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Preludi: Kaarlo Tuorin merkitys

Kaarlo Tuorin tuotannon merkitystd suomalaisen oikeustieteen kaanonissa
tuskin tarvitsee perustella. Jo timén kirjoituksen olemassaolo on osoitus siitd.
Itsellenikin tutkijana Tuorin tuotannolla on ollut valtava merkitys. Olen aloitta-
nut oikeustieteellisen tiedekunnan paisykokeisiin valmistautumisen lukemalla
Tuorin Julkisoikeuden perusteita (2000). Sitd opiskellessani mielesséni ei edes
kaynyt, ettd yksitoista vuotta myohemmin puolustaisin véitoskirjaani samaisen
Tuorin edessd. Ndin kuitenkin kavi.

Eiki vaikutus loppunut sithen. Olen jatkanut oikeustieteilijand vaitoksen
jalkeenkin, ja Tuorin tuotanto on toiminut jatkuvana peilind omalle tutkimuk-
selleni. Se on ollut sitd ainakin kahdessa mielessd. Ensinndkéin ilman Tuorin
vaikutusta olisin tuskin ndhnyt vaivaa yrittddkseni ymmartia sellaisia ajattelijoita
kuin Michel Foucault, Jiirgen Habermas, Niklas Luhmann tai Carl Schmitt. Tuori
on kuljettanut ainutlaatuisesti 1900-luvun yhteiskuntateoriaa osaksi suomalai-
sen oikeustieteen itseymmarrystd yleensi ja julkisoikeuden teorianmuodostusta
erityisesti. Hinen lukeneisuutensa ja suvereeni luovimisensa oikeuden joka ker-
rostumalla herdttdd kunnioitusta.

Toisaalta Tuorin vaikutus omaan tuotantooni on ollut myds suorempi. Tuorin
pitkd ura ja tieteelliset avaukset ovat toimineet inspiraationa omalle ajattelulleni:
néinkin julkisoikeutta voi ldhestya! Aina tdma4 inspiraatio ei kuitenkaan ole ol-
lut ainoastaan myonteistid tai tietoistakaan. Olen joskus valitellut kollegoille,
ettd aina kun 16ydin mielestidni uuden tutkimusaiheen tai tuoreen ndkokulman,
huomaan ennen pitkai, ettd Tuori on kirjoittanut aiheesta jo 1980-luvulla. Tuori
onkin kirjoittanut melkeinpé kaikista julkisoikeuden ydinkysymyksisté tavalla,
jota nykyisin ehka kutsuttaisiin termilld oikeus- ja yhteiskuntatieteellinen tutki-
mus (socio-legal scholarship). Omat pyrintoni ovat samankaltaiset.

Tdmadn kirjoituksen aihe onkin tavallaan tribuutti Tuorille, joskaan se ei ole
suoraa keskustelua Tuorin kanssa. Samalla olen tyytyvdinen, ettd nikemykseni
* Ida Koivisto, OTT, apulaisprofessori, Helsingin yliopisto. Kirjoitus perustuu esitelmaén, jonka

kirjoittaja piti Suomen oikeusfilosofisen yhdistyksen Kaarlo Tuorin kunniaksi 23.10. 2019 jér-
jestdmissd seminaarissa Transnationaalinen oikeus ja konstitutionaalinen pluralismi.
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todennikaisesti myos poikkeaa hanen ajattelustaan; haluanhan kaivertaa oman
puumerkkini julkisoikeuden tutkimukseen. Kirjoitus on oikeastaan erddnlainen
myohdinen vastaus Tuorin vditoskirjaani kohdistamaan kritiikkiin. Viitoskirjani,
jossa tarkasteltiin hyvin hallinnon kisitettd ja siihen liittyvid erilaisia diskursseja,
kasiteltiin my6s hyvén hallinnon késitteen globaaleja ulottuvuuksia.! Rajasin
tyOstd pois — tutkimusekonomiaan vedoten — keskustelun globaalista hallin-
to-oikeudesta. Tuorin mielestd tallainen rajaus ei ollut perusteltu.” Nakemys on
ymmarrettavi, vaikka silloin vastaan viitinkin. Joka tapauksessa tuo kommentti
sai minut kiinnostumaan globaalin hallinto-oikeuden mahdollisuudesta. Paa-
dyinpi sitd opiskelemaan New Yorkiin (New York University) asti, tuon teoreet-
tisen keskustelun syntysijoille.

Niin aloin epésuorasti Tuorin innoittamana pureutua uuteen tutkimusprojek-
tiin lapindkyvyyden ihanteesta globaalissa hallinto-oikeudessa.’ Tutkimukseen
liittyy keskeisesti my6s ldpinakyvyyden ihanteen teoreettinen dekonstruktio.
Ty6 on muuttunut matkan varrella monta kertaa, kuten vuosien projekteille on
ominaista. Globaali hallinto-oikeus ei endi perusta sen tirkeintd kiinnekohtaa.
Tutkimuksen ytimessd ovat kuitenkin pysyneet kaksi kysymystd. 1) Miksi kdy-
tdmme nimenomaan sellaista metaforaa kuin ldpinakyvyys, kun viittaamme
tiettyihin sosiaalisin ja oikeudellisiin kdytant6ihin? 2) Miksi lapinakyvyyden
ihanteesta on tullut niin suosittu oikeudellisten kdytintojen ulkopuolellakin?

Téssd kirjoituksessa tarkoituksenani on esitelld suomenkieliselle tiedeyh-
teisolle tuon projektin keskeisajatukset, jotka, kuten mainittua, ovat paljosta
velkaa Tuorille. Tuorin juhlaseminaarin aihetta vastaavasti késittelen erityisesti
ldpindkyvyyden globalisoituvaa luonnetta ja niitd teoreettisia ldhtokohtia, joi-
den valossa tuota luonnetta tarkastelen. Lapindkyvyyden ihanteen legitimiteetti
ndyttdd luutuneen itsestddn selviksi. Artikkelin tarkoitus on luonnostella teo-
reettista selitysmallia sille, miksi nédin on voinut tapahtua. Toisin sanoen tarkas-
telen tuon itsestadnselvyyden mahdollisuusehtoja. Néiden ehtojen lapikdynti on
valttdmatontd, jotta artikkelin keskidssd olevaa globalisaatiokysymysté voidaan
tarkastella.

Kirjoitus ei siis ole perinteisimmaissd mielessd yhteen tutkimuskysy-
mykseen vastaava tutkimusraportti. Sen sijaan siind késiteltavit teemat ovat
artikkelimittaan huomattavan laajoja, koska kirjoituksessa esitelladn vuosien
tutkimusty6td. Tim4 valinta tarkoittaa rajauksia ja rajoituksia. On painotettava,
ettd tarkastelu on yleispiirteistd. En esimerkiksi kisittele lapindkyvyyden oikeu-
dellisia ulottuvuuksia yksityiskohtaisesti. Sitd vastoin valotan ldpindkyvyyden

1. Ida Koivisto, Hyvén hallinnon muunnelmat. Julkisoikeudellinen tutkimus. Suomalainen Laki-
miesyhdistys 2011.

2. Kaarlo Tuori, Hyvian hallinnon diskurssit. Oikeus 3/2011, s. 393-398.

3. Regulating Visibility — The Ideal of Transparency in Global Administrative Law. Post doc -pro-
jekti, European University Institute ja Suomen Akatemia, 2015-2018.
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ihanteen eri osa-alueita tiettyjen teoreettisten oivallusten kautta ja peilaan niitd
demokraattisen oikeusvaltion ja globalisaation teemoihin. Tekstin tdsmaéllinen
kontekstualisointi on vaikeaa: vaikka artikkelin osat nivoutuvat yhteen, ne ovat
myos suhteellisen itsendisid.

Artikkeli rakentuu seuraavasti. Ensin tarkastelen lapindkyvyyden ihannetta
teoreettisesti. Lihestyn teemaa ldpindkyvyyden metaforan, ns. ikonoambivalens-
sin sekd performatiivisuuden nikékulmista. Vaitén, ettd toisin kuin lapindkyvyy-
den ihanne lupaa, sitd luonnehtii piilevisti mekanismi, jota kutsun totuus-hy-
viksyttivyysvaihtokaupaksi. Toiseksi tarkastelen sitd, minkd oletusten valossa
lapindkyvyys voi tuottaa hallinnan hyviksyttdvyyttd valtiossa tai yleisemmin
epasymmetrisen valtasuhteen olosuhteissa. Esitdn, ettd lapindkyvyys toimii kah-
den eri rationaliteetin, demokraattisen ja hallinnollisen, muodossa. Kolmanneksi
pohdin niiden rationaliteettien suodattumista oikeudelliseen sdantelyyn, josta
kaytan esimerkkind Suomen oikeusjérjestystd. Neljanneksi kysyn, mité lapinaky-
vyyden ihanteelle tapahtuu, kun sen toimintaympéristoksi tulee globaali hallinta:
onko demokraattinen rationaliteetti endd mahdollinen? Viidenneksi ja lopuksi
esitdn pddtelmid ja vditdn, ettd ennen kaikkea globalisaatio ja digitalisaatio pis-
tavit lapinakyvyyden ihanteen todelliseen testiin.

1. Nakokulmia lapindkyvyyden piilevddn logiikkaan

1.1. Lapindkyvyys metaforana

Vaatimus ldpindkyvyydestd on tunkeutunut kaikkialle. Hallinnon tulisi olla 14-
pindkyvid, henkil6tietojen kisittelyn tulisi olla lapinakyvad, kielenkéyton tulisi
olla lapindkyvad. Erilaisten teollisten prosessien, yritysten strategioiden ja me-
dian tulisi olla lapindkyvid. Kun puhutaan yhteiskunnan digitalisoitumisesta,
lapindkyvyyspuhe suorastaan rdjahtad silmille: automaattisen paitoksenteon
tulee olla lapinakyvid, algoritmien tulee olla ldpindkyvid, ns. mustien laatikko-
jen* tulee olla lapindkyvid. Ei ylimalkaan ole helppoa nimeti eliméanaluetta, jolle
lipindkyvyyden vaatimus ei nykyisin ulottuisi.’

Onpa sellaistakin uumoiltu, ettd ldpindkyvyyden puute olisi vaikkapa tupa-
koinnin ja lihansy6nnin ohella tulevaisuudessa paheeksi luokittuva asia. Lapina-

4. Mustilla laatikoilla (engl. black box) tarkoitetaan pédtoksentekoon liittyvda olosuhdetta, jossa
tietyt syotteet muuttuvat lopputuloksiksi. Musta laatikko viittaa siihen, ettd ei tiedeté tai voida
tietdd, kuinka tima muutosprosessi tapahtuu. Mustista laatikoista keskustellaan erityisesti te-
koilyyn ja pdatosautomaatioon liittyvissa asiayhteyksissa.

5. Kriittisesti Byung-Chul Han, The Transparency Society. Kaéntanyt Erik Butler. Stanford Uni-
versity Press 2015; Gianni Vattimo, The Transparent Society. Polity Press 1992.
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kyvyys on hyv4, lapinakyvyyden puute paha.® Viime vuosina julkiseen keskuste-
luun ilmaantuneet véitteet totuudenjélkeisestd ajasta, vaihtoehtoisista faktoista
ja valeuutisista eivit kuitenkaan ole kyseenalaistaneet ldpindkyvyyden voimaa.
Siihen ndytdan uskottavan kumman kritiikittdmdsti, jonkinlaisena realistisen
totuuskésityksen viimeisend linnakkeena. Lihtokohta on, ettd lipindkyvyyden
avulla ndemme todellisuuden sellaisena kuin se on. Témén lihtokohdan aion
tassd artikkelissa kyseenalaistaa.

