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Julkisuuslain salassapitoperusteiden uudistustarpeiden kartoitus

Lausunnonantajan lausunto

Mitkä ovat mielestänne nykyisten julkisuuslain 24 §:n salassapitoperusteiden kehittämistarpeet? 
Puuttuuko nykyisistä salassapitosäännöksistä jotain olennaista? Kuvailkaa ja perustelkaa 
kehittämistarvetta mahdollisimman konkreettisesti.

Salassapitosäännöksiä tulee kehittää vastaamaan digitalisaation tuomiin haasteisiin digitaalisten 
resurssien, kuten datan ja laskentakoodien, julkisuudessa. Tämä voi osoittaa kehitystarpeita 
perinteisempiinkin asiakirjatyyppeihin liittyen. 

Perinteisesti on korostettu päättelyprosessin kuvaamista, ei niinkään digitaalisten yksityiskohtien 
jakamista koneluettavassa muodossa. Vanhat käytännöt eivät kuitenkaan vastaa tämän päivän 
haasteisiin, sillä yksityiskohdilla voi olla julkisen arvioinnin kannalta huomattava merkitys. 

Salassapitoperusteet kohtelevat joitain digitaalisia asiakirjoja (mm. data, koodi) eri tavoin kuin 
perinteisiä asiakirjoja. Syntynyt tulkinnanvara on luonut mahdollisuuden salata tarpeettoman laajasti 
esimerkiksi dataa/tilastoja, algoritmeja, taulukkolaskentaa, ja asiantuntijalaskelmia.  Asian merkitys 
kasvaa jatkuvasti yhteiskunnan digitalisoitumisen myötä.

Laskelmien salassapitoperusteita ja salassapidon rajoja tulisikin selkeyttää lainsäädännössä. 
Mahdollisuus laskelmien salaamiseen nykyisin toteutuvassa laajuudessa ei luultavasti ole ollut 
lainsäätäjän alkuperäisenä tarkoituksena.

Tarkastellaan asiantuntija-arvioiden perusteiden salaamisen tueksi esitettyjä argumentteja ja niihin 
liittyviä ongelmia:

1) Salassa pidettävä kehitystyö. 
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Viranomainen päätti salata päätöksenteon tukena käytettyjen epidemialaskelmien lähdekoodin 
(THL/2469/3.10.00/2020). Sittemmin viranomainen luovutti koodin vedoten pandemian aikaisiin 
poikkeusoloihin, mutta kiisti edelleen, että koodi kuuluisi julkisuuslain piiriin 
(THL/6193/4.00.00/2020). Luovutettu esimerkkikoodi ei sisältänyt kaikkia pyydettyjä laskelmia eikä 
kaikilta osin vastannut viranomaisen julkaisemaa viestintämateriaalia. Koodin luovutuksen myötä 
asia lopulta raukesi HAO:ssa (Dnro 22367/03.04.04.04.01/2020) eikä asiassa syntynyt 
ennakkotapausta lähdekoodin julkisuudesta ja lähdekoodiin soveltuvista salassapitoperusteista. 
Oikeuskanslerin päätös OKV/461/70/2020-OKV-5 kiinnitti kuitenkin huomiota päätöksenteon 
perusteena käytettävien laskentamallien avoimuuteen ja tässä ilmenneisiin puutteisiin.

Tässä ja muissa tapauksissa (esim. KHO Muu pää-tös 2169/2015; Diaarinumero 507/1/14) on 
vedottu mm. siihen, että laskelmissa on hyödynnetty keskeneräistä ja salassa pidettävää 
teknologista kehitystyötä. Tämä on ongelmallista, sillä mikä tahansa laskennallisen analyysin 
toteuttava koodi on mahdollista perustellusti tulkita keskeneräiseksi teknologiseksi kehitystyöksi. 
Viranomainen voisi tällä perusteella salata kaikki päätöksenteon tukena käytetyt 
asiantuntijalaskelmat. 

Asiantuntijalaskelmien tulisi pääsääntöisesti perustua julkaistun tutkimustiedon soveltamiseen. 
Mallien patentointi edellyttäisi tieteelle tuntematonta toteutustapaa. Tällaisen käyttäminen (tietoon 
perustuvan) päätöksenteon perusteena on monin ongelmallista. Päätöksenteon perusteiden 
julkisesta arvioinnista tulee mahdotonta, jos päätöksenteon perusteena käytetään toistuvasti “uusia 
innovaatioita”, joiden yksityiskohdat viranomainen voi pelkän oman arvionsa perusteella salata. 
Asian merkitys kasvaa samalla, kun laskentaan perustuvat asiantuntija-arviot yleistyvät. Lähes kaikki 
asiantuntijoiden suorittama laskenta sisältää uutta luovaa ajattelua, ja salaamisperusteena 
innovaation käsite on huonosti määritelty.

