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Tédssd pro gradu -tutkielmassa tarkastellaan Euroopan komission nédkemyksid Unkarin
oikeusvaltiokehityksestd vuosien 2020-2025 oikeusvaltiokertomuksissa. Tutkielmassa selvitetdén, miti
teemoja komissio nostaa esiin Unkaria koskevissa raporteissa ja millaisin kielellisin ja retorisin
painotuksin arviot esitetdén. Liséksi tarkastellaan arviointikuvan muutosta sekd EU:n ja Unkarin suhteen
rakentumista erityisesti vallan ja toiseuttamisen nédkokulmista.

Tutkimusongelma nousee EU:n oikeusvaltiokeskustelun ja Unkarin viimeaikaisen kehityksen vilisesté
jannitteestd. EU:ssa on viime vuosina kéyty laajaa keskustelua oikeusvaltioperiaatteen toteutumisesta,
ja tilanteesta on puhuttu myos oikeusvaltiokriisingd. Tadssd keskustelussa Unkari on noussut toistuvasti
esiin ndkyvimpéna periaatteen haastajana ja ongelmatapauksena.

Tutkielman teoreettinen viitekehys rakentuu erityisesti oikeusvaltioperiaatteen, vallan ja toiseuttamisen
késitteiden kautta. Tutkimusasetelma on pitkittdinen tapaustutkimus, ja aineistona ovat Euroopan
komission vuosien 2020-2025 oikeusvaltiokertomusten Unkaria késittelevdt osuudet. Analyysissa
yhdistetddn teoriaohjaavan siséllonanalyysin ja retorisen luennan piirteita.

Tulokset osoittavat, ettd komission arviointia leimaa koko tarkastelujakson ajan vahva jatkuvuus.
Unkarin oikeusvaltiokehityksessé korostuvat ongelmien toistuvuus ja rakenteellisuus. Kokonaisarvio ei
muutu olennaisesti, vaikka yksittdisid myonteisid muutoksia havaitaankin. Oikeusvaltiokertomuksissa
ilmenee myos toiseuttamisen piirteitd. Komission kdyttdma kieli ei tee Unkarista unionin ulkopuolista
“toista”, mutta se rakentaa siitd yhteison sisdisen poikkeaman.

Tulosten perusteella voidaan péitelld, ettd oikeusvaltiokertomukset eivét ainoastaan kuvaa Unkarin
tilannetta, vaan myds tuottavat sitd koskevaa poliittista tulkintaa. Unkarin ongelma ei komission
niakokulmasta ole instituutioiden tdydellinen puuttuminen, vaan pikemminkin se, etteivdt olemassa
olevat instituutiot tiyti sitd tehtdvéa, joka niille oikeusvaltiollisessa jarjestelméssi kuuluu. Komission
institutionaalinen valta niyttda riittdvén yksittdisten korjausten ohjaamiseen erityisesti silloin, kun niihin
liittyy konkreettisia ehtoja tai kustannuksia, mutta ei sellaisten rakenteiden murtamiseen, joita
jasenvaltio ei itse halua muuttaa.
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1. Johdanto

1.1. Tutkimuksen taustaa

Oikeusvaltiokehitys on viime vuosina synnyttinyt paljon yhé jatkuvaa keskustelua Euroopan
unionissa — oikeusvaltioperiaate on kokenut takaiskuja ja on puhuttu jopa oikeusvaltiokriisista.
Oikeusvaltioperiaatteen painoarvo on unionissa poikkeuksellisen suuri, koska se toimii samaan
aikaan sekd perusarvona ettd jisenyyden ehtona ja kdytdnnossd myos edellytykseni sille, etti
kansalaisten oikeudet, riippumaton tuomioistuinvalta ja yhteisten sddntdjen yhdenmukainen
soveltaminen voivat toteutua. Usein ndkyvimmin titd periaatetta rikkovana ja horjuttavana
jdsenmaana tuodaan esiin Unkari. Tutkimuksessa Unkari on toistuvasti esitetty esimerkkina
demokratiakehityksen ja oikeusvaltion heikkenemisestd EU:ssa, ja kehitystd on luonnehdittu
osaksi laajempaa autoritaarista tai illiberaalia ké&dnnettd. (Nyyssonen ja Mikitalo 2021;

Nyyssonen 2024; Alizada ym. 2021; Euroopan komissio. n.d.b.)

Vastauksena periaatteen takaiskuihin EU on kehittinyt arvoperustansa suojelemiseksi uusia
keinoja, kuten vuonna 2020 lanseeratun oikeusvaltiomekanismin ja oikeusvaltiokertomuksen
sen osana. Kertomuksissa komissio jédsentdd jdsenvaltioiden tilannetta yhteisen teemarungon
kautta ja tuottaa samalla erddnlaisen vuosikellon oikeusvaltiosta. (Euroopan komissio 2024d;
The EU’s Rule of Law Toolbox 2024.) Havaintojen lisdksi kertomukset rakentavat kdsitysta
siitd, mitd unionissa pidetddn olennaisena oikeusvaltion kannalta, millaisiin riskeihin
kiinnitetdén huomiota, ja millaista edistystd tai taantumaa pidetédn uskottavana. Kertomusten
merkitys ei siis rajoitu informaation kokoamiseen, vaan ne kytkeytyvit laajemmin unionin
valvontaan, ohjaukseen ja poliittiseen vuoropuheluun. Kertomusten merkitystd ollaan myos

tulevaisuudessa lisddmésséd yhdistdmaélld se titvilmmin EU-varoihin (von der Leyen 2024, 31).

Tutkielman tarkoituksena on tutkia Euroopan komission laatimien oikeusvaltiokertomusten
avulla, millaisen kokonaiskuvan komissio rakentaa Unkarin oikeusvaltiokehityksestd vuosina
2020-2025. Tutkimusasetelman kannalta on olennaista, ettd oikeusvaltiokertomukset
muodostavat aikasarjan, jossa samaa jdsenvaltiota arvioidaan toistuvasti, osin samoilla
indikaattoreilla, mutta muuttuvassa poliittisessa kontekstissa. Aiempi tutkimus on jo osoittanut,
ettd kertomukset voivat piirtdd jdsenmaista hyvin erilaisia kokonaiskuvia: esimerkiksi
Nyyssonen ja Mikitalo (2021) sijoittavat vuoden 2020 raporttien perusteella unionin
heikoimmiksi suoriutujiksi Unkarin ja Bulgarian, joilla ongelmia esiintyy useilla osa-alueilla
yhtd aikaa. Tdstd avautuu perusteltu tarve tarkastella Unkaria pitkittdisesti tavalla, joka ei ole

tutkimuksessa noussut vahvasti viela esiin.



Useat tutkijat ovat my0s korostaneet, kuinka Unkari on niin sanotusti kokoaan suurempi.
Keskikokoisen jisenmaan johtajalla on suuri poliittinen vaikutusvalta, ja Viktor Orbénin
Unkari onkin eurooppalainen ongelma koko unionille: yhteisistd sddnnodistd tinkiminen
heijastuu koko unionin tulevaisuuteen ja kykyyn toimia sdéntOperustaisena yhteisona.
(Nyyssonen 2024, 7; Miklossy 2024, 197.) Lisdksi Unkarin viimeaikaiset kehitykset pitdvét
maan yhi EU:n agendan ytimessé. Esimerkiksi Budapestin Pride-tapahtumaan liittynyt julkinen
keskustelu on nostanut esiin kysymyksen siitd, millaisia poliittisia ja oikeudellisia keinoja
EU:lla tosiasiallisesti on kéytettdvissddn ja millaiseksi niiden kdyttd ndhdddn. (Euroopan
parlamentti 2025.) Suuri osa suomalaisista Euroopan parlamentin jésenistikin vaatii tiukempia
toimia, kuten Unkarin &énioikeuden poistamista ja rahoituksen laajempaa jaadyttdmistd, ja
muutama jopa Unkarin erottamista unionista (Yle 8.7.2025). Samalla tyytyméattomyys Orbanin

ja Fidesz-puolueen politiikkaa kohtaan on kasvanut (Reuters 2026).

Unkarin demokratiakehitystd, illiberalismia ja EU:n oikeusvaltioperiaatteen rapautumista
koskeva tutkimuskirjallisuus on laaja sekd Suomessa ettd kansainvilisesti. Tdmi tutkielma
nojaa valikoidusti keskeisiin keskusteluihin, jotka auttavat jasentiméén sekd Unkarin kehitysta
ettd EU:n oikeusvaltiovilineistod. Tarkastelu nojaa erityisesti Heino Nyyssdsen, Katalin
Miklossyn, Jaakko Raition ja Hanna Tuomisen tutkimuksiin. Tutkielman tarkastelundkdkulma
on politologinen, mutta teoreettinen viitekehys muodostetaan sekd politologisen ettd
oikeustieteellisen tutkimuskirjallisuuden avulla. Teoreettisena ldhtokohtana hyddynnetdédn

konstruktivistista ldhestymistapaa seki toiseuttamisen ja vallan késitteistod.

1.2. Tutkimusongelma ja tutkimuskysymys

Tdmidn tutkielman tutkimusongelma nousee EU:n oikeusvaltiokeskustelun ja Unkarin
viimeaikaisen kehityksen vélisestd jannitteestd. Euroopan komissio tuottaa vuosittain toistuvan
arviointikuvan jisenvaltioiden oikeusvaltiotilanteesta, mutta samalla Unkarin kehitys on
pysynyt pitkddn kiistanalaisena ja EU:n keinovalikoimaa koskeva keskustelu
jatkuu. Aineistona ovat Euroopan komission oikeusvaltiokertomusten Unkaria koskevat luvut
vuosilta 2020-2025. Tarkastelu toteutetaan laadullisena siséllonanalyysina. Tarkastelun
kohteena on, miten komissio kuvaa ja arvottaa Unkarin tilannetta — sekd mitd tdma tapa puhua

kertoo EU:n suhteesta Unkarin oikeusvaltiokehitykseen.



Tutkielma ei pyri todentamaan Unkarin oikeusvaltiotilanteen todellista” tilaa eiké arvioiden
paikkansapitidvyyttd suhteessa ulkopuoliseen mittariin. Sen sijaan tutkimuskohteena on
komission tuottama arviointikuva ja sen muutos vuosina 2020-2025, eli tutkielmassa
arvioidaan komission arviota. Oikeusvaltiokertomukset ovat samalla sekd tilannekuvia ettd
arvioivan ohjauksen vilineitd. Tdmén vuoksi on analyyttisesti hedelmaillistd tarkastella mité
komissio painottaa, miten se esittdd Unkarin tilanteen ja miten se suhteuttaa havaintojaan

Unkarin toteuttamiin uudistuksiin.

Tutkielman tutkimuskysymys on: Miten Euroopan komissio arvioi Unkarin
oikeusvaltiotilannetta vuosina 2020-2025, ja millaisena EU-Unkari-suhde rakentuu

naissa arvioissa?

Varsinaista tutkimuskysymystd ldhestytddn seuraavien kolmen alakysymyksen kautta: 1)
Mité teemoja komissio nostaa esiin Unkaria koskevissa raporteissa? 2) Miten komissio esittda
arvionsa, eli miten raporttien sdvy ja modaalisuus kehittyvdt? 3) Miksi raporttien
perusteella komission arviointikuva vaikuttaa muuttuvan tai sdilyvdn samankaltaisena, kun

havaintoja tulkitaan vallan ja toiseuttamisen nédkokulmista?

Tutkimuskysymyksen ja alakysymysten avulla tutkielmassa pyritdén jisentdmédn komission
esitystapaa ja sen muutoksia. Tutkielman tieteellinen ja kdytdnnollinen anti on kaksiosainen.
Ensinndkin se tuottaa systemaattisen kuvauksen siitd, miten komissio arvioi Unkarin
oikeusvaltion tilaa ja mihin huomio kiinnittyy vuosina 2020-2025. Toiseksi se tulkitsee, mitd
tdm4 esitystapa kertoo EU:n suhtautumisesta: siirtyykd painotus ajan myoti argumentaatiosta
ja kannustamisesta kohti vaatimuksia ja ehtoja, ja millaisia odotuksia komissio liittda
implisiittisesti “hyvdn EU-jdsenen” toimintaan oikeusvaltion ndkokulmasta. Néin tutkimus
valaisee sekd komission arviointikriteerejd ettd EU:n laajempaa normatiivista roolia suhteessa

Unkariin.

1.3. Tutkielman rakenne

Johdantolukua seuraa tutkielman teoreettisen viitekehyksen muodostaminen luvussa 2.
Kyseisen luvun ensimmaéisessd osassa késitellidn Euroopan integraatiota. Toisessa osassa
paneudutaan toiseuteen ja valtaan. Kolmannessa osassa késitelldén oikeusvaltion kasitetta.
Luvussa 3 tarkastellaan oikeusvaltioperiaatetta Euroopan unionissa ja muodostetaan tausta

Unkarin léhihistorialle, poliittis-institutionaaliselle jérjestelmaille ja asemalle unionissa.



Luvussa 4 esitellddn tutkimuksen aineisto, tutkimusasetelma ja menetelmidt. Luku 5 sisdltdd
analyysin.  Alaluvuissa  5.1-5.4  tarkastellaan =~ komission = Unkaria  koskevia
oikeusvaltiokertomuksia raporttirungon mukaisesti (oikeuslaitos; korruptiontorjunta; median
vapaus ja moniarvoisuus; vallanjako ja keskindinen valvonta) ja vertaillaan havaintoja
ajallisesti vuosien 2020-2025 vililld. Niissa luvuissa analyysi etenee kahdella rinnakkaisella
tasolla: mitd komissio nostaa esiin ja miten se esittdd arvionsa. Alaluvuissa 5.5-5.6 analyysi
syvennetddn teoreettiseksi tarkasteluksi, jossa havaintoja tulkitaan vallan, toiseuttamisen ja

oikeusvaltiokisityksen rakentumisen ndkdkulmista.

Viimeinen luku (luku 6) kokoaa tutkimustulokset ja keskeiset johtopédétdkset, arvioi tutkielman

toteutusta ja esittdd jatkotutkimuslinjoja.



2. Teoreettinen viitekehys

Téssd luvussa muodostetaan tutkielman teoreettinen viitekehys kisittelemédlla Euroopan
integraatiota erityisesti konstruktivistisesta ndkokulmasta. Tdman jélkeen késitelldén toiseuden

ja vallan késitteitd sekd oikeusvaltioperiaatetta.

2.1. Euroopan unioni: integraatio ja EU-lain ensisijaisuus

Euroopan unioni (EU) on valtioiden vélinen, mutta samalla osin ylikansallinen poliittis-
oikeudellinen jérjestelmd, jonka ytimessd ovat yhteiset instituutiot ja jdsenvaltioita sitovat
sdannot. Unionin toimivalta perustuu toimivallan siirtoon: unioni voi toimia vain niilld aloilla
ja siind laajuudessa kuin jdsenvaltiot ovat perussopimuksissa sille toimivaltaa antaneet.
Perussopimukset sisdltivdt myds unionin toiminnan rajoitteet, kuten toissijaisuus- ja
suhteellisuusperiaatteet, joiden tavoitteena on perustella ja rajata sitd, milloin EU-tason sdéntely

on tarkoituksenmukaista. (Euroopan unionista tehty sopimus 2012, artikla 5.)

Euroopan unionin integraatiota eli yhdentymisti on selitetty useiden eri integraatioteorioiden
kautta. Laajaan méadritelméén nojaavat teoreetikot nékevét integraation kehityskulkuna, jossa
eri maiden toimijat alkavat yhda enemmén kohdistaa uskollisuuttaan ja odotuksiaan yhteiseen
padtoksentekojérjestelmidn kansallisten rakenteiden sijaan (kts. Haas 1958, 16). Tami
madritelmd pitdd siséllddn sosiaalisen ulottuvuuden, kun taas suppeampi rajautuu vain
poliittiseen yhdentymisprosessiin. Suppeamman maédritelmidn mukaan integraatio tarkoittaa
sellaisten poliittisten instituutioiden luomista, joihin jdsenvaltiot sitoutuvat (kts.
intergovernmentalistit). Edelld mainittujen prosessiin keskittyvien nédkokulmien lisdksi

nykyisin huomiota on kiinnitetty myds lopputuloksiin. (Diez ja Wiener 2009, 2-3.)

Vihitellen osana integraatiota on syntynyt my0s EU-lakien ensisijaisuus. Ensisijaisuuden
takana ei ole yhtd muodollista integraatioprosessin vaihetta eikd se ole syntynyt poliittisessa
neuvottelupdydéssd, vaan se on syntynyt erityisesti Euroopan unionin tuomioistuimen
oikeuskdytdnnon kautta. 1960-luvun oikeustapauksista Van Gend en Loos (1963) nimitti EU-
oikeutta omaksi oikeusjirjestelmékseen ja Costa v ENEL (1964) tulkitsi EU-oikeuden olevan
ensisijaista kansalliseen oikeuteen ndhden, koska jdsenvaltiot ovat siirtdneet osan
suvereniteetistaan  yhteisolle. ~Myohemmét paédtokset (kts. esim. Internationale

Handelsgesellschaft 1970 ja Simmenthal 1978) vahvistivat ensisijaisuuden.

Ensisijaisuutta ei ole kirjattu perussopimuksiin, mutta esimerkiksi Lissabonin sopimukseen

liitettiin julistus (julistus N:o 17), jossa todetaan, kuinka “vakiintuneen oikeuskdytdnnon
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mukaan perussopimukset ja unionin niiden nojalla antama lainsddddntd ovat ensisijaisia
jasenvaltioiden oikeuteen ndhden mainitussa oikeuskdytinndssd madriteltyjen edellytysten
mukaisesti”. Julistuksessa todetaan, ettd ’se seikka, ettd ensisijaisuuden periaatetta ei sisallytetd
tulevaan sopimukseen, ei milldén tavoin muuta sitd, ettd periaate on olemassa, eikéd vaikuta
Euroopan yhteiséjen tuomioistuimen olemassa olevaan oikeuskdytantoon™. (17. Julistus
Euroopan unionin oikeuden ensisijaisuudesta 2007.) Ensisijaisuus ei siis ole nimenomaisesti
kirjattu perussopimuksiin, mutta jdsenvaltiot tunnustavat sen Lissabonin sopimukseen liitetyn

julistuksen N:o 17 kautta.

Siitd huolimatta, ettd useimmat oikeudelliset toimijat ovat pitkéalti hyvéksyneet periaatteen, on
EU-oikeuden ensisijaisuus toisinaan edelleen herkki kysymys. Periaatetta on kyseenalaistettu
esimerkiksi tuomioistuinratkaisuissa, myds Unkarissa. (Ziller 2022, 7.) Esimerkiksi Vérnay
(2022) tulkitsee, ettd Unkarissa suvereniteetti- ja valtiosdéntdidentiteettikontrolli on muotoiltu
vélineeksi, jolla voidaan rajoittaa EU-oikeuden ensisijaisuuden seurauksia tilanteissa, joissa
unionin toiminnan katsotaan loukkaavan kansallista suvereniteettia. Koska EU-oikeuden
toimivaus  edellyttdd  kansallisia  oikeudellisia  rakenteita,  kytkeytyvit  myo0s

oikeusvaltiokysymykset suoraan integraation ytimeen.

2.1.1. Konstruktivistinen integraatioteoria

Sosiaalinen konstruktivismi tarkastelee Euroopan integraatiota prosessina, jossa instituutiot,
normit ja jaetut merkitykset eivdt ainoastaan séditele toimintaa vaan myOs muovaavat
toimijoiden identiteettejd ja intressejd. Lahtokohtana on, ettei yhteiskunnallinen todellisuus ole
itsestdénselva tai “annettu”, vaan se rakentuu ja uusiutuu vuorovaikutuksessa sekd yhteisten
merkitysjdrjestelmien kautta. Tdstd seuraa, ettd toimijat eivdt ole irrallisia sosiaalisesta
ympdristostddn, vaan heiddn toimintansa ja késityksensd itsestdin muotoutuvat osana
laajempaa  kulttuurista  ja  institutionaalista  kontekstia.  (Risse 2009,  145-
146.) Konstruktivistisessa tutkimuksessa huomio kohdistuu laajasti sosiaalisiin ontologioihin,
kuten normeihin, sddntdihin, instituutioihin, rutiinikdytdntoihin ja diskursseihin, joiden kautta

poliittinen todellisuus ja toimijuus rakentuvat (Christiansen ym. 2001).