Ei nimittéin ole selvdd, miksi puhumme nimenomaan lipindkyvyydestd, kun
useimmiten viittaamme sellaisten asioiden nakyvyyteen, joilla ei edes ole fyysistd
ilmiasua. Miten esimerkiksi hallinto voi olla lapinakyva4? Kyse on tietenkin siit,
ettd useimmiten kdytimme “lapindkyvyyttd” ennen kaikkea metaforisessa, ku-
vaannollisessa mielessd; hallinto on ikddn kuin lapindkyvad. ” Metaforien avulla
voimme ymmairtda abstrakteja asioita. Jotta metafora toimisi, abstraktin asian
on muistutettava konkreettista asiaa joltakin keskeiseltd osin. Ndin konkreettisen
asian rinnastaminen abstraktiin tekee jilkimmaéisen ymmartamisen helpom-
maksi.

Miten sitten juuri lapindkyvyys toimii metaforana? Voidaan ajatella, etté se
ponnistaa olettamasta, jonka mukaan ymmudrtdminen on nikemistd.® Toisin sa-
noen se optinen mekanismi, jonka mahdollistaa muutoin piilossa olevan asian
nikemisen - kuten vaikka maiseman katsomisen ikkunan ldpi - saa meidit
vaivoitta késittdmddn, mitd ldpinakyvyyden metaforalla tarkoitetaan abstrak-
timmista asioista puhuttaessa.” Kun niemme itse, miti tapahtuu, emme tarvitse
perusteluja ja selityksid. Kertomisen sijaan meille néytetddn, miten asiat ovat.
Voimme uskoa silmidmme.

On kuitenkin huomattava, ettd ldpinakyvyydesti ei puhuta yksinomaan me-
taforisessa merkityksess silloinkaan, kun kyse on nimenomaan sosiaalisiin tai
yhteiskunnallisiin suhteisiin liittyvistd ilmioistd. Lapinakyvyyden kirjaimellinen,
optinenkin toimintamekanismi nimittdin kuuluu sen toimintatapojen valikkoon.
Niinp4 julkisessa keskustelussa kisitteelld voidaan viitata myos kirjaimelliseen
lapindkyvyyteen. Hallintorakennuksissa lasiseinii ja -kattoja kdytetdan usein
tdmin metaforan materiaalisena symbolina, joka on samalla sen kirjaimellinen

6. Mikkel Flyverbom (Sunlight in Cyberspace? On Transparency as a Form of Ordering. European
Journal of Social Theory Vol. 18(2) 2015, s. 168-184, 179) kayttaa termia ‘transparency evange-
lism’

7. Lars Theger Christensen — Joep Cornelissen, Organizational Transparency as Myth and Met-
aphor. European Journal of Social Theory 18(2) 2015, s. 132-149, 133; Andrea Bianchi, On
Power and Illusion: The Concept of Transparency in International Law, s. 1-20 teoksessa Andrea
Bianchi — Anne Peters (eds), Transparency in International Law. Cambridge 2013.

8. Oletusta voidaan lihestyd esim. ns. kognitiivisen metaforateorian nikokulmasta. Ks. George
Lakoff - Mark Johnson, Metaphors we Live By [1980]. University of Chicago Press 2003.

9. Emmanuel Alloa — Dieter Thoma, Transparency: Thinking through an Opaque Concept, s.
1-14 teoksessa Emmanuel Alloa — Dieter Thoma (eds), Transparency, Society and Subjectivi-
ty. Palgrave 2018, s. 3.
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merkitys."” Kun lapindkyvyys viittaa yhteiskunnallis-oikeudelliseen ideaaliin,
sen merKkitys hiilyy sen kirjaimellisen ja metaforisen merkityksen vililld. Palaan
tahdn kysymykseen jdljempéna.

Nykyédan lapindkyvyyttd voidaan pitdd ennen kaikkea normatiivisena kasit-
teend. Tama tarkoittaa sitd, ettd jopa ilman madritelmaa tai kuvausta siitd, mité
lapindkyvyydelld tarkkaan ottaen tarkoitetaan, ldpindkyvyyden mielleyhtymit
ovat ennen kaikkea myonteisid, jopa normatiivisia."! Toisin sanoen ikdin kuin
siitd, ettd kuvitellaan tai todetaan olevan sellainen asia kuin ldpindkyvyys, suo-
raan seuraisi, ettd lapindkyvyyden tulisi vallita. Lapindkyvyyttd voidaan pitdd
jopa erddnlaisena taikakisitteend, normatiivisen kisitteen darimuotona. Taikaka-
sitteiden retoriset varannot ovat mittavat. Niitd luonnehtivat muodikkuus, laaja
soveltamisala, normatiivinen vetovoima sekd viitteit4 siitd, ettd niiden tavoitelta-
vuudesta ja merkityksesta vallitsee yleinen yksimielisyys. T4llaisissa olosuhteissa
on vaikea olla uskottavasti ldpindkyvyyden vastustaja.'* Lapindkyvyyttd onkin
luonnehdittu mm. neutraalisuuden kulttuuriseksi merkitsijaksi."?

Edelld esitetyn perusteella lapinakyvyyden peruslupaus voidaan tiivistda
seuraavasti: kun nden omin silmin, miti (vallan kammioissa) tapahtuu, voin
tdmdn nakemisen seurauksena toimia todistamani asiaintilan muuttamiseksi.
Kun nien omin silmin, en tarvitse selityksi ja perusteluja. Omin silmin nakemi-
sessd on lupaus sellaisesta havaitsemisen vilittomyydest, jota vaikkapa selityk-
silld ja perusteluilla ei ole. Palaan tdmén lupauksen yksityiskohtiin my6hemmin.
Seuraavassa kuitenkin osoitan, ettd titd lupausta itse asiassa yllapitivit useat pii-
levit mekanismit, jotka ldhemmin tarkasteltuina nakertavat sen uskottavuutta. '*

1.2. Lapindkyvyyden performatiivisuus

Lapindkyvyyden ihannetta ympérdivin myonteisen auran vuoksi on vaikeaa
havaita, ettd lipindkyvyydelld on myos kielteinen puoli. Se tulee helposti esiin
aivan arkikielen tasolla. Emme nimittdin ainoastaan kiit4 asioita niiden lapinaky-
vyydestd; lapinakyviksi voi myds moittia. “Olet niin ldpindkyvi! Néen lavitsesi!”

10. Elizabeth Fisher, Exploring the Legal Architecture of Transparency, s. 59-79 teoksessa Padideh
Al - Robert G. Vaughn (eds), Research Handbook of Transparency. Edgar Elgar 2014, s. 61.

11. August Vincent — Fran Osrecki: Der Transparenz-Imperativ. Normen — Praktiken - Strukturen.
Springer 2019.

12. Christopher Pollitt — Peter Hupe, Talking About Government. Public Management Review
13(5) 2011, s. 641-658; Emmanuel Alloa, Transparency: A Magic Concept of Morality, s. 21-56
teoksessa Emmanuel Alloa — Dieter Thomi (eds), Transparency, Society and Subjectivity. Pal-
grave Macmillan 2018, s. 31-32.

13. Clare Birchall, Radical Transparency? Cultural Studies <> Critical Methodologies 14(1) 2014,
s. 77-88, 81-82.

14. Laajemmin néistd mekanismeista ks. Ida Koivisto, The Anatomy of Transparency. The Concept
and its Multifarious Implications. EUI working papers, MWP 2016/09.
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saatamme sanoa valheelliselta tuntuvan henkilon puheista tai kdytoksestd." Hen-
kilokohtaisen elimdmme ohella saatamme ajatella néin vaikkapa poliitikoista,
julkisuuden henkildisté tai instituutioistakin. Télloin lapindkyvyys ei olekaan
esteetontd tiedonkulkua kuvaava ja sellaisena edelleen tuon tiedon tuottajan tai
levittdjan hyviksyttavyyttd kuvaava kisite. Sen sijaan se merkitsee lapinadkyviksi
moititun ihmisen tai instituution imagon epduskottavuutta.'® Kielteisessd merki-
tyksessddn lapinakyvyys siis tarkoittaa epauskottavaa esitysti, ja sellaista meilld
on taipumus halveksua. Jos tavoittelet muuta kuin sanot tai annat ymmartia, tee
se edes taitavasti, tapaamme ajatella. Kontrolloimattomasti paljastettu puolestaan
hipead paljastumistaan.

On nimittiin huomattava, etti niin intuitionvastaista kuin se ehki onkin,
emme pidi peitettyjen tarkoitusperien hallitsemattomasta paljastumisesta. Sen
sijaan arvostamme lapindkyvyyttd, jos se sellaiseksi tarkoituksella mainitaan.
Téssd tulee kuitenkin tunnistaa essentialismin eli olemusajattelun vaara. Ei kai
siitd, ettd joitakin sosiaalisia tai oikeudellisia kdytdntoja kutsutaan metaforisesti
lapinakyviksi tai lapindkyvyytta edistaviksi, voida péitelld, ettd nuo kiytannot
vastaisivat metaforan nidkemiseen vetoavaa logiikkaa kaikkineen? Ehki ei, ja
kysymys on aiheellinen."” Asia ei kuitenkaan juuri muutu, vaikka kutsuisimme
asiaintilaa esimerkiksi avoimuudeksi tai rehellisyydeksi. Harvoin kuitenkaan
moitimme ketddn avoimuudesta tai rehellisyydesti silld tavoin, kuin saatamme
moittia jotakuta lapindkyvyydestd. Sama havainto voidaan tehdd esimerkiksi
englannin transparency-termistd, joten kyse ei ole vain suomen erityispiirteesta.

Kun arvostelemme kokonaisuutena ldpindkyvyyttd sosiaaliseen ja yhteiskun-
nalliseen toimintaan liittyvdnd metaforana — niin myonteisine kuin kielteisine
merkityksineen - voimme havaita seuraavaa: arvostamme vain suunniteltua ja
hallittua lapindkyvyyttd. Huomio saattaa vaikuttaa vahapatoiseltd, mutta on kaik-
kea muuta. Sen vaikutukset saattavat olla dramaattisia. Jos ndet otamme tima
viitteen vakavasti, se luo ldpindkyvyydesti kisitteen, jonka avulla voimme luoda
tietynlaisia ilmiasuja, ulkomuotoja tai esityksid sen asemesta, ettd paljastaisimme
asiaintilat sellaisina, kuin ne ilman my6tévaikutustamme olisivat. Lipinakyvyy-
desti tulee performativiista, esityksellistd.'®

15. Vrt. Sandrine Baume - Yannis Papadopoulos, Transparency: from Bentham’s inventory of
virtuous effects to contemporary evidence-based scepticism. Critical Review of International
Social and Political Philosophy 21(2) 2018, s. 169-192.

