高

在25起案件中,行政机关单独定性为内部事务信息的案件有14起,加上同时使用内部事
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〔60〕 为便于观察,统计把凡于2019年5月15日后作出的裁判均纳入其中。因为法院的裁判和行政认

定事实上受到新规定的影响,不少行政认定或行政机关的答辩皆提及或援引新规定进行辩解。
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务信息和过程性信息的2起案件共有16起,使用频率高于过程性信息。不管是哪一类,法院

对不公开的行政认定支持率极高,鲜有否决的情形。25起案件中,只有2起案件法院否定了

行政认定,且皆为涉及过程性信息案件,〔61〕内部事务信息案件全部得到法院支持。这意味着

行政机关以内部事务信息为由作出的不公开决定通常即是最终结果,公民、组织要想通过行政

诉讼推翻几率很低。若行政认定获得认可度高源自行政认可是合法、正当的,出现这一结果无

可厚非。不过,深入分析这些案件,一些行政认定的合法性值得怀疑。

一方面,有形式违法之嫌。如,在马太诉北京昌平区东小口镇政府信息公开案中,马太向

镇政府申请公开镇城管人员颜某某的职务及执法工作证头像,镇政府未作答复被诸法院。如

此答复并不符合条例规定,但两审法院均以内部事务信息不属于条例所调整的政府信息范畴,

也不属于行政诉讼受案范围为由驳回原告起诉。〔62〕另一起案件中,行政机关以所申请信息

“不存在”为由拒绝公开,法院却以此信息“系行政机关的行政执法案卷信息及行政机关内部事

务信息”支持行政认定。〔63〕

另一方面,行政认定实质理由错误。有两种典型表现:一种是行政机关以涉案信息为“内

部事务信息”为由决定不公开,但法院不(或不完全)认可此理由而代之以另一理由即属“过程

性信息”支持不公开决定。张德利诉大石桥市政府、营口市政府案 〔64〕和吉林省红胜民族网络

科技公司诉吉林省药监局案 〔65〕都是如此,前者涉案信息为《大石桥市人民政府业务会议纪

要》(2010年7月7日),后者为吉林省药监局的《肉及肉制品食品安全追溯体系及监管信息化

项目可行性研究报告》。另一种则是对内部事务信息的认定(包括行政认定和司法判断)存在
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〔61〕

〔62〕

〔63〕

〔64〕

〔65〕

具体为张春燕诉武汉市自然资源和规划局案(湖北省武汉市中级人民法院行政判决书,(2019)鄂

01行终683号)和明静林明诉重庆市政府信息公开案(重庆市第五中级人民法院行政判决书,(2019)渝05行

初397号)。前一案件涉案信息为“2018年8月10日武汉市江岸区中一路36号国际百纳项目二期总平面规

划方案修改听证会的全部内容”,法院否定行政认定的理由是“不属于法律规定的过程性信息的范畴”;后一案

件涉案信息是“重庆市政府《关于江北区等六区2008年度实施城市规划建设用地的请示》(渝府文﹝2008﹞

15号)载明的已报国土资源部的附件及相关资料的具体文本内容”,法院否定的理由是对于上报请示文件“原
国土资源部已作出批复。即使该文件在批复作出前属于不宜公开的过程性信息,但在批复作出并予以实施

后,已不再属于过程性信息。同理,对于请示文件的附件及相关资料,作为请示文件的内容组成部分也应不属

于过程性信息”。
参见马太诉北京市昌平区东小口镇人民信息公开政府案,北京市第一中级人民法院行政裁定书,

(2020)京01行终24号。
参见赵正军诉郑州市管城回族区政府等案,郑州铁路运输中级法院行政判决书,(2019)豫71行初

83号。此案中,原告向管城区政府申请公开“举报管城食药局拒不履行复议决定的违法行为调查、询问资料

信息、处理结果,及调查人员的姓名、职务、执法证件信息”。
参见张德利诉大石桥市人民政府、营口市人民政府信息公开案,辽宁省营口市中级人民法院行政

判决书,(2019)辽08行初50号。
参见吉林省红胜民族网络科技公司诉吉林省药品监督管理局行政信息公开案,吉林省长春市中级

人民法院行政判决书,(2019)吉01行终359号。
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明显错误嫌疑。如,在崔洪彪诉内蒙古自治区森林公安局案中,〔66〕取消警籍是对原告有重大