Integraatioteoriana konstruktivismi eroaa rationalistisista 1dhestymistavoista erityisesti siind,
ettei se pidd toimijoiden intressejd valmiina tai vain aineellisista olosuhteista johdettavina.

Konstruktivistisen tulkinnan mukaan myos poliittinen kulttuuri, keskustelut ja sosiaalisesti
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rakentuvat identiteetit vaikuttavat sithen, mitd toimijat ylipdatdan tavoittelevat ja miten he
perustelevat tavoitteensa. (Risse 2009, 145-146.) Konstruktivismi ei kuitenkaan itsessdin
muodosta integraatioteoriaa, vaan pikemminkin metateoreettisen ja ontologisen niakokulman,
jonka avulla voidaan tarkastella, miten integraatioprosessi muovaa identiteettejd, intressejé ja

toimintalogiikkoja (Christiansen ym. 2001).

Konstruktivismin ~ keskeinen viite on toimijoiden ja rakenteiden vastavuoroinen
muotoutuminen. Instituutiot ymmaérretdin sosiaalisiksi rakenteiksi, jotka ohjaavat toimijoiden
kayttdytymistd, mutta samalla toimijat my0s uusintavat ja muuttavat instituutioita omalla
toiminnallaan. Tdmé& on erityisen relevanttia eurooppalaistumisen tutkimuksessa, jossa
tarkastellaan integraation vaikutuksia jdsenvaltioihin, niiden kotimaan politiikkaan ja sisdisiin
rakenteisiin. EU:n ja kansallisten instituutioiden suhde ei tdlloin niyttdydy ulkoisena
“vaikutussuhteena”, vaan toisiinsa kietoutuneina sosiaalisina jarjestyksind, jotka muovaavat
toisiaan. (Risse 2009, 147—-148.) Checkel jisentdd tdtd eroa kuvaamalla, ettd rationalistisissa
lahestymistavoissa instituutiot ovat usein rajoitteita ja kannustimia, kun taas sosiologisessa
institutionalismissa ne voivat muodostaa toimijoita — tarjota ymmarryksia siitd, keitd toimijat
ovat ja mitd he tavoittelevat (Checkel 1999). EU:n normatiivinen jirjestys rakentuu myos
epavirallisista menettelyistd ja vakiintuneista kaytdnnoistd, ei pelkdstddn muodollisesta
oikeudesta, mikd korostaa arjen institutionaalisten kéytdntojen merkitystd integraation

ylldpidossa (Christiansen ym. 2001).

Konstruktivismin  mukaan kansainvélisen todellisuuden rakennuspalikat liittyvit —siis
materialististen seikkojen lisdksi 1ideoihin. Ideoiden roolin tutkiminen onkin yksi
konstruktivistisen tutkimuksen kohteista. Ideat ja normit levidvét eri prosessien, kuten
oppimisen, diffuusion tai sosialisaation, mydtd, ja niilld on vaikutuksia yli rajojen — esimerkiksi
eurooppalaiset normit voivat vaikuttaa kotimaisiin normeihin ja péinvastoin. (Checkel 1999;
Christiansen ym. 2001.) My0s oikeusvaltio voidaan késittdé tdllaiseksi ideaksi tai normiksi.
Koska konstruktivismi ei oleta normien sisdltod ennakolta, myos kilpailevat — ja EU:n
ndkokulmasta ei-toivotut — tulkinnat voivat vakiintua, saada legitimiteettid ja levitd

vuorovaikutuksessa ja kdytannoissa.

Toimintaa selittdessddn konstruktivismi painottaa usein sopivuuden logiikkaa. Toimijat eivét
sen mukaan tee péditoksid vain kustannus—hyoty-laskelmilla, vaan suhteuttavat toimintaansa
sithen, mikd on heidin roolinsa ja identiteettinsd kannalta sopivaa ja odotusten mukaista.

Normeilla on lisdksi kaksoisrooli: ne eivdt pelkdstddn séddtele kédyttdytymistd, vaan myos
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rakentavat identiteettejd madrittdimalld, keitd “me” olemme yhteison jasenind. Esimerkiksi jo
alemmin mainittu suvereniteetti toimii paitsi valtioiden vilistd kanssakdymistd sdidtelevina
periaatteena my0s valtioinstituution olemassaolon ja maddritelmén perustana. EU-oikeus,
saannot ja politiikka voivat vastaavasti vaikuttaa identiteetteihin, koska jdsenyys merkitsee
tietyn poliittisen jérjestyksen ja sen sdéntdjen hyvaksymistd legitiimeiksi ja sitoviksi, mikd
voidaan ymmartdd myds sosialisaationa. Konstruktivismin avulla voidaan siten tutkia, miten
yhteiset identiteetit rakentuvat ja miten ne vaikuttavat siihen, kuinka syviélle integraatio etenee.
(Risse 2009, 145-149, 158.) Integraatioprosessiin kietoutuu siis my0s kysymyksid yhteisosta
ja rajanvedoista. “Euroopan” rakentuminen tapahtuu usein suhteessa erilaisiin “toisiin” ja sitd
koskeviin inkluusion ja ekskluusion tulkintoihin (Christiansen ym. 2001). Téatd nidkokulmaa

syvennetddn alaluvussa 2.2 tarkastelemalla toiseuden kasitetta.

Checkel korostaa, ettd integraation tutkimuksessa viestinnén ja keskustelun merkitysta ei pitdisi
vain todeta, vaan kytked se mekanismeihin kuten suostuttelevaan argumentointiin, joiden kautta
oppiminen ja  preferenssien  muutos  voivat tulla  mahdollisiksi  (Checkel
1999). Konstruktivistiset ldhestymistavat korostavatkin viestinnillisid ja diskursiivisia
kaytantoja. Télloin integraatiota voidaan tarkastella prosessina, jossa EU:ta ja Eurooppaa
rakennetaan puheessa ja jossa integraation merkitystd, legitiimiyttd ja yhteistd poliittista tilaa

tuotetaan yhteisollisesti. (Risse 2009, 148.)

2.1.2. Disintegraatio

Tutkimus on pitkédédn painottunut selittdimédan EU:n integraatiota, kun taas integraatiokehityksen
vastasuuntaisia 1lmiditd on teoretisoitu selvidsti vdhemmain. Eurokriisin, muuttoliikkeen
politisoitumisen sekd erityisesti brexitin myotd kiinnostus integraation purkautumisen
muotoihin on kuitenkin kasvanut, ja kirjallisuudessa on esitetty nimenomaisia vaatimuksia
disintegraation teoretisoimiseksi!. TAmin lisiksi on ilmestynyt useita yrityksid jisentid siti,

miltd disintegraatiota selittéivi teoreettinen kehikko voisi niyttdd2. (Rosamond 2022.)

Vollaardin (2014) mukaan disintegraatio ei ole yksinkertaisesti integraation kéénteinen,
valtiokeskeinen prosessi. Kyse on monitahoisesta prosessista, jossa unionin kyky sitouttaa

toimijoita ja resursseja heikkenee ja tyytyméttdmyys kanavoituu irtautumisen, vaikuttamisen ja

I Kts. esim. Zielonka 2014.
2 Kts. esim. Jones 2018; Vollaard 2014, 2018; Webber 2014
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lojaalisuuden yhdistelmind. EU:ssa disintegraatio ei Vollaardin (2014) mukaan todennékdisesti
johda téyteen eroamiseen, vaan ilmenee pikemminkin osittaisena irtautumisena (partial exit).
Bartolinin teoretisointiin pohjautuen Vollaard kuvaa, kuinka osittaisessa irtautumisessa toimijat
pysyvit poliittisen muodostelman osana, mutta esimerkiksi pidattidvit resursseja, kieltdytyvat
noudattamasta poliittisen keskuksen miirdyksid tai hakevat poikkeusjirjestelyjd (opt-out).
Taysi irtautuminen on varsin riskialtis vaihtoehto, jos on epidselvii, tarjoaisiko jokin toinen
vaihtoehto hyddykkeitd ja arvoja. Irtautuminen on vaikeampaa mitd vahvemmin toimijat ovat
lukittuneet poliittiseen muodostelmaan. Tétd voidaan jidsentdd Albert Hirschmanin
kolmijaolla irtautuminen (exit), ddnenkéytto/vaikuttaminen (voice) ja lojaalisuus (loyalty).
Kun téysi irtautuminen on epitodenndkodinen tai liian kallis vaihtoehto, tyytyméttomyys
kanavoituu usein #ddnenkdyttond ja osittaisina irtautumisina, kun taas lojaalisuus -
luottamukseen, solidaarisuuteen ja yhteiseen identiteettiin kytkeytyva pididke — voi hillitd sekd
irtautumista ettd ddnenkiyttod. Irtautumiset heikentdvdt EU:n kykyd varmistaa sdéntdjen

noudattaminen (enforce compliance) ja samalla ruokkivat lojaalisuuden heikkenemista.

Eriytyneessd disintegraatiossa (differentiated disintegration) EU-kontekstissa unionin
keskittymistaso (centralization level), politiikan laajuus ja jisenien madrd purkautuu ja vihenee
epdtasaisesti, eikd se esimerkiksi koske kaikkia jdsenvaltiota tai kaikkia osa-alueita. Euroopan
unionin kontekstissa se viittaa jdsenvaltion integraatioasteen ja -laajuuden valikoivaan
vdhentdmiseen. Integraatio voi siis vidhentyd tietylld osa-alueella, kuten jollain
politiikkasektorilla, tai tietylld syvyydelld esimerkiksi siind, kuinka tiiviisti maa on sitoutunut
yhteisiin sddntdihin ja péaédtoksentekoon. Eriytynyt disintegraatio voi johtaa sisdiseen

eriytymiseen tai ulkoiseen eriytymiseen. (Schimmelfennig 2018, 1154—-1156.)

Tutkimuskirjallisuudessa on myds pyritty selittimiddn miksi jotkut haluavat vdhentdd
integraatiota. Postfunktionalistisen ndkemyksen mukaan eriytynyttd integraatiota ja
disintegraatiota selittdd politisoitumisprosessi (politicization process), jossa Euroopan
integraatiota koskevat kysymykset siirtyvit eturyhmipolitiikan (interest group politics) piirista
massapolititkan (mass politics) piiriin. Télloin politiikkan identiteettilogiikka (identity logic)
korostuu aiempaa enemmain. Postfunktionalismi esittdd useita tekijoitd, jotka voivat yksin tai
yhdessd vauhdittaa tdtd siirtymdd: integraation syvyys, poissulkeva kansallinen identiteetti,
euroskeptisten puolueiden nousu sekd EU:ta koskevat kansandénestykset. Jotta ndma tekijét
selittdisivét disintegraatiota — eikd vain lisdintegraation vastustamista — niiden on kuitenkin
vahvistuttava merkittdvisti. Iso-Britannian EU-erosta (brexit) voidaan tunnistaa ndmé kaikki

tekijét. Esimerkkind integraation syvyyteen liittyvista tekijdstd on brexitin yhteydessd nostettu
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integraation tahattomina vaikutuksina ndhty maahanmuutto, joka koettiin uhaksi kansalliselle

identiteetille ja suvereniteetille. (Schimmelfennig 2018, 1159-1170.)

Vaikka disintegraatiota voidaan kuvata institutionaalisina ratkaisuina ja kdyttdytymisend (esim.
irtautuminen, poikkeusjirjestelyt ja sddntdjen noudattamisen heikentyminen), se on
tulkittavissa myos konstruktivistisesti. Konstruktivismin mukaan toimijoiden kéyttdytymistd ei
ohjaa vain hydtyjen ja kustannusten laskeminen, vaan ennen kaikkea késitys siitd, mikd on
identiteetin ja roolin kannalta sopivaa; samalla normit eivét ainoastaan sditele toimintaa, vaan
myos rakentavat identiteettejd, ja integraatiota voidaan tarkastella prosessina, jossa EU:ta ja sen
legitimiteettid tuotetaan diskursiivisesti ja jossa jdsenyys merkitsee sddntojen hyviaksymisti
legitiimeiksi ja sitoviksi (sosialisaatio) (Risse 2009). Talloin disintegroituvat kehityskulut
voidaan ndhdid prosesseina, joissa yhteisten normien sitovuus ja legitimiteetti kiistetddn,
sopivuuden logiikka heikkenee ja yhteinen identiteettiperusta rapautuu — mikd Vollaardin
kuvaamassa kolmijaossa voi ilmeté lojaalisuuden heikkenemisené seké osittaisina irtautumisina

ja sddntdjen noudattamisen rapautumisena.

2.2. Toiseus ja valta

Konstruktivistisen ldhtokohdan mukaisesti identiteetit rakentuvat suhteessa toisiin, minka
vuoksi yhteison rajojen ja ‘“normaalin” médrittely on keskeistdi myods EU:n kaltaisessa
normatiivisessa jirjestyksessd. Toisen ja toiseuden (the Other, otherness) seké toiseuttamisen
(othering) kasitteet auttavat tutkimuksessa hahmottamaan, miten “tuttu” ja “vieras” — tai
vaihtoehtoisesti “normaali” ja “poikkeava” — asetetaan toisiinsa ndhden ja erotetaan toisistaan
(Loytty 2005b, 162). Téssi jasennyksessd toinen (the Other) rakentuu usein nimenomaan eron
kautta: se médrittyy suhteessa siithen, mitd pidetddn normina tai “meind”. Feministisessd
tutkimuksessa nainen on kuvattu toisena suhteessa mieheen, ja vastaavia toiseuden asetelmia
on tunnistettu myds nationalismin, luokan seka sisa- ja ulkopolitiikan yhteyksissd. (Nyyssonen

ja Vares 2012, 13.)

Toiseuttaminen on yleistdmisti, jossa yhtéldisyydet kielletddn ja vastakohtaisuuksia julistetaan,
jolloin raja ”meiddn” ja "muiden” vililld terdvoityy. Samalla on syytd huomata, ettd toiseus on
relationaalinen ja ndkdkulmasidonnainen késite. “Toinen” rakentuu aina suhteessa méérittelijan
positioon ja tuottamaan “meihin”, eiké sitd voi ymmaértaa irrottamalla sitd méérittelytilanteesta.
(Loytty 2005a, 9-11.) Aiemmin esitellyn konstruktivistisen ldhtokohdan mukaisesti my0ds

toiseus voidaan ymmértdd yhteison rajantekona: “me” ja “poikkeava” jésentyvit suhteessa
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toisiinsa, ja rajanvedolla on merkitysti sille, millaisia odotuksia ja arviointikehyksid toimijoihin

liitetdén.

Kaikki erot eivit kuitenkaan ole toiseutta. Rumelilin mukaan siinid missé ero on identiteettien
rakentumisen perusedellytys, ei ero automaattisesti muutu toiseuttamiseksi. Ratkaisevaa on,
millainen ero on kyseessi, sosiaalinen etdisyys ja miten “toinen” itse suhtautuu sille tuotettuun
asemointiin. Eron luonne liittyy siihen, kehystetdéinko poikkeama tilapdiseksi ja korjattavaksi
vai pikemminkin rakenteelliseksi ja toistuvaksi. Sosiaalinen etdisyys puolestaan viittaa siihen,
miten selkedsti ja voimakkaasti “meiddn” ja “toisen” vilistd rajaa tuotetaan — esimerkiksi
korostamalla poikkeamaa tai liittdmélld siihen erityisid ohjaus- ja korjausodotuksia.
Kolmanneksi toisen reaktiolla on merkitystd: asemointia voidaan hyviksyéd, sithen voidaan
sopeutua tai sitd voidaan vastustaa, mikd vaikuttaa my0s siithen, miten rajanveto ajan myoti
jasentyy. EU-kontekstissa tdmé tarkoittaa, ettd joissain yhteyksissd EU rakentaa selkeiti rajoja
itsen ja toisen vilille, mutta toisten kohdalla rajat ovat joustavia ja monitulkintaisia. (Rumelili
2004.) Tami avaa myods mahdollisuuden tarkastella toiseuttamista vastavuoroisena prosessina,

jossa arvioiva toimija ja arvioinnin kohde voivat molemmat osallistua rajanvedon tuottamiseen.

”Toinen” on mahdollista 10ytda eri tasoilta. Esimerkiksi eurooppalaisen identiteetin sisélld on
monia identiteettejd, joilla on omat ’toisensa’ (Neumann 2006, 14). Toinen” voi siis l0ytya
useilta tasoilta, ei vain unionin ulkorajoilta. Samansuuntaisesti Nyyssonen ja Vares (2012, 13)
korostavat, ettd “me” ei ole pysyvé tai yksiselitteinen kategoria, vaan se rakentuu useista
rinnakkaisista ja ajassa muuttuvista médrittelyisti. Samalla poliittisessa kansakuntaa
koskevassa keskustelussa “meidén” ja “toisten” vilinen raja ei ole selked, vaan niiden vilille
muodostuu usein erdénlainen harmaa vyohyke. Tama pédllekkdisyys on olennainen osa siti,

miten kansakuntaa poliittisesti jdsennetdan.

Nyyssonen (2026) esittdd, kuinka Unkari voidaan nidhda toisena suhteessa Euroopan unioniin.
Kyseessd on ainoa EU-maa, 1) jossa hallitus on voittanut kaikki vaalit syksystd 2006 lihtien,
2) jossa sama hallituskoalitio on hallinnut politiikkaa vuodesta 2010 ldhtien, 3) jonka Freedom
House luokittelee osittain vapaaksi”, 4) jossa hallituksella on superenemmistd ja 5) jossa
padministeri on ollut vallassa yhtdjaksoisesti 1dhes 16 vuotta. (Nyyssonen 4.2.2026.) Myos
padministeri Orban on itse kuvannut Unkaria toisena. Hédn on esimerkiksi verranut Unkaria
Teksasiin, todeten maan olevan Euroopan yksindisen tdhden valtio (Lone Star State of Europe)

(Nyyssonen 2026, 62).
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Toiseuttamisessa ‘“normaalista” tai “itsestd” poikkeava maéadritelldén ja ymmaérretdén usein
alempiarvoiseksi. Télloin itsen ja toisen vilinen asetelma kietoutuu véistimattd valtaan.
Tallaiset eronteot jdsentyvét usein binddrisiksi kdsitepareiksi — esimerkiksi keskusta/periferia —
ja “toisesta” puhuminen sisdltdd samalla oletuksia siitd, mitd pidetddn itsend, normaalina ja
tavoiteltavana. (Loytty 2005a, 9—11.) Koska toiseuden avulla voidaan kuvata valtasuhdetta,
voidaan toiseuden késitettd tutkimuksessa kayttdd tdllaisten suhteiden tunnistamiseen ja
analysoimiseen (Loytty 2005b, 162—-163, 181). Mydskdédn tdssd tutkielmassa kiinnostus ei

kohdistu pelkéstiin erojen nimedmiseen, vaan sithen, miten eronteko kytkeytyy valtaan.

Valta on yhteiskuntatieteissi keskeinen, mutta mééritelmallisesti vaikea kisite, joka jdsentyy
useina osittain pééllekkéisind ulottuvuuksina (Haugaard ja Clegg 2009). Klassisissa
madritelmissd korostuu kyky vaikuttaa toisten toimintaan. Weberin mukaan valta tarkoittaa
todennédkoisyyttd toteuttaa oma tahtonsa sosiaalisessa suhteessa vastustuksesta huolimatta
(Weber 1961, 152). Dahlin (1957, 201) miéritelma liittyy vahvemmin kdyttdytymiseen: valtaa
esiintyy silloin, kun A saa B:n tekeméén jotakin, mitd B ei muuten tekisi. Tallaiset mééritelmat
jasentdvit valtaa ensisijaisesti ndkyviand paitoksentekona ja pakottamisena, mutta ne eivit
yksin riitd kuvaamaan tilanteita, joissa ohjaus tapahtuu epasuoremmin, esimerkiksi arvioinnin,

normien ja institutionaalisten menettelyjen kautta.

