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Olli Maenpaa

Ymparistotiedon julkisuus ja liikesalaisuuden suoja

Julkisuus ja salaisuus
Julkisuusperiaate ja julkisuuden rajoittaminen

Yleinen oikeus saada tieto viranomaisen asiakirjoista on médritelty perusoikeutena Suo-
men perustuslain (11.6.1999/731) 12 §:n 2 momentissa. Sddnnds perustuu julkisuusperi-
aatteeseen, jonka mukaan viranomaisen asiakirjat ja niisséd olevat tiedot ovat yleensa julki-
sia. Jokaisella on oikeus saada tieto viranomaisen asiakirjasta ja muusta tallenteesta, ellei
sen julkisuutta ole valttiméttomien syiden vuoksi lailla erikseen rajoitettu.

Julkisuuden rajoittaminen on perustuslain 12 §:n 2 momentin mukaan mahdollista vain
saatamalld siitd erikseen lailla valttdméttomien syiden vuoksi. Vastaavasti viranomainen
voi kieltdytyd antamasta tietoa asiakirjasta ainoastaan silld perusteella, ettd tiedon julkisuu-
teen kohdistuu vélttdméttomien syiden vuoksi lailla sdddetty nimenomainen rajoitus.

Keskeiset sadnnokset asiakirjajulkisuudesta ja sithen kohdistuvien rajoitusten perusteis-
ta sisdltyvat viranomaisten toiminnan julkisuudesta annettuun lakiin eli julkisuuslakiin
(21.5.1999/621). Lain tarkoituksena on sen 3 §:n mukaan toteuttaa muun muassa avoi-
muutta sekd antaa mahdollisuus valvoa julkisen vallan ja julkisten varojen kéyttod, muo-
dostaa vapaasti mielipiteensd ja vaikuttaa julkisen vallan kayttoon. Julkisuuslain 24 §:ssd
madritellddn keskeiset salassapitoperusteet. Niiden lisdksi salassapitoa koskevia erityis-
sadnnoksid voi sisdltyd myos muuhun lakiin, jossa médritelldan esimerkiksi potilastiedot ja
sosiaalihuollon asiakastiedot pidettéviksi salassa.

Yleisilta lahtokohdiltaan vastaavanlainen julkisuussdéntely sisdltyy EU:n perusoikeus-
kirjan 42 artiklaan ja Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 15 artik-
laan. Artiklat koskevat vain unionin toimielimia. Sdantely takaa yleisen oikeuden tutustua
unionin toimielinten, elinten ja laitosten asiakirjoihin niiden tallennemuodosta riippumat-
ta. Unioni voi kuitenkin Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 15 artiklan 3
kohdan nojalla asetuksella vahvistaa tdhdn EU:n toimielimid koskevaan julkisuusperiaat-
teeseen kohdistuvia “rajoituksia julkisen tai yksityisen edun huomioon ottamiseksi”.
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Rajanveto julkisen ja salaisen tiedon valilla

Julkisen ja salaisen tiedon vilinen rajanveto viranomaisten toiminnassa on periaatteessa
yksinkertainen ja selked. Viranomaisella olevan tiedon julkisuus on perusoikeutena turvat-
tu yleinen ldhtokohta. Kun viranomaisen asiakirja ja siind oleva tieto ovat julkisia, jokaisel-
la on julkisuusperiaatteen mukaisesti oikeus saada tieto tallenteesta. Jos tallenteeseen sisil-
tyvi tieto on sen sijaan pidettivi salassa, viranomainen ei saa luovuttaa tai néyttdi tietoa
sivulliselle.

Kun viranomaisella olevan tiedon julkisuus on turvattu perusoikeutena, viranomaisen
asiakirjoihin ja tietoihin kohdistuu julkisuusolettama, joten julkisen tiedon alaa tai sisdltoa
ei tarvitse erikseen madritelld. Siksi julkisen ja salaisen tiedon rajanveto madrdytyy kaytan-
nossa tiedon julkisuuteen kohdistuvien lakisaéteisten rajoitusten perusteella ja mukaisesti.
Keskeisimmiat julkisuuden rajoitukset médritelldan salassapitoperusteilla.

Julkisuuslaissa médriteltyjen salassapitoperusteiden merkitys ja laajuus julkisuuden ra-
joituksena tosin vaihtelevat. Salassapidon tiukkuus riippuu ensinnikin siitd, onko salassa-
pito médritelty ehdottomaksi vai riippuuko se tiedon antamisesta aiheutuvien vahinkojen
tai haittojen arvioinnista. Salassapidon perustetta maarittdvé kasite sindnsd voi olla myos
tulkinnallisesti avoin, kuten valtion turvallisuus tai yksityiseldmén piiri. Lisdksi lailla on
maddritelty erilaisille tahoille, kuten asianosaisille ja toisille viranomaisille, oikeus saada tie-
toja, jotka on muuten pidettavi salassa. Eroista huolimatta kaikkien salassapitoperusteiden
sisdltond ovat julkisuuslain 22-23 §:sséd saddetyt yleiset salassapitovelvoitteet, jotka sisalta-

vat asiakirjasalaisuuden turvaamisen, vaitiolovelvollisuuden ja hyvéksikayttokiellon.

Rajanvedon erityinen saantely

Julkisen ja salaisen tiedon rajanvetoon voidaan vaikuttaa myos erityissadntelylld. Tallainen
erityissdantely joko korostaa erikseen joidenkin tietojen julkisuutta tai rajoittaa erikseen
salassapidon alaa erityisin perustein. Téllaista sddntelyd siséltyy etenkin EU-lainsdddén-
toon, jonka myota siitd on tullut osa voimassa olevaa kansallista oikeutta. Myds viran-
omaisten asiakirjojen julkisuutta koskevaan Euroopan neuvoston yleissopimukseen sisél-
tyy vastaavanluonteisia normeja.'

Yksittaisten viranomaistietojen julkisuutta korostavat oikeudelliset erityissdantelyt koh-
distuvat etenkin ymparistéd koskeviin tietoihin. Ymparistotiedon julkisuutta sadntelevit

keskeisesti kansainvilisoikeudellinen Arhusin yleissopimus? ja siihen perustuva EU:n ym-

! Convention on Access to Official Documents, 2009. Yleissopimus on saatettu Suomessa voimaan lailla
(13.1.2015/16). Yleissopimuksen voimaantulo edellyttdd, ettd kymmenen Euroopan neuvoston jasenvaltiota ra-
tifioi sopimuksen. Toistaiseksi ratifiointeja on yhdeksin (31.1.2020).

? Tiedon saannista, yleison osallistumisoikeudesta pdatoksentekoon sekd muutoksenhaku- ja vireillepano-oi-
keudesta ymparistoasioissa tehty yleissopimus, 1998.
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péristotietodirektiivi®. Ymparistotietodirektiivi edellyttda, ettd viranomaiset antavat kaikki
ymparistod koskevat tiedot pyydettdessa yleison kayttoon. Tietopyynnon esittdjan ei tarvit-
se osoittaa, ettd asia koskee héntd, joten myds muilla kuin asianosaisilla on oikeus saada
ymparistod koskeva tieto muunkin kuin julkisen asiakirjan sisallosta.

Viranomaistietojen salassapitoon kohdistuvat erityisrajoitukset puolestaan ovat yleensa
madrittelytavaltaan verraten yleisid. Erityisesti liikesalaisuuksien suojaan kohdistuu liikesa-
laisuusdirektiivin® 5 artiklan nojalla useita poikkeuksia. Liikesalaisuutta voidaan niiden no-
jalla rajoittaa muun muassa silld perusteella, ettd liikesalaisuuden ilmaiseminen tapahtuu
unionin oikeudessa tai kansallisessa laissa tunnustetun oikeutetun edun suojaamiseksi. So-
veltamisalaltaan yleisempi on Euroopan neuvoston yleissopimus, jonka 3.2 artikla méarit-
telee oikeuden saada mika tahansa julkisuusrajoituksen kohteena oleva tieto, jos “ylivoi-

mainen yleinen etu” puoltaa téllaisen tiedon saamista.