Päätöksenteon perusteena olevien tilastojen, laskelmien, ja muun vastaavan päättelyn julkinen 
arviointi ei voi nojata yksinomaan asiantuntijan auktoriteettiin; tällöin mitä tahansa päätöstä olisi 
mahdollista perustella salaisilla laskemilla, jotka vallanpitäjän nimeämä asiantuntija katsoo päteviksi.

Ehdotuksia:

- Salassapitoperusteiden rajaamiseen tulisi kiinnittää huomiota erityisesti digitaalisten asiakirjojen 
osalta. On ongelmallista, että jos salassapitoperusteeksi riittää esim. pelkkä viittaus keskeneräiseen 
teknologiseen kehitystyöhön, haittaan tai liikesalaisuuteen, jonka olemassaoloa tai vakavuutta on 
hankala todentaa riippumattomasti.

- Salassapitoperusteiden ei tulisi ulottua tavanomaisiin, tutkimukseen perustuviin tieteellisiin 
malleihin, asiantuntijalaskelmiin, algoritmeihin, lähdekoodeihin, taulukkolaskentakaavoihin yms. 
Tulisi selkeämmin määritellä, miten nämä voidaan erottaa salassa pidettävästä kehitystyöstä. 
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- Valmisteluaineistossa voitaisiin ottaa kantaa siihen, missä määrin salassa pidettävän kehitystyön 
hyödyntäminen on linjassa julkisuusperiaatteen kanssa. Raja julkisen tiedon ja salaisen kehitystyön 
välillä on epäselvä. 

- Viranomaisen velvollisuuteen todentaa salassapitoperusteet tulisi kiinnittää huomiota. 

- Salassapitoperusteiden riippumattoman arvioinnin asemaa tulisi vahvistaa. 

2) Koodin luovuttaminen aiheuttaisi tutkimukselle, tutkimuksen arvioinnille ja tutkijalle haittaa

Haitan määrittely salassapitoperusteena on epäselvä. Tämän on todennut myös Julkishallinnon 
aineistojen hyödyntämistä selvittävä työryhmä, joka ehdotti julkisuuslain päivittämistä 
vahinkoedellytyslausekkeen osalta (http://urn.fi/URN:ISBN:978-952-367-322-9). 

Viranomainen vetosi mm. yllä viitatussa epidemialaskelmien tapauksessa siihen, että ei voida pitää 
ilmeisenä, ettei tutkijoiden laatiman koodin luovuttamisesta voisi aiheutua haittaa tutkijoille tai 
tutkimukselle. On selvää, että tarkemmin määrittelemätöntä haittaa ei milloinkaan voida 
täydellisesti poissulkea. Käytännössä kaikkien asiantuntija-arvioiden tausta-aineisto voitaisiin aina 
salata tällä perusteella. Vastoin viranomaisen väitettä laskelmien avoimuus ennen tutkimuksen 
muodollista julkaisua on tutkimuksessa nykyisin verraten tavanomaista. Vastaava julkisuus 
päätöksenteossa tukisi julkista keskustelua ja vahvistaisi päätöksenteon tieteellistä pohjaa. 

Ehdotuksia:

- Vahinkoedellytyslauseke tulisi poistaa salassapitoperusteista kokonaan tai haitan määrittelyä 
salassapitoperusteena tulisi rajata huomattavasti nykyistä selkeämmin ja laajemmin; 
salassapitoperusteeksi ei voi riittää, että “haitan mahdollisuutta ei voida poissulkea”.

- Salassapitoperusteissa tulisi ottaa selkeä kanta siihen, missä määrin yksittäisen asiantuntijan oikeus 
(esim. myöhempään tieteelliseen julkaisutoimintaan) ylittää julkisuusperiaatteen ja menee 
kansalaisten tiedonsaantioikeuden edelle. Riittääkö esim. tutkijan aie myöhemmästä tieteellisestä 
julkaisemisesta perusteeksi salata päätöksenteon tausta-aineistoa, johon kohdistuu laaja julkinen 
intressi?

- Salassapitoperusteissa tulisi ottaa selkeä kanta siihen, missä määrin pelkkiä hypoteettisia, 
tarkemmin todentamattomia tulevaisuuden skenaarioita (esim. tieteellinen julkaiseminen, 
patentointi) voi käyttää salassapidon perusteena.