Vallan tutkimuksessa on kuitenkin korostettu, ettei valta ilmene vain avoimina
paitoksentekotilanteina, vaan myos vihemmén nékyvind muotoina, kuten agendan rajaamisena
ja osallistumisen ehtojen muotoiluna. Tdmén vuoksi vallasta on puhuttu myds sen “uusina
kasvoina”, joissa huomio kohdistuu sithen, mité asioita pidetddn politiikan piirissd ja miten
paitoksentekoa voidaan ohjata jo ennen ndkyvid ratkaisuja (esim. Bachrach ja Baratz 1962;
Lukes 1974 ja 2005). Samalla valtaa koskeva keskustelu on laajentunut entisestidén. (Gohler

2009.)

Barnett ja Duvall (2004) mairittelevét vallan vaikutusten tuottamiseksi sosiaalisissa suhteissa:
valta muovaa toimijoiden kykyd médéritd omista olosuhteistaan ja kohtalostaan. Vallalla on
kansainvélisessd politiikassa useita ilmenemismuotoja, joista Barnett ja Duvall nostavat esiin
nelji. Neljd vallan muotoa jisentyvit kahden analyyttisen ulottuvuuden avulla: 1) toimiiko
valta ensisijaisesti toimijoiden vuorovaikutussuhteissa vai konstitutiivisesti, eli tapahtuuko
valta tekoina toimijoiden vililld vai muokaten sitd, keitd toimijat ovat, ja 2) ovatko vallan

vaikutussuhteet suoria ja sosiaalisesti spesifejd vai epdsuoria ja sosiaalisesti diffuuseja.
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Taulukko 1. Vallan tyypit.

Suhteisen Suhteiden
spesifisyys: Suora spesifisyys: Diffuusi
Tiettyjen toimijoiden Pakottava valta Institutionaalinen valta
vuorovaikutuksen (compulsory power) (institutional power)
kautta
Miten valta toimii
Konstituoivien Rakenteellinen valta Tuottava valta
sosiaalisten (structural power) (productive power)
suhteiden kautta

Lahde: Barnett ja Duvall 2004

Pakottava valta (compulsory power) viittaa vuorovaikutussuhteisiin, joissa yksi toimija voi
kayttdd suoraa kontrollia toiseen. Tahdn lukeutuvat myos Weberin ja Dahlin klassiset
madritelmat vallasta. Pakottava valta ei rajoitu aineellisiin resursseihin, vaan siséltdd myos
symbolisia ja normatiivisia resursseja. Institutionaalinen valta (institutional power) on kyseessi
silloin, kun toimijat kdyttdvat epdsuoraa kontrollia toisiin. Institutionaalista valtaa kdytetdan
esimerkiksi instituutioita madrittdvien sdintdjen ja menettelytapojen kautta, ohjaten ja
rahoittaen toisen toimintaa. Rakenteellinen valta (structural power) koskee toimijoiden
sosiaalisten kykyjen ja intressien muotoutumista suorassa suhteessa toisiinsa. Toimijoiden
sosiaaliset asemat ovat siis toisiinsa kytkeytyneitd ja niiden vélinen suhde tuottaa osapuolille
erilaiset kyvyt, resurssit ja intressit. Tuottava valta (productive power) tarkoittaa
subjektiviteetin sosiaalisesti hajautunutta tuottamista merkitys- ja
merkityksellistimisjdrjestelmissd. Téllainen valta kattaa tavat, joilla miéritellddn, mikd on
mahdollista, normaalia, todenndkoistd ja mikd ylipdatdan lasketaan ongelmaksi. (Barnett ja

Duvall 2004.)

Tédssd tutkielmassa toiseus auttaa jdsentdmiidn, miten “normaali” ja “poikkeava” voivat
rakentua EU:n sisdisessd arviointisuhteessa. Keskeisti ei ole vain erojen nimeédminen, vaan se,
millaisena poikkeama kehystetddn, millaista sosiaalista etdisyyttd sithen liitetddn ja millaisia
korjausodotuksia sen perusteella muodostuu. Vallan ndkokulmasta arviointi puolestaan
hahmottuu moniulotteisena vaikutusvaltana, joka ei rajaudu suoraan pakottamiseen, vaan voi
ilmetd myds siind, mitd teemoja pidetdén keskeisind, millaisin standardein ja modaalisin
valinnoin tilannetta kehystetddn sekd millaisten institutionaalisten menettelyjen ja merkityksié

tuottavien luokittelujen kautta ohjausta oikeutetaan.
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2.3. Oikeusvaltion kasite

Oikeusvaltio on kiistanalainen kasite: siitd kdyddén keskustelua niin tutkimuskirjallisuudessa
kuin politiikassa ja julkisessa keskustelussa. Se voidaan maaritelld eri tavoin ja sen siséltod
myos politisoidaan. Téastd huolimatta — ja osin juuri téstd syystd — oikeusvaltioperiaatetta on
pyritty maédrittelemddn tutkimuksessa, kuten myds EU-tasolla. Seuraavissa alaluvuissa
jasennetddn oikeusvaltion ja oikeusvaltioperiaatteen késitteitd osana tutkielman teoreettista

viitekehysta.

2.3.1. Kasitteiden kiistanalaisuus

Kaisitteiden “olennainen kiistanalaisuus” on poliittisen ajattelun tutkimuksessa tunnettu
ongelma. Freedenin (2003, 63—-64) mukaan kiistanalaisuus syntyy siitd, ettd poliittisten
kisitteiden merkityksestd ei voida saavuttaa lopullista yksimielisyyttd, koska ne ovat
luonteeltaan monitulkintaisia ja arvopitoisia. Tdmaén lisdksi jokaisessa poliittisessa kisitteessi
piilee enemmén merkityssiséltdjd ja mahdollisia tulkintaelementtejd kuin mikéédn yksittdinen

kaytto tai madritelma voi kattavasti ilmaista.

Oikeusvaltioperiaatetta on kutsuttu olennaisesti kiistanalaiseksi késitteeksi (essentially
contested concept). Alun perin filosofi W.B. Gallien luoma késite viittaa késitteisiin, joiden
madritelmastd ei ole olemassa yksimielisyyttd. Naille kisitteille on olemassa useita eri
madritelmid, mutta minkdin niistd ei voi véittdd olevan ainoa oikea késitys. Gallien mukaan
tallaisiin késitteisiin liittyvéa vaittely ja kiistely vain rikastuttaa ymmarrystimme, eikd kasitteen
kiistanalaisuus siis ole kielteinen asia. Waldronin (2021) mukaan my0s oikeusvaltio tdyttaa
kiistanalaisen kasitteen kriteerit. Sitd on madritelty monin eri tavoin, eikd mikédédn yksittdinen
tulkinta voi yksindén omia oikeellisuutta. Kuitenkin sen sijaan, ettd ndma erilaiset nikemykset
heikentdisivit ymmaérrystimme, niiden vilinen vuoropuhelu ja kiista syventdvit ja
monipuolistavat késitystimme pitkddn jatkuneesta oikeusvaltioon liittyneesti oikeudellisesta ja
poliittisesta  ajattelusta. (Waldron 2021.) Kiistanalaisuudesta johtuen my6s EU:n
oikeusvaltiokeskustelussa puhutaan usein “eri kielilld”. Kyseessd ei ole vain semanttinen

ongelma, vaan se liittyy syviin poliittisiin ja moraalisiin erimielisyyksiin.

Waldronin (2021) mukaan oikeusvaltion kisitteeseen liittyy viisi keskeistd kiistakohtaa.
Ensimmadinen kiistakohta liittyy laajuuteen, eli esimerkiksi siséllytetdanko késitteeseen
thmisoikeuksien kaltaisia poliittisia ihanteita, vai rajataanko sisdltd vain oikeudellisuuden

muodollisiin ja menettelyllisiin puoliin. Toinen kiistakysymys liittyy normien luonteeseen, eli



19

tulisiko lain olla aina tarkkarajainen vai voivatko epdmadirdiset normit, kuten “kohtuullinen”
olla oikeusvaltion mukaisia. Kolmas kysymys liittyy viranomaisten harkintavallan kdyton
hyvéksyttavyyteen ja neljds liittyy tuomiovallan rooliin. Viides kiistakysymys jakaa késitykset

lakien hallinnon (rule of laws) ja ihmisten hallinnon (rule of men) mukaan.

Oikeusvaltion késitteen maéérittely on siis véistdmattd kiistanalaista. Késitteen merkitys
rakentuu eri tutkimusperinteissd ja poliittisissa kiistoissa osin eri painotuksin, ja juuri tisti
syystd oikeusvaltiota on tarkoituksenmukaisempaa jdsentdd useiden rinnakkaisten
tarkastelutapojen kautta. Oikeusvaltion késitettd jaotellaan eri ulottuvuuksiin alaluvuissa 2.3.3

ja2.3.4.

2.3.2. Kasitteet politiikan valineena

Mikali kisitettd ei ole médritelty yksiselitteisesti, voidaan epaméaérdisen kisitteen merkityksista
kidydd myos kamppailua. Kurunméen (2001, 142) Reinhart Koselleckiin nojaavan tulkinnan
mukaan poliittiset kdsitteet ovat vdhintdén potentiaalisesti kiistanalaisia, silld ne ovat ajallisesti
ja tilanteisesti rakentuvia ja sisdltdvit useita mahdollisia merkityksid. Kaisitehistoriallinen
ndkokulma tarkastelee sitd, miten poliittisessa toiminnassa késitteiden merkityksid méaéritelldén
ja muokataan seki sitd, miten eri toimijat kilpailevat kisitteiden tulkintavallasta ja “oikeasta”

kayttotavasta.

Myds Palonen (1997, 2) korostaa kielen poliittisuutta. Skinnerin ajatuksiin nojaten Palonen
toteaa, ettei kieli ole pelkké neutraali véline todellisuuden kuvaamiseen, vaan toiminnan osa ja
poliittisen kamppailun resurssi. Tdmén ndkokulman mukaan politiikkaa ei tehdé vain “asioilla”,
vaan myos késitteilld ja tulkinnoilla, joilla maéritelladn, mitd pidetddn ongelmana, mikd on
hyvéksyttavai ja kenelld on oikeus puhua tietyilld termeilld. Siksi kisitteiden kaytto ja niiden
merkitysten vakiinnuttaminen ovat itsessddn politikointia — kamppailua tulkintavallasta.
Vaikka Koselleck ja Skinner painottavat eri tutkimusyksikoitd (Kurunmiki 2001, 143), tekevét
molemmat nikyvéksi, ettd késitteet ovat poliittisen toiminnan vélineitd. Niilld tehdién retorisia
siirtoja, oikeutetaan ja kiistetddn, ja niiden merkitys rakentuu kéytossd kulloisessakin

sosiaalisessa ja poliittisessa tilanteessa.

Esimerkiksi késite eurooppalaiset arvot nayttiytyy EU-keskustelussa kiistakésitteend, jota
kaytetddn myos polititkan tekemiseen. Unkarin pddministeri vetoaa eurooppalaisiin arvoihin

oman linjansa oikeutuksena (Nyyssonen ja Szabd 2015, 187), kun taas EU-instituutiot kayttavit
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samoja arvoja perustana Unkarin oikeusvaltiokehityksen kritiikille. Orbanin puheissa nikyy
my0s pyrkimys esittdd oma tulkinta eurooppalaisuudesta alkuperdisend ja “oikeana’ (Suuronen
2025, 1149), jolloin kiista kohdistuu lopulta siihen, kenelli on oikeus mdiiritelld, mitd

eurooppalaisuus ja unionin arvoperusta tarkoittavat kiytannossa.

Tamin rinnalla my0s suvereniteetti nousee Orbanin retoriikassa keskeiseksi poliittiseksi
vélineeksi. EU kehystyy “Brysselin” hallitsemaksi imperiumiksi, jota vastaan asetetaan
“kansakuntien Euroopan” projekti suvereenien valtioiden liittona. Suvereniteetti kytketddn
identiteetin ja kulttuurin puolustamiseen, jolloin kyse ei ole vain toimivaltajaosta vaan
moraalisesta kamppailusta Euroopan tulevaisuuden suunnasta (Suuronen 2025). Niin seka
eurooppalaiset arvot ettd suvereniteetti toimivat esimerkkeind siitd, miten késitteitd kaytetdan

politiikan vélineiné: niilld oikeutetaan, kiistetdin ja rakennetaan vastakkainasetteluja.

Pddministeri Orban myos kaantdd asetelman syyttdmilld Euroopan unionia kisitteiden
kayttdmisesti politiikan vilineend. Orbanin mukaan eurooppalaista imperialismia ”perustellaan
oikeusvaltioperiaatteella, sanan- ja lehdistonvapaudella, jotka ulottuvat vain niin pitkille kuin
vapaus heijastaa heiddn ajatuksiaan” (Suuronen 2025, 1144—-1145). Samankaltaisen syytteen
esitti entinen Unkarin Suomen-suurldhettildis Gyorgy Urkuti todetessaan, ettd “ei ole edes
olemassa mitéén yleistd ndkemystd tai madritelmaa siitd, mitd oikeusvaltio tarkoittaa”. Hénen
mukaansa “[o]ikeusvaltio ei ole mitdén tarkka oikeuskésite, vaan pikemminkin hdméira
poliittinen véline joillekuille poliittisissd vdittelyissd”. (Hungarian Embassy in Helsinki 2019.)
Tallaisia puheenvuoroja voidaan tulkita pyrkimyksiksi delegitimoida EU:n arvoperustainen
kritiikki kehystdmaélld se puolueelliseksi vallankdytoksi: kiista siirtyy arvojen noudattamisesta

sithen, kenelld on oikeus mééritelld, mitd oikeusvaltio ja vapaus EU:ssa tarkoittavat.

2.3.3. Erilaiset tavat ymmartaa oikeusvaltion kasite

Oikeusvaltion késite on moniulotteinen. Tdssd alaluvussa oikeusvaltion késitettd jdsennetdin
neljin  analyyttisen ndkokulman avulla.  Jaottelu kokoaa yhteen aiemmassa
tutkimuskirjallisuudessa esiintyvid keskeisid keskusteluja ja jdsennystapoja. Ontologinen
ulottuvuus liittyy sithen, millaisena késitteend oikeusvaltio ymmaérretdén. Siséllollinen
ulottuvuus koskee oikeusvaltioon liitettdvid elementtejd. Kulttuurinen ja soveltamisulottuvuus
tuo esiin kontekstin merkityksen ja sen, ettei oikeusvaltio vilttdméittd ndyttdydy samanlaisena

eri jarjestelmissd. Funktionaalinen ulottuvuus puolestaan korostaa oikeusvaltion merkitysti
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mielivallan rajoittamisessa ja oikeudenmukaisen hallinnon edistdmisessd. Ndmd ndkokulmat

eivit ole toisilleen vaihtoehtoisia, vaan toisiaan tdydentévia.
Ontologinen ulottuvuus: Mita oikeusvaltio on?

Oikeusvaltion olemusta koskeva tarkastelu jakautuu sen mukaan, ndhddénko oikeusvaltio
universaalisti maéériteltdvind vai kontekstisidonnaisena ja historiallisesti muotoutuvana
kasitteend. (Nyyssonen 2019; 2021.) Kysymys liittyy laajemmin poliittisten kisitteiden
normatiiviseen ja kiistanalaiseen luonteeseen sekd sithen, millaisin kisitteellisin rajauksin

oikeusvaltiota ylipddtddn voidaan mééritella.

Oikeusvaltio voidaan késittdd joko nominalistisen tai universaalin kasityksen kautta.
Nominalistisessa ndkemyksessd korostetaan yksittiisid tapauksia tai ilmiditd, eli aikaan ja
paikkaan sidottuja késityksid. Se siis painottaa paikallista tulkintaa ja késitteiden tulkintaa.
Nominalistinen katsanto korostaa myds historian ja oikeuskulttuurin merkitysti — oikeusvaltio
on oikeuskulttuurinen periaate. Uhkana kuitenkin on, ettid se johtaa kaaokseen, vahvemman
oikeuteen, mielivaltaan tai tilanteeseen, jossa oikeusvaltioperiaatteesta eri mieltd olevat

tulkitsevat késitteen haluamallaan tavalla. (Nyyssonen 2019; 2021.)

Universaalissa ndkemyksessd puolestaan ndhdddn, ettd kisitteistdi voidaan pééstd
yksimielisyyteen. Tdten my0s oikeusvaltio voidaan periaatteessa maédritelld. Universaalia
ndkemystd edustaa esimerkiksi Jirgen Habermasin analyysi késitteestd. Siind missd
nominalismia uhkaa mielivalta, universaalia ndkemystd voidaan kritisoida naiiviudesta ja

kasitteellisen yksimielisyyden saavuttamisen vaikeudesta. (Nyyssonen ja Mikitalo 2021.)

Sisallollinen ulottuvuus: Mita oikeusvaltio sisaltaa?

Koska oikeusvaltioperiaatteella ei ole yksiselitteistd madritelmdd, sitd usein pyritddn
madrittelemddn siithen lukeutuvien elementtien kautta (Leppévirta 2016, 1105). Tdméd on
tyypillistd poliittisille kasitteille, jotka tarvitsevat usein tdydentdvid rinnakkaiskésitteitd
(Freeden 2003, 63). Kiistaa on lisdksi siitd, missd méérin oikeusvaltion katsotaan sisdltdvin

aineellisia arvoja.

Kasitykset oikeusvaltion sisdllostd vaihtelevat suppeista mééritelmistd laajoihin tulkintoihin.
Suppeassa (thin) tulkinnassa oikeusvaltio liitetdén ennen kaikkea oikeudellisiin menettelyihin
ja mielivaltaisen vallankdyton rajaamiseen, kun taas laajemmassa (thick) tulkinnassa

oikeusvaltiota tdydennetddn esimerkiksi vallan kolmijaon toteutumisella, oikeuslaitoksen
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riippumattomuudella, perustuslaillisuudella sekd perusoikeuksien ja vapauksien suojalla.
Joissain maéadrittelyissd myOds median ja kansalaisyhteiskunnan riippumattomuus ndhdién

oikeusvaltion kannalta olennaisena. (Nyyssonen ja Mékitalo 2021, 34; Tuominen 2022, 328.)

Tulkinnat oikeusvaltion kisitteestd eroavat myos sen suhteen, voidaanko késitteelld ndhda
olevan aineellista sisdltdd tai missd méérin nditd aineellisia elementtejd voidaan siséllyttia.
Tama voi tarkoittaa esimerkiksi demokratian, ihmisoikeuksien tai tasa-arvon liittimisti osaksi
samaa kokonaisuutta oikeusvaltion kisitteen kanssa. (Raitio 2017.) Tété jannitettd on jisennetty
myos erottelulla liberaaliin  ja demokraattiseen oikeusvaltioon, joka havainnollistaa

oikeusvaltion ja demokratian suhteen erilaisia painotuksia (Kekkonen 2025).

Kulttuurinen ja soveltamisulottuvuus: Miten oikeusvaltio ymmarretaan ja miten sita
kaytetaan?

Edelld kisitelty siséllollinen vaihtelu ei yksin selitd oikeusvaltion merkityseroja, silld késitteen
ymmairtiminen ja kdytdnnOn toteutuminen vaihtelevat myds eri oikeusjirjestelmissd ja
poliittisissa kulttuureissa. Oikeusvaltioperiaatetta onkin tutkimuksessa kuvattu myos
oikeuskulttuurisena kisitteend (Raitio 2022, 19). Tdmé vaikeuttaa késitteen vertailua ja
mittaamista, erityisesti kansainvilisissd arviointiprosesseissa ja oikeusvaltiokehityksen

séurannassa.

Oikeusvaltion késitteen madrittelyn vaikeutta on perusteltu eri kansojen erilaisilla
historiallisilla, kulttuurisilla ja sosiaalisilla kehityksilld. Eri oikeuskulttuureiden eroja selittdd
esimerkiksi erilaiset perustuslailliset historiat. (Hallberg 2004, 13, 16, 314). Usein
eurooppalaisessa tutkimuksessa keskenddn vertaillaan angloamerikkalaista késitystd ja
mannereurooppalaista kisitystd (Raitio 2022, 19). Erilaiset painotukset ovat havaittavissa jo
kielen tasolla (Hallberg 2004, 13). Esimerkiksi suomenkielinen oikeusvaltio ja
unkarinkielinen jogdllamisag kiinnittavat ensisijaisesti huomiota valtioon.