Keskeiset kysymykset

Tédssd artikkelissa kasiteltavat oikeudelliset ongelmat liittyvit ymparistotietojen julkisuutta
ja litkesalaisuuksien suojaa rajoittavan erityissadntelyn viliseen suhteeseen. Keskeisié kysy-
myksid ovat etenkin seuraavat: Miten ymparist6tiedon julkisuus méaaraytyy erityisesti suh-
teessa liikesalaisuuksien suojaan? Miten toisaalta liikesalaisuuksien suojaan vaikuttaa ym-
péristotietojen julkisuutta korostava erityissadntely? Mikd merkitys tdman keskindissuh-
teen kannalta on liikesalaisuuksien suojaan kohdistuvilla poikkeuksilla? Liséksi tarkoituk-
sena on arvioida, onko ympdristotietojen julkisuuden ja liikesalaisuuksien suojan suhde
madritelty riittdvan selkedsti voimassa olevassa lainsddddnndssd ja onko tuota suhdetta
koskevan erityissadntelyn sisalté mahdollista pelkistda sen soveltamista tdsmentédviksi sel-
keiksi tulkintaohjeiksi.

Kysymyksid on paikallaan lahesty4 tarkastelemalla — julkisuusperiaatteeseen nojautuen
- yhtdalta ymparistotiedon julkisuutta vahvistavaa ja toisaalta liikesalaisuuksien suojaa ra-
joittavaa unionin lainsdddint6d. Jasenvaltion viranomaisten padtoksenteon kannalta kes-
keiset saannokset sisiltyvit tiltd osin Arhusin yleissopimusta konkretisoivaan ymparisto-
tietodirektiiviin ja liikesalaisuusdirektiiviin sekd niiden voimaansaattamiseksi sdaddettyyn
kansalliseen lainsdadantoon. Niin ikddn niitd direktiivejd koskevalla unionin tuomioistui-
men oikeuskdytdnnolld on keskeinen merkitys julkisuuden ja salassapidon vilisen rajan-
vedon mairaytymisessd. Kysymyksenasetteluihin tuo erityistd jannitetta ja problematiik-
kaa ympadristotietojen julkisuutta ja liikesalaisuuksien suojaa madrittelevin sdantelyn mo-

* Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2003/4/EY ympiristotiedon julkisesta saatavuudesta ja neuvos-
ton direktiivin 90/313/ETY kumoamisesta.

* Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EU) 2016/943 julkistamattoman taitotiedon ja liiketoimintatie-
don (liikesalaisuuksien) suojaamisesta laittomalta hankinnalta, kaytolta ja ilmaisemiselta.
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nitasoisuus, jonka elementtejd ovat kansainvilisoikeudellinen, eurooppaoikeudellinen ja
kansallinen normisto, oikeuskaytinto sekd eritasoisen normiston soveltamiseen siséltyvin
harkintavallan viljyys.

Tarkastelun yhtend lahtokohtaoletuksena on, ettd ndma eritasoiset normit limittyvét toi-
siinsa johdonmukaisesti ja niiden soveltaminen toteutuu ristiriidattomasti. Todennakéises-
ti direktiivien voimaansaattamisen paapiirteinen kartoitus kuitenkin paljastaa siind olevia
aukkoja ja tulkinnallisesti epéselvid tilanteita. Toisena oletuksena on, ettd tarkasteltava EU-
lainsdadéanto on siirtanyt julkisen ja salaisen tiedon rajalinjaa ja laajentanut néin julkisuu-
den alaa. Tarkempi erittely todennédkéisesti tismentda késitystd timén siirron laajuudesta ja
merkittavyydesta.

Tarkastelu kohdistuu EU-lainsdddédnnon ja kansallisen lainsddddnnon viliseen suhtee-
seen. Sen sijaan tarkemman kisittelyn ulkopuolelle jadvit yksinomaan EU:n toimielimid
koskeva julkisuussdantely, erityisesti EU:n julkisuusasetus®, jota sovelletaan my6s EU:n toi-
mielinten tai elinten hallussa olevan ymparistotiedon saatavuutta koskeviin tietopyyntdi-
hin, ja Arhus-asetus®. Niiden asetusten mukaan EU:n toimielimiin kohdistuva ymparisto-
tietojen julkisuussdintely vastaa kuitenkin monilta osin etenkin ympéristétietodirektiivin
normeja. Siksi on soveltuvin osin mahdollista hyddyntdaa myos oikeuskdytant6d, joka kos-
kee vain EU:n toimielimiin kohdistuvaa normistoa.”

Ympiristotiedon julkisuutta koskeva sadntely

Ympiristotietodirektiivissa on méadritelty unionin lainsdidinnon tasoisesti Arhusin yleis-
sopimuksesta johtuvat velvoitteet. Erityisesti ymparistotietoa sisdltédvien asiakirjojen julki-
suutta ja salassapitoa koskeva tarkastelu voidaan siksi kohdistaa tdmén direktiivin sisalté-

miin mééritelmiin ja velvoitteisiin.

Ymparistotiedot ja niiden julkisuus

Ympéristotiedon ala on médritelty laajasti ymparistotietodirektiivin 2 artiklassa. Ymparis-
totiedolla tarkoitetaan direktiivin 2 artiklan mukaan muun muassa tietoa

* EU:n julkisuusasetuksella tarkoitetaan Euroopan parlamentin ja neuvoston asetusta (EY) N:o 1049/2001 Eu-
roopan parlamentin, neuvoston ja komission asiakirjojen saamisesta yleison tutustuttavaksi.

¢ Arhus-asetuksella tarkoitetaan Euroopan parlamentin ja neuvoston asetusta (EY) N:o 1367/2006 tiedon saata-
vuutta, yleison osallistumista paatoksentekoon seki oikeuden saatavuutta ymparistoasioissa koskevan Arhusin
yleissopimuksen méaraysten soveltamisesta yhteison toimielimiin ja elimiin.

7 Ks. EU:n toimielimiin kohdistuvan julkisuussdantelyn soveltamisesta ympéristétietoihin Emilia Korkea-aho -
Pdivi Leino-Sandberg, Who Owns The Information Held by EU Agencies? Weed Killers, Commercially Sensitive
Information and Transparent and Participatory Governance. Common Market Law Review 54 2017, s. 1059
1092.
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a) ympdriston tilasta ja biologisesta monimuotoisuudesta

b) erilaisista tekijoistd, kuten aineista, energiasta, melusta, siteilysta tai jatteistd, mu-
kaan lukien radioaktiivinen jite, pdastot ilmaan, veteen ja maaperdin sekd muut
ymparistopaistot, jotka vaikuttavat tai saattavat vaikuttaa ympariston osa-alueisiin

¢) naihin ympariston osa-alueisiin ja tekijoihin vaikuttavista toimista ja toimenpiteis-
ta

d) ihmisten terveyden ja turvallisuuden tilasta, elintarvikeketjun saastuminen tarvit-
taessa mukaan lukien, seka elinolojen, kulttuurikohteiden ja rakennetun ymparis-
ton tilasta.

Direktiivin ldhtokohtana on, ettd kaikissa muodoissa olevat ymparistod koskevat tiedot
kuuluvat yleis6julkisuuden piiriin. Jasenvaltioiden on direktiivin 3 artiklan mukaan var-
mistettava, ettd viranomaiset velvoitetaan saattamaan pyydettdessd saataville niiden omassa
tai viranomaisia varten toisen hallussa olevaa ympéristotietoa ilman, ettd pyynnon esittdjan

on perusteltava pyyntonsa.®

Ymparistotietojen salassapidon rajoitukset

Ympdristotiedot yleensd

Jasenvaltiot voivat ymparistétietodirektiivin 4(2) artiklan mukaan sddtad perusteista, joilla
pyynto saada ymparistotietoa voidaan evitd. Tallainen julkisuuden rajoitus voidaan sdataa,
a) jos tiedon ilmaiseminen vaikuttaisi haitallisesti viranomaisten toiminnan luottamuksel-
lisuuteen, jos salassapidosta on sdddetty laissa. Samoin pyynt6 voidaan jdsenvaltion lain-
sdadannon nojalla evitd, d) jos tiedon ilmaiseminen vaikuttaisi haitallisesti kaupallisten tai
teollisten tietojen luottamuksellisuuteen tai h) sellaisen ympériston suojeluun, johon tieto
liittyy, kuten harvinaisten lajien olinpaikkoihin.