- Päätöksenteon perusteena käytettävien laskelmien (data, algoritmit) julkisuudelta tulisi edellyttää 
vähintään samaa tasoa kuin tieteellisessä käytännössä (ks. Kansallinen linjaus tutkimusaineistojen ja 
-menetelmien avoimuudesta https://doi.org/10.23847/tsv.667). 
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3) Lähdekoodi ei ole viranomaisen asiakirja, vaan muistiinpano tai luonnos

Viranomainen tulkitsi epidemiamallien laskentakoodin keskeneräiseksi muistiipanoksi tai 
luonnokseksi, koska sitä kehitettiin jatkuvasti erilaisiin mallinnuksiin (THL/2469/3.10.00/2020). 
Julkisessa keskustelussa ja Oikeuskanslerin selvityspyynnössä (Dnro OKV/19/50/2020) 
huomautettiin, ettei päätöksenteon perusteena käytettyjä laskelmia ollut mahdollista toisintaa tai 
arvioida annettujen yleisempien kuvausten perusteella. Oikeuskanslerin päätös OKV/461/70/2020-
OKV-5 kiinnitti huomiota päätöksenteon perusteena käytettävien laskentamallien avoimuudessa 
ilmenneisiin puutteisiin.

Työ- ja elinkeinoministeriön (TEM) käyttämän taulukkolaskentamallin katsottiin olevan 
keskeneräinen luonnos, koska sitä “muokataan jatkuvasti” (KHO Muu pää-tös 2169/2015; 
Diaarinumero 507/1/14). Tätä sovellettiin salaamisperusteena 
https://www.kho.fi/fi/index/paatoksia/muitapaatoksia/muupaatos/1445336804630.html - on 
huomionarvoista, että KHO:n salauspäätös koski sähköistä (taulukkolaskenta-)asiakirjaa 
kokonaisuutena eikä itse asiassa ottanut kantaa sen sisältämien laskentakaavojen julkisuuteen. Tällä 
hetkellä mahdollisuus taulukkolaskenta-asiakirjojen sisältämien laskentakaavojen salaamiseen on 
ilmeisesti epäselvä.

Turun yliopiston valtio-opin professori Matti Wiberg on aiemmin pitänyt laskelmien puutteellista 
julkisuutta vakavana ongelmana: ”Poliittisia uudistuksia perustellaan usein ministeriöissä tehdyillä 
laskelmilla, joita ei kuitenkaan yleensä julkisteta” (YLE 29.1.2013). Ministeri Kiuru totesi, että ”THL ei 
ole julkaissut keskeneräisiä mallinnuksia niiden sisältämän epävarmuuden ja tarkistamattomien 
tulosten takia, jotka voisivat johtaa tarkastelijoita harhaan”. Vastaavalla perusteella olisi mahdollista 
salata kaikki päätöksenteon perusteena käytetty tieto. Myös asiantuntijat tekevät virheitä, ja sen 
vuoksi tutkimustyössä avoimuus ja toistettavuus auttavat takaamaan päätelmien luotettavuuden.

KHO:n päätös taulukkolaskenta-asiakirjasta koski “Excel-mallia”, jossa aineistoa muokataan, 
päivitetään ja kehitetään jatkuvasti. Salassapidon perusteeksi esitettiin, että asiakirjasta ei sen vuoksi 
ole olemassa valmista ja lopullista versiota. Siten kysymys ei olisi julkisuuslaissa tarkoitetusta 
viranomaisen asiakirjasta. Tietty kuvaaja tai taulukko perustuu kuitenkin aina yksikäsitteisesti 
määriteltyyn tietyn ajanhetken versioon koodista. Julkisuuslain mukaan tutkimus, tilasto tai niihin 
verrattavissa oleva selvitys tulee julkiseksi, kun se on valmis käyttötarkoitukseensa. Jos taulukosta tai 
koodista kehitetään sittemmin uusia versioita, seuraako tästä, että aiempien päätösten perusteet 
muuttuvat uudelleen keskeneräisiksi? Vastaavalla argumentilla muitakin valmisteluasiakirjoja 
voitaisiin salata aiempaa laajemmin, jos niitä hyödynnetään uusien asiakirjojen valmistelussa. 