16. Kirjoitin teemasta Perustuslakiblogissa 19.1.2021. Ida Koivisto, Miten ldpindkyvyyttd esite-
taan? Kysymys Sanna Marinin sdhkopostien julkisuudesta. Saatavilla osoitteessa https://pe-
rustuslakiblogi.wordpress.com/2021/01/19/ida-koivisto-miten-lapinakyvyytta-esitetaan-ky-
symys-sanna-marinin-sahkopostien-julkisuudesta/ (vierailtu 26.4.2021)

17. Vrt. Andrea M. Brighenti, Visibility in Social Theory and Social Research. Palgrave Macmillan
2010, s. 3.

18. Ks. my6s Oana B. Albu - Mikkel Flyverbom, Organizational Transparency: Conceptualizations,
Conditions, and Consequences. Business & Society 58(2) 2019, s. 268-297.
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Suunniteltu, kontrolloitu lapindkyvyys ei titen olisikaan keino pdasti valit-
tomiin, omin silmin havaittavaan totuuteen kohteestaan — vaikka sitten hal-
linnosta - vaan siihen totuuteen, jonka ldpindkyvyyden kontrolloija meidian
sallii nakevan." Jos hallitun paljastamisen kontrolli sen sijaan pettid, ja katseen
kohde paljastuu tai osoittautuu ldpinakyviksi, kohtaamme ehkd vihemmin
hallitun ja siksi todemman” todellisuuden, mutta suurempaa hyviksyntdd tai
arvostusta siitd tuskin seuraa. Thmisill4 ja instituutioilla on pyrkimys hallita sitd
vaikutelmaa, jonka he kulloinkin antavat. Thmiset ja instituutiot haluavat yleensa
ndyttdytyd myonteisessd valossa. Kielteinen lapindkyvyys seuraa, kun tuo vai-
kutelma ei onnistu vakuuttamaan. Kontrolloidussa ldpindkyvyydessd kyse on
vajkutelmanhallinnasta, siité, ettd pyrimme vaikuttamaan siihen kuvaan, jonka
toiset meistd ja kdytoksestimme saavat. *

Toisin sanoen kontrolloidulla ldpinidkyvyydelld voidaan saavuttaa enemmén
hyviksyttavyyttd. Talloin kuitenkin on oletettava, ettd tuo ldpindkyvyys perus-
tuu totuuden suodattamiseen vaikutelmanhallintasiivildn ldpi ja titen edellyttaa
jattamain tiettyja asioita pois nakymisen tai nayttimisen piiristd. Jos taas ldpi-
nidkyvyys on hallitsematonta, pddsy monipuolisempaan todellisuuteen on mah-
dollinen, mutta koska timi totuus todennékoisesti sisdltdd myos vaikutelman
kannalta haitallisia aineksia, suoraa hyvaksyttavyytti tallaisella ldpinakyvyydelld
tuskin saavutetaan. Kutsun titd mekanismia totuus-hyviksyttivyysvaihtokau-
paksi.

1.3. lkonoambivalenssi

Kuten mainittua, ldpinakyvyyden mekanismit vaihtelevat kirjaimellisen ja me-
taforisen tulkinnan vililld. Joskus ldpindkyvyys mahdollistaa fyysistd ndkemista,
joskus se tarkoittaa sitd, ettd asiat ovat ikdan kuin ldpindkyvid. Tyypillinen esi-
merkki tillaisesta ikddn kuin -ldpindkyvyydestd olisi vaikkapa jonkin organisaa-
tion Internet-sivu, jossa olisi helposti saatavilla tietoa tuon organisaation toimin-
nasta. Voimme ajatella, ettd tuo organisaatio on ndin muodoin lapinakyvampi
kuin jokin toinen, jolla ei vaikkapa ole Internet-sivua ollenkaan tai jonka sivulta
on vaikea 16ytéd tietoa.

Téstd kirjaimellisen ja metaforisen tulkinnan vilisestd hailynndstd
paastaankin performatiivisuuden ohella ldpindkyvyyden toisen piilevdn toi-
mintamekanismin &drelle. Viittasin siithen jo artikkelin alussa. Sen mukaan
lapinakyvyys on ikonoambivalentti ilmio. Timi edellyttdd, ettd lahestymme

19. Hans Krause Hansen, Numerical Operations, Transparency Illusions and the Datafication of
Governance. European Journal of Social Theory 18(2) 2015, s. 203-220, 204.

20. Vaikutelmanhallinnasta ks. Erving Goffman, The Presentation of Self in Everyday Life [1959].
Anchor Books 1990.
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lapindkyvyyttd nimenomaan hallinnan ihanteena. Ikonoambivalenssi saattaa
kuulostaa kummalliselta tai epdselviltd, mutta parempaakaan termii en ole kek-
sinyt. Ikonoambivalenssilla tarkoitan sité, ettd lapindkyvyys on samanaikaisesti
sekd ikonoklastinen (kuviin ja representaatioihin vihamielisesti suhtautuva) ettd
ikonofilinen (kuviin ja representaatioihin myonteisesti suhtatutuva) ilmio. Avaan
tdtd seuraavassa.

Ikonoklastisella ulottuvuudella tarkoitan téssi sitd, ettd lapindkyvyys ideaa-
lina pyrkii pddsemédn eroon kaikenlaisesta lapindkyméttomyydestd, nikymisen
tai ndkemisen esteistd. Lapindkyvyys ikddn kuin perustuisi ajatukselle esiripun
avaamisesta, hunnun nostamisesta tai naamion riisumisesta. Digitalisaation
kontekstissa puhutaan usein mustan laatikon avaamisesta.”! Nakyvyyttd peittdd
jokin, ja tuon jonkin poistamisella tai sivuun tyontdmiselld ldpindkyvyys voi-
daan perustaa. Lapindkyvyys ikonoklastisessa muodossaan hylkii kaikenlaisia
kuvia, fasadeja ja esteitd. Ne harhauttavat ja haittaavat kohteensa nidkymistd kat-
sojalle. Niinp4 esimerkiksi hallinto olisi lapindkyvid, kun esteet sen nakymisen
tieltd raivattaisiin, ja se voisi pidakkeettd ilmetd katsojalle kaikessa loistossaan.
Téllaista ajattelua symboloivat mainitut hallintorakennusten lasiseinit ja -katot.
Lapindkyvyys on ideologisesti ikonoklastista.

Lapindkyvyys on kuitenkin myds ikonofilinen ilmié. Ikonofilialla lapina-
kyvyyden yhteydessd tarkoitan sitd, ettd usein nakyvyyden esteet poistamalla
(ikonoklasmi) ndkyviksi tulee... niin, ei mitd4n. Kysymys on fenomenologinen.
Hallinto, oikeus, julkisen vallan kéytto, julkisten varojen kdytto jne. ovat abstrak-
tioita, joilla ei ole silmin nihtavad ilmiasua. Ne ovat maailmassa vain sosiaalisina
konstruktioina tai vaikutusvaltaisina kuvitelmina. Ne eivit ndytd miltdén, tai jos
nédyttavatkin (esim. automaattista paatoksentekoa ohjaava tietokonealgoritmi),
tuon ilmiasun nikeminen ei vélttdmattd auta, jotta tieto ja ymmarrys voisivat
kasvaa.?? Miké neuvoksi? Miten ne voidaan tehdi ldpinakyvyyden avulla niky-
viksi ja ulkoisen kontrollin kohteiksi?

Tarvitaan erilaisia kuvia, tekstej4, tilastoja, suunnitelmia, tiedostoja, koodeja,
algoritmeja, karttoja jne. Tarvitaan erikseen laadittuja kuvia, representaatioita tai
todisteita abstrakteista asioista; ndyttimisen ohella tarvitaan kertomista. Tarvi-
taan havainnollistuksia asioista, joiden luonnollista ilmiasua ei voi kuvin jélji-
telld. Tarvitaan dokumentteja, asiakirjoja. Néin ollen suuri osa ldpindkyvyyttd on
nimenomaan ikdn kuin -ldpindkyvyyttd, ja tuo ikddn kuin -lapinakyvyys edel-
leen perustuu ldpindkyvyyden ikonofiliseen puoleen. Ndin ollen ldpindkyvyys
tarvitsee, paradoksaalista kyll4, erityisid rakennettuja nakymii, kuvia asioista,

21. Ks. esim. Mike Ananny - Kate Crawford, Seeing without Knowing: Limitations of the Trans-
parency Ideal and its Application to Algorithmic Accountability. New Media and Society (3)20
2018, 5. 977-982.

22. Alexander Galloway (Are Some Things Unrepresentable? Theory, Culture & Society 28(7-8)
2011, s. 85-102, 91) kisittelee kysymysti siitd, ovatko jotkin informaation muodot sellaisia,
ettei niitd voi esittda tai kuvata (“unrepresentability”).
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joilla ei ole luonnostaan jéljiteltivdd muotoa. Hallinnon kuvat ovatkin usein
anikonisia, kohdettaan jiljittelemattomid.* Voitaisiin puhua my6s havainnol-
listuksista.

Ikonoambivalenssi tarkoittaa siis yksinkertaisuudessaan sit4, ettd joskus 14-
pindkyvyys edellyttdd nikyvyyden esteiden poistamista, joskus keinotekoisen
ilmiasun rakentamista. Toisinaan lapinakyvyys kehkeytyy itsestdén, toisinaan se
joudutaan aktiivisesti rakentamaan. Se on Emmanuel Alloan sanoin vélillista vi-
littomyytta ("mediated immediacy”).** Mitd enemmaén lapindkyvyydessi on tuota
rakennettua ainesosaa, sitd enemmain voi syntyéd perusteltuja epdilyksid siité,
ettd lapindkyvyys on ennen kaikkea vaikutelmanhallinnan tyokalu ja tillaisena
inhimillisen arvostuksenhaun ja joukkoon kuulumisen tarpeen perustelemaa.?
Samalla on kuitenkin varottava naiivisti uskomasta, ettd ikonoklastinen muoto
lapindkyvyydestd olisi valttdmattd sen viattomampaa. Sekin on suunniteltua. Jos
ndin ei olisi, luvattu hyviksyttavyys ei seuraisi, vaan kyseessd olisi tahaton pal-
jastuminen (vrt. totuus-hyvaksyttavyysvaihtokauppa). Seuraavaksi syvenniankin
analyysid siitd, miten ldpindkyvyys oikeastaan voi luoda hyviksyttavyytta.

2. Miten ldpindkyvyys tuottaa hallinnan hyvaksyttavyytta?

Kuten mainittua, lapindkyvyys tuntuu olevan institutionaalisessa kielessimme
voittopuolisesti myonteinen kisite, joka sisdltdd lupauksen vaivattomasta ja riit-
tivastd tiedonkulusta sekd asioiden nikemisestd puolueettomasti. Kielteinen
merkitys sen sijaan ei ole samalla tavalla vakiintunut, vaan sen kaytto liittyy
ennemmin arkieldmin tilanteisiin ja spontaaniin paheksuntaan. Miki sitten
oikein on se mekanismi, jolla ldpindkyvyyden ihanne lupaa hyviksyttavyytt4?2*
Miksi oikeastaan tavoittelemme sitd?

Nikemykseni mukaan kyse on vallasta ja vieldpi sellaisesta vallasta, joka on
luonteeltaan epdtasa-arvoista. On vallankayttéji ja vallankéyton kohde. Intuitii-
visesti voidaan ajatella, ettd tima mekanismi leimaa kaikkea vallankaytt6d. Ehka

23. Richard K. Sherwin, Visualizing Law in the Age of the Digital Baroque: Arabesques and En-
tanglements. Routledge 2011, s. 16.