Englanninkielinen rule of law puolestaan korostaa lain merkitystd yleisemmin.

Lisdksi oikeuskulttuurit eroavat toisistaan esimerkiksi sen suhteen, nojaako laintulkinta
enemmain aiempaan oikeuskdytdntoon vai lakitekstin kirjaimelliseen tulkintaan (Raitio 2024,
179). Téllaiset erot vaikuttavat siithen, miten oikeusvaltioperiaate ymmarretddn ja miten sitd
sovelletaan kdytdnnodssd — ja siten myos sithen, miten “sama” normi tai arviointikriteeri voi

ndyttiytyd eri konteksteissa erilaisena.
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Funktionaalinen ulottuvuus: Miksi oikeusvaltio on tarkea?

Oikeusvaltion médritelmén tarkan rajaamisen sijaan tutkimuksessa on kiinnitetty huomiota
my0s késitteen funktionaalisuuteen. Sosiaaliteoreetikko Martin Krygier ei monien
oikeusvaltioteoreetikkojen tapaan keskity ensisijaisesti yksittiisten mééritelmien tdsmaélliseen
rajaamiseen, vaan pohtii, miksi oikeusvaltio on sosiaalisesti merkittivd ja miten se toimii
yhteiskunnassa. Héan kritisoi liian teknistd ja méaritelmékeskeistd 1dhestymistd oikeusvaltioon:
keskeisti ei ole niinkddn se, mitd oikeusvaltio on, vaan mité se tekee. Oikeusvaltio on Krygierin
mukaan suoja mielivaltaa vastaan, ja sen merkitys tulee nikyviin erityisesti tilanteissa, joissa
vallankdytto alkaa niyttdytyd ihmisille mielivaltaisena — joskus myds silloin, kun muodollinen
laillisuus séilyy. (Scheppele 2019, 465-466.) Tilloin oikeusvaltion tehtdvd liittyy myos
ennakoitavuuden ja oikeussuojan turvaamiseen. Se rajoittaa vallankdyttod ja luo edellytyksid

sille, ettd yksilot voivat luottaa julkisen vallan toimintaan.

2.3.4. Euroopan unionin maaritelma

Oikeusvaltioperiaatteen  lujittamisen  toimintasuunnitelmassa  komissio ~ kommentoi
oikeusvaltioperiaatteen maiéritelméd: “Oikeusvaltioperiaate on vakiintunut periaate, jonka
keskeinen merkitys on tarkoin médritelty. Tama keskeinen merkitys on kaikissa jasenvaltioissa
sama riippumatta erilaisista kansallisista identiteeteistd, oikeusjdrjestelmistd ja -perinteista,
joita unionin on kunnioitettava.” (Euroopan komissio 2019a.) Euroopan unioni siis tunnustaa,
ettd oikeusvaltion sisdltd voi vaihdella jdsenvaltioiden kesken niiden perustuslaillisten

jarjestelmien mukaan, mutta keskeinen ydin on kuitenkin sama kaikissa jisenmaissa.

Oikeusvaltioperiaate mainitaan muun muassa Lissabonin sopimuksessa, mutta sitd ei
yksiselitteisesti madéritelld. Huomionarvoista on, ettd sopimustekstissd liitetddn yhteen
demokratia, ihmisoikeudet, tasa-arvo ja oikeusvaltio. Tdméa ei globaalisti tarkasteltuna ole
itsestdéinselvdd. (Raitio 2017, 575-576.) Oikeudellisen ratkaisukdytdnnon ja oikeusvaltioon
liittyvien asiakirjojen kautta on kuitenkin muodostunut EU-tasoiset suuntaviivat oikeusvaltion
madritelmédstd EU:n yhteisend arvona. (Euroopan komissio 2014). Jasenmaat ovat velvollisia

huomioimaan timén EU-tason tulkinnan oikeusvaltiosta (Raitio 2024, 205).

Pohja eurooppalaiselle oikeusvaltioperiaatekdsitykselle on syntynyt erityisesti Ranskan, Saksan
ja Englannin oikeuskulttuurien pohjalta. (Leppavirta 2016, 1106). Nykyisin Euroopan unioni

nojaa kisityksessddn vahvasti Euroopan neuvoston ja sen alaisuudessa toimivan Venetsian
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komission ndkemyksiin (Tuominen 2022, 328). Vuonna 2011 julkaistussa raportissa
Demokratiaa oikeusteitse -komissio, eli niin kutsuttu Venetsian komissio, maéaéritteli
oikeusvaltion madrittyvdn kuuden periaatteen kautta (Venetsian komissio 2011). Euroopan
komissio yhtyi Venetsian komission maééritelméén maéaéritellessdén oikeusvaltioperiaatetta
ensimmadistd kertaa vuonna 2014 julkaistussa oikeusvaltiokehyksessd (Euroopan komissio
2014). Niiden perusteella oikeusvaltion kisite jakautuu kuuteen osatekijdédn taulukon 2

mukaisesti.

Taulukko 2. Oikeusvaltion perusmerkitystd maarittavat periaatteet EU:ssa.

Periaate Periaatteen sisélto

Laillisuusperiaate Lainsdadantéprosessin lapinakyvyys, vastuullisuus
(accountability), demokraattisuus, moniarvoisuus

Vallanpitdjien on aina noudatettava lakia

Oikeusvarmuus Vaatimus lainkaytén ennakoitavuudesta ja
selkeydesta

Toimeenpanovallan kayttajien mielivaltaisuuden | Julkisessa virassa oleva ei saa toimia
kielto mielivaltaisesti tai kayttaa valtaansa
henkilokohtaisen hyddyn tavoittelemiseksi.

Paasy riippumattomiin ja puolueettomiin Tuomareiden riippumattomuus hallintovallasta,
tuomioistuimiin osapuolia ei saa suosia, oikeudenmukainen
oikeudenkaynti

Tehokas tuomioistuinvalta, perus- ja
ihmisoikeuksien kunnioittaminen

Yhdenvertaisuus lain edessa EU:ssa kaikkiin ihmisiin sovelletaan samoja
saantoja
Lahde: Venetsian komissio 2011; Euroopan komissio 2014; Euroopan komissio n.d.b; Raitio 2024,
197.

Viitekehys rakentuu tutkielmassa kolmesta toisiaan tdydentdvéstd osasta. Ensinnékin
integraatiota ja disintegraatiota koskevat ndkokulmat jisentdvdt EU:ta normatiivis-
oikeudellisena jérjestyksend, jossa jdsenyyteen liittyvit sekd sddntdjen sitovuus ettd niiden
hyvéksyttavyys. Toiseksi toiseuden ja vallan kisitteet tarjoavat vilineet tarkastella, miten
arvioivassa suhteessa tuotetaan “normaalia” ja “poikkeavaa”, millaisin odotuksin poikkeamaa
kehystetdédn ja miten ohjaus voi toimia myds epdsuorasti esimerkiksi standardien, luokittelujen
ja kielellisten valintojen kautta. Kolmanneksi oikeusvaltion kisitteen moniulotteisuus ja EU-
tasoinen perusmaédrittely tdsmentdvét sitd kisitteellistd kehystd, jossa komissio raportoi
oikeusvaltiosta ja jonka avulla ndité arvioita voidaan analysoida. Néin viitekehys luo perustan

tutkielman myohemmalle analyysille.
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3. Oikeusvaltio Euroopan unionissa ja Unkari oikeusvaltiokriisin
keskiossa

Arvojen merkitys ja arvoista kdyty keskustelu vilkastuivat véhitellen Euroopan unionissa viime
vuosituhannen lopulla. Arvoilla sanotaan olleen suuri merkitys myds itdlaajentumisen
yhteydessd vuonna 2004, silld EU:lla oli tarve madritelld yhteistd arvopohjaa moninaistuvalle
unionille. Nykyisin arvokysymykset ovat politisoituneet — ne ovat EU:n keskidssd ja osa
unionin identiteettid, mutta my0s aktiivisen poliittisen keskustelun ytimessd. Arvot ovat olleet
selvasti esilld Eurooppa-polititkan asiakirjoissa koko 2000-luvun, mink& lisdksi yhteisen

arvopohjan kunnioittaminen ja toteuttaminen on jasenyyden ehto. (Tuominen 2024, 7-14.)

Kehitys kohti arvoyhteisdod ei kuitenkaan ole ollut mutkatonta (Tuominen 2024, 7).
Perusoikeuskirjaan listatuista arvoista oikeusvaltioperiaate on ollut pinnalla vahintdankin 2010-
luvulta ldhtien. Tilannetta on kuvattu muun muassa oikeusvaltiokriisiksi ja
oikeusvaltioperiaatteen rapauttamiseksi (rule of law backsliding). Puolan lisdksi
oikeusvaltioperiaatetta on kyseenalaistanut erityisesti Unkari, jonka ndkdkulmasta

ulkopuolisten ei tulisi puuttua sen sisdisiin asioihin. (Nyyssonen ja Mikitalo 2021, 33).

3.1. Oikeusvaltioperiaate Euroopan unionin puolustamana perusarvona

“Oikeusvaltioperiaatteen loukkaamista ei voida suvaita. Tulen puolustamaan sitd ja unionin
toimielimien lahjomattomuutta aina. Olipa kyseessd unionin oikeuden ensisijaisuus,
tiedotusvdlineiden vapaus, oikeuslaitoksen riippumattomuus tai nk. kultaisten passien hankinta

’

kansalaisuuden saamiseksi — eurooppalaiset arvot eivdt ole kaupan.’
- Komission puheenjohtaja Ursula von der Leyen, 16.9.2020

Oikeusvaltioperiaate on keskeinen Euroopan unionin periaate ja yksi sen perusarvoista.
Lissabonin sopimuksessa (2007, 2 artikla) madritetdén, kuinka Euroopan unionin "perustana
olevat arvot ovat ihmisarvon kunnioittaminen, vapaus, kansanvalta, tasa-arvo, oikeusvaltio ja
ithmisoikeuksien kunnioittaminen, vdhemmistoihin kuuluvien oikeudet mukaan luettuina”.
Oikeusvaltioperiaate kirjattiin jo Euroopan unionista tehdyn sopimuksen 2 artiklaan (Euroopan
unionista tehty sopimus, 2012), minka liséksi se sai vahvistuksen maininnan sdilyessd myos
Lissabonin sopimuksessa. Oikeusvaltioperiaate jdsenyysedellytyksend on kirjattuna myos

Koéopenhaminan kriteereihin (Jasenyysedellytykset (Kodpenhaminan arviointiperusteet) n.d.),
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joiden asettaminen viimeistddn sinetdi EU:n roolin poliittisena toimijana taloudellisen unionin
lisdksi. Oikeusvaltioperiaate on siis vahvasti institutionalisoitunut osaksi unionin sopimuksia ja
arvoperustaa. Periaatteen kunnioittaminen on seki jasenyyden ehto ettd ldhtokohta demokratian

ja perusoikeuksien toteutumiselle. (Tuominen 2022, 325-329.)

Periaatteen voidaan néhdi olevan térked yksittéisille jasenmaille ja koko unionille. Téarkeys
nikyy sekd rakenteellisella ettd poliittisella tasolla. Oikeusvaltioperiaatteella on merkitysti
esimerkiksi demokratian toteutumisen seki kansalaisten oikeuksien, vapauksien, luottamuksen
ja tasavertaisen kohtelun kannalta. Oikeusvaltioperiaatteella taataan myds toimivat
sisimarkkinat. (Euroopan komissio n.d.b). EU on oikeudellinen unioni, joka perustuu yhteisiin
sdantdihin ja sopimuksiin. Jos joku maa ei noudata lakia, koko jirjestelmi alkaa horjua.
Toimiakseen ja yhteisid ongelmia ratkaistakseen EU:n tiytyy voida soveltaa ja valvoa lakejaan

tehokkaasti.

3.2. EU:n oikeusvaltiovilineisto ja komission rooli

Erityisesti viime vuosien takaiskut ovat edellyttineet EU:lta toimia arvoperustan
suojelemiseksi. Tatd varten unioni on kehittinyt oikeusvaltiovélineiston (rule of law toolbox),
jonka siséltd on esitelty taulukossa 3. Vilineistod esittelevissd komission dokumentissa keinot
jaetaan kahteen osaan: Edistdvit ja ennaltachkiisevit sekd reagoivat ja sanktioivat vilineet.
(EU’s Rule of Law Toolbox 2024.) Vilineitd on kirjallisuudessa jaoteltu my0s esimerkiksi
arvioiviin, ennaltachkiiseviin ja sanktioiviin (Tuominen 2024, 17-18) seké ennaltaehkéiseviin
ja korjaaviin (Skora 2023, 2). Unionissa on my0s puhuttu kolmesta pilarista:
Oikeusvaltioperiaatteen  edistiminen  levittdmalld  oikeusvaltiokdsitystd, = ongelmien
ennaltaechkdisy varhaisessa vaiheessa ja tehokas vastaus merkittdviin ongelmiin (Euroopan

komissio 2019b).

Edistéviin ja ennaltaechkdiseviin keinoihin lukeutuvat erilaiset raportointivilineet ja virallinen
poliittinen dialogi. Néiden keinojen tarkoitus on auttaa tunnistamaan riskejd ja toimia
varhaisina varoitusmerkkeind. Niiden pédasiallinen tarkoitus on kohdistaa poliittista
painostusta jasenvaltioihin, jotka rikkovat sdént;j4, ja ratkaista ilmenevit ongelmat keskustelun
ja yhteistyon kautta. (Skoéra 2023, 2.) Naihin keinoihin lukeutuvat jisenvaltioiden
oikeusvaltiotilannetta arvioiva ja seuraava Euroopan oikeusvaltiomekanismi, jdsenvaltioiden
oikeusjdrjestelmii vertaileva EU:n oikeusalan tulostaulu seka taloudellista ja lainsdddannollista

kehitysta tarkasteleva eurooppalainen ohjausjakso. Lisdksi unioni tukee kansalaisyhteiskuntaa,
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verkostoja, hankkeita ja rakenneuudistuksia, jotka edistdvdt oikeusvaltioperiaatteen
toteutumista. (EU’s Rule of Law Toolbox 2024.) Oikeusvaltiovélineistd paépaino on ollut juuri
ennaltachkdisevissa ja dialogia lisddvissd toimissa, kuten esimerkiksi

oikeusvaltiomekanismissa (Tuominen 2024, 17-18).

Taloudellista ja poliittista painetta hyodyntiviin korjaaviin toimenpiteisiin turvaudutaan, kun
ennaltachkdisevit toimet eivit ole riittdvid. Naihin vilineisiin kuuluvat komission kiynnistima
oikeusvaltiokehys ja rikkomusmenettelyt, joiden avulla jisenvaltioita voidaan ohjata takaisin
oikeusvaltioperiaatteen tielle. Vakavissa tapauksissa voidaan turvautua SEU 7 artiklaan, joka
voi ddrimmilldén johtaa jopa jisenvaltion neuvostoddnioikeuden keskeyttdmiseen, tai yleiseen
ehdollisuusjirjestelmédn.  Perusoikeuskirjaan liittyvd  horisontaalinen  mahdollistavan
edellytyksen nojalla voidaan suojata EU:n koheesiopolitiikan varoja. (Skoéra 2023, 2; The EU’s
Rule of Law Toolbox 2024.)

Taulukko 3. EU:n oikeusvaltiovalineisto.

Oikeusvaltioperiaatteen edistaminen ja Vastaukset: Reagoivat ja sanktioivat vélineet

ongelmien ennaltaehkaisy

Oikeusvaltiomekanismi (Rule of Law Cycle) Rikkomusmenettely (Infringement)

EU:n oikeusalan tulostaulu (EU Justice Artiklan 7 mukaiset menettelyt (Article 7 TEU)
Scoreboard)

Eurooppalainen ohjausjakso (European Oikeusvaltiokehys (Rule of Law Framework)
Semester)

Tuki kansalaisyhteiskunnalle, verkostoille ja Yleinen ehdollisuusjarjestelma (General

hankkeille (Support for Civil Society, Network Conditionality Mechanism)
and Projects)

EU:n tuki rakenneuudistuksille (EU Support for Perusoikeuskirjaan liittyva horisontaalinen
Structural Reforms) mahdollistava edellytys (Horizontal Enabling
Condition on the Charter of Fundamental Rights)

Lahde: The EU’s Rule of Law Toolbox 2024

Vaikka ensisijainen vastuu oikeusvaltioperiaatteen toteutumisesta on jasenvaltiolla itselldén,
toimivat Euroopan unionin instituutiot kaikki osaltaan sen puolustamiseksi. Erityinen vastuu
oikeusvaltioperiaatteesta kuuluu Euroopan komissiolle, jonka Euroopan unionin tuomioistuin
on todennut olevan vastuussa oikeusvaltioperiaatteen kunnioittamisen takaamisesta sekd EU:n
lainsdddannon, arvojen ja periaatteiden noudattamisesta (The EU’s Rule of Law Toolbox 2024;
Euroopan komissio 2014). Oikeusvaltioperiaatteen puolustamisessa Euroopan komissiolla on
olennainen asema ja sitd voidaan myos pitdd oikeusvaltiokysymyksissd aktiivisimpana EU-

instituutiona. Toiminnassaan se korostaa puolueettomuutta, objektiivisuutta ja jisenmaiden
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tasavertaista kohtelua, mutta sen toimintaa on myds kritisoitu  esimerkiksi

epdjohdonmukaisuudesta ja riittdimattomyydestd. (Tuominen 2022, 325-332.)

3.2.1. Oikeusvaltiokertomus oikeusvaltiomekanismin perustana

Euroopan  komissio  avasi  tiedonannollaan  huhtikuussa 2019  keskustelun
oikeusvaltiovdlineiden  vahvistamisesta, tunnistaen esimerkiksi tarpeen  parantaa
ennaltachkdisevii toimintaa. Tiedonannossa mainittiin myds parlamentin vuosina 2016 ja 2018
antamat suositukset komissiolle perustaa kaikkia jisenvaltioita koskeva kattava seuranta ja
vuosittainen raportointijakso. (Euroopan komissio 2019b.) Heindkuussa Euroopan komission
(2019b) julkaisemassa tiedonannossa kaavailtiin perusperiaatteita oikeusvaltioperiaatetta
koskevalle tarkastelukierrokselle, jonka avulla liséttdisiin tietoa ja ymmirrystd kaikkien
jasenmaiden  oikeusvaltiokehityksestd. = Tdméd  kdynnisti uuden  seurantatydkalun,

oikeusvaltiomekanismin® (Euroopan komissio 2020).

Vuosittaisena syklind toimivan oikeusvaltiomekanismin perustana on komission laatima
oikeusvaltiokertomus, jonka tavoitteena on arvioida oikeusvaltion tilaa kaikissa jdsenvaltioissa.
Komissio on julkaissut oikeusvaltiokertomuksia vuodesta 2020. Oikeusvaltiokertomus siséltaa
yleisen osan ohella maakohtaiset raportit jokaisesta jisenmaasta. Vuosina 2024 ja 2025 raportit
tehtiin myo0s tietyistd laajentumisprosessissa mukana olevista maista. Maakohtaisissa osioissa
eritellddn maan oikeusvaltion tilaa ja kehitystd, ja se tiivistdd jdsenvaltioissa tapahtuneet
merkittdviat myonteiset ja kielteiset muutokset. Vuodesta 2022 ldhtien raporteissa on annettu
myo6s suosituksia. Nykyisin raportit pitdvit sisidllddn myds arvion jadsenmaiden edistymisen
edellisen vuoden suositusten noudattamisessa. (Euroopan komissio 2024a; Euroopan komissio

2024b; Skora 2023; Oikeusvaltiomekanismi n.d; Tuominen 2022.)