Kaupallisten tai teollisten tietojen luottamuksellisuutta koskevien d kohdassa tarkoitet-
tujen tietojen voidaan katsoa ldhtokohtaisesti kuuluvan liikesalaisuuden suojan alaan. Talta
osin direktiivin 4(2) artikla sisdltdd my0s erityisen rajoituksen liikesalaisuuden suojaan.
Rajoitussddnnoksen mukaan muun muassa liikesalaisuuksien suojaa koskevaa d kohtaa "on
tulkittava suppeasti, ottaen kussakin yksittdistapauksessa huomioon ilmaisemiseen liittyva
yleinen etu (the public interest, I'intérét public). Kussakin yksittdistapauksessa tiedon il-
maisemiseen liittyvai yleistd etua olisi verrattava epadmiselld saavutettaviin etuihin”

Soveltaessaan ympdristtietodirektiivin 4(2) artiklaa Euroopan unionin tuomioistuin on
johdonmukaisesti katsonut, ettd ympéristotietodirektiivin perimmadisend tavoitteena on

8 Ks. ympiristotietojen saatavuudesta yleisesti Anne Kumpula, Arhusin prosessi ja EU:n ympiristosidntelyn
muutokset, s. 117-145 teoksessa Pekka Viljanen - Jarkko Ménnistd, Prosessioikeudellisia erityiskysymyksia: juh-
lajulkaisu Antti Jokela 26.1.2005. Turun yliopisto 2004 sekd Kai Kokko, s. 178-182 teoksessa Ympiristooikeuden
perusteet — yleiset opit, sddntely ja ratkaisun teoria. Edilex Libri 2017.
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“taata oikeus saada tutustua viranomaisten omassa tai viranomaisia varten toisen hallussa
olevaan ympdristotietoon ja saavuttaa kyseisen tiedon mahdollisimman laaja jérjestelmal-
linen saatavuus ja levittdminen yleisolle”. Tamédn vuoksi mitd tahansa yleiseen tai yksityi-
seen etuun perustuvaa poikkeusta tahidn yleisperiaatteeseen on unionin tuomioistuimen
mukaan tulkittava ja sovellettava suppeasti.’

Ympiristotietodirektiivin 4(2) artiklan sanamuodon ja sen tulkintaa koskevan unionin
tuomioistuimen vakiintuneen oikeuskaytannén voidaan katsoa edellyttiavin ympéristotie-
don julkisuuden mahdollisimman laajaa toteuttamista. Ymparistotietojen alaan kuuluvien
litkesalaisuuksien suojaa on siten perusteltua tulkita ja soveltaa suppeasti suhteessa naiden
tietojen julkisuuteen.

Lisaksi liikesalaisuutta koskevan tiedon ilmaisemiseen liittyvaa yleistd etua olisi direktii-
vin mukaan myos kussakin yksittdistapauksessa verrattava epaamiselld saavutettaviin etui-
hin. Téllaisessa punninnassa artiklassa tarkoitettu ympéristétiedon “ilmaisemiseen liittyva
yleinen etu” on yleensi painoarvoltaan ensisijainen suhteessa kaupallisten tai teollisten tie-
tojen luottamuksellisuuteen. Tama yleinen lahtokohta ei kuitenkaan kategorisesti sulje pois
ympdristotietoon siséltyvén liikesalaisuuden suojaamista, etenkin sikli kuin téllainen tieto
kuuluu liikesalaisuuden ydinalueelle ja ymparistotiedon ilmaisemiseen liittyva yleinen etu
voidaan turvata muilla keinoin. Sivullisilla ei siten ole ehdotonta oikeutta tutustua tallai-
seen ymparistotietoon.

Pddstotietojen salassapidon rajoittaminen

Ympiristotiedon julkisuuden méarittelyssa voidaan merkittdvina pitad myds ympdristotie-
todirektiivin 4(2) artiklaan sisdltyvaa erityissidannostd, jonka mukaan jasenvaltion viran-
omainen ei voi hyldtd ymparistotietoa koskevaa tietopyyntoa liikesalaisuuden (luottamuk-
sellista kaupallista tai teollista tietoa) suojaa koskevalla perusteella, jos tietopyynto liittyy
ymparistoon joutuneita padstojd koskeviin tietoihin.'® Tétd erityissddntod voidaan soveltaa
esimerkiksi tutkimuksiin, joiden tarkoituksena on arvioida kasvinsuojeluaineen kéyton
haitallisuutta tai ymparistossd sen levittdmisen jalkeen esiintyvid jaamia."
Ympéristopaastoihin liittyviin tietoihin on unionin tuomioistuimen mukaan luettava

niin ikd4n tiedot, joiden perusteella yleiso voi valvoa sen arvioinnin asianmukaisuutta, joka

 Ks. C-266/09, Stichting Natuur en Milieu ym., EU:C:2010:779, 52 kohta; C-279/12, Fish Legal ja Shirley,
EU:C:2013:853, 66 kohta; C-442/14, Bayer CropScience ja Stichting De Bijenstichting, EU:C:2016:890, 55-56
kohta. Vrt. vastaavasti unionin toimielimié koskevan julkisuusasetuksen (1049/2001) soveltamisesta C-60/15 P,
Saint-Gobain Glass Deutschland v. komissio, EU:C:2017:540, 61-63 kohta.

1 Vastaavasti EU:n toimielimiin sovellettavan Arhus-asetuksen 6(1) artiklan mukaan ympiristopaastsihin liit-
tyvien tietojen ilmaisemisen katsotaan muodostavan ylivoimaisen yleisen edun suhteessa tietyn luonnollisen
henkilon tai oikeushenkilon taloudellisten etujen suojaa koskevaan etuun néhden.

' C-616/17, Blaise ym., EU:C:2019:800, 108 kohta.
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koskee todellisia tai ennakoitavissa olevia pdastdjé ja jonka perusteella toimivaltainen vi-
ranomainen on antanut luvan kyseessa olevalle tuotteelle tai aineelle, samoin kuin ndiden
ymparistopadstojen vaikutuksia koskevat tiedot. Yleisolld on oltava oikeus tutustua niihin
tietoihin voidakseen selvittdd, onko pdastot arvioitu asianmukaisesti, ja voidakseen varmis-
tua siitd, ettd ymparistoasioissa toimivaltaisten viranomaisten tekemat padtokset ovat pe-
rusteltuja. Tiedonsaantioikeus mahdollistaa myds osallistumisen tehokkaasti ympariston
alan paatoksentekoprosessiin.'?

Kun tietopyynnén kohteena ovat ympéristoon joutuneita padstoja koskevat tiedot, ym-
péristotietodirektiivi siis rajoittaa konkreettisesti ja yksiselitteisesti liikesalaisuuden sovel-
tamisalaa suhteessa ympéristopéadstoja koskeviin tietoihin. Liikesalaisuuden suojan maa-
raytymisen kannalta on kuitenkin paikallaan ottaa huomioon Stichting Greenpeace Neder-
land ja PAN Europe -tuomiossa (2016) esitetty lahtokohta, jonka mukaan kédsitteen "ympa-
ristopadstoihin liittyvat tiedot” soveltamisalaan ei voi kuulua kaikki tieto, jolla on jonkin-
lainen yhteys ymparistopaéstoihin. Néin laaja tulkinta ammentaisi suurelta osin tyhjiin ka-
sitteen “ympdristotiedot”"? Sikali kuin ymparistétiedot eivit liity ymparistopéaastoihin, nii-
den julkisuus maéraytyy siis ympdristotietojen mahdollisimman laajaa julkisuutta edellyt-

tavén yleisen ldhtokohdan mukaisesti.