影响的处理,向其公开该处理的法定事由和法定程序是公正的基本要求,行政机关以“属行政

机关在履行人事管理职责过程中形成的内部事务信息”为由不公开显然无法令人信服。在前

述马太案中,居住在东小口镇魏窑村的马太因自己房屋被强拆时听到强拆负责人自称姓

“yan”,且该村书记称强拆负责人是镇城管大队的工作人员,后在村南看到“市容环境卫生责任

牌”显示有城管负责人为“颜某”,以及一项复议决定书表明东小口地区执法队参与了魏窑村的

综合执法活动,遂怀疑“颜某”为强拆负责人,故申请颜某的职务及执法工作证头像以确认实施

强拆行为的责任主体。〔67〕在此情况下,简单认为涉案信息为内部事务信息,且法院拒绝受理

案件,其合理性值得怀疑。实践中,上述两种典型情形往往相互交织,无法绝然公开。

2.运用形式标准居多

在对涉案信息类别和性质进行判断和认定时,行政机关和法院基本使用的是形式标准,很

少使用实质标准,即直接指明属于人事管理、后勤管理或者内部工作流程等,较少深入说明将

涉案信息归入此类范畴的理由以及阐述不公开的深层原因。行政机关和法院在此方面所采用

的方式,似与条例修订前有所不同。

在宋建平诉上海徐汇区华泾镇政府案中,所申请的信息为“2003年关于办理夏太浜23号

房产证由华泾镇出具的证明的用印记录”,行政机关和法院皆以属于“内部事务信息”理由不支

持宋建平的请求。〔68〕在薛细祥诉福安市自然资源局案中,涉案信息多达四项,有请求、请示,

有会议纪要,也有批示,且各不相同。福安市自然资源局仅以“属于行政机关内部公文”拒绝公

开,法院用“均属于请示、会议研究等信息”予以支持。〔69〕过程性信息的运用和判定,也有不

少极简说理的案例。〔70〕

在少数案件中,法院分析相对详细。如向财政部申请公开“2019年1-5月全国国有及国

有控股企业经济运行情况中,国有企业主要经济效益指标中营业总收入、利润总额按照不同行

业的构成明细”,法院认为“国有企业经济效益指标构成明细仅是作为行政机关内部对国有企
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〔66〕

〔67〕

〔68〕

〔69〕

〔70〕

参见崔洪彪诉内蒙古自治区森林公安局其他行政行为案,呼和浩特市中级人民法院行政判决书,
(2018)内01行终72号;崔某诉内蒙古自治区森林公安局其他行政行为案,内蒙古自治区高级人民法院行政

裁定书,(2019)内行申254号。
马太诉北京市昌平区东小口镇人民信息公开政府案,见前注〔62〕。
参见宋建平诉上海市徐汇区华泾镇人民政府案,上海铁路运输法院行政判决书,(2019)沪7101行

初744号。
涉案信息为:《关于要求审批福安市华联房地产开发有限公司甘棠西门农贸市场、停车场建设用地

的批示》;《关于福安市2015年第160批卓和平、汤碧容等29户国有土地使用权申请变更登记的请求》;《关于

要求颁发城区第18批阮国平等54户国有土地使用证的请示》;福安市国土资源局局务会会议纪要(2015)28
号。参见薛细祥诉福安市自然资源局案,福建省宁德市中级人民法院行政判决书,(2019)闽09行终54号。

可参见汤俩伟诉福州市政府、福建省政府案,福建省高级人民法院行政判决书,(2019)闽行终984
号;杨华永、苏明金诉台州市椒江区住建局案,浙江省台州市中级人民法院行政判决书,(2019)浙10行终325
号;朱某诉自然资源部信息公开案,北京市第一中级人民法院行政判决书,(2019)京01行初1126号等。