24. Alloa 2018, s. 31-32. Ks. myos Mikkel Flyverbom, Transparency: Mediation and the Manage-
ment of Visibilities. International Journal of Communication (10) 2016, s. 110-122, 113.

25. Vrt. Bruno Latour, What is Iconoclash? teoksessa Bruno Latour — Peter Weibel (eds), Icono-
clash. Beyond Image Wars in Science, Religion, and Art. MIT Press 2002, s. 12-38. Ajatusta
on kehitellyt Richard K. Sherwin 2011, s. 36.

26. Kriittinen analyysi tuosta lupauksesta EU:ssa ks. Deirdre Curtin - Albert Meijer, Does Trans-
parency Strengthen Legitimacy? Information Polity 11(2) 2006, s. 109-122. Ks. myds Jenny
de Fine Licht, Magic Wand or Pandora’s Box? How Transparency in Decision Making affects
Public Perceptions of Legitimacy. University of Gothenburg 2014.
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ndin tietyssd mielessd onkin; muutoin ehkd puhuisimme jostakin muusta kuin
vallasta. Samalla on kuitenkin huomattava, etti valta on moniulotteinen ilmio,
joka voi piilld myos hienovaraisemmin yhteiskunnan rakenteista. Kaikki valta
ei ndytd vallalta. ¥

Jotta lapindkyvyyden ihanteesta saisi tolkkua, on kuitenkin perusteltua pi-
taytyd yksinkertaistuksessa ja kohdella valtaa oletusarvoisesti suhteena vallan-
kayttdjan ja sen kohteen vililld. Kun konteksti on yhteiskunnallinen hallinta,
yksipuolisen tai muuten epétasa-arvoisen valtasuhteen osapuolista voidaan tdssi
selkeyden nimissd kayttad esimerkiksi kasitteitd hallitsija ja hallittu. Hallintaa
itseddn on vaikea médritelld, mutta sitd voidaan pitdd esimerkiksi yhteiskunnan
ja ihmisten ohjailuna haluttuun suuntaan erilaisten keinojen avulla.”® Tdma maa-
ritelmd ei kuitenkaan vield aivan riitd. On nimittdin lisiksi oletettava, ettd tuo
hallinta on demokraattista, ja ettd hallitsijalla on intressi nauttia hallittujen luot-
tamusta. Esimerkiksi julkishallintoa voidaan pitdd hallinnan yhtend muotona.

Kuten artikkelin alussa jo totesin, edelld mainittujen oletusten vallitessa la-
pindkyvyyden hyvaksyttavyyttd luova vaikutus voidaan tiivistda seuraavaan aja-
tukseen: lapindkyvyys tekee vallankdyton nakyviksi ja sellaisena ulkoisen kont-
rollin mahdollistavaksi. Tama kontrolli edelleen mahdollistaa sen, ettd tuosta
vallankéytostd ja ennen kaikkea sen kiyttéjistd, hallitsijasta, voidaan tarpeen
vaatiessa pddstd eroon. Téssd yhteydessd puhutaankin usein vastuullisuudesta tai
tilivelvollisuudesta (engl. accountablity).?” Hallitsija on vastuullinen hallituilleen
kayttdmastadn vallasta. Samalla oletetaan, ettd valta voi turmella kiyttdjansa,
misti syystd sen kdyttod tulee valvoa. Voimme analysoida lapinakyvyyden hyvik-
syttavyyslupausta hienojakoisemminkin. Lapindkyvyyden legitimiteettia luova
vaikutus voidaan jakaa edelleen kahteen erilaiseen mekanismiin, joista kiytan
nimityksié ldpindkyvyyden demokraattinen rationaliteetti ja sen hallinnollinen
rationaliteetti. Tdsmennén nditd seuraavassa.

Demokraattinen rationaliteetti on likeisemmin kiinnittynyt vastuullisuuden
ajatukseen. Se edellyttdd, ettd tarkastelemme hallitsijan oikeutta hallita yhteis-
kuntasopimuksellisen perinteen ndkokulmasta. Yhteiskuntasopimusta voidaan
lahestyd monen eri teoreetikon - kuten vaikkapa Thomas Hobbesin tai John
Locken - ajatuksia seuraten. Joka tapauksessa se edellyttdd ajatuskokeenomaista,
hypoteettista lahestymistapaa. Yksinkertaisimmillaan yhteiskuntasopimus viittaa
sithen, ettd luonnontilassa olevat, toisiinsa epaluuloisesti suhtautuvat ihmiset
perustavat sopimuksella suvereenin eli kaikkivoivan keskusvallan. T4ll4 on so-

27. Mm. Michel Foucaultn tuotanto kisittelee tité laajasti.

28. Ks. Michel Foucault, Security, Territory, Population. Lectures at the College de France 1978-
1979. Palgrave Macmillan 2007.

29. Tama nakyy nykydiskursseissa. Esimerkiksi Google Scholar antaa 1 190 000 osumaa haku-
sanoilla “transparency accountability”. Ks. myos Christopher Hood, Accountability and Trans-
parency: Siamese Twins, Matching Parts, Awkward Couple? West European Politics 33(5) 2010,
s. 989-1009.
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pimuksen mukaan oikeus hallita ihmisid, koska muuten he jatkuvasti sotisivat
keskenddn. Yhteiskuntasopimus siis tdhtdd ennen kaikkea rauhaan ja inhimil-
liseen kukoistukseen.

Kun yhdistimme tuon yhteiskuntasopimuksellisen hallinnan perusoikeutuk-
sen ldpindkyvyyden ihanteeseen, pddsemme kysymykseen mainitusta ldpinaky-
vyyden demokraattisesta rationaliteetista. Demokraattinen rationaliteetti ldhtee
ajatuksesta, ettd hallitsijan valta on oikeastaan hallittujen sille delegoimaa valtaa.
Hallitsijalla on oikeus hallita niin kauan, kun hallitut katsovat timén péteviksi
hallitsemaan. Koska ndin on, timi valta voidaan myos palauttaa hallituille. Tama
kuitenkin edellyttad tietoa siitd, miten hallitsija valtaansa kayttdd. Miten tdmi
on mahdollista?

Vastaus kuuluu: hallinnan ldpindkyvyyden avulla. Kun hallitut voivat tark-
kailla lapindkyvyyden mekanismien avulla hallitsijan vallankaytt6d, he voivat
arvioida, miten hallitsija parjdd tehtdvdssadn. Téssd lapindkyvyyden rationali-
teetista hallittu on ennen kaikkea poliittinen kansalainen, joka lopulta paattaa
siité, kenelle vallankaytto kaytinndssa kuuluu. Lipindkyvyyden demokraattista
rationaliteettia luonnehtii titen padmies-agenttiasetelma, jossa pdamiehen muo-
dostavat hallitut ja hallitsija on heidédn agenttinsa. Jos hallitsija osoittautuu huo-
noksi, hanet voidaan vaihtaa.

Demokraatista rationaliteettia edelleen mahdollistaa hallittujen hallitsijaan
kohdistaman katseen vadrinkdytoksid ehkiisevd mekanismi. Tamai tarkoittaa
sitd, ettd kun katse ldpindkyvyyden mahdollistamana kohdistuu kohteeseensa
ja kohde on tdsti tietoinen, katse voi muuttaa kohdettaan, ei ainoastaan rekiste-
roidd sen toimintaa. Sikéli kun katseen kohde on tietoinen toimija, eikd esimer-
kiksi esine, katseen kohde alkaa muokata toimintaansa sellaiseksi, ettd se kestaisi
tuon jatkuvan katseen kohteena olemisen. T4td mekanismia on kuuluisimmin
kuvannut ja kehitellyt Michel Foucault teoksessaan Tarkkailla ja rangaista.*® Sa-
man ajatuksen on tosin ilmaissut aikaisemmin jo Jeremy Bentham (“The more
strictly we are watched, the better we behave”).”! My6s Luis Brandeisin lentivi
lause “Sunlight is the best of disinfectants” versoo samasta juuresta.*

Lapindkyvyyden hallinnollinen rationaliteetti lahestyy hallinnan oikeutusta
osin eri nikokulmasta. Kdytdnnossd emme eld luonnontilassa ja solmi yhteiskun-

30. Michel Foucault, Discipline and Punish. Penguin Books 1991.

31. Jeremy Bentham teoksessa Michael Quinn (ed), The Collected Works of Jeremy Bentham: Writ-
ings on the Poor Laws. Oxford University Press (1)2001, s. 277. Ks. myos Dilip Parameshwar
Gaonkar - Robert J. McCarthy, Panopticism and Publicity: Bentham’s Quest for Transparency
Public Culture 6(3) 1994, s. 547-575, 560: “Bentham describes this ocular technology of sur-
veillance as “a new mode of obtaining power of mind over mind”’

32. Luis Brandeis, Other Peoples’ Money. 1913. The Louis D. Brandeis Collection, University of
Louisville. Saatavissa: https://louisville.edu/law/library/special-collections/the-louis-d.-bran-
deis-collection/other-peoples-money-by-louis-d.-brandeis (vierailtu 26.4.2021). Kriittisesti
Amitai Etzioni, Is Transparency the Best Disinfectant? The Journal of Political Philosophy
18(4) 2010, s. 389-404.
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tasopimuksia. Sen sijaan elimme monimutkaisten instituutioiden, perinteiden
ja merkitysten leimaamassa yhteiskunnassa. Vaikka voimmekin kiyttda demo-
kraattista valtaamme esimerkiksi vaaleissa, paljon hallinnasta on hallinnollista
vallankéyttod, johon joudumme alistumaan, halusimme tai emme. Téll6in hal-
linnan oikeutus muuntuu.

Keskeiseksi muodostuu se, ettd olemme kéytannossd hallitsijan vallankéy-
tolle alisteisia, vaikka teoriassa olisimmekin sen perimmaisid haltijoita. T4ll6in
ldpindkyvyyden tehtdviksi tulee osoittaa, ettd tuolla vallankéytolld on legitiimit,
oikeudelliset perusteet ja niitd perusteita on valtaa kéytettdessd noudatettu. Sama
vallankdyton valvonnan perusajatus siis sdilyy lapindkyvyyden toiminnallisena
perusmekanismina, mutta nikokulma on yksil6llisempi. Miksi juuri minun hal-
littuna tulisi hyvaksyd minua koskeva hallitsijan vallankdytt6? Ehka siksi, ettd
hallitsija tekee vallankéyton lapindkyviksi perustelemalla, mihin perustuen val-
taa on kiytetty, miten sitd on yksittdistapauksessa sovellettu ja mitd hallittu voi
tehdd, jos on eri mieltd tuon vallankéyton yksittdistapauksellisesta oikeutuksesta.

Hallinnollisen rationaliteetin mekanismi on titen oikeuttava ja vakuutta-
maan tahtddva. Toisin kuin demokraattisessa rationaliteetissa, katse ei ensisijassa
normalisoi kohteensa toimintaa. Kuitenkin ajatus on, vallankdyton perusteet
tehddan sen kohteelle lapindkyviksi, ymmérrettiviksi (vrt. edelld “ndkeminen
on ymmartamistd’). Toisin sanoen lapindkyvyys muistuttaa tdll6in oikeudellista
argumentointia. Lapindkyvyyden oikeuttamaan pyrkivd mekanismi tavoittelee
siis tilannetta, jossa hallitun hyviksynti rakentuu rationaalisen argumentaation
keinoin. Sen tarkoitus on osoittaa, ettd hallitsija kdyttdd valtaansa sithen - ja vain
sithen - ja sillé tavoin, kuin padmiehet ovat tarkoittaneet.