Ymparistotietodirektiivi ja julkisuuslain soveltaminen

Direktiivin implementointi

Ympéristotietodirektiivi on saatettu voimaan lailla vesihuoltolain 16 §:n muuttamisesta
(28.11.2005/54). Direktiivin talld tavoin korostetun suppeasti toteutuneen voimaansaatta-
misen yhteydessa ei katsottu tarpeelliseksi méaaritelld laissa ympéristotietoja, korostaa nii-
den julkisuutta tai muuttaa liikesalaisuuden suojaa koskevaa julkisuuslain sddntelya. Sen
sijaan direktiivin voimaansaattamisen lahtokohtana oli, ettd ymparistStiedon julkisuus pe-
rustuu edelleen kaikilta osin julkisuusperiaatteeseen, yleiseen julkisuuslainsdadidntoon ja
muuhun hallintolainsdadant6on."

Ympiristotietodirektiivin voimaansaattamisen perustana oli toisin sanoen arvio, jonka

mukaan ympdristotiedon julkisuutta ja sen rajoituksia maarittelevd kansallinen lainsédadén-

12 Ks. téltd osin C-673/13 P, komissio v. Stichting Greenpeace Nederland ja PAN Europe, EU:C:2016:889, 80
kohta.

13 Kohta 81. Unionin tuomioistuimen arvio perustuu taltd osin tosin keskeisesti EU:n julkisuusasetuksen 4(2)
artiklan tulkintaan, mutta samanlainen arvio on esitettdvissd myos ymparistotietodirektiivin kontekstissa.

'* HE 228/2004 vp, s. 2. Hallituksen esityksen perustelujen (s. 2) mukaan liikesalaisuudet jéisivit kokonaan lain
soveltamisalan ulkopuolelle. Tama arvio ei kuitenkaan vastaa ympéristotiedon laajaa méiaritelmad ymparistotie-
todirektiivin 2(1) artiklassa, jossa téllaista erottelua ei tehdd. Sen sijaan liikesalaisuuksien suoja voi direktiivin
4(2) artiklan mukaan olla ympéristétiedon epadmisen peruste ottaen huomioon epdamisen erityiset rajoitukset.
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t6 — kdytannossd julkisuuslaki — vastasi ja vastaa taltd osin direktiivin vaatimuksia. Arviota
voidaan pitdd perusteltuna ymparistotiedon julkisuuden kannalta siind mielessa, etta julki-
suusperiaate edellyttdd myos ympdristotietojen lahtokohtaista julkisuutta.'®
Ympiristotietodirektiivin implementoinnin riittdvyyden kannalta on sen sijaan ongel-
mallista, ettd direktiivin edellyttdmid rajoituksia salassapidon perusteisiin ei direktiivin
implementoinnin yhteydessa saatettu lainkaan voimaan lailla. Lahinna julkisuuslakiin olisi
ollut aihetta liséta sadntely, josta kévisi selvésti ilmi, ettd ymparistotietoon kohdistuvaa sa-
lassapitoperustetta — myds liikesalaisuutta — on tulkittava suppeasti ja ottaen huomioon tie-
don ilmaisemiseen liittyva yleinen etu.'® Tosin tdltd osin direktiivin voimaansaattamisen
puutteellisuus voi olla jossain maérin korjattavissa korostamalla ympéristétietodirektiivin
tulkintavaikutusta etenkin arvioitaessa ympdristotiedon julkisuuden ja eri salassapito-

perusteiden vilistd suhdetta.

Ympdristotietodirektiivin tulkintavaikutus

Unionin oikeuden mukaista tulkintaa koskeva periaate edellyttdd, ettd kansalliset viran-
omaiset tekevit toimivaltansa rajoissa kaiken mahdollisen ottamalla huomioon kansallisen
oikeuden kokonaisuudessaan ja soveltamalla siind hyvaksyttyjd tulkintatapoja taatakseen
unionin oikeuden tdyden tehokkuuden ja paityakseen ratkaisuun, joka on sillé tavoitellun
padamédran mukainen.'” Periaatetta rajoittavat kuitenkin yleiset oikeusperiaatteet, eiké se
voi olla perustana kansallisen oikeuden contra legem -tulkinnalle.

Perussopimusten (Euroopan unionista tehdyn sopimuksen 4(3) artikla ja Euroopan uni-
onin toiminnasta tehdyn sopimuksen 288 artikla) mukaan direktiivistd seuraa jasenvaltion
viranomaisille velvoite saavuttaa direktiivissa sdaddetty tulos toteuttamalla kaikki yleis- tai
erityistoimenpiteet, jotka ovat aiheellisia timén velvoitteen tdyttamisen varmistamiseksi.
Vastaavasti direktiivin tulkintavaikutus edellyttad, ettd viranomainen ja tuomioistuin tul-
kitsevat kansallista lainsdddéntod mahdollisimman pitkélle kyseessd olevan direktiivin sa-
namuodon ja tarkoituksen mukaisesti direktiivilld tavoitellun tuloksen saavuttamiseksi.
Kansallisen oikeusnormin tulkinnassa on siten valittava vaihtoehto, joka mahdollisimman

tehokkaasti toteuttaa tuon normin taustalla olevan direktiivin tavoitteen.'® Direktiivin ta-

15 Tosin metsatietojarjestelmédn sisaltyvien ymparistotietojen luovuttamisesta saddettiin ympéristotietodirektii-
vin edellyttdmalld tavalla vasta komission huomautuksen johdosta erikseen lailla 12.1.2018/66.

1o Vrt. taltd osin esimerkiksi Ruotsin Offentlighets- och sekretesslag (2009), jonka 10:5 sisaltaa eksplisiittisen ra-
joitussdadnnoksen: Om en sekretessreglerad uppgift utgoér sddan miljéinformation som avses i 2 § lagen
(2005:181) om miljoinformation hos vissa enskilda organ, giller inte sekretessen om det &r uppenbart att uppgif-
ten har sadan betydelse frdn miljésynpunkt att intresset av allmédn kdnnedom om uppgiften har foretrade fram-
for det intresse som sekretessen ska skydda.”

17 Esim. C-486/18, Praxair MRC, EU:C:2019:379, 37 kohta ja siind esitetyt viittaukset oikeuskaytant6on.

'8 Ks. direktiivin tulkintavaikutuksesta yleisesti Juha Raitio, Euroopan unionin oikeus. Talentum 2016, s. 239-
243 seka erityisesti EU-oikeuden mukaisesta lain soveltamisesta viranomaisen péitosvallan kaytossa Olli Maen-
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voite kdy ilmi muun muassa direktiivin sddnnoksistd, johdanto-osan perustelukappaleista
ja direktiivistd kokonaisuutena.

Koska julkisuuslakia ei muutettu ympéristotietodirektiivin voimaansaattamiseksi, lakia
on yksittdistapauksessa tulkittava ja sovellettava kyseisen direktiivin tulkintavaikutusta
noudattaen. Tama edellyttda tulkintaa, jonka mukaan ymparistotietodirektiivin maarittele-
mit velvoitteet ja oikeudet toteutuvat myds silloin, kun ympéristétiedon julkisuutta ja sa-
lassapitoa arvioidaan julkisuuslain kannalta. Erityisesti julkisuuslaissa saddettyja salassa-
pitoperusteita sovellettaessa on tdmén vuoksi otettava huomioon ne ympaéristotietodirek-
tiiviin sisdltyvat salassapidon rajoitukset, jotka eivit suoraan kdy ilmi julkisuuslaista.

Ympiristotietodirektiivin tulkintavaikutuksen voidaan arvioida edellyttédvan liikesalai-
suutta madrittelevan julkisuuslain ehdottoman sdannoksen joustavaa ja tilannekohtaista
soveltamista vertaamalla konkreettisesti my0s yleisen ja yksityisen edun merkitysta. Toisin
sanoen liikesalaisuuden suojaa suhteessa ympéristotietoon on tulkittava ympéristétieto-
direktiivin edellyttimalla tavalla suppeasti ja ottaa kussakin yksittdistapauksessa huomioon
ymparistotiedon ilmaisemiseen liittyvé yleinen etu.

Ympiristotiedon ilmaisemiseen liittyvad yleistd etua on yksittdistapauksessa punnittava
vertaamalla sitd tuollaisen tiedon salaamisella saavutettaviin etuihin. Tami velvoite on
omiaan olennaisesti suhteellistamaan julkisuuslaissa ehdottomaksi maéritellyn liikesalai-
suuden suojan merkitysté tavalla, joka saattaa lahestyd contra legem -tulkintaa. Joka ta-
pauksessa my6s ympiristotietojen mahdollisimman laajaa julkisuutta edellyttavilld unio-

nin tuomioistuimen oikeuskédytdnnolld on téssd tulkinnassa keskeinen merkitys.