北大法律信息网www.chinalawinfo.com/ 　北大法宝www.pkulaw.com/



业经济运行情况进行研究或分析时使用的信息,仍属于行政机关内部研究过程中形成或使用

的信息”。〔71〕向广西自治区金融办申请公开的信息为《关于加强对南宁大宗商品交易所有限

公司、南宁(中国—东盟)商品交易所有限公司2家交易所规范整顿的监管函》,法院支持行政

认定属于“内部事务信息”的理由在于该涵“是行政机关工作交流的内部文件,不对外发生法律

效力,对郭仁康的权利义务不产生直接影响。”〔72〕在此案中,法院运用了实质标准辨明争议信

息的性质。

对此,一个可能的解释是,《修订前条例》及《意见》既未提供实质标准也未列明具体事项,

行政机关,特别是法院,必须提供较合理的理由阐明相应的标准并将其适用于具体案件。《现

行条例》列出了二者所包含的具体事项,行政机关和法院只需将涉案信息归入某一具体事项,

不必费力阐明理由。

3.内部事务信息与过程性信息的运用交叉重合明显

内部事务信息和过程性信息难以界分,未随条例修订而弱化或缓解,相反有加剧之势。

一些案件中,行政机关或法院把二者混用,甚至直接称争议信息称为“内部过程性信息”。

对于康保县教师李秀英本人申请公开的《康保县人民政府关于对李秀英同志所犯错误的处分

决定》([1993]164号)原始调查材料,康保县政府认为“对李秀英进行调查处理属于行政机关

的内部人事管理行为,且对李秀英本人处分的原始调查材料是行政机关在履行行政管理职能

过程中形成的,不属于公开范围”,法院认为“对李秀英对处分是内部人事管理的处分决定,处

分依据的调查材料不属于政府信息,李秀英起诉不符合起诉条件”。〔73〕无论是行政机关还是

法院的认定,均游弋在内部管理信息与过程性信息之间。针对“房管局各级工作人员的审批意

见”,行政机关认为“信息具有内部性、过程性特点,属行政机关的内部管理信息,不直接产生对

外的行政行为,亦未对相对人权益产生直接影响”,法院则认为“明显属于行政机关内部过程性

信息”。〔74〕

一些案件中,行政认定与法院认定出现了明显不同。对于“宁波市人民政府法制办公室的

法制干部钱黎明2015年2月份期间辞去法制办工作的辞职报告和审批意见书”,行政机关认

定是“内部人事管理事项”,法院则认为“既为内部管理信息,又系批复前的过程性信息”。〔75〕

涉案的温江区规划委员会会议纪要([2016]2号文件),行政机关认为“属于内部信息”,法院则

判定“属于在履行行政管理职能过程中形成的讨论记录,系过程性信息,温江规划自然局认为
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〔71〕

〔72〕

〔73〕

〔74〕

〔75〕

参见夏欣诉财政部信息公开案,北京市第一中级人民法院行政判决书,(2019)京01行初1015号。
参见郭仁康诉广西壮族自治区金融办案,广西壮族自治区高级人民法院行政裁定书,(2019)桂行

申258号。
参见李秀英诉康保县政府案,河北省张家口市中级人民法院行政裁定书,(2019)冀07行终80号。
参见刘种柏诉北京市东城区住建委案,北京市东城区人民法院行政裁定书,(2019)京0101行初

433号。
参见夏光强诉宁波市司法局、浙江省司法厅案,宁波市江北区人民法院行政判决书,(2019)浙0205

行初52号 。
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该文件属于内部信息意见成立”。〔76〕虽然以司法认定为最终认定,但至少表明内部管理信息

和过程性信息之间的边界存在诸多模糊性。

一些信息的类别归属认定,值得深入推敲。如部门间的磋商信息,究竟应归入内部管理信

息还是过程性信息。在胡宝诉济南市综合行政执法局等信息公开案中,涉案信息“济城执告字

[2013]第95号文件”,是济南市综合行政执法局向济南市规划局出具的《关于西城投资开发集

团有限公司建设西城集团办公楼等13个项目处理意见的告知函》,内容之一是“同意对西客站

片区安置三区B1、B2、C1地块不予行政处罚”,对此济南市综合行政执法局认定“系行政机关

专门用于对接工作的内部信息”。法院虽认为“系市执法局与济南市规划局之间的磋商信函”,

这其实更能对应过程性信息的表现形式,但最终却判定“属于行政机关对接工作的内部管理信

息”。〔77〕同样,在侯春光诉北京市发展和改革委员会信息公开案中,〔78〕侯春光向北京市发改

委申请公开的“×科技园二期回迁安置房项目的……回迁房重大项目绿色审批通道确认文

件”,是多个部门间经讨论、沟通、审议形成的文件,〔79〕目的是加快行政审批,申报单位据此确

认表向审批部门申报相关材料,办理审批。据此,若要归入免除公开事项,确认文件似更应纳

入过程性信息,但行政机关和法院皆将其定性为内部事务信息。

正是源于上述问题,有论者指出,《现行条例》“虽然对过程性信息进行了规定,但是该条规

定科学性不足,无法回应复杂的行政实践。”〔80〕

四、完善的基本思路和方式

行政有效运转是政府信息公开必须保护的利益,但保护程度和方式需要审慎考虑。“内部事

务”与“过程性”本身是指向笼统、涵盖性极广的用语,理论上可以把行政决定正式对外作出前各

阶段形成的信息皆归入内部事务信息或者过程性信息,或者二者兼而有之,如不加限制,必然大

大限缩可公开的政府信息范围。前述案例和相关研究表明,免除公开事项出现曲解将会致使诸

多本该公开的信息而不公开,影响公民的知情权,〔81〕不利于政府信息公开目的达成。
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〔76〕