Oikeusvaltiomekanismin vuosittainen sykli kdynnistyy loppuvuonna tiedonkeruulla. Kesélld
julkaistavasta oikeusvaltiokertomuksesta keskustellaan syksyn aikana eri foorumeilla.
(Euroopan komissio 2024d.) Sen lisdksi, ettd kertomus laaditaan laajan vuoropuhelun pohjalta,
komissio myds kehottaa keskustelemaan oikeusvaltiokertomuksesta (Oikeusvaltiomekanismi

n.d.). Julkaistua kertomusta késitellddn parlamentissa, neuvostossa ja mahdollisesti

3 Vuosina 2020-2022 komission puhui seurantivilineestd ldhinni termilld Rule of Law Mechanism, mutta
erityisesti vuodesta 2023 eteenpdin kdyttoon on vakiintunut Annual Rule of Law Cycle. Téssé tutkielmassa
kéytetddn yleisesti kdytdssd olevaa suomennosta oikeusvaltiomekanismi. Komissio on myds alkanut viime
aikoina kdyttiméan suomennosta Vuotuinen EU:n oikeusvaltiotarkastelu.
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jasenmaiden parlamenteissa (Euroopan komissio 2024a; Skora 2023, 2; Tuominen 2022, 334—

335).

Euroopan  unionin  oikeusvaltiomekanismi ~ on  keskeinen  ennaltachkdisevistd
oikeusvaltiovilineistd. Mekanismin tavoite on lisdtd vuoropuhelua jasenvaltioiden, Euroopan
komission, Euroopan neuvoston ja Euroopan parlamentin valilla (Oikeusvaltiomekanismi n.d.).
Tarkoitus on myds lisdtd tietoa oikeusvaltiokehityksestd ja tunnistaa riskejd, jotta voidaan
kehittd4 ratkaisuja ja tukea valtioita niiden oikeusvaltiohaasteissa. Oikeusvaltiokertomus onkin
EU:n toimielinten oikeusvaltiota koskevan tyon keskiossd. (Euroopan komissio 2024a, 4.)
Euroopan komission puheenjohtajan von der Leyenin (2019, 17) mukaan mekanismi “lisda
avoimuutta, mahdollistaa ongelmien varhaisen havaitsemisen ja tarjoaa kohdennettua tukea
mahdollisten ongelmien ratkaisemiseksi varhaisessa vaiheessa”. Komissio tulkitsee
oikeusvaltiomekanismin tuottaneen tuloksia (Euroopan komissio
n.d.a). Oikeusvaltiomekanismi on toivotettu tervetulleeksi myds Euroopan parlamentin (2021)
sekd kansalaisten puolesta. Esimerkiksi Liberties on todennut vilineen olevan hyvi
rikkomusten havaitsemiseen ja erityisesti maakohtaiset suositukset saavat kiitosta (Liberties

2024).

Vaikka oikeusvaltiomekanismi on saanut kiitosta, on sitd myos kritisoitu. Myonteisestd
suhtautumisesta huolimatta Euroopan parlamentti on toistuvasti kritisoinut sen rajoitteita ja
esittdnyt konkreettisia parannusehdotuksia. Parlamentti on arvioinut kertomuksia niiden
rajallisuudesta: kaikkia SEU 2 artiklan arvoja ei késitelld, muutosten vaikuttavuudesta ei ole
riittdvid arvioita, kertomukset eivét ole tarpeeksi analyyttisid tai yksityiskohtaisia. Lisdksi
parlamentti on muun muassa perddnkuuluttanut tiiviimpdd yhteyttd EU:n muuhun
oikeusvaltiovilineistoon, kuten SEU 7 artiklaan ja rikkomusmenettelyihin. Erityistd kritiikkid
on kohdistettu siithen, etteivdt raportit tunnusta Puolan ja Unkarin tietoista oikeusvaltion
heikentdmistd. (Euroopan parlamentti 2021; 2022; 2023; 2024.) Myos kansalaisten tasolla on
yhdytty parlamentin kritiikkiin siitd, ettei kertomusta ole sidottu muihin oikeusvaltiovilineisiin.
Liberties kritisoi kertomusten antavan lilan myonteisen kuvan maakohtaisten suositusten
toimivuudesta — verkoston mukaan vain 19 % Euroopan komission oikeusvaltiokertomuksissa
annetuista suosituksista on pantu tehokkaasti tdytdntoon, vaikka komissio itse raportoi 68 %:n
toteutumisasteesta. (Liberties 2024.) Oikeusvaltiokertomuksia on kritisoitu my6s Unkarin

kansallisen parlamentin tdysistunnoissa®. T#ysistunnossa 5.10.2020 parlamentin jisen

4 Kts esim. 13.5.2024 ja 17.12.2025 parlamentin tdysistuntopdytékirjat (Orszaggytilés).
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Zsigmond Barna Pal (Fidesz) viittasi ensimméiiseen oikeusvaltiokertomukseen sanoilla:
”Euroopan komission viimeisin oikeusvaltioraportti hyokkii toistuvasti maatamme vastaan
perusteettomasti. Raportti on poliittista holynpolyd, selvd todiste kaksinaismoralismista,

puolueellinen asiakirja.” (Orszaggytlés 2020, 21444.)

3.3. Unkarin oikeusvaltiokehitys: EU:n mallioppilaasta ongelmatapaukseksi

Vuonna 2004 Euroopan unioniin liittynyt Unkari oli vuosituhannen alussa unionin mallioppilas,
jolla oli tietyistd krititkeistd huolimatta hyvd maine (Nyyssonen 2017, 218). Jo
valtiososialismin aikana (1949-1989) Unkarissa kokeiltiin markkinataloutta, sallittiin
yrittdjyyttd ja muihin itdblokin maihin verrattuna Unkari tarjosi esimerkin liberaalimmasta
yhteiskunnasta (Miklossy 2024, 133). Rauhanomaista vallanvaihtoa kommunistisesta
jérjestelmisti kohti demokratiaa unkarilaiset luonnehtivat “oikeusvaltiovallankumoukseksi™
(’jogallami forradalom”) (Scheppele 2019; Halmai 2020), ja demokraattisella siirtymdkaudella

Unkari alkoikin soveltaa uutta léntistd mallia nopeasti ja onnistuneesti (Miklossy 2024, 133).

Yli 20 vuotta jatkuneen EU-jdsenyyden jélkeen ollaan kuitenkin tilanteessa, jossa Viktor
Orbénin johtaman Unkarin toiminta on ollut EU:ssa asialistalla ja véittelyn aiheena lukuisia
kertoja (Nyyssonen 2024, 164). Oikeusvaltion rapauttaminen, oikeusvaltion kohtaamat
vaikeudet ja demokraattisen kehityksen heikkeneminen koskettavat muitakin itdlaajenemisen
yhteydessa liittyneitd maita, mutta usein selkeiksi ongelmatapauksiksi on nostettu Puola ja
Unkari. Néiden maiden poliittiset johtajat ovat myds avoimesti kritisoineet
oikeusvaltioperiaatteen madritelmaa ja soveltamista. (Tuominen 2022, 325.) Talld hetkelld
Euroopan unionissa Unkari onkin siis dénekés kriitikko sekd oikeusvélineiston toimien kohde.
Téssd alaluvussa kdyddédn ensin ldpi Unkarin nykyjérjestelmén syntya ja tdméanhetkista tilaa,
tuoden esiin erityisesti oikeusvaltioperiaatetta heikentdvid muutoksia. Toisessa osassa

paneudutaan Unkariin osana Euroopan unionia.

3.3.1.  Orbanin Unkari — asteittain syveneva jarjestelma

Viktor Orbénin johtama Fidesz-puolue syntyi vuonna 1988, kun Budapestin oikeustieteellisen

tiedekunnan péddosin oikeustiedettd opiskelevat opiskelijat perustivat sen (Miklossy 2018, 273).

5 Termii kéytettiin muun muassa korkeimman oikeuden p#itoksessd 11/1992. (I11. 5.) AB.
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Valtaa Fidesz-KDNP on pitényt Unkarissa jo yli 15 vuoden ajan. Viktor Orban on samalla EU:n
nykyisisté hallituksen johtajista pisimpéan yhtéjaksoisesti vallassa ollut pddministeri. Puolueen
nykyisen nimen loppuosa viittaa entiseen kristillisdemokraattiseen puolueeseen, eli
periaatteessa Fidesz-KDNP pitdd sisédlldédn kaksi puoluetta — joskaan ei kuitenkaan kahta

tasaveroista sellaista. (Nyyssonen 2017, 4445, 50; Nyyssonen 2025, 8.)

Fidesz-KDNP voitti itselleen vuoden 2010 parlamenttivaaleissa kaksi kolmasosaa parlamentin
paikoista. Muutosta ei kuitenkaan voi hahmottaa vain yksittdisend institutionaalisena
kddnteend, vaan my0s pidemmin poliittisen polarisaation tuloksena, jota Fidesz kykeni
hyodyntimddan hegemonisen asemansa rakentamisessa (Palonen 2025). Vuoden 2010
vaalivoitto antoi sille muun muassa mahdollisuuden muuttaa perustuslakia sekd tdrkeéda
lainsdddédntod perustuslakituomioistuimeen ja poliittisiin puolueisiin liittyen. Tatd valtaa se on
kayttdnyt aktiivisesti vuodesta 2010, ja vaalien jélkeen hallituspuolue muun muassa laati
perustuslain tilalle kokonaan uuden “peruslain”®. (Nyyssénen 2017, 50.) Lisiiksi Fidesz-hallinto
on pyrkinyt sdintelemdin mediaa, joka vield 2010-luvun alussa oli suurilta osin
ulkomaalaisessa omistuksessa. Niin sanottu medialaki laajensi hallituksen valtaa ja antoi
viranomaisille mahdollisuuden méaérdtd sanktioita medialle. Vaikka kritiikin jélkeen lakia
my6hemmin muutettiinkin, mahdollinen uhka vaikutti ilmapiiriin. Ajan myotd tdimén uhan
vaikutus poistui, silld véhitellen Fidesz-myoOnteiset ostajat ovat ostaneet valtaosan maan
medioista. (Neuwahl ja Kovacs 2020, 17—-19.) Muutos ei kuitenkaan koskenut vain muodollisia
instituutioita, vaan myos tiedon ja julkisuuden ehtoja. Kalliuksen (2023) mukaan Orbéanin
Unkarissa poliittinen muutos merkitsi samalla uuden tiedollisen jérjestyksen rakentumista,

jossa liberalismi vetdytyi vihemmistoasemaan seké poliittisesti ettd epistemisesti.

Vuodesta 2010 Fidesz on my6s muuttanut vaalijdrjestelmdd muun muassa vaalipiirijakojen
avulla niin, ettd se on voinut sdilyttdd kahden kolmasosan enemmiston myds saamalla alle 50
% parlamenttivaalien #anistd. Lisdksi se on kampanjoinut hallitusta kritisoivia jarjestojd
vastaan. Samalla korruptio on muuttunut institutionalisoiduksi ja ldpitunkevaksi, ja Orban on

onnistunut keskittdméin valtaansa. (Neuwahl ja Kovacs 2020, 17-21.)

Hallitseva puolue nimittdd Unkariin luomaansa poliittista jarjestelmdd Kansallisen yhteistyon
jarjestelmdksi (Nemzeti Egylittmiikodés Rendszere). Jarjestelmdd luonnehtii nationalismi,
minkd lisdksi se on vihitellen muuttunut kohti autoritarismia. Tutkimuksessa ja politiikassa

jarjestelmid on yritetty kuvata ja miiritelld eri tavoin, mutta yksimielisyyteen ei olla paisty.

6 Unkarin perustuslaista kiyteti‘in nimei peruslaki (Alaptorvény / Fundamental Law).
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Illiberalismia on kéytetty laajasti tutkimuksessa, minkd lisdksi kdsite kuuluu myo6s Viktor
Orbanin omaan retoriikkaan. Euroopan parlamentti nimitti jarjestelmad syksyllda 2022
vaaliautokraattiseksi. Muita eri tutkijoiden kayttdmié nimityksid ovat esimerkiksi autoritaarinen
populismi, autoritaarinen uusliberalismi, diktatuuri, mafiavaltio, kansandénestykseen perustuva
johtajademokratia, fasistinen jérjestelmd ja pehmeé autoritarismi. (Nyyssonen 2024, 11, 18—

19.)

Unkarin poliittisen jirjestelmén heikkous on oikeusvaltion tila. Léhtokohdat oikeusvaltion

7 oikeusvaltion tila oli

tilalle olivat hyvét ja vield vuosien 2012-2013 WIJP-raportissa
kohtuullinen ja useimmilla osa-alueilla se sijoittui maailman parhaaseen kolmannekseen.
Talloin suurin ongelma liittyi hallitusjdrjestelmén osien keskindiseen valvontaan. (Nyyssonen
2024, 152—-154.) Vuosina 2020-2025 Unkari sijoittui WJP:n oikeusvaltioindeksissi globaalisti
keskimmadiseen kolmannekseen. Alueensa maista Unkari suoriutuu indeksin mukaan

huonoiten. (World Justice Project 2020; 2021; 2022; 2023; 2024; 2025.)

Taulukko 4. Unkarin sijoitukset WJP:n oikeusvaltioindeksissa vuosina 2020-2025.

Alueellinen sijoitus siséltda osan EU- ja EFTA-maista ja Pohjois-Amerikan.

Kerroin/1 Alueellinen sijoitus Globaali sijoitus
2020 0,53 24/24 60/128
2021 0,52 31/31 69/131
2022 0,52 31/31 73/140
2023 0,51 31/31 73/142
2024 0,51 31/31 73/142
2025 0,50 31/31 79/143

Lahde: World Justice Project 2020; 2021; 2022; 2023; 2024; 2025.

3.3.2.  Unkari Euroopan unionissa — oikeusvaltioperiaatteen sitkea horjuttaja

Unkarin kehitys on aiheuttanut huolta my6s Euroopan unionissa, jonka perusarvoja maa on
kritisoinut avoimesti vuodesta 2010 ldhtien (Miklossy 2024, 133). Jo vuonna 2012 parlamentin
antamassa piétoslauselmassa parlamentti ilmaisi huolensa Unkarin demokratiasta sekd
oikeusvaltioperiaatteen, ihmisoikeuksien ja sosiaalisten oikeuksien kunnioittamisesta.

Parlamentti on myos julkaissut maakohtaisen raportin Unkarista vuosina 2013, 2018 ja 2022,

7 World Justice Project antaa oikeusvaltiolle nelji kriteerid (vastuuvelvollisuus, avoin hallinto, oikeudenmukaiset
lait ja oikeus saavutettavaan ja puolueettomaan oikeudenkdyntiin). Télld hetkelld indeksi mittaa oikeusvaltion
tilaa 143 valtiossa.



33

joissa on arvosteltu muun muassa maan perusoikeuksien, oikeusvaltion ja demokratian tilaa.

(Nyyssonen 2024, 164-172.)

Euroopan komissio puolestaan kaynnisti jo vuonna 2012 rikkomusmenettelyn Unkarin
keskuspankin, tietosuojaviranomaisten ja oikeuslaitoksen riippumattomuudesta. Myohemmin
komissio on jdddyttdnyt Unkarin oikeusvaltion puutteiden takia koheesio- ja elpymisrahoja
noin 30 miljardin euron edesti, josta noin 10 miljardia paitettiin vapauttaa joulukuussa 2023.

(Nyyssonen 2024, 164-172.)

Unkari ei ole jéttdnyt vastaamatta unionin sithen kohdistamaan kritiikkiin. Orban on syyttinyt
Euroopan unionia Unkarin itsendisyyden loukkaamisesta ja kunnioituksen puutteesta jo yli 10
vuoden ajan (Nyyssonen 2024, 166). Unkarin saamasta oikeusvaltiokritiikistd maan poliittiset
johtajat eivdt ole olleet vakuuttuneita. Pdiministeri Orban luonnehti syytoksid
oikeusvaltiorikkomuksista sanoilla ’blah, blah, blah” (Reuters 2020), kun taas ulkoministeri
Szijjarto totesi, ettd “kaikki hyokkdykset Unkaria vastaan oikeusvaltioasiassa ovat olleet
poliittisia hyokkdyksid” (Yle 30.8.2019). Orban kyseenalaisti myds Suomen aseman
oikeusvaltiokritiikin esittdjind nostamalla esiin Suomen oikeusjdrjestelmin piirteitd, kuten
perustuslakituomioistuimen puuttumisen ja tuomarien nimityskéytdnnon, aiheina, joita pitiisi
thmetelld (Yle 27.7.2019). Unkarista onkin véhitellen tullut yksi unionin ddnekkaimmista
kriitikoista (Nyyssonen 2017, 219). Kriittisestd suhtautumisestaan huolimatta hallitseva puolue
ei kuitenkaan ole tahtonut 1dhted EU:sta. Viktor Orban on toistuvasti todennut, ettei Unkari aio
lahted unionista, vaan pyrkii muuttamaan sitd sisdltd pdin (Orban 2025; Portfolio 2023).
Halukkuuteen pysyé unionin jisenend nettosaaja-Unkarille vaikuttanee erityisesti taloudelliset

syyt (Nyyssonen 2024, 168—169).

Oikeusvaltio-ongelmien ja demokratian lisdksi unioni on puuttunut Unkarin tapauksessa
erityisesti sen budjettivajeeseen (Nyyssonen 2017, 219). Euroopan unionia vastaan Unkari on
kampanjoinut muun muassa syyttimalld, ettd se pakottaisi Unkarin ottamaan vastaan laittomia
maahanmuuttajia, vastustaisi Unkarin suunnittelemia veronalennuksia ja haluaisi kumota
asukkaiden sidhkolaskujen alentamisen. (Neuwahl ja Kovacs 2020, 17-21.) Euroopan unionissa
Unkari on my®ds toistuvasti estidnyt padtoksentekoa joko kayttamélla tai uhkaamalla kéyttdvansa

veto-oikeuttaan (Nyyssonen 2024, 167).
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4. Sisallonanalyysi, retoriikka ja oikeusvaltiokertomukset

4.1. Oikeusvaltiokertomukset

Tutkielman aineistona ovat komission julkaisemien oikeusvaltiokertomusten Unkaria koskevat
osuudet®. Oikeusvaltiokertomuksia on tihin mennessi julkaistu kuusi, ensimméiinen vuonna
2020 ja uusin vuonna 2025. Muut EU-asiakirjat ja ulkoiset 1dhteet otetaan huomioon vain siltd
osin kuin komissio itse viittaa nithin kertomuksissaan. Télld rajauksella tutkimus kohdistuu
komission esitystapaan ja sen muutoksiin sen sijaan, ettd se mittaisi erikseen oikeusvaltion tilaa

laajemmilla indikaattoreilla.

Aineiston tulkinnan kannalta on lisdksi olennaista hahmottaa raporttien tiedonkeruun ja
valmistelun peruspiirteet. Raporttien valmistelu alkaa aineistonkeruulla ja etenee vaiheittain
kohti kollegion hyviksyntdd. Raportin koordinaatiovastuu on Euroopan komission oikeus- ja
kuluttaja-asioiden péadosastolla (DG JUST), joka kokoaa maakohtaiset arviot yhteisen
metodologian pohjalta. Aineisto muodostuu jdsenvaltioiden kirjallisista vastauksista ja
taustatiedoista, kohdennetun sidosryhmékuulemisen kontribuutioista, kansainvilisten ja
eurooppalaisten toimijoiden (esim. Euroopan neuvoston elinten) havainnoista sekd komission
maavierailujen tapaamisissa saadusta tiedosta. Jdsenvaltioita ja sidosryhmid pyydetddn
antamaan kirjalliset panoksensa kyselylomakkeiden avulla vuoden vaihteessa. Unkarin valtio
el ole kaikkina vuosina, esimerkiksi vuoden 2022 raporttia varten, tayttinyt kyselylomaketta.
Tiedon antamisen lisdksi jdsenvaltiot saavat kommentoida maakohtaisia lukuja. Téastd
huolimatta komissiolla on oikeus antaa arvionsa kunkin maan tilanteesta. (Euroopan
tilintarkastustuomioistuin 2024, 25; Euroopan komissio 2024a; Skora 2023, 2; Tuominen 2022,
334-335))

Luonnostelun jédlkeen kertomus kéy ldapi komission sisdisen tarkastus- ja koordinaatioketjun.
Sisdinen tarkastus rakentuu kolmelle tasolle: johtovastuussa oleville yksikéille (DG JUST ja
péésihteeristd), osallistuvien pddosastojen johtajatasolle sekd kabinettitasolle. DG JUST:in
lisédksi olennaisia péddosastoja ovat erityisesti muuttoliike- ja sisdasioiden pédosasto
(DG HOME) ja viestintdverkkojen, sisdltjen ja teknologian pddosasto (DG CNECT). Lopulta

kollegio késittelee oikeusvaltiokertomuksen suullisesti ja hyvéksyy sen ennen julkaisua.