Lähdekoodin epäselvä asema julkisuuslaissa heikentää päätöksenteon julkisuutta. Kaikki 
päätöksenteon perusteena olevat tilastot, tallenteet, raportit ja niihin rinnastettava materiaali ovat 
julkisia, mutta lähdekoodi on katsottu oikeuden päätöksissä aina keskeneräiseksi ja sille näyttää 
muodostuneen julkisuuslain tulkinnassa erityisasema.
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Ehdotuksia:

- Salassapitoperusteissa tulisi linjata nykyistä selkeämmin, että asiakirjojen muokattavuus ei 
sellaisenaan tee niistä keskeneräistä (vrt. taulukkolaskenta-asiakirja). Päätöksenteon perusteena 
käytetyn asiakirjan sen ajanhetken versio tulee katsoa valmiiksi käyttötarkoitukseensa. 

- Salassapito ei voi ulottua asiakirjan sisältämiin laskentakaavoihin, jos näillä on merkitystä 
asiakirjantulkinnan kannalta (vrt. taulukkolaskenta-asiakirja). Salassapitoperusteissa tulisi linjata 
nykyistä selkeämmin, että vaikka tietty tekninen ohjelmisto (esim. “Excel”) olisi salassapidettävä, sen 
sisältämät toiminnalliset laskentakaavat ovat julkisia, koska käytännössä asiakirjan ymmärtäminen 
kokonaisuudessaan edellyttää myös näiden laskentakaavojen tuntemusta. Yllä mainittu KHO:n 
päätös viittasi tähän; salauspäätös koski sähköistä asiakirjaa kokonaisuutena eikä itse asiassa ottanut 
kantaa sen sisältämien laskentakaavojen julkisuuteen.

- Tieteellisten asiantuntija-arvioiden osalta tulisi pyrkiä varmistamaan, että arvioiden perusteena 
käytettyjen asiakirjojen (mukaan lukien data ja koodi) julkisuus on vähintään samaa tasoa kuin 
normaalissa tieteellisessä julkaisutoiminnassa. Tältä osin viitteenä toimivat mm. Kansallinen 
avoimen tieteen julistus (https://avointiede.fi/fi/julistus), johon suurin osa kotimaisista 
tutkimusorganisaatioista on sitoutunut, ja sitä tukeva kansallinen linjaus tutkimusaineistojen ja -
menetelmien avoimuudesta (https://edition.fi/tsv/catalog/book/667).

4) Automatisoidun päätöksenteon algoritmit

Oikeuskanslerin lausunto totesi puutteita Kelan automaattisessa päätöksenteossa mm. 
läpinäkyvyyteen liittyen (Diaarinumero: OKV/131/70/2020) https://oikeuskansleri.fi/-/kelan-
automaattinen-paatoksenteko 

Ehdotuksia:

- Tulisi varmistaa, että automatisoidun päätöksenteon toteuttavien järjestelmien 
päätöksentekologiikka, lähdekoodin sisältämät yksityiskohdat mukaan lukien, on täysin julkinen ja 
läpinäkyvä. Salassapitoperusteeksi ei tulisi käydä liikesalaisuus tai oletettu haitta.

Jos julkisuuslain soveltamisalaa muutettaisiin mietinnössä ehdotetulla tavalla (Oikeusministeriön 
julkaisuja 2023:32, lakiehdotuksen 5 §), millaisia muutoksia tämä edellyttäisi salassapitoperusteisiin? 
Kuvailkaa ja perustelkaa muutostarvetta mahdollisimman konkreettisesti.

Salassapitoperusteiden nykyistä tarkempi rajaaminen korostuu entisestään, jos sovellusalaa 
muutetaan ehdotetulla tavalla. 
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Erityisesti vahinkoedellytyslauseke on salaamisperusteena ongelmallinen. Se tulisi aiempaa 
selkeämmin kytkeä suhteellisuusperiaatteeseen, ja arvioida yksityisen toimijan tai viranomaisen etua 
suhteessa julkiseen etuun.

Oletteko tunnistaneet tietojen tai asiakirjojen salassapitoa koskevaa erityislainsäädäntöä, joka on 
ristiriidassa julkisuuslain salassapitosäännösten kanssa? Jos julkisuuslain soveltamisalaa muutettaisiin 
mietinnössä ehdotetulla tavalla (Oikeusministeriön julkaisuja 2023:32, lakiehdotuksen 5 §), aiheutuisiko 
soveltamisalan muutoksesta konkreettisia ristiriitoja nykyisen erityislainsäädännön kanssa tai tarvetta 
tarkentaa erityislainsäädäntöä?

Ei erityisiä huomioita tähän liittyen.

Ånäs Susanna
Open Knowledge Finland