Liikesalaisuuden suoja
Liikesalaisuudet ja elinkeinosalaisuudet julkisuuslaissa

Julkisuuslain 24 §:n 1 momentin 20 kohdan mukaan salassa pidettdvid ovat muun muassa
asiakirjat, jotka sisiltavit tietoja yksityisestd liikesalaisuudesta. Samoin julkisyhteison liike-
salaisuudet on pidettidva salassa momentin 17 kohdan mukaan. Nédiden sddnndsten muo-
toilusta huolimatta asiakirjaan sisaltyva liikesalaisuus ei kuitenkaan tee koko asiakirjasta
salassa pidettdvad silld perusteella, ettd asiakirjaan sisaltyy liikesalaisuus. Julkisuuslain 10
§:sséd sdaddetty osajulkisuus huomioon ottaen salassapitoa on sen sijaan arvioitava tietokoh-
taisesti. Jos vain osa asiakirjasta on salassa pidettévi, tieto on sddnnoksen mukaan annetta-
va asiakirjan julkisesta osasta, jos se on mahdollista niin, ettei salassa pidettdva osa tule tie-
toon."

péd, Eurooppalainen hallinto-oikeus. Talentum 2011, s. 113-133.
1 Ks. osajulkisuudesta ja julkisuuden tietokohtaisesta arvioinnista Olli Méenpaa, Julkisuusperiaate. Talentum
Pro 2016, s. 141-145 ja esimerkiksi KHO 2013:90.
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Julkisuuslain 24 §:n 1 momentin 20 kohdan mukaan salassa pidettivid ovat myos asia-
kirjat, jotka sisaltavit tietoja muusta vastaavasta yksityistd elinkeinotoimintaa koskevasta
seikasta, jos tiedon antaminen niisté aiheuttaisi elinkeinonharjoittajalle taloudellista vahin-
koa ja kysymys ei ole kuluttajien terveyden tai ympariston terveellisyyden suojaamiseksi tai
toiminnasta haittaa kirsivien oikeuksien valvomiseksi merkityksellisistéd tiedoista tai elin-
keinonharjoittajan velvollisuuksia ja niiden hoitamista koskevista tiedoista.

Julkisuuslain 24 §:n 1 momentin 20 kohdassa mairitelladn siis kaksi eri salassapito-
perustetta, joilla on toisistaan poikkeava suojan taso ja soveltamiskohde. Liikesalaisuutta
koskeva salassapitovelvoite on sdéannoksen mukaan ehdoton, joskaan julkisuuslaissa ei tar-
kemmin maairitelld siind tarkoitetun liikesalaisuuden kasitettd ja soveltamisalaa.?® Sen si-
jaan muun elinkeinosalaisuuden suoja on liikesalaisuutta olennaisesti lievempi, silla téllai-
nen tieto on pidettédvi salassa vain, jos tiedon antaminen aiheuttaisi elinkeinonharjoittajal-
le taloudellista vahinkoa. Muu elinkeinosalaisuus on perusteltua ymmartia lahinna tiedok-
si, joka on yritystoiminnan kannalta yleensd perustellusti tarpeellista pitdd salassa, vaikka
kyse ei ole suoranaisesta liikesalaisuudesta.

Muun elinkeinosalaisuuden suoja perustuu julkisuusolettamaan. Muu elinkeinosalai-
suus ei mydskain estd tiedon antamista asiakirjasta, jos tieto on merkityksellinen kulutta-
jien terveyden tai ympariston terveellisyyden suojaamiseksi tai tiedon saaminen on tar-
peen sdadnnoksessd mainittujen oikeuksien valvomiseksi tai tehtavien hoitamiseksi. Muu
elinkeinosalaisuus ei siten estd antamasta tietoja esimerkiksi ymparistétiedoista tai erityi-
sesti ymparistopadstoista ympdaristotietodirektiivin edellyttdmalld tavalla.! Koska tdman
artikkelin kohteena on liikesalaisuuden suojan suhde ympéristétiedon julkisuuteen, tarkas-

telu ei kohdistu muun elinkeinosalaisuuden suojaan.

Liikesalaisuuden suojan rajoitukset

Liikesalaisuusdirektiivi ja liikesalaisuuslaki

Liikesalaisuuslaki (10.8.2018/595) saintelee elinkeinotoimintaan liittyvien liikesalaisuuk-
sien suojaa. Liikesalaisuuslailla on saatettu voimaan liikesalaisuusdirektiivi (2016/943/EU),

joka madrittelee julkistamattoman taitotiedon ja liiketoimintatiedon eli liikesalaisuuksien

2 Julkisuuslain sddtamiseen johtaneen hallituksen esityksen mukaan liikesalaisuudet on tarkoitettu pidettaviksi
salassa ilman lisdedellytyksid ja niiden tulee ldhtokohtaisesti aina jadda julkisuuden ulkopuolelle. HE 30/1998 vp,
s. 95. Ks. julkisuuslaissa siddetyn liikesalaisuuden sisdllosta Maenpai 2016, s. 408-412.

?! Elinkeinosalaisuus véistyy silloin, kun kysymys on muun muassa kuluttajien terveyden tai ympariston terveel-
lisyyden suojaamisesta. T4ltd osin salassapito ei koske muun muassa elinkeinonharjoittajan toiminnan ympéris-
tovaikutuksia koskevia tietoja. HE 30/1998 vp, s. 96. Ks. muusta elinkeinosalaisuudesta myos Anna-Riitta Wallin
- Timo Konstari, Julkisuus- ja salassapitolainsaddanto. SOJ 2000, s. 161; Tomi Voutilainen, Oikeus tietoon. Edita
2019, 5. 472-473.
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(trade secrets) suojaamista laittomalta hankinnalta, kédytolta ja ilmaisemiselta.
Liikesalaisuusdirektiivin 2 artikla sisaltda liikesalaisuuden maaritelmén, joka on kirjattu
liikesalaisuuslain 2 §:ssd.”* Liikesalaisuudella tarkoitetaan lain 2 §:n sisdltdiméan méaritel-
mén mukaan tietoa, joka ei ole téllaisia tietoja tavanomaisesti kisitteleville henkil6ille ylei-
sesti tunnettua tai helposti selville saatavissa ja jolla on timén ominaisuuden vuoksi talou-
dellista arvoa elinkeinotoiminnassa. Lisdksi liikesalaisuuden suoja edellyttdd, ettd tillaisen
tiedon laillinen haltija on ryhtynyt kohtuullisiin toimenpiteisiin sen suojaamiseksi. Direk-
tiivin voimaansaattamisen yhteydessa ei sisdllollisesti muutettu julkisuuslain sisdltamaa yk-
sityisen liikesalaisuuden kasitettd.”® Myo6s julkisuuslain tarkoittaman yksityisen liikesalai-
suuden sisdltd6 madraytyy téltd osin liikesalaisuusdirektiivin ja -lain sisdltiman maaritel-

man ja liikesalaisuuteen kohdistuvien poikkeusten mukaisesti.

Poikkeukset liikesalaisuuden suojasta

Liikesalaisuusdirektiivin 5 artikla maarittelee merkittavid poikkeuksia liikesalaisuuden
suojaan. Artiklan mukaan jasenvaltioiden on varmistettava, ettd tassa direktiivissa saddet-
tyjen toimenpiteiden, menettelyjen ja oikeussuojakeinojen méaardamistd koskeva vaatimus
hylétaan, jos liikesalaisuuden vaitetty hankinta, kdytto tai ilmaiseminen on tapahtunut seu-

raavissa tapauksissa:

a) sananvapautta ja tiedonvilityksen vapautta koskevan oikeuden kaytto

b) vddrinkéytoksen taikka véddran tai laittoman toiminnan paljastaminen (edellyttden,
ettd vastaaja toimi tarkoituksenaan suojata yleistd etua)

c) liikesalaisuuden oikeutettu ilmaiseminen tyontekijan edustajalle

d) unionin oikeudessa tai kansallisessa laissa tunnustetun oikeutetun edun suojaami-
nen.