8 Kahdesta ensimmiisesti raportista (2020, 2021) on saatavilla my6s suomenkieliset versiot. Analyysi tehdién
englanninkielisistd versiosta, mutta suomenkielisid raportteja kdytetddn apuna esimerkiksi virallisten kdfnndsten
selvittdmisessa.
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(Euroopan tilintarkastustuomioistuin 2024.) Huomionarvoista on siis, ettd asiantuntijatyon
liséksi julkaiseminen kdy ldapi my0s poliittisen prosessin. Voidaan olettaa, ettd poliittisesti
herkédn asiakirjan sisélloistd ja sanamuodoista kdydddn kiivasta debattia kabinettien vélilla.
Kertomus siis syntyy seké evidenssin keruun ettd sisdisen, myds poliittisen, yhteensovittamisen

kautta.

Oikeusvaltiokertomukset ovat siis hallinnollisia arviointidokumentteja, joiden tavoitteena on
tuottaa vuosittain vertailukelpoinen tilannekuva ja jésentdd oikeusvaltiokehitystd yhteiselld
raportointirungolla. Aineiston kannalta olennaista on, ettei kertomuksia voida pitdd pelkdstdaan
neutraalina tapahtumakoosteena, vaan ne ovat samalla my0s arvioivia ja ohjaavia asiakirjoja.
Erityisesti vuodesta 2022 ldhtien kertomuksiin siséltyneet maakohtaiset suositukset sekid
myO0hemmat arviot niiden toimeenpanon edistymisesti korostavat tdtd ulottuvuutta. Talta osin
kertomukset asettuvat neutraalin tilannekuvaraportin ja poliittis-oikeudellisen arvion
vilimaastoon: ne kokoavat tietoa, mutta myds jisentdvit oikeusvaltiopuutteita ja rakentavat

jasenvaltioille odotuksia siitd, millaista kehitystd pidetdén toivottavana.

Oikeusvaltiokertomukset ovat osa oikeusvaltiomekanismin vuosittaista syklid (ks. luku 3.2.1).
Raportin ensimmiinen luonnos valmistellaan touko—kesdkuussa, ja kertomus julkaistaan
lahtokohtaisesti heindkuun lopulla (Euroopan komissio 2024d). Tdmén vuoksi esimerkiksi

vuoden 2025 raportti tarkastelee pddosin ajanjaksoa vuoden 2024 kesidstd vuoden 2025 keséén.

4.2. Sisallonanalyysi ja retoriikka

Tutkielma on laadullinen dokumenttiaineistoon perustuva tutkimus, jossa tarkastellaan
Euroopan komission oikeusvaltiokertomusten Unkaria koskevia osuuksia vuosilta 2020-2025.
Tutkimusasetelma on pitkittdinen tapaustutkimus: samaa tapausta seurataan kuudessa
vuosittain toistuvassa ja rakenteeltaan vertailukelpoisessa raportissa. Tarkastelun kohteena ei
ole Unkarin oikeusvaltion todellinen” tila sindnsé, vaan se, miten komissio kuvaa, arvioi ja
painottaa Unkarin oikeusvaltiokehitysté eri vuosina. Tutkielmassa analysoidaan siis komission

tuottamaa arviota ja sen muutosta ajassa.

Analyysissa yhdistetddn teoriaohjaavan sisdllonanalyysin ja retorisen luennan piirteita.
Aineiston analyysi nojaa teoriaohjaavaan sisdllonanalyysiin siind mielessd, ettd analyysi ei
perustu suoraan teoriaan eikd sen tavoitteena ole teorian testaaminen, mutta aiempi tutkimus ja

teoreettinen viitekehys ohjaavat analyysin etenemistd ja tulkintaa (Tuomi ja Sarajirvi 2018,
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109-110, 133). Tutkielman alkuvaihe on teoriaohjaavalle tutkimukselle tyypillisesti
aineistoldhtdinen: analyysiyksikot valitaan aineistosta, ja aineistoa jdsennetdéin ensin

luokittelun ja teemoittelun avulla (Tuomi ja Sarajarvi 2018, 105).

Analyysin ensimmadisessd vaiheessa aineisto jisennetdin komission raporttirungon mukaisiin
padteemoihin: oikeuslaitokseen, korruptiontorjuntaan, median vapauteen ja moniarvoisuuteen
sek vallanjakoon ja keskiniiseen valvontaan.’ Nimi muodostavat analyysin yldluokat. Niiden
sisélld aineistosta tunnistetaan tutkimuskysymysten kannalta keskeisié alateemoja sen mukaan,
millaisia ongelmia, puutteita, uudistuksia, suosituksia ja edistysaskelia komissio eri vuosina
nostaa esiin. Analyysiyksikkoind toimivat raporttien relevantit tekstikohdat seké niissé esitetyt
arviot, kuvaukset toimenpiteistd, suositukset ja niiden toimeenpanoa koskevat havainnot.
Havainnot pelkistetddn ja ryhmitelldén sisdllollisesti samankaltaisiksi kokonaisuuksiksi (Tuomi
ja Sarajarvi 2018, 105, 109-110), jotta eri teemojen esiintymistd, painoarvoa ja ajallista

kehitystd voidaan vertailla systemaattisesti.

Aineistoldhtoistd alkuvaihetta seuraa metodille tyypilliseen tapaan teoreettisen viitekehyksen
ohjaama analyysi (Tuomi ja Sarajérvi 2018, 109—-110). Analyysin loppuvaiheessa (luvut 5.5 ja
5.6) teoreettisen viitekehyksen avulla pyritddn vastaamaan sithen, miksi komission
arviointikuva Unkarista muuttuu tai miksi se pysyy samankaltaisena. Vastausta haetaan
tulkitsemalla valtasuhteita ja toiseuttamista seka tarkastelemalla, miten komissio késitteellistdd
oikeusvaltiota arviointikielessddn. Tulkinta rajautuu raporttitekstiin eikd selityksid etsitd

aineiston ulkopuolelta.

Lisdksi tutkielmassa tarkastellaan arviointikielen piirteitd.  Retoriitkka voidaan ndhda
tutkimuksellisena luennan vilineend, jossa tekstistd etsitddn poliittisuutta. Palosen mukaan
teksteihin kitkeytyy “sisddnrakennettua poliittisuutta”, jota voidaan lukea esiin myds muista
kuin ilmeisen poliittisista tekstilajeista kiinnittdmélld huomiota sithen, mité valintoja, rajauksia
ja painotuksia teksti tekee ja miten se ylipddtddn rakentaa kohteensa. Palonen esittdd, ettd
poliittisen tekstin merkitysté ei tavoita pelkkind irrallisina kannanottoina, vaan on tarkasteltava

myos sitd, mihin kysymyksiin teksti ottaa kantaa ja miten se sen tekee. (Palonen 1992, 371—

® Luokittelua ja tutkielman analyysilukujen rakennetta jdsentdd komission oikeusvaltiokertomuksissa kiytetty
jaottelu. Jaon kdyttd on perusteltua, silld se heijastaa Euroopan komission kisitystd oikeusvaltion kisitteesta ja
sithen kuuluvista keskeisimmisti osa-alueista. Komissio on kdyttinyt samaa jaottelua myds oikeusvaltiota
koskevassa erityiseurobarometrissa (Euroopan komissio 2024¢), mika tukee jaon kiyttod analyysin jasentdjana ja
parantaa havaintojen vertailtavuutta.
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372.) Tatd periaatetta sovelletaan tdssd tutkimuksessa komission oikeusvaltiokertomuksiin

analysoimalla siséltojen lisdksi arviointitapaa.

Téssd tutkielmassa tyylid l1dhestytéén osana retoriikkaa. Tyyli koskee kieltd, kuten sanavalintoja
ja diskurssin yleistéd sdvyd. Tyylivalintojen kautta puhe ei ainoastaan esitid argumenttiaan, vaan
se vaikuttaa puhujan uskottavuuteen (eetos) ja sithen, miten yleiso sen ottaa vastaan (paatos).
Merkitykset syntyvét kielellisistd yhdistelyistd, jirjestyksestd ja vaihtoehdoista — siitd, mitd
sanoja valitaan, miten ne asetetaan ja mitd jatetddn pois. (Martin 2014, 72-74.)
Muotokysymykset ja tyyli voidaan nédhdi yhtd olennaiseksi osaksi tekstid kuin sen sisdltokin
(Palonen ja Summa 1996, 11). Tassé tutkielmassa siséllonanalyysin osana tehddén siis my0ds
kielellistd tarkastelua, jossa tutkitaan késitteiden ja tyylin kayttod. Tyylin tarkastelu osana
retoriikkaa toteutetaan niin, ettd jokaisesta teemasta ja vuodesta kirjataan systemaattisesti myos
arviointikielen piirteitd. Kielellinen tarkastelu on tutkielmassa rajattu osaksi sisillonanalyysia
eikd se muodosta erillistd diskurssi- tai retoriikan analyysia, vaan sen tehtdvénd on tukea
pitkittdistd vertailua ja tulkintaa. Tarkastelu kohdistuu erityisesti arvioinnin voimakkuuteen ja
huolen asteeseen, modaalisuuteen ja vaativuuteen, toimijuuden ja vastuun nimedmiseen,
suositusten ja edistymisarvioiden esitystapaan seki tekstuaalisiin
painotuksiin kuvailevasti (esim. osioiden pituuksia vertaamalla), jotta voidaan tunnistaa, mitka

teemat korostuvat tai vaimenevat eri vuosina.

Tyylin tarkastelu on perusteltua, koska oikeusvaltiokertomukset ovat luonteeltaan arvioivia:
niiden tehtdvind on kuvata kehitystd ja samalla ilmaista, kuinka vakavina komissio pitdd
havaittuja puutteita ja kuinka kiireellisind se pitdd korjaavia toimia. Sdvy ja modaalisuus ovat
keinoja, joilla komissio tekee ndkyvéksi arvioidun tilanteen “riittdvyyttd” ja rakentaa odotuksia
jasenvaltiolle. Pitkittdisessd vertailussa sdvyjen muutokset ja jatkuvuudet toimivat siten
indikaattoreina siitd, miten komission arvio Unkarista kiristyy, pehmenee tai pysyy
samanlaisena vuosien 2020-2025 vililla. Liséksi sdvy, vaativuus ja toimijuuden nimedminen
ovat keinoja, joilla raportit rakentavat osapuolten asemia ja normatiivista eroa. Néin kielelliset
havainnot toimivat indikaattoreina siitd, millaisia valtasuhteita ja toiseuttamisen rajanvetoja
komission arviointitapa tuottaa ja uusintaa. Tulkinta tehdddn kuitenkin raporttitekstiin
rajautuen, eikd siitd johdeta suoraan paitelmid toimijoiden “todellisista motiiveista™. Lisdksi
tarkastelun avulla voidaan arvioida myds sitd, miten komissio késitteellistdd keskeisid
késitteitd, kuten oikeusvaltiota, kertomusten arviointikielessd, esimerkiksi tarkastelemalla,

mihin osa-alueisiin késite toistuvasti liitetdéin ja millaisin arvioivin ilmauksin sitd kehystetdan.
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Analyysi siis rakentuu kolmelle toisiaan tdydentdville tasolle. Ensimmdiselld tasolla
tarkastellaan sitd, mitd komissio nostaa Unkarin oikeusvaltiotilanteesta esiin vuosien 2020—
2025 oikeusvaltiokertomuksissa. Tédméd toteutetaan teemoittelevana sisdllonanalyysina
raporttirungon neljdssd yldluokassa (oikeuslaitos; korruptiontorjunta; media; vallanjako ja
keskindinen valvonta), ja tulokset esitetddn alaluvuissa 5.1-5.4. Toisella tasolla tarkastellaan
sitd, miten arvio esitetddn. Havainnot késitellddn rinnakkain siséltohavaintojen kanssa
erityisesti alaluvuissa 5.1-5.4, ja niitd hyddynnetddn my0s tulkintaluvuissa 5.5-5.6.
Kolmannella tasolla pyritddn vastaamaan siihen, miksi muutosta tapahtuu tai miksi sitd ei
tapahdu. Kysymykseen vastataan tutkielman teoreettisen viitekehyksen nékokulmia
hyodyntéden tulkitsemalla esimerkiksi valtakamppailua ja toiseuttamista.

Teoriapainotteisempaa kolmatta tasoa késitelldén analyysin luvuissa 5.5 ja 5.6.



39

5. Analyysi

Analyysiluvussa Euroopan komission oikeusvaltiokertomuksiin viitataan lyhenteilli R1-R6,
joissa R1 tarkoittaa vuoden 2020 raporttia, R2 vuoden 2021 raporttia ja niin edelleen (R6 =
2025). Lyhenteita kédytetddn selkeyden ja toistuvuuden viahentdmiseksi. Viittaukset kohdistuvat

Unkaria koskeviin maakohtaisiin osuuksiin, ellei toisin mainita.

5.1. Oikeuslaitos oikeusvaltiokertomuksissa

Oikeuslaitos on jokaisessa raportissa pysyva arvioinnin kohde, ja sitd kisitellddn jokaisessa
raportissa melko samalla laajuudella. Sen suhteellinen paino raportin kokonaisuudessa

kuitenkin vaihtelee vuosittain.

Oikeuslaitosta kuvaavat osuudet alkavat joka vuosi kuvauksella Unkarin oikeusjérjestelmésta.
Kuvaus on aina samantyyppinen ja sitd pdivitetddn vain pienin tdsmennyksin. Unkarissa on
nelitasoinen yleinen tuomioistuinjérjestelma: korkein oikeus, alueelliset
muutoksenhakutuomioistuimet, alueelliset tuomioistuimet ja piiri- ja kérdjdoikeudet.
Perustuslakituomioistuin ei kuulu yleiseen tuomioistuinjirjestelméiéin, vaan valvoo lakien ja
tuomioistuinratkaisujen perustuslainmukaisuutta. Unkarissa on myos perustuslailla sdddetty
valtakunnallinen tuomioistuinneuvosto, jonka puheenjohtaja on parlamentin valitsema.
Puheenjohtajaa  valvoo  kansallinen ja riippumaton tuomarineuvosto.  Unkarin
tuomioistuinjérjestelmén rakenteeseen ovat vaikuttaneet perustuslakimuutokset ja sddnnoélliset

oikeuslaitoksen uudistukset 2011 alkaen. (R1-R6.)

Tadmin alaluvun jisentely mukailee komission raporttien rakennetta, joissa késittely on myds

kaikkina vuosina jaoteltu kolmeen osaan: riippumattomuus, laatu ja tehokkuus.

5.1.1. Oikeuslaitoksen riippumattomuus

Oikeusvaltion riippumattomuuteen liittyvdt huolet ovat ldsnd koko tarkastelujaksolla. Ne
ndhdéddn jatkuvina ja EU-tasolla jo pitkddn esilld olleina huolina. Tiivistelmissd viitataan
toistuvasti sekd Euroopan parlamentin kdynnistimddn SEU 7 artiklan 1 kohdan menettelyyn
ettd eurooppalaisen ohjausjakson suositukseen oikeuslaitoksen riippumattomuuden
vahvistamisesta, jota ei ole noudatettu. Samalla komissio kayttdd EU:n oikeusalan tulostaulun

havaintoja taustatietona ja toteaa, ettd koettu riippumattomuus vaihtelee vuosittain, mutta pysyy
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kokonaisuutena melko matalalla tasolla, erityisesti yritysten arvioissa, vaikka yksittdisind

vuosina ndhdddan myds myonteistd kehitystd. (R1-R6.)

Komission raporteissa koko tarkastelujakson ajan Unkarin oikeuslaitoksen riippumattomuuden
keskeisimpiin kysymyksiin kuuluu riippumattoman kansallisen tuomarineuvoston haaste
tasapainottaa  hallinnoinnista ~ vastaavan  valtakunnallisen  tuomioistuinneuvoston
puheenjohtajan toimivaltaa (R1-R6). Komissio tukee arviotaan toistuvasti ulkopuolisilla
auktoriteeteilla, kuten Euroopan neuvoston kannanotoilla, FEuroopan ohjausjakson
suosituksilla, sidosryhméhavainnoilla ja Venetsian komission ndkemyksilld. Raportointijakson
alkupuolella korostetaan, ettd kansallisen tuomarineuvoston valvontakykyd rajoittavat
rakenteelliset tekijét, kuten rajallinen rooli tuomareiden ja tuomioistuinjohtajien nimitys- ja
urakysymyksissd, puutteellinen asema oikeuslaitosta koskevassa lainsdddantovalmistelussa
sekd resurssien ja budjettiriippuvuuden kaltaiset kdytdnnon reunaehdot. Vaikka yhteistyon
todetaan uuden puheenjohtajan my6td vuonna 2021 parantuneen, raporteissa toistuu arvio siité,
ettei rakenteellisiin ongelmiin ole vastattu lainsdddédnnolld. Tdméin vuoksi vuonna 2022

komissio antoi suosituksen vahvistaa kansallisen tuomarineuvoston roolia. (R1-R3.)

Vuodesta 2023 alkaen komission arvioon tulee selvi kddnne. Lainsddadéntduudistuksen
todetaan vahvistavan kansallisen tuomarineuvoston asemaa tavalla, jonka komissio katsoo
toteuttavan edellisvuoden suosituksen. Kyseessd on yksi harvoista suosituksista, joiden osalta
Unkari saa tarkastelujaksolla “tdyden toimeenpanon” arvion. Uudistuksen ydin on, ettd
kansallisen tuomarineuvoston roolia vahvistetaan valtakunnallisen tuomioistuinneuvoston
puheenjohtajan paitoksenteon vastapainona: neuvostolle annetaan aiempaa sitovampi asema
keskeisissd hallinnollisissa ratkaisuissa, laajempi tiedonsaantioikeus sekd vahvempi asema
oikeuslaitosta koskevien lainsdddantdehdotusten késittelyssd, ja samalla sen resurssi- ja
budjettiasemaa vahvistetaan. Uudistus kytkeytyy Unkarin elpymis- ja
palautumissuunnitelmaan. Vuoden 2023 raportissa kokonaisarvio on poikkeuksellisen
myoOnteinen — sithen sisdltyy vain yksittdinen huoli tuomareiden tehokkaasta oikeussuojasta
madrdaikaisen nimityksen arviointiin liittyen. Vuoden 2024 raportissa komissio kuvaa
neuvoston myds kdyttdvin uusia toimivaltuuksiaan kédytdnnossd. Tarkastelujakson lopussa
esiin nousee kuitenkin wuusi jénnite, kun komissio toteaa, ettei kaikkia kansallisen
tuomarineuvoston huolia ole viety eteenpédin. Vuonna 2025 korostuu liséksi se, ettei neuvostoa
aina kuulla myéhempien uudistusten valmistelussa, vaikka ne koskevat oikeuslaitosta. (R4—

R6.)
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Komission oikeusvaltiokertomuksissa  korkein oikeus (Kuria) muodostuu  koko
tarkastelujaksolla yhdeksi keskeisimmistd riippumattomuusteemoista. Se on ldsné jokaisessa
raportissa, myds tiivistelmétasolla, ja vuonna 2022 komissio antaa siitd nimenomaisen
suosituksen. Raporteissa tilannetta kisitellddn laajemmin ja perusteellisemmin kuin monia
muita teemoja, ja tekniset yksityiskohdat tuodaan ilmi. (R1-R6.) Tarkastelujakson alussa huoli
kiinnittyy ennen kaikkea kahteen kokonaisuuteen. Ensinnikin komissio nostaa esiin Kuarian
ratkaisun, jossa Euroopan unionin tuomioistuimelle esitetty ennakkoratkaisupyyntd katsottiin
lainvastaiseksi. Komissio liittdd sithen riskin siitd, ettd se, ettd korkein oikeus voi ylimédardisen
muutoksenhaun yhteydessé arvioida ennakkoratkaisupyynnon tarpeellisuutta uudelleen, saattaa
heikentdd kansallisten tuomioistuinten mahdollisuutta kiéntyd EU:n tuomioistuimen puoleen
unionin oikeuden tulkintaa koskevissa kysymyksissd, ja ettd kurinpitomenettelyn mahdollisuus
voi lisdksi estdd yksittdisid tuomareita esittdmaistd ennakkoratkaisupyyntdja. (R1.) Toiseksi,
komissio kuvaa muutoksia, jotka laajentavat poliittisten toimijoiden roolia Kuria-nimityksissé
ja vahvistavat Kurian johdon hallinnollista valtaa. Komissio nostaa esiin myds nimityksiin
liittyvdt muutokset, jotka sen mukaan lisddvit poliittisen vaikutuksen mahdollisuutta
korkeimmassa oikeudessa. Raporteissa korostetaan, ettd perustuslakituomioistuimen
parlamentin valitsemille jdsenille avattiin reitti tulla nimitetyiksi tuomareiksi ja myohemmin
siirtyd korkeimpaan oikeuteen ilman tavanomaista hakumenettelyd. Lisdksi korkeimman
oikeuden presidentin kelpoisuusehtoja viljennettiin, miké laajentaa mahdollisten ehdokkaiden

joukkoa ja samalla lisdé valintaa tekevén tahon harkintavaltaa. (R1.)