Nimad lapinakyvyyden rationaliteetit eivit toki ole niin erilliset kuin ne olen
esittanyt. Kuitenkin niiden erittelemiselld voidaan kenties saavuttaa selkeyttd.
Kumpikin ldhtee oletuksesta demokraattisesta oikeusvaltiosta ja vield perus-
tavanlaatuisemmin hallitsijan ja hallittujen vilisetd epdsymmetrisestéd valtara-
kenteesta, sen olemassaolon ja toiminnan oikeuttamisesta. Julkisuuslainsdi-
ddnndssaimme nditd voi vdittdd ilmentédvin yleisjulkisuuden (demokraattinen
rationaliteetti) ja asianosaisjulkisuuden (hallinnollinen rationaliteetti) ideat.
Lipindkyvyyden vaatimus ei kuitenkaan ole mikaén looginen valttimattomyys,
vaan silld voi olla lupaus vain silloin, kun vallankéyton valvonnasta ollaan kiin-
nostuneita. Lapindkyvyysdiskurssi ei toki menestykddn ainakaan samassa mit-
takaavassa totalitaarisissa valtioissa.
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3. Ladpindkyvyys ja oikeus

Edelld olen analysoinut teoreettisesti ldpinakyvyyden ihanteen erditi ulottu-
vuuksia. Kuten mainittua, ldpindkyvyyspuhe on lisddntynyt dramaattisesti
viime vuosikymmening, mikéd on tehnyt lapinakyvyydestd trendikkdin ja mo-
dernin vaatimuksen. Téssd alaluvussa tarkastelen tuon ihanteen vilittymista
oikeuteen. Trendikkyydestdan huolimatta ldpindkyvyys hallinnon ihanteena on
vanha. Se palautuu viimeistddn Valistuksen aikaan ja kansalaisten turhautumi-
seen silloisten hovikdytintojen teatraalisuuteen, etdisyyteen ja salamyhkiisyy-
teen.”® Lapindkyvyyden vaatimus oli titen alkujaan reaktiivinen ja yhteydessi
demokraattisen kansalaisyhteiskunnan syntyyn. Lapinakyvyyttd ja julkisuutta
hallinnon ijhanteena ovat kehitelleet tuotannossaan muun muassa filosofit
Jean-Jacques Rousseau® ja edelld mainittu Jeremy Bentham. **

Osittain samat huolenaiheet ylldpitavit yhd vaatimusta hallinnon ldpinéky-
vyydestd; siihen liittyy yhé tietty autenttisuuden ja rehellisyyden ihanne (vrt.
myyteensd ei luoteta. Heidan odotetaan sanovan julkisuudessa yht, ja tekevin
katseilta piilossa toista. Niinpd on parempi ndhdé heidén toimintansa valitto-
misti ja jatkuvasti (ks. edelld). Etenkin valtiota luonnehtiessaan ldpinakyvyy-
den ihanne on kuitenkin vahintddnkin jinnitteinen. Mark Fensterin mukaan
se yhtédltd edellyttdd valtion ja kansalaisten etdisyyttd, toisaalta kansalaisten
tahtoa osallistua valtion demokraattiseen elimaiin. Lisiksi oletus on, etti valtio
on ldhtokohdiltaan salassa pitdytyvd ja mahdollisen vallan vddrinkéyton tyys-
sija. Demokraattinen eldimi edellyttda nikyvyyttd, mutta samalla mahdollisesti
mielivaltainen vallankéytto pitdd paljastaa. *

Kisitteellinen tarkennus on tdssi kuitenkin paikallaan: milloin juuri lapi-
ndkyvyyden kisitettd alettiin kdyttad? On kiinnostavaa, ettd mm. Rousseau ja

33. Emmanuel Alloa (Alloa 2018, s. 33-37) tosin paikantaa ldpinakyvyyden ihanteen genealogian
kauemmaksi. Ks. my6s Ida Koivisto, Towards Critical Transparency Studies. Transparency,
Society and Subjectivity: Critical Perspectives. Res Publica 25(3) 2019, s. 439-443.

34. Christopher Hood, Transparency in Historical Perspective, s. 3-24 teoksessa Christopher Hood
- David Heald (eds), Transparency — Key to Better Governance? Oxford University Press 2006,
s. 6-7; Jean-Jaques Rousseau, The Social Contract and the Discourses. Translated and edited by.
G. D. H. Cole. 1762. Jean-Jaques Rousseau, The Government of Poland. Translated and edited
by Willmoore Kendall. Hackett Publishing Co 1985, s. 154; Jean Starobinski (Jean-Jacques
Rousseau, Transparency and Obstruction. University of Chicago Press 1988) on analysoinut
kiinnostavasti Rousseaun tuotannossa toistuvaa totaalisen ldpinakyvyyden fantasiaa.

35. Jeremy Bentham, Panopticon, or the Inspection House. 1791, s. 381; Baume - Papadopoulos
2018, 5. 169-192.

36. Mark Fenster, The Transparency Fix. Secrets, Leaks, and Uncontrollable Government Infor-
mation. Stanford University Press, 2017.
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Bentham kéyttivit optiikasta innoittuneina® ldpinakyvyyden kisitettd ajalle
tyypillisemman julkisuus-kisitteen ohella. Julkisuus-kasite hallitsi keskustelua
pitkéin, eikd julkisuus- ja lapindkyvyys-kasitteiden vilinen ero ole (ollut) yksi-
selitteinen.”® Esimerkiksi oikeus ainakin Suomessa ja Pohjoismaissa on enemmin
jasentdnyt vallankéyton valvottavuutta julkisuuden sanastolla seki julkisen tilan
ja keskustelun ajatusten kautta.” Vallankéyton julkisuudella on pitkit historialli-
set juuret Pohjoismaissa. Pohjoismaisen lapindkyvyyden historia olisi kuitenkin
oman kirjoituksensa aihe. *°

Julkisuuden ja lapindkyvyyden kasitteitd kéytetddn usein synonyymisesti,
joskaan ei aina.*! Esimerkiksi Suomen oikeusjérjestyksessd nimenomaan julki-
suus on perusoikeus, ja siitd sdddetddn samassa pykaldssd sananvapauden kanssa.
Julkisuus ruokkii sananvapautta ja mahdollistaa julkisen keskustelun ja median
kriittisen roolin niin sanottuna vallan vahtikoirana.* Julkisuusperiaatteesta
voidaan poiketa vain lailla ja vélttimattomastd syystd.”® Seuraavassa kuitenkin
kaytdn padasiallisesti lapindkyvyyden kasitettd, ellei tarkoituksena ole kuvata
nimenomaan kisitteiston muuttumista.

Oikeutta saada tieto julkisesta asiakirjasta voidaan pitdd lapindkyvyyden
ihanteen keskeisempani osoituksena. Tamadn lisaksi silld on muitakin muotoja;
Mark Fensterin sanoin lapinakyvyyden ihanteen “teknokraattisia kidnnoksia”*
Niitd ovat muun muassa yleison oikeus olla ldsnd hallinnon tai tuomioistuimen
kokoontumisissa sekd julkisen vallan oma-aloitteinen tiedottaminen. My6s ne
voivat toimia vaikutelmanhallinnan keinoina, kun julkinen valta voi oikeuden
valtuutuksin sallia ihmisten lisniolon, tai kertoa asiat silld tavalla hallituille,
ettd ne samalla esittavit hallitsijan myoOnteisessd valossa. Lisédksi lapinakyvyyttd
voidaan enenevisti pitdd my0s periaatteena tai normatiivisena kisitteend (ks.
edelld), jonka tehokkuus ei vilttimattd vaadi tuekseen aina konkreettisempaa

37. Vincent August, Theorie und Praxis der Transparenz. Eine Zwischenbilanz. Berliner Blatter
21(76) 2018, s. 129-156.

38. Baume — Papadopoulos 2018, s. 169-192.

39. Ks. mm. Jiirgen Habermas, Julkisuuden rakennemuutos. Vastapaino 2004; Hannu Nieminen,
Kansa seisoi loitompana. Kansallisen julkisuuden rakentuminen Suomessa 1809-1917. Vasta-
paino 2006. Riku Neuvonen, Sananvapauden historia Suomessa. Gaudeamus 2018.

40. Ruotsin painovapauslaki on vanhin julkisuutta koskeva sdannds. Anna-Sara Lind, Jane Reichel
~ Inger Osterdahl (eds), Transparency in the Future. Swedish Openness 250 years. Ragulka
Press 2017.

41. Kisitteiden polveutumisesta ks. Baume - Papadopoulos 2018, s. 170-171. Ks. my6s Tero Erk-
kild, Government Transparency. Impacts and Unintended Consequences. Palgrave Macmillan
2012, s. 102; Daniel Naurin, Transparency, Publicity, Accountability — the Missing Links. Swiss
Political Science Review 12(3) 2006, s. 90-98.

42. Ks. Riku Neuvonen, Sananvapauden sddntely Suomessa. Lakimiesliiton Kustannus 2012.

43. Julkisuusperiaatteen oikeudellisista reunaehdoista Suomessa ks. Olli Méenpid, Julkisuusperi-
aate. TalentumPro 2020.

44. Fenster 2017.
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sdantelyd. T4llin sen sisdinen moraalinen auktoriteetti ndyttdd riittdvin sen
perusteluksi ja institutionaaliseksi tueksi.

Viime vuosina lapindkyvyyden sanasto onkin alkanut korostua myos julki-
suusperusoikeudesta erillisend arvioinnin kriteerind. T4mi on nakyvissi etenkin
EU:n yleisessé tietosuoja-asetuksessa, mutta myds tdysin kotoperdisessi lain-
sadddnnossd perddnkuulutetaan lapindkyvyyttd. Talloin jopa erilaisia lapiné-
kyvyysmekanismeja voidaan tarkastella siitd nakokulmasta, ettd edistavitko,
ilmentavitko tai toteuttavatko ne todella ldpindkyvyyttd. Télloin lapinakyvyy-
destd tulee korkeamman abstraktiotason mittapuu.* Samalla on painotettava,
ettd oikeudellisen vallankéyton lapindkyvyys on oikeudellisesti maéritelty myos
EU:ssa, ja lapindkyvyyden ulottuvuutta eri toimielinten toiminnassa on arvioitu
kriittisesti.*®

Taman oikeudellisen painoarvon ja diskursiivisen korostumisen vuoksi voi-
kin olla vaikea havaita, ettd oikeus — ennen kaikkea julkisuuslainsdddanto — on
keskeinen mekanismi, jolla valtio (vrt. hallitsija) itsensd ndkyviksi tekemisen
asemesta ennen kaikkea sdantelee nikymistadn. Vaikka oikeuskulttuuri olisi
julkisuus- tai ldpindkyvyysmyonteinen,*” kaikki hallitsijan vallankéytto ei suin-
kaan ole néhtévilla. Osaksi syyt ovat rakenteellisia: kaikki vallankaytto ei kerta
kaikkiaan taivu nahtédviksi ikonofilisinkaan keinoin. Osa ji4 ilman jiljittelevad
tai symbolista ilmiasua. Tamin lisdksi kaikki hallinnon ikonofilisen ldpindky-
vyyden keskeisin muoto, erilaiset asiakirjat ja niihin sisdltyvit tiedot, eivit tule
yleisjulkisuuden piiriin, vaan ne pidetdan tarkoituksella salassa. Tyypillisimmin
niitd rasittaa jokin salassapitoperuste. **

Nimestidn huolimatta julkisuuslainsdadiantoé onkin pitkalti juuri salaisuuden
ja ldpindkymittomyyden hallintaa. Se, miten hallitut voivat tarkkailla hallitsijan
vallankéyttod, on oikeudellisesti tarkkaan sddnneltyd ja kontrolloitua. Esimer-
kiksi Suomen perustuslain (731/1999) 12.2 §:n mukaan jokaisella on oikeus
saada tieto julkisesta asiakirjasta ja tallenteesta (korostus tdssi), ei titen mistd
asiakirjasta hyvinsa. Jokin asiakirja ensin luokitellaan julkiseksi, jotta siitd tiedon
saaminen olisi mahdollista.