Niitd julkisuuden ja liikesalaisuuden vilista rajavetoa pyyKkittavid neljad poikkeusta voi tus-
kin pitdd teknisind tai vihdmerkityksellisind. Etenkin julkisuuslain sisdltdimén sdantelyn
kannalta niiden merkitystd voi pikemminkin luonnehtia julkisuuden ja salassapidon vali-
seen rajanvetoon kohdistuvan sddntelyparadigman muutokseksi. Sen keskeisend sisaltona
on liikesalaisuuden ehdottoman suojan olennainen suhteellistuminen erityisesti yleisen
edun turvaamiseksi. Direktiivin méarittelemien poikkeusten mukaan maaraytyvaa liikesa-

laisuuden suojaa ei ole tarkoitettu rajoituksettomaksi. Liikesalaisuuksien suoja on sen si-

2 Ks. liikesalaisuuden madritelmastd liikesalaisuuslaissa Tom Vapaavuori, Liikesalaisuudet ja salassapitosopi-
mukset. Alma Talent 2019, s. 67-69.

# Julkisuuslain 24 §:n 1 momentin 17 ja 20 kohdassa kiytetty termi litke- ja ammattisalaisuus tosin muutettiin
liikesalaisuuslain saatdmisen yhteydesséd termiksi liikesalaisuus, joka sisdltdd ammattisalaisuuden. Muutoksen
tarkoituksena oli ainoastaan yhdenmukaistaa julkisuuslain terminologia liikesalaisuuslain kanssa, HE 49/2018
vp, 8. 123.
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jaan sopeutettava yhteen oikeutetun yleisen edun kanssa siten, ettd liikesalaisuus ei vaaran-
na tai heikennd muun muassa sananvapautta, vadrinkaytosten paljastamista, ympéristotie-
don avoimuutta tai muita oikeutettuja etuja.

Liikesalaisuusdirektiivin 5 artiklan voimaansaattamisen kannalta keskeinen rajoitus lii-
kesalaisuuden suojaan on sisallytetty liikesalaisuuslain 5 §:44n. Liikesalaisuuden hankkimi-
nen, kdyttdminen tai ilmaiseminen ei pykdlin mukaan ole oikeudetonta, jos tarkoituksena
on yleisen edun suojaaminen véarinkéytoksen tai laittoman toiminnan paljastamiseksi
taikka jos se ei ylité sitd, mitd voidaan pitda hyviksyttavind sananvapauden kayttamisena.
Liikesalaisuuslain 6 § madrittelee lisdksi perusteet, joilla liikesalaisuuden saa ilmaista tyon-
tekijan edustajalle.”

Liikesalaisuuslain 5 ja 6 §:ssd sdddettyjen poikkeuksien on tarkoitettu rajoittavan liike-
salaisuuden alaa ja soveltamista. Nait4 liikesalaisuutta rajoittavia poikkeuksia on siten tul-
kittava ja sovellettava liikesalaisuusdirektiivin 5 artiklan méarittelemien lahtokohtien mu-
kaisesti. Uudella lailla (liikesalaisuuslaki) on néin tdsmennetty ja samalla rajoitettu aiem-

man lain (julkisuuslaki) sisaltimin liikesalaisuuden suojaa.

Liikesalaisuuden rajoitukset ja ympdristotietojen julkisuus

Ainoa liikesalaisuusdirektiivin 5 artiklassa maaritelty poikkeusperuste, jota ei nimenomai-
sesti ole madritelty liikesalaisuuslaissa, on artiklan d kohtaan siséltyvi laissa tunnustetun
oikeutetun edun suojaaminen. Perusteluna télle lainsdddéntoratkaisulle on hallituksen esi-
tyksen perustelujen mukaan vain se, ettd ”[t]4td yleistd poikkeusta ei ole tarpeen panna
erikseen tdytantoon”?

Ympéristotietojen julkisuuden kannalta liikesalaisuusdirektiivin merkittavin rajoittava
vaikutus liikesalaisuuden suojaan perustuu juuri tdhan d kohtaan, jonka mukaan unionin
oikeudessa tai kansallisessa laissa tunnustetun oikeutetun edun suojaaminen oikeuttaa lii-
kesalaisuuden hankkimisen, kdyttimisen ja ilmaisemisen. T4lld d kohdan poikkeuksella on
kiinted yhteys direktiivin johdannon 11 kohdassa todettuun ldhtokohtaan, jonka mukaan
liikesalaisuusdirektiivi ei saisi rajoittaa ymparistotietodirektiivin mukaan maaraytyvaa ym-
péristotietojen julkisuutta.

Yleisemmin voidaan arvioida, ettd d kohdassa tarkoitetun oikeutetun edun suojan kan-
nalta on merkitystd my6s EU:n perusoikeuskirjan 37 artiklassa mairitellylld perusoikeu-
della, jonka mukaan ymparistonsuojelun korkea taso ja ympériston laadun parantaminen

on varmistettava kestavan kehityksen periaatteen mukaisesti. Samoin relevantteja ovat pe-

# Ks. poikkeuksista myos Vapaavuori 2019, s. 254-266.

» HE 49/2018 vp, s. 15. Myoskadn hallituksen esityksen valmistelussa d kohdan voimaansaattamisen tarpeetto-
muutta ei perusteltu tarkemmin. Ks. Ty6- ja elinkeinoministerion julkaisuja: Liikesalaisuusdirektiivin kansallista
taytintoonpanoa valmistelleen tydryhmén mietint6. Yritykset 2/2018, s. 22.
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rustuslain 20 §:ssd mairitelty vastuu ymparistostd sekd perustuslaissa médritellyt osallistu-
mis- ja vaikuttamismahdollisuudet. Niin ikdan Euroopan ihmisoikeussopimuksella voi olla
talta kannalta merkitystd, vaikka sopimukseen ei sisélly valittomasti ymparistoon tai ympa-

ristonsuojeluun liittyvdn oikeuden maarittelyd.?

Liikesalaisuuden rajoitukset julkisuuslain soveltamisessa

Liikesalaisuusdirektiivissd ja liikesalaisuuslaissa maériteltyja poikkeuksia liikesalaisuuden
suojaan sovelletaan my0s julkisuuslain 24 §:n 1 momentissa maaritellyn liikesalaisuuden
suojan médrittelyssd. Poikkeukset suhteellistavat ja rajoittavat liikesalaisuuden suojaa vi-
ranomaisen arvioidessa, miten ja missd laajuudessa salassapitoa sovelletaan asiakirjassa
olevaan liikesalaisuuteen. Julkisuuslaissa ei kuitenkaan ole saddetty viranomaiselle toimi-
valtaa poiketa lain mukaan ehdottomasta liikesalaisuuden suojasta tai rajoittaa liikesalai-
suutta silld perusteella, ettd unionin oikeudessa tai kansallisessa laissa tunnustetun oikeute-
tun edun suojaaminen sitd edellyttda.

Oikeusperustana téllaiselle julkisuuslain soveltamiselle ei voitane pitdd julkisuuslain 17
§:n 1 momenttiin siséltyvaa yleisluonteista velvoitetta huolehtia "siitd, ettd tietojen saamista
viranomaisen toiminnasta ei lain 1 ja 3 § huomioon ottaen rajoiteta ilman asiallista ja laissa
saddettyd perustetta eikd enempdi kuin suojattavan edun vuoksi on tarpeellista”. Selkedn
oikeusperustan puuttuminen saattaa tdltd osin aiheuttaa tulkinnallisia ongelmia viran-
omaisen soveltaessa julkisuuslaissa sdddettyd liikesalaisuuden laht6kohtaisesti ehdotonta
suojaa.

Liikesalaisuusdirektiivin 5 artiklan d kohdan sisdltiman poikkeusperusteen laintasoista
voimaansaattamista ei esitetyt ndkokohdat huomioon ottaen voida pitdd riittdviand. Imple-
mentoinnin perustelematonta laiminlyontid voidaan télta osin pitda ongelmallisena lain-
sadddntoratkaisuna myos siksi, ettd liikesalaisuusdirektiivin 1(1) artiklan mukaan jésenval-
tiot eivét voi sddtda 5 artiklassa madriteltyja poikkeuksia suppeammista rajoituksista liike-
salaisuuden suojaan.