〔77〕

〔78〕

〔79〕

〔80〕

〔81〕

参见张昌洪诉成都市温江区规划和自然资源局案,四川省成都市中级人民法院行政判决书,
(2020)川01行终31号。

参见胡宝诉济南市综合行政执法局案,山东省济南市中级人民法院行政判决书,(2019)鲁01行终

757号。
参见侯春光诉北京市发展和改革委员会信息公开案,北京市第三中级人民法院行政判决书,

(2020)京03行终201号。
根据北京市文件规定,北京市政府成立扩大内需重大项目绿色审批通道推进小组,由市发改委等

多个市政府部门组成。申报项目经市发改委筛选、推进小组办公室初审会讨论、推进小组秘书长联审会审议

和推进小组组长同意后形成市政府会议纪要后,推进小组各成员单位在《市政府扩大内需重大项目绿色审批

通道确认表》上盖章。
王敬波:“过程性信息公开的判定规则”,《行政法学研究》2019年第4期,第12页。
参见杨登峰,见前注〔30〕,第111页。
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(一)基本思路

作为保护行政有效运行类免除公开事项,内部事务信息、过程性信息的设置需要充分考虑

知情权的实现,在知情权与行政有效运行利益之间保持合理平衡,既要防止对行政运行的过度

保护,也要避免保护不力。

1.二者应为相对免除公开事项

根据权益受保护程度相同,免除公开事项分为绝对免除公开事项和相对免除公开事项两

类。前者指只要某一信息被列入免除公开范围即不应公开,行政机关不做公开是否损害国家

利益、公共利益和其他利益的判定,〔82〕属绝对不公开,是高程度保护;后者指在判断某一信息

属于免除公开范围之后,还要进行损害性判断,只有在不公开的利益大于公开的利益时才能不

公开,为有限不公开,保护程度相对低。一般而言,国家安全和公共利益类信息常常被列入绝

对不公开事项,损害第三方利益类信息和妨害行政有效运转类信息则属相对不公开事项。

《政府信息公开条例》是否有严格的绝对免除公开事项与相对免除公开事项分类尚可能存

有争议,但的确存在保护程度的区别,商业秘密和个人隐私信息显然为相对免除公开事项。从

《现行条例》对免除公开事项规定用语观察,内部事务信息和过程性信息受保护程度相对要弱,

条例所使用的“可以不予公开”,有别于对国家秘密、危及三安全一稳定直接使用的是“不予公

开”。但是,实践中二者基本被归入绝对免除公开范畴,并无对是否妨害行政有效运转作出判

断和权衡的要求。然而,前述马太案、崔洪彪案、李秀英案等多个案件均清晰表明,即使涉案信

息为内部管理信息,基于保护个人权益需要亦存在公开的可能和必要。故应明确二者为相对

免除公开事项,只有公开将或已经损害(或采用更高标准的“严重损害”)行政有效运转时方能

不公开。

2.二者间有较明确的界分标准

由于信息的复杂性,免除公开事项之间存在交叉,或者某一信息可同时定性两种以上的免

除公开事项,在所难免。但是,若经常性出现混同、交叉甚至认定的冲突,就非正常现象。目

前,内部事务信息、过程性信息在实践中的混同、混用较为突出。若未来内部事务信息、过程性

信息并存,二者之间应有较为明晰的边界,不能出现过多交叉。

免除公开事项不可避免地有一定的弹性空间,但必须有相对确定的范围,而范围的厘定通

常是通过判定或辨识标准来实现的。《现行条例》虽对内部事务信息、过程性信息有所界定,但

更多偏重形式标准。“内”与“外”,“过程”与“结果”具有很强的相对性,难以形成实质性的辨识

标准。条例修订前曾有法院和学者主张把“行政决定作出前”作为判别是否为过程性信息的标

准,这意味着为过程性信息确定了较明确的分界线,即一旦行政决定作出所有的过程性信息不

再是过程性信息。比较而言,内部管理信息不具有这样的特性,这可能是条例修订后内部事务

信息更为频繁使用的原因,从一个侧面更说明了实质性标准的重要性。不过,“行政决定作出
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〔82〕 SeeJohnWadhamandJonathanGriffiths,Blackstone’sGuidetotheFreedomofInformationAct
2000,OxfordUniversityPress,2005,pp.86-105.
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前”能否作为过程性信息的判断标准,恰恰值得讨论。