Huoli konkretisoituu ja sdvy arvioinnissa vakavoituu vuonna 2021, kun uusi korkeimman
oikeuden presidentti valitaan kansallisen tuomarineuvoston kielteisestd arviosta huolimatta ja
hidnen toimivaltuuksiaan samalla vahvistetaan tavalla, jota korkeimman oikeuden sisdiset
tuomioistuinelimet eivdt kykene tasapainottamaan. Tdssd yhteydessd komissio viittaa
eurooppalaisiin  normeihin: “Tdmad kehitys vahvistaa oikeusvaltiota koskevassa
vuosikertomuksessa 2020 esiin tuodut huolenaiheet, jotka liittyvit siihen, ettd oikeuslaitoksen
ylimpddn virkaan voidaan nimittdd eurooppalaisten normien vastaisesti henkilo ilman, ettd
tuomareista koostuva elin osallistuu péédtoksentekoon.” Komission mukaan korkeimman
oikeuden presidentin hallinnolliset valtuudet ja korkeimman oikeuden keskeisen aseman
huomioiden “’tdma kehitys heréttdd vakavaa huolta oikeuslaitoksen riippumattomuudesta”. (R2,
7.) Vuonna 2022 komission arvio kovenee entisestddn, kun unionin tuomioistuin toteaa Kurian
ennakkoratkaisupyyntod koskevan kdytinnon olevan unionin oikeuden vastainen. Lisdksi

komissio antaa raportissa suosituksen Kuriaan liittyvien sdidntdjen muokkaamiseksi. (R3.)
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Vuodesta 2023 alkaen komission arvio kdéntyy selvdsti mydnteisempédn suuntaan, kun Kuariaa
koskevien sddntdjen muutosten todetaan toteuttavan vuoden 2022 suosituksen tdysimadraisesti.
Uudistukset kytkeytyvét elpymis- ja palautumissuunnitelmaan, ja komissio korostaa erityisesti
kahta vaikutusta: ldpindkyvyyden lisdantymistd Kuarian toiminnassa ja poliittisen vaikutuksen
mahdollisuuksien kaventumista. Tami nékyy sekd nimityspolun muuttamisena (poistetaan
mahdollisuus edetd Kuriaan normaalin menettelyn ulkopuolella) ettd siind, ettd Kuarian johdon
ja asioiden jakamisen Kkaltaisia keskeisid kéytdntojd sidotaan aiempaa vahvemmin
tuomioistuinelinten kontrolliin ja ennalta méarattyihin sdéntoihin. Samalla komissio toteaa, ettd
Kuria ei endd voi rikosasioissa arvioida ennakkoratkaisupyyntdjen tarpeellisuutta, mika

kehystetddn unionin oikeuden vaatimusten mukaiseksi korjaukseksi. (R4.)

Myohemmissé raporteissa Kuriasta piirtyy kuitenkin kaksijakoinen kuva. Teknisluonteisissa
menettelykysymyksissd (kuten asioiden jaon ldpindkyvyyden kdytdnnon toteutus ja sen
seuranta) arvio on pddosin mydnteinen, mutta rinnalle nousee uusia jannitteitd, jotka koskevat
Kurian roolia oikeuskdytdnnon yhtendistimisestd, tuomareiden ilmaisunvapautta ja
oikeuslaitoksen sisdistd ilmapiirid. Vuonna 2024 esiin tuodaan seki ldpindkyvyyttd lisddvia
toimia ettd sidosryhmien kritisoimia ratkaisuja. Vuoden 2025 kertomuksessa jidnnite
konkretisoituu oikeuskdytdnndn yhtendistimismenettelyissd. Komissio kuvaa korkeimman
oikeuden vahvaa roolia yhtendisyysvalitusmenettelyssa ja liittdd sithen kysymyksen siitd, miten
menettely suhteutuu tuomioistuinten velvollisuuteen soveltaa EU-oikeutta myos silloin, kun

kansallinen oikeuskdytintd on sen kanssa ristiriidassa. (R5-R6.)

Syyttdjalaitoksen riippumattomuutta komissio tarkastelee ennen kaikkea valtakunnansyyttdjin
aseman ja syyttdjélaitoksen tiukan hierarkian kautta, joiden katsotaan lisddvin riskid
poliittisesta vaikutuksesta ja puuttumisesta yksittéisiin tapauksiin. Vuosina 2020-2021 huolia
perustellaan erityisesti GRECO:n suosituksilla ja korostetaan, ettei keskeisid suojia ole yha
tdysin toimeenpantu. Vuonna 2023 komissio nostaa esiin uuden tuomioistuinkontrollin
syyttdjapaitoksiin tietyissd tapauksissa ja arvioi sen voivan vdahentdd mielivaltaisten ratkaisujen
riskid. Samalla se pitdd riskin edelleen merkittivind, koska sisdiset vastapainot ja
valvontamekanismit ndhddidn puutteellisina ja hierarkkinen rakenne sdilyy. Uudistus liittyy
myo6s korruptiontorjuntaan (kdsitellddn luvussa 5.2), mutta tdssd yhteydessd sen merkitys
korostuu ennen kaikkea syyttédjdlaitoksen tilivelvollisuutta ja riippumattomuuden pidakkeitd
koskevana kysymyksend. Vuosina 2024-2025 arvio terdvdityy nimenomaan poliittisen
vaikutuksen riskiksi yksittdistapauksiin. Vuoden 2025 raportissa nostetaan lisdksi esiin

perustuslain muutokset, jotka véljentdvdt valtakunnansyyttdjin kelpoisuusvaatimuksia.
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Venetsian komission mukaan tiukemmat kriteerit ja menettelylliset suojat, kuten
syyttdjineuvoston perustaminen, voisivat tukea tehtdvdn de-politisoitumista. (R1-R6.)
Komission huoli kohdistuu ennen kaikkea rakenteeseen, silld jarjestelmastd ndhddén puuttuvan
riittdvét piddkkeet, jotka tekisivét syyttdjdlaitoksen ratkaisuista sekd riippumattomia ettd

uskottavasti valvottavia.

Riippumattomuuden yhteydessd komissio kisittelee tuomareihin ja asianajajiin kohdistuvaa
julkista painetta ennen kaikkea tilanteina, joissa poliittinen johto ja hallitusmyonteiset mediat
arvostelevat oikeusratkaisuja ja joissa tdméd heijastuu luottamukseen oikeusjérjestelmaia
kohtaan sekd tuomareiden sananvapauteen. Tarkastelujakson alussa kuvataan, kuinka tuomarit
ja asianajajat kuvataan negatiivisesti mediassa ja kuinka sidosryhméit ovat huolissaan, ettd
téllainen julkinen narratiivi voi heikentdd luottamusta tuomioistuimiin. (R1.) Vuoden 2021 ja
2022 kertomuksissa aihe ei nouse esiin (R2-R3). Vuodesta 2023 alkaen painotus palautuu
aiempaa  konkreettisempana, kun  komissio kuvaa tuomareihin  kohdistuvien
mustamaalauskampanjoiden jatkuvan ja kohdistuneen myos tuomarineuvoston jiseniin,
nostaen esiin my0s yksittiistapauksia. Vuosina 2024-2025 teema vahvistuu edelleen ja nousee
my0s kertomusten tiivistelmiin: tuomareiden sananvapauden todetaan pysyvin paineen alla ja
mustamaalauskampanjoiden jatkuvan. (R4-R6.) Lisdksi komissio kytkee teeman jo

ensimmiisessd raportissa Baka-tapaukseen'’

ja Euroopan neuvoston ministerikomitean
huoleen ”lamaannuttavasta vaikutuksesta” tuomareiden sananvapauteen. Huomio toistuu
tarkastelujakson loppuvuosina, ja ministerikomitean todetaan perddnkuuluttavan lisdtoimia
tuomareiden sananvapauden turvaamiseksi. (R1; R4-R6.) Tdmi kehityskaari korostaa, ettd
komission riippumattomuusarviossa huomio kiinnittyy yhd enemmén myds tuomareiden

tosiasialliseen toimintaympéristoon, ei vain institutionaalisiin rakenteisiin.

Asioiden jakaminen tuomareille (case allocation) nousee komission arviossa esiin vasta
tarkastelujakson jélkipuoliskolla: vuosien 2020 ja 2021 kertomuksissa teema ei esiinny, mutta
vuoden 2022  tiivistelmdssd se mainitaan osana  edelleen ratkaisemattomia
riippumattomuushuolia. Vuodesta 2023 alkaen komissio kisittelee asiaa erityisesti alempien
oikeusasteiden ldpindkyvyysongelmana ja antaa siitd oikeusvaltiokertomuksessa myos
suosituksen, jota se toistaa myOs kahtena seuraavana vuonna edistymisen puuttuessa.
Raporteissa todetaan, ettd alemmissa oikeusasteissa asianjakosuunnitelmat laativat

tuomioistuinten presidentit ja ettd sddnndissd on runsaasti poikkeuksia, mutta jirjestelmaisti

10 Valitus nro 20261/12. Asiassa oli kyse korkeimman oikeuden entisen presidentin ennenaikaisesta erottamisesta, joka johtui hinen
esittamistadn nakemyksista ja kritiikistd oikeuslaitoksen suunniteltua mittavaa uudistusta kohtaan.
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puuttuu riittdvid takeita siitd, ettei poikkeuksia kéytetd tavalla, joka mahdollistaisi asioiden
ohjautumisen valikoidusti tietyille tuomareille. Sidosryhmien mukaan jirjestelyjd muutetaan
toistuvasti ja jopa lyhyelld varoitusajalla, eikéd asianosaisilla ole kdytdnndssd mahdollisuutta
varmistaa, noudatetaanko sddntdjé tai onko niistd poikettu, mika kytkee asian suoraan oikeuteen
saada riippumaton ja puolueeton tuomari. Vuosien 2024 ja 2025 raporteissa komissio toteaa,
ettei alempien oikeusasteiden osalta ole tapahtunut edistystd, kun taas korkein oikeus toimii
vertailukohtana: vuoden 2023 uudistusten jéilkeen asianjaon ldpindkyvyys paranee ja
viimeisimmaéssd aineistossa jérjestelmin todetaan toimivan kéytdnndssd hyvin. (R3-R6.)
Komissio alkaa siis ndhdd raportointijakson jélkipuolella asianjaon riippumattomuuden
ydinkysymyksend, jota se seuraa jérjestelméllisesti suositusten ja “ei edistystd” -arvioiden

kautta.

Kokonaisuutena komission raportit rakentavat oikeuslaitoksen riippumattomuudesta kuvan
samanaikaisesti pitkdkestoisena EU-tason huolena (SEU 7 artiklan menettely, eurooppalaisen
ohjausjakson suositukset) ja konkreettisina, toistuvasti seurattuina pullonkauloina, jotka
liittyvét erityisesti institutionaalisiin vastapainoihin ja vallankdyttoon. Tarkastelujakson
loppupuolella komissio alkaa lisdksi liittdd useita keskeisid korjausliikkeitd Unkarin elpymis-
ja palautumissuunnitelmaan ja arvioi etenemistd suositusten kautta. Tdmi tekee ndkyviksi
komission oman roolin paitsi havainnoijana myds ohjaavana toimijana, joka mittaa
riippumattomuutta sekd EU-oikeuden vaatimusten noudattamisena ettd institutionaalisten
piddkkeiden vahvistumisena. Samalla raporteista nédkyy, ettd riippumattomuus on Unkarin
tapauksessa alue, jossa sddnt6jd muutetaan paljon, mutta jossa muodollisten muutosten rinnalle
syntyy helposti uusia jidnnitteitd ja toimeenpanon rajoja, joita raportit alkavat nostaa esiin

erityisesti tarkastelujakson loppuvuosina.

5.1.2. Oikeuslaitoksen laatu

Oikeuslaitoksen laatua arvioidaan ennen kaikkea digitalisaation ja oikeussuojan kautta. Lisdksi
raporteissa kdsitellddn tuomareiden ja oikeuslaitoksen henkildston palkkausta osana
jarjestelmin toimintaedellytyksid. Tdssd tutkielmassa palkkakysymykset sisdllytetddn laadun
tarkasteluun johdonmukaisuuden wvuoksi, vaikka raporttivuosien vililld niiden sijoittelu
vaihtelee. Laatuosuus rakentuu pitkélti EU Justice Scoreboard -indikaattorien varaan, mutta
tarkastelujakson loppua kohden arvio nojaa yhd nidkyvimmin myds sidosryhmédhavaintoihin.
Komissio nostaa useana vuonna jo tiivistelmain havainnot korkeasta digitalisaatiosta. (R1-R6.)

Niin se kehystdd Unkarin oikeuslaitoksen laatua ldhtokohtaisesti myonteisesti.
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Laadun selkein vahvuus on tarkastelujaksolla digitalisaatio. Komissio kuvaa digitalisaation
olevan “kaiken kaikkiaan korkealla tasolla” ja korostaa toistuvasti Unkarin vahvaa sijoittumista
sdahkoisten vélineiden saatavuudessa sekd yleison padsyssd julkaistuihin tuomioihin. Vuoden
2025 raportissa Unkarin mainitaan olevan jopa “yksi parhaiten suoriutuvista EU-maista”
digitaalisten ratkaisujen saavutettavuudessa rikosasioiden kisittelyssid (R6, 10). Myonteisen
kokonaiskuvan rinnalla raporteissa esiintyy kuitenkin joitakin teknisluonteisia kehityskohteita:
tuomioiden standardointi ja koneellisesti luettava muoto eivét ole edenneet toivotulla tavalla,
ja viimeisimmassé raportissa mainitaan my0ds eurooppalaisen tunnisteen (ECLI) puuttuminen.
Tarkastelujakson lopussa arvio tarkentuu kédytinnon toimeenpanon suuntaan, kun komissio
nostaa esiin investointitarpeita (mm. etikuulemisten vilineisto ja sidosryhmien kuvaamat uudet
tyokalut) sekd toisaalta avoimuutta lisddvdn muutoksen, jonka mydtd useimpia siviili- ja
rikosasioiden istuntoja voidaan striimata ennakkoon rekisterdityneelle yleisolle vuoden 2026

alusta alkaen. (R1-R6.)

Toinen wuseana vuonna késitelty teema on vaihtoehtoisten riidanratkaisumenettelyjen
edistiminen, jota komissio kuvaa useana vuonna erittdin myonteisesti. Tdma teema pysyy
raporteissa johdonmukaisena: jarjestelmissd on kannustimia ja rakenteita, joiden arvioidaan

tukevan niiden kéyttéd. (R1-R4.)

Lihes koko tarkastelujakson ajan komissio nostaa esiin oikeussuojan saavutettavuuden.
Vuosina 2020-2021 oikeudenkdyntimaksut kuvataan korkeiksi ja oikeusapujdrjestelmén
kattavuudessa ndhddin puutteita, kun taas vuoden 2022 kertomuksessa saavutettavuutta ei
kasitelld lainkaan. Vuodesta 2023 alkaen teema saa aiempaa konkreettisemman ja laajemman
muodon, kun komissio kiinnittdd huomiota erityisesti haavoittuvassa asemassa oleviin ryhmiin
ja toteaa, ettd oikeussuojan piiriin pddsyd voisi parantaa esimerkiksi jarjestelyilld, jotka
huomioivat syrjinnén riskisséd olevat ja idkkait henkilot seka naisiin kohdistuvan vékivallan ja
lahisuhdevdkivallan uhrit. Tarkastelujakson loppupuolella komissio painottaa liséksi
oikeusapujdrjestelmin taloudellisia reunaehtoja: vuosien 2024 ja 2025 kertomuksissa todetaan,
ettd oikeusavun tuloraja on korkea siind mielessd, ettd jopa koyhyysrajan alapuolelle jadva
henkilo ei vilttdiméttd tdytd oikeusavun ehtoja, ja samalla oikeusapujirjestelmén
puolustusasianajajien palkkiot kuvataan kriittisen mataliksi. Liséksi viimeisimméssa
aineistossa  kuvataan oikeudenkdyntimaksujen muutos: pieniarvoisissa siviili- ja

kauppariidoissa maksu alenee ensimmaéisessd asteessa, mutta suuremmissa arvoissa se nousee
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ja lakisditeinen yliraja poistuu.!! (R1-R6.) Saavutettavuuden korostuminen tekee nikyviksi,
ettd laatu ei komission arvioissa tarkoita vain jérjestelmén teknistd toimivuutta, vaan myos sité,

toteutuuko oikeussuoja yhdenvertaisesti kaytdnnossa.

Laadun yhteydessd komissio tarkastelee myds palkkausta ja resursseja, jotka néyttiaytyvét
tarkastelujaksolla muuttuvana ongelmana. Arvioita perustellaan sekd EU:n vertailuaineistolla
ettd Euroopan neuvoston standardeilla. Jakson alussa tuomaripalkkojen korotuksia kuvataan
myoOnteisend kehityksend, koska palkkataso on ollut EU-vertailussa matala. Samalla komissio
nostaa esiin huolia bonusjérjestelmasté, jossa bonuksia voidaan myontda harkinnanvaraisesti
“ilman objektiivisia ja ldpindkyvid kriteereja” (R1, 7). Myohemmissd raporteissa kritiikki

13

terdvoityy, kun sidosryhmien mukaan laaja harkintavalta “voi johtaa tuomareiden
itsesensuuriin” (R3, 9) ja kun anonymisoidun bonusdatan puutteellinen saatavuus kuvataan
lapindkyvyysongelmaksi. Vuodesta 2023 alkaen painopiste siirtyy reaalipalkkojen
heikkenemiseen ja rekrytointikykyyn, kun inflaation todetaan sydvén aiempien korotusten
vaikutusta ja vaikeuttavan erityisesti ei-tuomioistuinhenkiloston pysyvyyttd. Vuoden 2024
kertomuksessa mainitaan kansallisen tuomarineuvoston esitys palkkojen korottamisesta ja
automaattisesta indeksitarkistuksesta. Vuonna 2024 komissio myds suosittaa Unkaria
toteuttamaan rakenteellisia toimia tuomareiden, syyttdjien sekd oikeuslaitoksen ja
syyttdjilaitoksen henkiloston palkkauksen parantamiseksi eurooppalaiset standardit
huomioiden. Vuoden 2025 kertomuksessa komissio toteaa korotusten osalta merkittdvad
edistymisté neljan osapuolen sopimuksen ja budjettipddtosten myotd, mutta arvioi samalla, ettei
rakenteellisia toimia ole tehty. Siksi suositus muotoillaan uudelleen siten, ettd kidynnissd oleva

palkkojen nosto tulisi varmistaa toteutettavaksi jdsennellylld tavalla eurooppalaiset standardit

huomioiden. (R1-R6.)