Kun liikesalaisuusdirektiivin 5 artiklan d kohdan tarkoittamaa periaatteellisesti tirkeda
ja my0s ympdristotietojen julkisuutta turvaavaa poikkeusperustetta ei ole saatettu osaksi
kansallista lainsdadéantoa, liikesalaisuuden suojaan kohdistuvat kansalliset rajoitukset muo-
dostuvat timédn laiminly6énnin johdosta - ainakin normitasolla - liikesalaisuusdirektiivin

vaatimuksia suppeammiksi. Téltd osin on siksi perusteltua ldhted siitd, ettd my6s liikesalai-

26 Ks. esimerkiksi Guerra (EIT 1998) ja McGinley & Egan (EIT 1998), joissa valtion velvoite antaa ymparisttie-
toja perustettiin EIS 8 artiklassa turvattuun yksityiselimén suojaan. Toisaalta viranomaisjulkisuuden rajoittami-
nen voi loukata EIS 10 artiklassa turvattuun sananvapauteen sisaltyvad oikeutta levittd tietoa, Tarsasag a Sza-
badsagjogokért (EIT 2009). Liikesalaisuuden suoja voi kuitenkin rajoittaa esimerkiksi oikeutta saada tieto ydin-
voimalan tekniikasta, Sdruzeni Jihoceské Matky (EIT 2006).
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suusdirektiivin tulkintavaikutuksen merkitys korostuu, kun viranomainen arvioi ymparis-
totiedon julkisuutta ja liikesalaisuuden suojan laajuutta.

Ympiristotiedon julkisuus ja liikesalaisuuden
suoja viranomaisen péadtoksenteossa

Tulkintaa ohjaavat yleiset lahtékohdat

Liikesalaisuusdirektiivin tulkintaa ohjaavan johdanto-osan 21 perustelukappaleen mukaan
litkesalaisuutta suojaavien toimenpiteiden, menettelyjen ja oikeussuojakeinojen suunnitte-
lu ei saisi vaarantaa tai heikentdd perusoikeuksia ja -vapauksia tai yleistd etua, kuten yleistd
turvallisuutta, kuluttajansuojaa, kansanterveytté tai ympéristonsuojelua.

Direktiivin johdanto-osan 11 perustelukappaleen mukaan direktiivi ei mydskéddn saisi
vaikuttaa sellaisten sdadntdjen soveltamiseen, joiden nojalla viranomaiset voivat keriti tie-
toja tehtéviensd hoitamiseksi, eikd sellaisten sddntojen soveltamiseen, joiden nojalla kysei-
set viranomaiset voivat myohemmin ilmaista tai joiden nojalla niiden on my6hemmin il-
maistava olennaisia tietoja yleisélle. Téllaisiin sddntéihin kuuluvat erityisesti sddnnoét, jotka
koskevat tilanteita, joissa unionin toimielimet ja elimet tai kansalliset viranomaiset ilmaise-
vat liiketoimintatietoa, jota ne pitivit hallussaan” muun muassa Arhusin yleissopimuksen
ja ympdristotietodirektiivin nojalla taikka asiakirjojen julkisesta saatavuudesta tai kansal-
listen viranomaisten avoimuusvelvoitteista annettujen muiden saiant6jen nojalla.

Erityisesti ymparistotietojen julkisuuden kannalta lijkesalaisuusdirektiivissd maaritellyt
liikesalaisuuksien suojan rajoitukset on tarkoitettu nimenomaisesti synkronoida ymparis-
totietodirektiivin sisdltimadn sddntelyyn. Tdma kdy ilmi etenkin liikesalaisuusdirektiivin
johdanto-osan 11 perustelukappaleesta, jonka mukaan liikesalaisuuden suoja ei saa rajoit-
taa ympiristotietojen julkisuutta siintelevien Arhusin yleissopimuksen ja ympiristétieto-
direktiivin soveltamista. Lihtokohta on normatiivisesti kirjattu myos liikesalaisuusdirektii-
vin 5 artiklan méérittelemiin poikkeuksiin. Ne ovat kaikki tiltd kannalta relevantteja, mut-
ta etenkin artiklan d kohdassa méariteltya poikkeusperustetta voidaan ympéristotietojen
julkisuuden kannalta pitdd keskeisena.

Tami liikesalaisuuden tulkintaa ja soveltamista ohjaava lahtokohta kdy ilmi myos liike-
salaisuuslain sddtdmiseen johtaneen hallituksen esityksen perusteluista, joiden mukaan lii-
kesalaisuutta koskeva ”[s]alassapitovelvollisuus vaistyisi kuitenkin silloin, kun kysymys on
kuluttajien terveyden tai ympdriston terveellisyyden suojaamiseksi tai toiminnasta haittaa
kirsivien oikeuksien valvomiseksi merkityksellisistd tiedoista tai elinkeinonharjoittajan
velvollisuuksia ja niiden hoitamista koskevista tiedoista. Siten salassa pidettdvid eivit ole

elinkeinonharjoittajan toiminnan ympéristovaikutuksia koskevat tiedot taikka elinkeinon-
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harjoittajan maksulaiminlyontejd koskevat tiedot”” Ainoastaan hallituksen esityksen pe-
rusteluissa mainittuja poikkeuksia, joita ei ole sdddetty lailla, ei kuitenkaan voida pitda di-
rektiivin voimaansaattamisen kannalta riittdvini sdantelyratkaisuna.
Liikesalaisuusdirektiivissd ja -laissa sdddetyt liikesalaisuuden suojaan kohdistuvat rajoi-
tukset merkitsevat, ettd julkisuuslaissa maaritellyn lijkesalaisuuden suoja supistuu tai saat-
taa joutua véistymadn pelkastddn direktiivin tulkintavaikutuksen perusteella, jos liikesalai-
suuden suoja vaarantaa tai heikentdé perusoikeuksia ja -vapauksia tai yleistd etua, kuten
yleist turvallisuutta, kuluttajansuojaa, kansanterveyttd tai ympéristonsuojelua. Oikeusvar-
muuden ja hallinnon lainalaisuuden kannalta ndin merkittavén saantelyratkaisun, jolla voi
olla myds taloudellisia vaikutuksia, tulisi kuitenkin perustua laintasoiseen ja nimenomai-

seen sadntelyyn.

Ymparistotietojen julkisuus viranomaisen toiminnassa

Ympiristotietodirektiivissa sdddetyt médritelmat, oikeudet ja velvollisuudet ovat tulleet
osaksi Suomen oikeutta 14.2.2005, kun direktiivin voimaansaattamiseksi saddetty vesihuol-
tolain 16 §:n muutos tuli voimaan. Liikesalaisuuslaki on sen 20 §:n 1 momentin mukaan
tullut voimaan 15.8.2018. Naiden sdaddosten tultua voimaan viranomaisen tulee asiakirjan
julkisuutta koskevassa paitoksenteossaan noudattaa ymparistodirektiiviin, liikesalaisuus-
direktiiviin ja liikesalaisuuslakiin siséltyvia velvoitteita ja rajoitteita julkisuuslain sddnnos-
ten lisdksi. Tdmé koskee myds asiakirjoja, jotka on toimitettu viranomaiselle tai jotka viran-
omainen on laatinut ennen voimaantuloajankohtaa.

Edelléd selostetusta unionin lainsddddnndstd johtuvat rajoitukset liikesalaisuuden suo-
jaan merkitsevit, ettd julkisuuslain 24 §:n 1 momentissa médritellyn liikesalaisuuden alun
perin ehdottomaksi tarkoitettua suojaa ei voida viranomaisen paitoksenteossa enid sovel-
taa sellaisenaan ja rajoituksettomasti. Liikesalaisuuden alaa ja laajuutta maériteltdessd on
sen sijaan otettava huomioon liikesalaisuuden suojaan kohdistuvat rajoitukset, joista on
saddetty julkisuuslain voimaantulon jélkeen.