Hallinnasta voidaan oikeudellisin mekanismein antaa tietynlainen kuva; hal-
litut eivit aina edes tiedd, mité eivit tiedd (ns. syvit salaisuudet; deep secrecy).”

45. Ida Koivisto, Thinking inside the Box. The Promise and Boundaries of Transparency in Auto-
mated Decision-Making. Academy of European Law working papers. 2020/01.

46. Ks. esim. Deirdre Curtin - Pdivi Leino-Sandberg, In Search of Transparency for EU Law-
Making: Trilogues on the Cusp of Dawn. Common Market Law Review 54(6) 2017, s. 1673
1712.

47. Olli Midenpéd, Julkisuus oikeuskulttuurin perustekijand. Lakimies 7-8/2015.

48. Suomessa julkisuuslaissa (laki viranomaisten toiminnan julkisuudesta, 621/1999) on 35 salassa-
pitoperustetta, joiden lisaksi asiakirjan julkisuutta tai salassapitoa joudutaan usein pohtimaan
julkisuus- ja salassapito-olettamien ja ns. vahinkoedellytyslausekkeiden kautta.

49. David Pozen, Deep Secrecy. Stanford Law Review 62(2) 2010.
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Toisin sanoen vain tietynlainen vallankiytto tulee hallittujen valvonnan ja demo-
kraattisen rationaliteetin piiriin. T4std huolimatta asianosaisella voi olla oikeus
saada tieto myos ei-julkisesta asiakirjasta. Tdmad tekee ldpinakyvyyden ihanteen
hallinnollisesta rationaliteetista demokraattista rationaliteettia laajemman. Hal-
litulla on oikeus suurempaan ldpinakyvyyteen, kun han on henkilokohtaisesti
vallankéyton kohde tai muutoin sen vaikutusten piirissa.

On kuitenkin huomattava, etti paradoksi, jota aikaisemmin kutsuin nimelld
totuus-hyviksyttavyysvaihtokauppa, on ldsnd my6s oikeuden maailmassa. Siind
madrin kun hallitsija itse - julkisuuslainsddddnnon kisikirjoitusta noudattamalla
- hallitsee omaa nikymistdén, voidaan olettaa, ettd ainakin edellytyksié lapindky-
vyyden hyviksyttavyyttd luovalle vaikutukselle on olemassa. Hallitsija paljastaa
toiminnastaan seikkoja demokraattisesti sdddetyn lain ohjaamana.” Téten se
mahdollistaa oman demokraattisen valvottavuutensa tai pyrkii vakuuttamaan
hallitun siitd, ettd vallankaytolle on ollut hyviksyttavid perusteita.

Kuitenkin my6s lapindkyvyyden kielteinen merkitys voidaan paikantaa
oikeuden piirissd; myos oikeuden sddntelemidni myo6nteinen lapindkyvyys on
kontrolloitua. Niinp4 jos salassa pidettévit tai keskenerdiset asiakirjat vuotavat
hallitsijasta riippumattomasti yleison tietoisuuteen, on oletettava, ettei hyvaksyt-
tavyys lisddnny, vaikka enemmin ldpinakyvyyttd - vihemmain vaikutelmanhal-
linnan avulla suodatettua totuutta — olisikin saatavilla. *' T4llaisten tietovuotojen
merKkitys voi olla valtava, kuten esimerkiksi Julian Assangen, Edward Snowdenin
ja Chelsea Manningin tapaukset osoittavat.>

4, Lapindkyvyys globaalina normina?

4.1. Hallinto-oikeus globaalin hallinnan ihanteena

Kuten artikkelin otsikossa lupasin, aikeenani on myos tarkastella sitd, miten
lapindkyvyydestd on tulossa - tai jo tullut — globaali normi. Sen vaikutuspiiri on
laajentunut valtion kontekstista ja puhtaasti oikeudellisesta ymmartdmistavasta.

50. Vrt. Mark Fenster (Transparency in Search of a Theory. European Journal of Social Theory
18(2) 2015, s. 150-167, 150) ldhestyy lapindkyvyyttd kommunikaation nikékulmasta.

51. Esimerkiksi Viestikoekeskusta koskeva tietovuoto toimii tdstd havainnollisena esimerkkina.
Helsingin Sanomat: Salaisuus kallion uumenissa - juuri kukaan ei tiedd, mita tekee Puolus-
tusvoimien Viestikoekeskus, mutta nyt HS:n saamat asiakirjat avaavat mysteerin. 16.12.2017;
David Pozen, Leaky Leviathan, Why the government condemns and condones unlawful dis-
closure of information. Harvard Law Review 127(512) 2013, s. 512-635, 521.

52. Vrt. Umberto Eco, Not Such Wicked Leaks, s. 15-18 teoksessa Emmanuel Alloa - Dieter Thoma
(eds), Transparency, Society and Subjectivity. Critical Perspectives. Palgrave Macmillan 2018.
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Kuten esitettyd, lapindkyvyyden metafora toimii kielessimme ainakin kahden
perusmekanismin avulla, ihmisten toiminnan hyvaksyttavyyttd lisddvina ja sitd
vihentdvand riippuen siitd, miten kontrolloitua se on. Valtiossa lapindkyvyy-
den hyviksyttivyyttd luova mekanismi on kiinteésti sidoksissa demokraatti-
seen tahdonmuodostukseen ja vallankéyton yksiloihin ulottuvaan oikeutukseen.
Samankaltainen performativiisuuden eli esityksellisyyden toimintamekanismi
luonnehtii kuitenkin lapinakyvyyttd myos valtiossa tai muussa julkista valtaa
edustavassa organisaatiossa.*

Sen sijaan kansainvilisessd oikeudessa lapinakyvyyden ihanne ei perinteisesti
ole menestynyt. Siind kyse on ollut enemmin kahden- tai monenvalisistd neu-
votteluista, poliittisesti vdrittyneistd kompromisseista, strategisesta valtapelistd
ja myonteisemminkin nahtyna luottamuksellisuuden hengestid. Demokraattinen
valvottavuus ei ole samalla tavalla ollut kansainvilisen oikeuden, jota joskus on
luonnehdittu valtioiden viliseksi yksityisoikeudeksi, ytimesséd. Kuitenkin viime
vuosikymmenind asetelma on jossakin maédrin muuttunut. Maailmaa riivaavat
useat ongelmat, joiden luonne on ylikansallinen. Esimerkkeini voidaan mainita
vaikkapa ilmastonmuutos, pakolaisuus, epidemiat tai jarjestdytynyt rikollisuus.
Yhden tai muutamankaan valtion kyky puuttua tallaisiin kysymyksiin on rajal-
linen. Tarvitaan hyvin organisoitua yhteisty6ta.

Niinp4 hallinta on osin karannut kansallisvaltioiden vaikutuspiiristd. Kaikkea
ylikansallista vallankayttod ei ole endd pitkddn voinut kutsua kansainviliseksi
oikeudeksi. Etenkin toisen maailmansodan jélkeen uusia vallankéyttdjid on il-
maantunut globaalille tasolle. EU on luku sindnsi, eikd suinkaan ainoa ylikan-
sallinen ja vaikutusvaltainen toimija. Kansainviliset jarjestot ja kansalaisjérjestot,
erilaiset yksityisist4 ja julkisista koostuvat hybridivallankaytt3jit sekd monikan-
salliset yritykset kéyttavit nykymaailmassa valtaa, joka muistuttaa valtioiden
vallankéyttod kansalaisiinsa. Sitd eivét kuitenkaan rajaa valtioiden rajat, eivatka
titen suoraan kansalliset oikeusjérjestykset, vaan erilaiset intressit ja sddntely-
kohteensa mukaan jarjestyvit kokonaisuudet. Tatd monimutkaista ilmickenttad
kutsutaan suhteellisen vakiintuneesti globaaliksi hallinnaksi.

Globaalia hallintaa luonnehtii korostetusti yksityisen ja julkisen sfddrin se-
koittuminen. Globaali hallinta on vain osin sitovan sdéntelyn piirissd. Esimer-
kiksi kansainvilisid jdrjestojé sitoo ennen kaikkea niiden perustamissopimus,
joka joltain osin rinnastuu niiden “valtiosdantoiseen” ulottuvuuteen. Jisenvalti-
oitaan sitovaa sddntely4 ne eivit juurikaan anna. Koska jasenvaltioita sitova pa-
toksenteko on kankeaa, kevyemmit sadntelymekanismit luovat mahdollisuuksia
vaikuttaa. Niinpa vallankaytt6 globaalissa hallinnassa pohjautuu pitkalti tietoon

53. Vrt. Leopold Ringel, Unpacking the Transparency-Secrecy Nexus. Frontstage and Backstage
Behavior in a Political Party. Organization Studies 40 2019, s. 705-723; Deirdre Curtin, Ac-
countable Independence of the European Central Bank: Seeing the Logics of Transparency.
European Law Journal 23(1-2) 2017, s. 28-44.
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ja sen perusteella tapahtuvaan arviointiin ja arvottamiseen. Indikaattoreilla, ti-
lastoilla, arvojérjestyksilld ja maineella voi olla sellaista sddntelevad vaikutusta,
joka ei suoraan ole seurausta oikeudesta.>* Toinen keino on niin sanottu pehmei
sdantely, eli erilaisten suositusten ja eettisten ohjeiden antaminen.

Vaikka globaali hallinta voi olla hyvin monimuotoista, siind on piirteitd hal-
linto-oikeudellisesta vallankdytostd ja paatoksenteosta. Tdstd huolimatta hallin-
to-oikeudellinen sdéntely ei sido globaalia hallintaa siten kuin valtiossa; ei ole
tahoa, jolla olisi toimivaltaa sd4tda tuollaisesta oikeudesta. Vastaavat valvonta-,
muutoksenhaku- ja muut vastuullisuusmekanismit puuttuvat usein. Ei esimer-
kiksi ole globaalia hallintolakia tai globaalia julkisuuslakia - saati sitten globaalia
perustuslakia.