(二)内部事务信息和过程性信息再界定

由于内部事务信息与过程性信息皆关系到行政运行且关联密切,单独确定其中一个都难

以达到对二者作出准确界定的目的,需要同时考虑。基于我国实践并借鉴国外做法,有两种可

能的思路。一种思路是摒弃内部事务信息和过程性信息用法,用更具概括性的妨碍行政有效

运转信息来替代。不过,由于过于概括仍需细化和分类,这一思路不能起到应有的消解作用。

另一种思路是保留内部事务信息和过程性信息划分,但对二者的性质、范围、名称等进行调整

和重新界定。鉴于二者并存已成为现实,或许后一种思路更值得考虑。然而,如前所述,内部

事务信息是国际上较少使用的概念和独立存在的免除公开事项,主要是美国在运用,并经历了

范围的重大变迁,值得我们借鉴和反思。

美国的机关内部人员规则和习惯虽字面上指“仅与机关内部人员规则和惯例有关”(relat-

edsolelytotheinternalpersonnelrulesandpracticesofanagency)的信息,但仍出现了范围

宽窄不同的两种理解,即下限的免除公开与上限的免除公开。前者主要指机关人员使用车位、

午餐时间规定、病假政策等事项;后者主要指行政调查或者审查人员的操作规则、指南和程序

手册,但不能因此将其概括为“所有内部管理事务”(mattersofinternalmanagement),诸如公

务员的雇佣关系和工作条件、常规行政程序不在其列。〔83〕两种理解分别得到参、众两院的支

持,说明立法时即存在分歧,并由此带来了以后适用上的麻烦。从1966年立法通过到1981年

之前,下限的免除公开盛行。然而,1981年由哥伦比亚特区巡回上诉法院(CourtofAppeals

fortheDistrictofColumbiaCircuit)审理的一起案件把范围拓宽到上限的免除公开,风向陡

转,并持续30年。〔84〕直到2011年,美国最高法院在一起案件中才将范围重新扭转回下限的

免除公开范围。〔85〕目前,机关内部人员规则和习惯主要指琐碎的、无关紧要的内部信息,即

无关公众真正利益的信息,主要有:案号或单号、文件路由信息(documentroutinginforma-

tion)、机关内部电话和传真号码、日常的人员指示、日常内部计算机编码和数据、行政编码和

标记以及其他纯粹的内部记录。〔86〕

把机关内部人员规则和惯例限定在下限,并非意味着上限的免除公开不受保护,美国恰恰

是用另一免除公开事项“机关内部或机关之间的备忘录或函件”来保护的。“机关内部或机关

之间的备忘录或函件”主要包括赋予行政三方面特权:审议过程特权或者行政特权(delibera-

tiveprocessprivilegeorexecutiveprivilege)、律师工作与产品特权(attorneywork-product

privilege)和律师与当事人特权(attorney-clientprivilege)。审议过程特权或者行政特权是三
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〔83〕

〔84〕

〔85〕

〔86〕

SeeDepartmentofJusticeGuidetotheFreedomofInformationAct:Exemption2,p.2,https://

www.justice.gov/sites/default/files/oip/legacy/2014/07/23/exemption2.pdf,lastvisitedon2May2020.
Crookerv.ATF,670F.2d1051,1073(D.C.Cir.1981).
Milnerv.DepartmentoftheNavy,131S.Ct.1259(2011).
Supernote83,pp.4-7.
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项特权中最重要的一项,〔87〕旨在防止损害行政决定的质量。具体而言,基于三方面的原因:

一是鼓励行政机关内部就政策问题进行公开而坦诚的讨论;二是避免拟定的政策在实际采纳

之前未成熟时公开;三是防止因未最终成为行政行为基础的理由和原理的公开而产生混

乱。〔88〕从设置基础、范围到判断标准看,这一免除公开事项与前述英国、日本、澳大利亚等国

家的免除公开事项高度相似,事实上这是国际上通用的免除公开事项。行政讨论或审议程序

中的意见信息,是妨碍公务正常运行中最为常见的免除公开事项。〔89〕

值得指出的是,这类免除公开事项虽附加有“决定前”或者“审议过程”要求,但其核心是保

护审议中的意见和自由交流。决定、决策作出,即过程完结,不意味着不受保护。当前,国内有

观点甚至最高人民法院的指导判例认为“当决策、决定完成后,此前处于调查、讨论、处理中的

信息即不再是过程性信息。”〔90〕这是一种错解,信息在决定前生成不会因行政机关随后作出

最终决定或者决定不做最终决定而改变。尽管如此,随着时间的推移,公开这类信息的可能损

害会降低,因此作为政策问题鼓励行政机关考虑时间的流失是否足以降低公开造成的风险,从

而决定是否公开,但这是一种裁量性公开。〔91〕因此,决定前或者过程性不是这类信息受保护

的核心,审议中的意见、观点才是其真正的保护对象。正是从这个意义上说,国内使用的过程

性信息若仅看字面规定具有误导性,需要深入把握其实质和内涵。

综上分析,可将内部事务信息限缩并更名为“纯行政内部信息”,主要指技术性、细节性信

息,不公开的理由在于这些信息是琐碎的,与真正的、重要的公共利益无涉,可以预期公众对此

不感兴趣,不公开可以将行政机关从收集和提供这些信息中的负担解脱出来,〔92〕或者公开会

增加不必要的行政成本、降低行政效率,有损行政有效运行。过程性信息更名为“机关及其人

员的评价性信息”,包括决定作出前意见、建议、观点等信息,不公开的理由在于公开将有损于

公务员有效交流和决定的质量。
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〔87〕

〔88〕

〔89〕

〔90〕

〔91〕

〔92〕

SeeDepartmentofJusticeGuidetotheFreedomofInformationAct:Exemption5,pp.3,13,ht-
tps://www.justice.gov/sites/default/files/oip/legacy/2014/07/23/exemption5.pdf,lastvisitedon2 May
2020.

Ibid.,p.13.
InformationCommissioner’sOffice:Prejudicetotheeffectiveconductofpublicaffairs(section

36),https://ico.org.uk/media/for-organisations/documents/2260075/prejudice-to-the-effective-conduct-of-
public-affairs-section-36-v31.pdf;SeeDepartmentofJusticeGuidetotheFreedomofInformationAct:Ex-
emption5,p.13,https://www.justice.gov/sites/default/files/oip/legacy/2014/07/23/exemption5.pdf,last
visitedon2May2020.

“全国法院政府信息公开十大案例之五:姚新金、刘天水诉福建省永泰县国土资源局案”,载《人民

法院报》2014年9月13日,第04版。

Supernote87,pp.19-20.一些国家立法规定,经过一段时间后,如15年,此类信息不再是免除公

开信息。

SeeDepartmentofJusticeGuidetotheFreedomofInformationAct:Exemption2,pp.1-2,ht-
tps://www.justice.gov/oip/foia-guide/exemption_2/download,lastvisitedon2May2020.
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表4 纯行政内部信息与机关及其人员的评价性信息比较

信息类别 主体 时间点 表现方式 性质 不公开理由

纯行政内部

信息

行政机关内部 或

行政机关之间
无

案号、内部编码、

内部指导等

相 对 免 除

公开

与公 共 利 益、特 定 公 民

组织 利 益 关 系 不 大,公

开影响行政效率或增加

不必要行政成本

机关及其人

员的评价性

信息

行政机关内部 或

行政机关之间

决 定 作 出

前形成

意 见、建 议、观

点、看法等

相 对 免 除

公开

保护 行 政 内 部 充 分、自

由交 流 或 者 政 策 成 熟,

避免妨碍行政事务的有

效处理和决定质量

Abstract:Theinternalaffairsinformationandprocessinformation,developedfromthemisnomerto

formalnondisclosureinformation,layintheconsiderationsofconsistencywithinternationalpracticeand

protectionofeffectiveadministrativeoperation.However,anumberofcasesshowsthat“internalaf-

fairs”and“process”areambiguousandbroad,andthatbothkindsofinformationareinterwovenand

hardtodistinguisheachother.Soitisnecessarytoredefinethem.Theinternalaffairsinformationshould

berestrictedandrenamedto“solelyinternalaffairsinformation”,mainlycoveringtheroutineortrivial

informationthattheycouldnotbesubjecttoagenuineandsignificantpublicorprivateinterest.Process

informationshouldbeevaluationinformationofadministrativeagencyanditsemployeeswhichdisclosure

prejudicesthefreeandfrankexchangeofviewsforthepurposesofdeliberationandqualityofdecisions.
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