Jos viranomaiselta pyydetédan asiakirjaa, joka sisaltdd tietoja ympéristostd, tai ymparistod
koskevaa tietoa tillaisesta asiakirjasta, viranomaisen on otettava paiatoksenteossaan huo-
mioon julkisuuslain soveltamisen ohella ympéristotiedon julkisuutta ja liikesalaisuuden
suojaa koskeva erityissadntely EU-lainsdddédnndssd sekd unionin oikeuden tulkintavaiku-
tus. Viranomainen ei siten voi kieltdytya antamasta téllaista asiakirjaa tai tietoa pelkéstain
silld perusteella, ettd kysymys on julkisuuslain 24 §:n 1 momentin 20 kohdassa tarkoitetus-
ta yksityisesta liikesalaisuudesta. Julkisuuslaissa sdadetyn liikesalaisuuden arvioinnissa on

sen sijaan otettava lisaksi huomioon liikesalaisuuden suojaa ja rajoituksia madrittelevat lii-
¥ HE 49/2018 vp, s. 125.
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kesalaisuuslain sadnnokset sekd ymparistotietodirektiivin sisdltdma sddntely ja direktiivin
tulkintavaikutus.

Jos vain osa asiakirjasta on salassa pidettdvé, viranomaisen on julkisuuslain 10 §:n mu-
kaan annettava tieto asiakirjan julkisesta osasta, jos se on mahdollista niin, ettei salassa pi-
dettdva osa tule tietoon. Nain méaritellyn osajulkisuuden toteuttamiseksi viranomaisen on
oma-aloitteisesti huolehdittava siitd, ettd asiakirjan pyytdjalla on oikeus saada asiakirjaan
sisaltyvat julkiset tiedot, joihin my6s ymparistotiedot yleensd kuuluvat, sen estdmatti, ettd

asiakirjaan mahdollisesti sisaltyy erikseen salassa pidettaviksi sdadettyja tietoja.

Saantelyparadigman muutos julkisuuden ja
salassapidon rajanvedon madrittelyssa

Tarkastelun ja arvioinnin kohteena tissa artikkelissa on ymparistotiedon julkisuuden ja lii-
kesalaisuuden suojan vilinen rajanveto. Sitd médrittelevadn lainsdddantoon kohdistuvan
tarkastelun perusteella voidaan esittdd nelja keskeistd havaintoa, joilla on vaikutusta myos
lainsdddéntod soveltavan viranomaisen harkintavallan ja padtosvallan perusteiden maéray-
tymiseen.

Analyysin periaatteellisesti ehkéd kiinnostavimpana tuloksena voidaan pitad havaintoa
eurooppaoikeudessa ja konkreettisemmin EU-lainsddddnndssd toteutuneesta sddntely-
paradigman muutoksesta. Avoimuutta ja viranomaisella olevan tiedon yleistd saatavuutta
korostava oikeutettu yleinen etu erilaisine osatekijéineen on paradigman muuttuessa saa-
nut vahvemman tai vahintdan yhtd vahvan painoarvon kuin liikesalaisuuden ehdotonta sa-
lassapitoa puoltava yksityinen etu.?

Paradigman muutos on konkretisoitunut ensin ympéristotietodirektiivin ja sittemmin
liikesalaisuusdirektiivin madrittelemissa liikesalaisuuden rajoituksissa. Muutos on merkin-
nyt liikesalaisuuden velvoittavuuden suhteellistumista, vaikka liikesalaisuudella sindnsé on
edelleen perusteltu ja lakiin perustuva tirked merkitys liiketoiminnan legitiimien intres-
sien suojana.

Toinen periaatteellisesti merkittdva tutkimustulos koskee unionin lainsdadant6on pe-
rustuvan paradigman oikeudellista velvoittavuutta ja vaikutusta kansalliseen lainsdddén-
toon. Edelld tarkemmin esitettyjen nakokohtien perusteella voidaan arvioida, ettd uutta
sdantelyparadigmaa ei Suomen lainsdddannossé ole kaikilta osin otettu tdysimédaraisesti ja
asianmukaisesti huomioon saatettaessa direktiiveja voimaan. Etenkin viranomaisasiakirjo-

jen julkisuutta sddntelevé julkisuuslaki on jdanyt jalkeen tdstd muutoksesta. Tosin liike-

# Ks. yleisen edun merkityksestd ja suhteesta yksityiseen etuun ymparistosdantelyssd Pekka Vihervuori, Viran-
omaisen asianosaispuhevallasta vesiasioissa. Suomalainen Lakimiesyhdistys 1981, s. 28-48.
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salaisuuslakia sovelletaan myds viranomaisten pédtoksenteossa, miki osaltaan saattaa
sadntelyd ajan tasalle.

Kolmas tarkasteluun perustuva arvio liittyy ymparistotieto- ja liikesalaisuusdirektiivien
puutteellisen voimaansaattamisen seurauksiin. Direktiivien voimaansaattamisen aukot liit-
tyvat etenkin liikesalaisuuden suojan madrittelyyn. Ne voivat aiheuttaa tarpeetonta tulkin-
nanvaraisuutta oikeudellisesti ja taloudellisesti tirkedn salassapitoperusteen soveltamises-
sa. Tamai saattaa osaltaan heikentdd oikeusvarmuutta, kun julkisuuden ja salaisuuden ra-
janvetoa maddrittelevian lainsddddnnon soveltaminen ei kaikilta osin ole ennustettavaa.
Vaikka paradigman muutos on ilmeisesti mahdollista toteuttaa viranomaisen péaatoksen-
teossa hyddyntden unionin lainsddddnnon mukaista tulkintamallia, lainsdddédnnon selkeyt-
taminen olisi lainalaisuusperiaatteen ja oikeusvarmuuden kannalta suositeltavampi ratkai-
sumalli.

Neljas ndkokohta liittyy lainsdddant6éd soveltavan viranomaisen harkintavallan puittei-
siin ja toimivallan perusteisiin. Sdantelyparadigman muutos heijastuu vélttdmatta myos
julkisuuslakia soveltavan viranomaisen paitoksentekoon ja paitosvallan kayttoon. Julki-
suuslain 24 §:n 1 momentin mukaan yksityisen liikesalaisuuden suojaan kohdistuva salas-
sapitovelvollisuus on tosin edelleen ehdoton. Arvioidessaan ehdottomaksi maaritellyn lii-
kesalaisuuden alaa ja laajuutta viranomaisen on kuitenkin otettava huomioon myos yksi-
tyisen liikesalaisuuden suojaan kohdistuvat rajoitukset, joista on sdddetty julkisuuslain voi-
maantulon jéilkeen.

Julkisuuslaissa madriteltyyn yksityisen liikesalaisuuden suojaan kohdistuu nykyddn
my0s saddanndisia rajoituksia, joita on noudatettava julkisuuslakiin siséltyvin sadntelyn li-
saksi, kun viranomainen tulkitsee ja soveltaa liikesalaisuutta koskevaa salassapitoperustet-
ta. Koska rajoitukset perustuvat padasiassa unionin direktiivitasoiseen lainsdadantoon, ra-
joituksia sovellettaessa on otettava huomioon myds direktiivin tulkintavaikutus sen lisaksi,
ettd useimmat poikkeukset médritellddn liikesalaisuuslaissa. Direktiivin tulkintavaikutuk-
sella on keskeinen merkitys erityisesti siltd osin kuin direktiivien implementointi on puut-
teellista tai ylimalkaista.

Jos viranomaiselta pyydetddn asiakirjaa, joka sisaltdd ymparistod koskevaa tietoa, viran-
omainen ei niin ollen voi kieltdytyd antamasta tallaista asiakirjaa tai tietoa pelkédstadn silld
perusteella, ettd kysymys on julkisuuslaissa tarkoitetusta ehdottomasta yksityisesta liikesa-
laisuudesta. Viranomaisen on lisdksi otettava pdatoksenteossaan huomioon liikesalaisuu-
den suojaan tdltd osin kohdistuvat rajoitukset erityisesti ympéristotieto- ja liikesalaisuus-
direktiivissa sekd litkesalaisuuslaissa ja huolehdittava siité, ettd oikeus tutustua viranomai-
sen hallussa olevaan ympdristotietoon voidaan mahdollisimman laajasti toteuttaa myos

kéytannossa.
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