Téstd huolimatta hallinto-oikeudelle perinteisesti ominaiset arvot ja menet-
telyperiaatteet nakyvit kukoistavan globaalia hallintaa analysoivissa ja mallin-
tavissa akateemisissa keskusteluissa.” Téllaisia ovat mm. globaali konstitutiona-
lismi, keskustelu, jossa pohditaan globaalin valtiosdédnnoén mahdollisuutta’, ja
globaali hallinto-oikeus (global administrative law, GAL*). Globaalissa hallin-
to-oikeudessa pyritddn jisentimiin globaalia hallintaa nimenomaan hallinto-oi-
keuden sanaston ja menettelyllisten periaatteiden avulla.’® Perusoletus on, ettd
periaatteet, jotka nakyvit oikeuttavan ja suitsivan hallinnollista vallankéyttod
valtiossa, voisivat oikeuttaa ja suitsia sitd myos globaalissa hallinnassa. Edelleen
ajatellaan, ettd globaali hallinta on tullut jaddékseen, pidimme siitd tai emme.
Niinp4 voisimme ainakin pyrkid ohjaamaan sen toimintaa hyviksyttivian ja
ennustettavaan suuntaan.”

54. Vrt. Lawrence Lessig, The Law of the Horse: What Cyberlaw Might Teach. Harvard Law Review
113(2) 1999, s. 501-549.

55. Megan Donaldson - Benedict Kingsbury, The Adoption of Transparency Policies in Global
Governance Institutions: Justifications, Effects, and Implications. Annual Review of Law and
Social Science (9)2013, s. 119-147, 130.

56. Ks. esim. Anne Peters, The Merits of Global Constitutionalism. Indiana Journal of Global Legal
Studies 16(2) 2009, s. 397-411, 397.

57. Benedict Kingsbury - Nico Krisch - Richard Stewart, The Emergence of Global Administrative
Law. 2005, s. 17, s. 28: “In our approach, global administrative law effectively covers all the
rules and procedures that help ensure the accountability of global administration, and it focuses
in particular on administrative structures, on transparency, on participatory elements in the
administrative procedure, on principles of reasoned decision making, and on mechanisms of
review”

58. Ks. esim. Benedict Kingsbury, The Concept of ‘Law’ in Global Administrative Law. The Euro-
pean Journal of International Law 20(1) 2009, s. 23-57; Ming-Sung Kuo, Taming Governance
with Legality — Critical Reflections upon Global Administrative Law as Small-C Global Con-
stitutionalism. New York University Journal of International Law and Politics 44(1) 2011, s.
55-102.

59. Richard Stewart (The Normative Dimensions and Performance of Global Administrative law.
International Journal of Constitutional Law 13(2) 2015, s. 499-506, 500) lukee GAL:n nor-
matiiviselle projektille seuraavia ansioita: “[nJormative contributions GAL mechanisms can
make to global administrative governance: improving the effectiveness of regulatory regimes,

350


https://c-info.fi/info/?token=tBOtcWovT_dF5TC-.f-aTPcNwH073dtghpPglMA.RMsdfB_xw8sHQSBHhue8q8fC0VjSx85Mujy2CFFwuD3osEfIkZuajY6hm02GBxDxasEuy3-sGC2t9Y90mL5U-Ns2PuBc6spYb_A00FBQrfDeST8YtzoAb2kVqpJmSmHY_OTqw6j9pLey8sIMnCuysF2GIj_5Tu6XjKb3t2uIT7WxB34by0zXha047dhItZNmW4055goIfh_w

Miksi ldpindkyvyyden ihanne globalisoituu?

Globaalia hallintaa koskeva akateeminen kentti on laaja ja monitieteinen, ja
muitakin teorioita ja ldhestymistapoja toki on (esim. indikaattorikeskustelu®,
kansainvilisen oikeuden sirpaloitumiskeskustelu®, keskustelu transanationaa-
lista tai globaalista oikeudesta®?). T4std huolimatta kiinnostavaa - ja timén ar-
tikkelin kannalta merkityksellistd — on se, miten juuri ldpindkyvyyden vaatimus
painottuu ndissé julkisoikeutta mallinaan pitévissd teorioissa. Sitd pidetddn kes-
keisend osana hyvad hallintaa (good governance).®* Miten ja miksi ldpindkyvyyttd
tarvitaan globaalissa hallinnassa? Onhan sen vallankéyttorakenne on osin eri-
lainen kuin valtiossa, eikd yksiloilld ole demokraattisen rationaliteetin mukaista
mahdollisuutta vaihtaa vallankayttdjad, jos se ei miellyta.

Kun valtiossa esitetysti ldpindkyvyyden ihanne on kytkoksissd keskusvallan
demokraattiseen valvottavuuteen ja hallinnollisen vallankéiyton oikeutettavuu-
teen, globaalilla tasolla tuo demokraattinen ulottuvuus puuttuu. Ei ole globaalia
‘demosta; joka voisi kdyttdd valtaansa globaaleissa vaaleissa. Toki demokratiasta
voidaan puhua, ja demokratian kisitettd voidaan tulkita sellaisilla tavoilla, jotka
eivit perustu selvisti edustuksellisuuden ajatukseen. Demokratiapuute onkin
hyvin tunnistettu ongelma esimerkiksi EU:ssa. Voiko ldpindkyvyys ratkaista on-
gelman? Palaan kysymykseen jaljempana.

4.2. Lapindakyvyyskddnne globaalissa hallinnassa

Hallinto-oikeudellisten periaatteiden kulkeutuminen globaalia hallintaa koske-
viin keskusteluihin ei ole yksin teoreettinen tai akateeminen ilmi6. Sen liséksi on
havaittavissa kehitys, jossa monet mainitut toimijat ovat oma-aloitteisesti omak-
suneet tillaisia periaatteista toimintansa tueksi ja oikeutukseksi.** Onpa jopa

>

puhuttu "ldpindkyvyyskadnteestd”.* Tamin kehityksen voi otaksua perustelleen
globaalia hallinto-oikeutta akateemisena keskusteluna alun alkaenkin. Toiselta

thereby increasing social welfare and providing other benefits; promoting more public regard-
ing decisions; securing rights; and promoting democracy.”
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puolen tuo teoreettinen keskustelu - joka on osittain luonteeltaan normatiivista
- voi osaltaan edesauttaa tdtd kehitysta.

Myos tdssd kiytdinnon kehityksessi, joissa hallinto-oikeuden periaatteita
sovelletaan globaalissa hallinnassa, etenkin ldpindkyvyyden ihanne koros-
tuu. Hyva esimerkki tdstd on Kansainvilinen valuuttarahasto (International
Monetary Fund, IMF). Vuodesta 2009 se on painottanut, etti lapindkyvyyden
ihanne on rahaston “uusi normi”. Sitd ennen se hahmotti ennemmin roolinsa
jasenvaltioidensa finanssipoliittisena “luotettuna neuvonantajana’, missid omi-
naisuudessa sen toimintaa on ennemmin luonnehtinut luottamuksellisuuden
periaate. Vaikka IMF:ssé lapinakyvyys saa sangen monia ilmentymid, tuon moni-
muotoisuuden ja toisinaan suoranaisen epamairidisyydenkin muodossa voidaan
havaita vaikutelmanhallintaan liittyvid pyrkimyksid ja vaikutuksia. ¢

Lisaksi IMF:ssé ldpindkyvyyden ihanne on kaksinapainen. Jirjesto odottaa
jasenvaltioiltaan ja niiden taloudenpidolta lapindkyvyytta. Ero tulee selviksi, kun
tarkastelemme valtion suhdetta kansalaisiinsa. Télloin ldpindkyvyys jasentyy
vallankdyton epasymmetrisyytté lieventédvisti yksityisyyden ja julkisuuden ko-
konaisuutena. Vaikka yksilot saattavatkin kiytdnngssd — ennen kaikkea nykyi-
sen datavetoisen talouden myotd - olla valtiolle enenevésti ldpindkyvid, heitd
kuitenkin suojelee tihentynyt yksityisyys- ja tietosuojalainsdddinto. Globaalissa
hallinnassa asetelma on toinen. Ei ole selvédd, milld tai kenelld on vallankéyt-
tdasemaan niveltyvd oletusarvoinen velvollisuus lapinakyvyyteen, semminkin,
kun valtiot ovat suvereeneja. Niinpd juuri esimerkiksi IMF:ssd lapindkyvyyden
my6hempid kerrostumaa on se, ettd jarjesto itse pyrkii olemaan lapindkyva ji-
senvaltioilleen.”” Ennen titd siirtymad sitd moitittiin tekopyhyydestd. Rahasto
itse pysytteli salassa, mutta vaati jasenvaltioiltaan lapinakyvyyttd. Toisin sanoen
paine lapindkyvyyteen tuli ulkopuolelta.

Globaalissa hallinnassa erityistapauksen muodostavat sellaiset hybridival-
lankayttéjit, joissa on piirteitd sekd yksityisestd ettd julkisesta toiminnasta. On
huomattava, ettd yksityisessd toiminnassa lapindkyvyyden ihannetta ei ole perin-
teisesti painotettu. Voidaan ajatella, ettd yksityisten vilisid suhteita luonnehtivat
ennemmin pyrkimys suojella omia strategisia lahtokohtia, kuten taloudellisia
intressejd. Lahtokohta on ennemmin kilpailullinen kuin yksipuolisen vallan-
kayton. Tosin on todettava, ettd kuluttajan ja monikansallisen yhtién vilinen
suhde voi muistuttaa enemmaén julkisen vallan kédyttod kuin kahden yksityisen
toimijan tasa-arvoista suhdetta.® Joka tapauksessa hybridit, jotka voivat olla seki

66. Ida Koivisto, The IMF and the “Transparency Turn”. Minnesota Journal of International Law
25(2) 2016, 5. 381-420.

67. Samoin WTO ja Maailmanpankki, ks. Peters 2013, s. 557-558.

68. Esim. Facebook on perustanut "tuomioistuimen” erimielisyyksien ratkaisemiseksi. Ks. kriitti-
sesti Marta Maroni, Some reflections on the announced Facebook Oversight Board. 17.10.2019,
https://cmpf.eui.eu/some-reflections-on-the-announced-facebook-oversight-board/. (vierailtu
26.4.2021)
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yksityisen ettd julkisen yhteenliittymii, ovat omiaan hamartdméan vallankayton
muotoja ja kohdistumista.

Esimerkkind voidaan mainita kaivosteollisuuden lapindkyvyysaloite The Ext-
ractive Industries Transparency Initiative (EITI). Sen tavoitteena on “globaalin
standardin” (vrt. edelld pehmed sddntely) luominen markkinoille. Sen tarkoitus
on: “[t]o promote the open and accountable management of oil, gas and mineral
resources” EITI ei ole yksinomaan julkiseksi tai yksityiseksi luokittuva, vaan
erddnlainen sisillolliseen vetovoimaan perustuva yhteenliittymé. Kuten sen
verkkosivulla todetaan: “In each of the 52 implementing countries, the EITI is
supported by a coalition of government, companies, and civil society.” ® Kuitenkin
juuri lapindkyvyys on aloitteen keskeinen padmaara. Lapinakyvyyttd oletetaan
niin julkisilta kuin yksityisiltd toimijoilta, koska ne ovat omasta tahdostaan si-
toutuneet sithen. Lapindkyvyyden rationaliteetista tulee suostutteleva ja vaiku-
tukseltaan hyvettd ilmaiseva.

Téssd ei ole mahdollisuutta esitelld laajemmin globaalin hallinnan toimijoita
ja sitd, miten ldpindkyvyyden ihanne on niissd hahmotettu. Voidaan kuitenkin
tehdd joitakin yleisid havaintoja. Ensiksikin ldpindkyvyyden ihanne globaalissa
hallinnassa ammentaa ennen kaikkea sithen yhdistetystd hyvaksyttavyydestd
kansallisissa — ehké ennen kaikkea eurooppalaisissa? - hallinto-oikeuden dokt-
riineissa. Etenkin globaalin hallinto-oikeuden keskustelu on ollut omiaan levit-
tdmddn sanomaa hallinto-oikeuden periaatteiden jokseenkin teknokraattisesta
hyviksyttavyydestd jonkinlaisena yleislddkkeeni. Ajatuksena on, ettd osapuilleen
samat mekanismit voivat oikeuttaa epdsymmetristéd vallankéyttod eri asiayhteyk-
sissd. Tamai on linjassa tdmén artikkelin luvun 2 havaintojen kanssa.

Toiseksi voidaan havaita, ettd vain lapinakyvyyden hallinnollinen rationa-
liteetti on kdytettdvissd globaalissa hallinnassa. Vaikka yksittdiset ihmiset eivit
valttimittd ole tyypillisimpid globaalin vallankdyton kohteita, ldpindkyvyyden
avulla voidaan kuitenkin ainakin osittain oikeuttaa sitd vallankaytt64, joka glo-
baalia hallintaa luonnehtii. T4ll6in vaarana kuitenkin on, ettd lapindkyvyys
kaikkine esitettyine puutteineenkin menettdd sen perustavanlaatuisen demo-
kraattisen pohjavireen. Jos lapinakyvyys pelkistyy sen hallinnolliseen rationa-
liteettiin, lapindkyvyyttd tarvitaan ennen kaikkea oikeuttamaan vallankdyttod,
eikd voimaannuttamaan sen kohteita. Agentti ja pddmies ovatkin sama toimija.

Kolmanneksi voidaan havaita, ettd lapindkyvyyden ihanne on mahdollisesti
irtautumassa sen vilineellisestd tehtdvastd ja muodostumassa arvopadmaéariksi
itsessddn. Sen sijaan ettd lapinakyvyyden avulla voitaisiin demokraattisesti val-
voa vallankayttod (vrt. ldpinakyvyyden demokraattinen rationaliteetti), lapi-
ndkyvyys-puhetta voidaan kdyttdd tuon demokraattisen mekanismin korvik-
keena. Tdmd on oireellista, silld ldpindkyvyydelld pyritdan paikkaamaan juurikin

69. https://eiti.org/ (vierailtu 26.4.2021).
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mainittua demokratiapuutetta. Télloin paddytddn kehdmaiisen oikeutuksen
darelle. Lapindkyvyytta tarvitaan lapindkyvyyden takia.

Valtion hallinta globaalin hallinnan metaforana tai ihanteena on rakenteelli-
sesti rajallinen. Edelld mainittujen syiden lisdksi - ja taikakdsitteiden toiminta-
mekanismia vastaavasti — osin ldpindkyvyyskadnteestd globaalissa hallinnassa voi
olla kyse myos muodista ja erddnlaisesta sosiaalisesta paineesta. Ajan oloon alkaa
muodostua tavaksi, ettd eri toimijat ottavat kantaa omaan lapindkyvyyteensa.
Toisin sanoen taustalla voi olla my6s laajempi kulttuurinen muutos, jonka leimaa
lapindakymittomyyden institutionaaliseksi paheeksi. Lipinakyvyydestd on tullut
aikaisemman poikkeuksellisuuden asemesta oletusarvoista. Lipindkyvyyden
vaikutelmanhallintaulottuvuuden voi otaksua korostuvan.

5. Johtopddtoksid: heikkoja muutoksen signaaleja?

Téssd artikkelissa olen kuvannut yleispiirteisesti niitd teoreettisia oivalluksiani,
jotka ovat mahdollistaneet ldpindkyvyyden ihanteen dekonstruktion. Lisdksi
olen kuvannut sitd, miten ldpindkyvyyden normi on kulkeutunut globaalin hal-
linnankin ihanteeksi osin ldpindkyvyyden vallankdyttod oikeuttavien ja oikeu-
dellisten toimintamekanismien innoittamana. Kuten on tullut ilmi, on monia
syitd, miksi ldpindkyvyys ideana vetoaa meihin. Samalla meidén on kuitenkin
syytd epdilld, miten tarkasti lapinakyvyyskaytannoilld voidaan tai halutaan repre-
sentoida erilaisten instituutioiden toimintaa. Liioin ei ole selvas, ettd haluamme
sellaista lapindkyvyyttd kuin ehkd kuvittelemme haluavamme. Voitaisiin jopa
provokatiivisesti kysy4, haluammeko nimenomaan lapinakyvyydeksi kutsuttuja
nikymid ja esityksid totuus-hyviksyttavyysvaihtokaupan hengessa.

Lapindkyvyyden ihanne on osoittautunut sekd pysyviksi ettd muuttuvaksi.
Viitidn, ettd sen ytimessd pysyvit esityksellisyyden ja ikonoambivalenssin lahto-
kohdat. Samoin on vaikea kuvitella ldpindkyvyyskaytantojd, jotka eivit perustuisi
totuus-hyviksyttivyysvaihtokauppaan. Paljon kuitenkin riippuu siitd, pysyyko
ihminen lapindkyvyyden arkkitehtina ja mittana. Kuten olen edelld esittanyt, 14-
pindkyvyys on piilevésti ihmiskasvoinen ihanne. Se pyrkii vakuuttamaan ihmiset
vilittdmansd representaation uskottavuudesta inhimillisin keinoin, ihmisyyden
motivoimana.

Digitalisoituvassa yhteiskunnassa kuitenkin on viitteitd siitdkin, ettd ihmis-
toimijuuden merkitys on vihenemaissd, kun erilaiset tekoélypohjaiset pdatok-
sentekomallit ja -kdytannot valtaavat alaa inhimilliseltd paatoksenteolta. Samaan
aikaan lapindkyvyyttd korostetaan niissd keskusteluissa ennennakemattomassa
mittakaavassa. Ymmartdmisen ja hyviksymisen tavoitteet ovat monimutkaisissa
automatisoiduissa prosesseissa jatkuvasti uhattuja. Oireellista onkin, ettd tuon
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lapindkyvyyden ihanteen ohessa tai joskus jopa sijasta puhutaan ymmarretti-
vyydestd (understandability, intelligibility) tai selitettavyydestd (explainability,
explicability). Talloin tulee esiin se, ettd ymmértdminen ei valttdmatta seuraa-
kaan ndkemisestd — toisin, kuin ldpindkyvyyden ihanne meille lupaa. Emme
todenndkoisesti ymmarrad esimerkiksi meille paljastettua paatoksentekoalgo-
ritmia ilman selityksid. Kun lapindkyvyys taas ymmarretddn selityksind, koko
ajatus omin silmin nikemisend ilman selityksi vesittyy. Ndyttiminen korvautuu
kertomisella. Sekédn ei ole selvid, kuka tai miké pyrkii hallitsemaan vaikutel-
maansa ja esittimaédn itsensd myonteisessd valossa.

My®os esitetty globalisaatiokehitys ja siind tapahtunut lapindkyvyyskadnne
ovat omiaan tuomaan ldpindkyvyydelle uskotut tehtavit testiin. Kun ldpinaky-
vyyden demokraattinen rationaliteetti ei ole mahdollinen, tai se on mahdollinen
ainoastaan symbolisesti tulkittuna, mité jaa jéljelle? Selvéstikin hallinnollinen
rationaliteetti; se on instituution keino oikeuttaa vallankdyton kohteelle kaytta-
ménsd valta. Néyttad kuitenkin silté, ettd tdma ei silti aivan riitd. Tdmén lisdksi
lapindkyvyys on mahdollisesti muotoutumassa jonkinlaiseksi "kevytdemokra-
tiaksi” globaalissa hallinnassa. Talloin sen peruslupaus olisi tavallaan sama: kun
nden omin silmin, mitd tapahtuu, en tarvitse perusteluja ja selityksid. Tama
kenties luo tuon vallankéyton hyviksyttavyytti. Sitten kytkos demokraattiseen
rationaliteettiin osin murtuu: roolia poliittisena kansalaisena ja huonon vallan-
kayttdjan mahdollisena vaihtajana ei olekaan tarjolla. Néin ollen olisi ainakin
teoriassa yha mahdollista ldpindkyvyyskaytintojen avulla ndhdd, mitd vallan-
kayttdja tekee, mutta siihen reagoiminen tehokkaasti ei olisi mahdollista. Lapi-
ndkyvyydesti tulisi arvo sindnsi, ei vilinearvo demokraattiseen vallankéyton
valvontaan.

Jos tarkastelemme ldpindkyvyytté taikakasitteend (ks. edelld), edelld esitetyt
kehitykset mahtuvat hyvin luonnehtimaan lapindkyvyysideaalin muutoksia il-
man, ettd mitdan tapahtuisi termitasolla. Laaja soveltamisala, konsensusviitteet,
muodikkuus ja ennen kaikkea normatiivinen vetovoima eivit sulje helposti ulos
juuri mitddn merkityksié tai vaatimuksia. Lapindkyvyyden hyviksyttavyyslupaus
on vakuuttava ja vakiintunut. Tdma lienee my6s se syy, miksi lipindkyvyyden
ihanne on voinut globalisoitua ilman oikeudellisia takeita ja selvad liityntdd 14-
pindkyvyyden demokraattiseen rationaliteettiin. Thanteen mahdollisesta kriisiy-
tymisesté on vain joitakin viitteistd digitalisaatio- ja tietosuojakontekstissa, jossa
ymmirrettdvyyden ihanne on alkanut tiydentd4 ja joissain tilanteissa korvatakin
lapindkyvyyden ihannetta. Voidaan kuitenkin otaksua, ettd koska nykyisyytta
voidaan luonnehtia periti ldpinakyvyyden aikakaudeksi, nimi heikot signaalit
eivdt juuri hetkauta lapindkyvyysyhteiskunnan perusteita.
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Why is the ideal of transparency becoming global?

IDA KOIVISTO, LL.D., Associate Professor, University of Helsinki

The article discusses critically the theoretical assumptions which have enabled
transparency to become a global norm. First, the theme is approach conceptually,
from the perspectives of the metaphor of transparency, so-called icono-ambi-
valence, and the performativity of transparency. The author argues that, unlike
what transparency promises, it is in fact characterised by a covert mechanism,
which in the article is called the truth-legitimacy trade-off. Second, the unequal
power relationship is explored as the circumstance which enables transparency
to induce State legitimacy or legitimacy more generally. The author argues that
the legitimating effect of transparency functions through two rationalities in
the State: democratic and administrative rationality. Third, the ways in which
these rationalities translate into law are discussed. Examples are drawn from
the Finnish legal order. Fourth, the author asks what happens to the ideal of
transparency when its habitat is global governance: Is democratic rationality
possible under these circumstances? Fifth and finally, the author presents some
conclusions, arguing that globalisation and digitalisation in particular will cast
doubt on the legitimating effect of transparency.
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