Kokonaisuutena komission arvio jdrjestelmdn laadusta rakentaa Unkarista ldhtékohtaisesti
myoénteisen kuvan digitalisaation vahvuuksien kautta. Samalla tarkastelujakson edetessd
saatavuutta ja jirjestelmin kestdvyyttd. Oikeusapu ja oikeudenkdyntimaksut nédyttdytyvit
toistuvina kynnyksind, ja palkka- sekd henkilostotilanne kytkeytyy suoraan kykyyn yllapitaa
laatua rekrytoinnin ja pysyvyyden kautta. Raportointi ei kuitenkaan ole sisdlloltddn tiysin

vakio. Vuoden 2022 laatuosuus on selvisti suppeampi, kun taas tarkastelujakson alkuun ja

! Komissio suosittelee myds osassa raporteissa tuomareiden viestintdosaamisen kehittdmistd, mutta se ei mutta
se ei muodostu laadun keskeiseksi arviointiperusteeksi, vaan jaa maininnan tasolle (R2; R4).
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erityisesti vuodesta 2023 eteenpdin kasautuu enemmén saavutettavuuteen ja resursseihin
liittyvid yksityiskohtia. (R1-R6.) Ndin laatu ymmarretdin komission teksteissd véhitellen
ailempaa laajemmin teknisen suorituskyvyn lisdksi myds oikeussuojan yhdenvertaisina ja

kaytannollisind edellytyksina.

5.1.3. Oikeuslaitoksen tehokkuus

Komission oikeusvaltiokertomuksissa oikeuslaitoksen tehokkuutta arvioidaan ennen kaikkea
menettelyjen keston ja kisittelyruuhkan kautta. Arvio rakentuu suurelta osin EU Justice
Scoreboard -indikaattoreihin, joiden avulla komissio sijoittaa Unkarin tuomioistuinjérjestelmén
EU-vertailuun. Komissio toistaa kaikissa tarkastelujakson raporteissa jo tiivistelméatasollakin,

ettd jarjestelmd suoriutuu tehokkuuden osalta hyvin. (R1-R6.)

Tarkastelujaksolla komissio kuvaa erityisesti riita- ja hallintoasioiden tehokkuuden pysyvin
korkeana. Unkarin kerrotaan suoriutuvan erittdin hyvin muun muassa riita-asioiden ja
hallintoasioiden arvioidussa kisittelyajassa sekd késittelemdttomien asioiden méaérassa.
Vuoden 2025 aineistossa Unkarin todetaan suoriutuvan jasenmaista parhaiten riitaisten siviili-
ja kauppaoikeudellisten -asioiden kisittelyajoissa. Myds vireilld olevien asioiden méérd on
yksid EU-maiden alhaisempia. Vaikka kokonaiskuva on mydnteinen, raporteissa tunnistetaan
myos tilanteen vaihtelu maan sisdlld. Pitkét kdsittelyajat keskittyvat Budapestin alueelle. (R1—

R6.)

Tehokkuutta koskevat havainnot kytkeytyvét raporteissa myds menettelyuudistuksiin ja
hallinnollisiin toimiin, joilla pyritddn lyhentdméaan késittelyaikoja ja vdhentdmédn ruuhkia.
Tarkastelujakson alussa komissio viittaa vuoden 2018 prosessiuudistuksiin, jotka koskevat
siviili-, hallintolainkdytto- ja rikosmenettelyd, ja arvioi niiden voivan tehostaa asioiden
kisittelyd (R1). Vuoden 2021 kertomuksessa nostetaan lisdksi esiin mahdollisuus
nopeutettuthin ~ menettelyithin ~ rikoksen  uhrien  siviilioikeudellisten  vaatimusten
kasittelyssd (R2). Vuonna 2023 komissio mainitsee myos uuden tyoryhmén, jonka tehtdvana
on lyhentdd poikkeuksellisen pitkid menettelyjd (R4). Tdmé viittaa siihen, ettd komission
tehokkuusarvio ei perustu vain tilastollisesti hyvain tasoon, vaan my®9s siihen, etté jarjestelmaa

kehitetdin jatkuvasti.

Myonteisen tehokkuuskuvan rinnalla raporteissa toistuu kuitenkin koko tarkastelujakson ldpi

tehokkaiden oikeussuojakeinojen puute liiallisesti pitkittyneissd menettelyissd. Komissio sitoo
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tdmén toistuvasti Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen Gazsoé-tuomioon ja Euroopan
neuvoston ministerikomitean tehostettuun valvontaan. Tarkastelujakson aikana raportoidaan
edistystd erityisesti siviilimenettelyjen osalta. Vuonna 2021 hyvéksytddn korvauskeino, ja
vuoden 2022 alussa voimaan tulee laki viivdstyskorvauksesta siviiliasioissa. Vuonna 2023
komissio viittaa EIT:n arvioon siitd, ettd siviilimenettelyjen korvausjirjestelmi tarjoaa
periaatteessa aidon hyvityksen. Samalla kertomuksissa huomautetaan, ettei vastaavaa
korvausjérjestelmai ole hallinto- ja rikosasioiden seka erdiden riidattomien siviilimenettelyiden
kohdalla. Vuonna 2024 ministerikomitean todetaan ilmaisseen ‘“vakavaa huolta” reaktion
puutteesta (R5, 12), ja vuoden 2025 kertomus korostaa ministerikomitean “syvad huolta”
edistyksen puuttumisesta erityisesti rikos- ja riidattomissa menettelyissd (R6, 10). Vuonna 2025
raportoidaan myos uudesta sddntelysté, joka velvoittaa tuomioistuimen maksamaan osapuolille
pdivittdisen kiintedn hyvityksen, jos tuomari rikkoo prosessuaalista méérdaikaa, mutta
tdmakédn ei poista raporteissa toistuvaa huomiota kattavien oikeussuojakeinojen puuttumisesta

tietyissd menettelytyypeissd. (R1-R6.)

Raportit rakentavat Unkarin oikeusjérjestelmin tehokkuudesta vahvan ja mittareille hyvin
menestyvin kuvan. Mallikelpoisten prosessien keston ja ruuhkatilanteen kddntdpuolena ovat
kuitenkin ongelmat oikeussuojakeinoissa. Niiden kattavuus pitkittyneissd menettelyissd jad
pitkédkestoiseksi ongelmaksi, joka toistuu raportista toiseen ja saa tarkastelujakson lopulla

aiempaa painokkaamman sidvyn.

51.4. Yhteenveto

Tarkastelujaksolla komissio rakentaa Unkarin oikeuslaitoksesta kaksitasoisen kokonaiskuvan.
Yhtééltd jirjestelmén laatu ja tehokkuus néyttdytyvit varsin vahvoina EU:n vertailuaineiston
valossa, silld digitalisaatio ja etenkin siviili- ja hallintoasioiden késittelyajat ovat raporttien
mukaan koko tarkastelujakson ajan korkealla tasolla. Toisaalta riippumattomuuteen liittyvit
rakenteelliset kysymykset pysyvit ldsnd vuodesta toiseen. Niitd taustoitetaan myods EU-tason
menettelyilld ja suosituksilla sekd kansalaisten ja yritysten vaihtelevilla késityksilld

tuomioistuinten riippumattomuudesta.

Vuosien vililld on kuitenkin néhtdvissd muutoksia. Vuonna 2023 sdvy muuttuu selvésti
myonteisemmaksi erityisesti riippumattomuusulottuvuudessa, kun komissio katsoo useita

keskeisid suosituksia toteutetuiksi lainsdddantduudistusten my6td. Samalla raporteissa korostuu
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EU:n oma rooli, koska uudistuksia kuvataan nimenomaisesti osana palautumis- ja
elpymissuunnitelmaan kirjattuja sitoumuksia ja virstanpylviitd, miké tekee raporteista myods

seurannan vilineen eiké vain tilannekuvaa.

Tarkastelujakson loppupuolella komission arvio muuttuu jélleen moniulotteisemmaksi.
Teknisiin ja mitattaviin osa-alueisiin, kuten digitalisaation tasoon, oikeuslaitoksen yleiseen
tehokkuuteen ja joiltain osin myds menettelyjen ldpindkyvyyteen, liittyy jatkuvuutta ja jopa
parannuksia, mutta rinnalla korostuvat korjaamattomat rakenteelliset puutteet. Tarkastelussaan
komissio erottaa toisistaan muodollisen sdantomuutoksen ja sen, vahvistaako muutos pysyvésti
instituutioiden keskindisid piddkkeitd ja oikeuslaitoksen kdytdnnon toimintaedellytyksid, ja

juuri timé ero tuottaa arvioon tarkastelujakson lopussa aiempaa enemmén jinnitteit.

5.2. Korruptiontorjunnan kehys oikeusvaltiokertomuksissa

Vuosien 2020-2025 oikeusvaltiokertomuksissa korruptiota késittelevien osioiden pituus
kasvaa selvésti. Siind missd vuonna 2020 korruptio-osuus kattaa noin viidenneksen Unkaria
koskevasta raportista, vuonna 2023 se vie jo ldhes puolet koko maakohtaisesta arviosta. Myos
kahtena viimeisend raporttivuotena korruptio-osuuden osuus pysyy korkealla tasolla. (R1-
R6.) Tdmd viittaa siihen, ettd komissio pitdid korruptiota Unkarin keskeisimpdnd ja
pitkdkestoisimpana oikeusvaltiokysymyksend ja kdyttdd raportteja kanavana painottaa

ongelman vakavuutta.

Raporteissa ei tehdd vertailua Unkarin ja muiden valtioiden korruptiotilanteen viélilld, eli
pelkdstadn Unkarin osuuksien perusteella tilanteen syvyyttd ei suoraan voi verrata muihin
jasenvaltioihin. Ainoa varsinainen vertailuelementti saadaan jokaisessa raportissa esitellyista
Transparency Internationalin korruptioindeksistd sekd Eurobarometrien tuloksista. (R1-R6.)
Vuodesta 2022 ldhtien Unkari on ollut EU:n korruptoitunein maa, Romanian ja viimeiseksi
Bulgarian parannettua sijoitustaan (Transparency International). Unkarin pisteet ovat
korkeimmillaankin vain 44, joka sijoittuu EU:n tulkintaohjeissa kaikkein korkeimpaan
korruptioluokkaan (pisteet alle 50). Unkarin tilanne on pysynyt melko muuttumattomana, silla
EU:n tulkintaohjeiden mukaan vasta viiden pisteen muutokset pisteméadrdssa tekisi muutoksesta

merkittdvin (esim. RS).
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Taulukko 5. Unkarin sijoitus korruptioindeksissa.

Unkarin Unkarin sijoitus Unkarin sijoitus globaalisti
pistemaara Euroopan unionissa

2019 44/100 19. 70.

2020 44/100 19. 69.

2021 43/100 26. 73.

2022 42/100 27. 77.

2023 42/100 27. 76.

2024 44/100 27. 82.

Lahde: R1-R6.

Raporteissa esiteltyjen Eurobarometri-tutkimusten tulokset puolestaan paljastavat korruption
“arkipdivaistymisen”, silld se ndyttdd ulottuvan kansalaisten tasolle. Kansalaisista 87-91 % on
sitd mieltd, ettd korruptio on maassa laajalle levinnyttd. EU:n keskiarvo viitteestd vaihtelee 68—
71 % valilla. Unkarilaisista 22—-32 % tuntee korruption vaikuttavan omaan eldméainsi. Arvo on
muutaman prosenttiyksikon korkeampi kuin EU:n keskiarvo. Merkillepantavaa on muutos
vuoden 2023 ja 2025 vililld, jonka aikana kisitys on noussut 22:sta prosenttiyksikostd 32:teen.
Tulokset ovat samansuuntaisia myds yritysten kohdalla. Unkarissa sekd kansalaiset ettd
yritykset kokevat kaikkina tarkasteluvuosina korruption laajalle levinneend, paljon EU-
keskiarvoa useammin. Muutokset eri tarkasteluvuosien vélilld eivét ole isoja, mutta vuoden

2025 tiedot erottuvat huonompina suhteessa aiempien vuosien lukuihin. (R1-R6.)

Néiden maarallisten mittareiden taustalle raporteissa rakentuu kuitenkin yksityiskohtaisempi
kuva siitd, millaisena komissio nidkee Unkarin korruptiontorjunnan virallisen kehikon ja sen
toimivuuden kdytdnnossd. Seuraavaksi tarkastellaan, millainen rikosoikeudellinen ja
institutionaalinen kehys korruptiontorjunnalle raporteissa hahmotellaan (5.2.1), ja miten sitéd

tdydentdvét arviot rakenteellisista ongelmista ja valvonnasta (5.2.2-5.2.4).

5.2.1. Rikosoikeudellinen ja institutionaalinen kehys

Oikeusvaltiokertomusten korruptioluvuissa komissio aloittaa tarkastelunsa tyypillisesti
kuvaamalla Unkarin korruptiontorjunnan rikosoikeudellista ja institutionaalista kehikkoa. (R1-
R5). Institutionaalisen rakenteen osalta komissio korostaa, ettd korruptiontorjunta on hajautettu
useille eri viranomaisille. Keskeinen rooli on syyttdjilaitoksella, poliisilla ja kansallisella

turvallisuuspalvelulla (Nemzeti Védelmi Szolgélat), joiden tehtdvdnd on korruptiorikosten
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tutkinta ja syytteeseenpano. Naditd tdydentdvdt verohallinto ja tulliviranomaiset sekd
valtiontalouden tarkastusvirasto, joka vastaa muun muassa puoluerahoituksen ja julkisten
varojen kdyton valvonnasta (R1-R3). Raporttien mukaan viranomaisten vilistd yhteistyota
pidetddn padsdantoisesti hyvand, ja seké poliisi ettd syyttdjédlaitos ilmoittavat komissiolle, ettd

niilla on riittdvat resurssit ja erikoisosaaminen tehtdviensa hoitamiseen (R2—R4).

Komissio toteaa johdonmukaisesti korruptiorikosten olevan kriminalisoitu (R1-R3), ja etté
oikeudellinen kehys “varmistaa edellytykset tehokkaille tutkinta- ja syytetoimille” (R2, 10).
Tarkastelujakson aikana rikoslainsdddantod tidydennetddn useilla yksittdisilld uudistuksilla,
joilla vastataan OECD:n ja Euroopan neuvoston suosituksiin (R1-R3, R5-R6). Komissio kuvaa
ndmd muutoksen péddosin myodnteisend, mainitessaan esimerkiksi uudistusten olevan
hyodyllisia (R5, 14)ja tehty vastauksena suosituksiin (R2, 9). Komissio on kuitenkin
varovainen arvioidessaan uudistusten todellisia vaikutuksia ja raporteissa todetaankin, ettd

“toteutus jad nahtdvaksi” (RS, 14).

Komissio tarkastelee lisdksi sellaisia menettelyjd ja oikeussuojakeinoja, joiden avulla
syyttdjélaitoksen ja muiden viranomaisten tapaa kasitelld korruptioepiilyjd voidaan valvoa ja
tarvittaessa kyseenalaistaa. Vuoden 2023 raportissa nostetaan esiin lainsdddantomuutos, joka
mahdollistaa  syyttdjdlaitoksen péddtdsten saattamisen tuomioistuimen arvioitavaksi
korruptioepdilyissd (R4). Komission mukaan menettelyn tavoitteena on tehostaa
korruptiorikosten syytteeseenpanoa ja vastata aiemmin esitettyihin huoliin syyttédjdlaitoksen
vastuuvelvollisuudesta. Tdmé avaa muodollisesti mahdollisuuden myds kansalaisille ja julkisen
edun jérjestoille pyytdd tuomioistuimelta uudelleentarkastelua tilanteissa, joissa epdilyjd ei
tutkita tai syytettd ei nosteta. Samalla raporteissa kuitenkin korostetaan, ettd menettelyn
kaytannon merkitys jdd epdvarmaksi: tuomioistuimen ratkaisu ei ole sitova ja sekd menettelyn
ajallinen rajaus ettd tiukat menettelylliset médraajat rajaavat sen kayttod. Raporteissa tuodaan
esiin joitakin tilastollisia tietoja ja yksittdisid esimerkkitapauksia menettelyn kaytostd, mutta
komissio arvioi kuitenkin, ettei merkittdvid tuloksia ole toistaiseksi tullut eikd se muuta

kokonaisarviota korruption syytteeseenpanon heikosta ndytostd. (R4—R6).

Tarkastelujakson loppupuolella korruptiontorjunnan instituutioverkostoa tdydennetédn uusilla
elimill, kuten korruptionvastaisella tyoryhméll4 ja integriteettiviranomaisella. Komissio liittdd
ndmi suoraan EU:n ehdollisuusmenettelyyn ja elpymis- ja palautumissuunnitelmaan ja kuvaa

niitd uusina, EU-varojen kdyttod valvovaa jarjestelmédd vahvistavina valvontaelimind. Samalla
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kuitenkin korostetaan, ettd uusien elinten riippumattomuus ja tosiasiallinen vaikutus jédvdit

vield ndhtdvdiksi. (R4-R6.)

Komission kuvauksessa toistuu koko tarkastelujakson ajan sama perusviite: Unkarilla on
muodollisesti kattava ja hyvin resursoitu jarjestelma korruption ehkéisemiseksi ja tutkimiseksi.
Rikosoikeudelliset puitteet ovat olemassa, instituutioverkosto on laaja ja uusia menettelyjd ja
toimijoita otetaan kayttoon. Komission kuvauksesta voidaankin  pdditelld, ettei
rikosoikeudellinen ja institutionaalinen kehys ole Unkarin ensisijainen ongelma. Raportit
viittaavat pikemminkin siihen, ettd pelkkd jarjestelmin olemassaolo ei kerro vield sitd, miten

kehysté tosiasiallisesti sovelletaan.

5.2.2. Rakenteelliset ongelmat ja valvonta

Edelld kuvattu rikosoikeudellinen ja institutionaalinen kehys antaa kuvan jarjestelmaista, joka
on paperilla pitkélti kunnossa. Raporteissa komissio ei kuitenkaan tyydy vain kuvaamaan
millaisia lakeja ja viranomaisia Unkarissa on. Komissio kiinnittdd huomiota myds
rakenteellisiin ongelmiin: siithen, mitd osa-alueita korruptionvastainen politiikka ei kata, miten
riippumattomat valvontaelimet toimivat ja miten politiikan ja talouden tiiviit kytkokset lisddvit

korruptioriskejd. (R1-R6.)

Ensimmadisissé raporteissa huomio kohdistuu korruptionvastaisen strategian sisaltéon. Vuoden
20202022 strategian kerrotaan keskittyvdn erityisesti integriteetin vahvistamiseen
valtionhallinnossa ja lainvalvontaviranomaisissa. Komissio kuitenkin korostaa toistuvasti, ettd
strategia jittdd ldhes kokonaan késittelemattd juuri ne osa-alueet, joita kansainviliset toimijat,
kuten GRECO ja OECD, pitdvit poliittisen korruption kannalta riskialttiina: puolue- ja
kampanjarahoituksen avoimuuden, varallisuus- ja eturistiriitailmoitusten tehokkaan valvonnan,
lobbaussuhteiden sddntelyn sekd niin sanotun pydrdovi-ilmion. Samoin strategia ei puutu
klientelismin, suosimisen ja nepotismin riskeihin korkeassa julkishallinnossa tai politiikan ja
talouden kietoutumiseen. (R1-R3.) Raportit palaavat useana vuonna samoihin havaintoihin
todeten “kuten aiemmissa kertomuksissa todettiin” (R3, 12). Tama toisto antaa ymmartad, ettei
kyse ole pelkédstddn hitaasta toimeenpanosta, vaan syvemmdistd rajauksesta.
Korruptionvastainen politiikka kohdistuu ennen kaikkea hallinnon alemmille tasoille, kun taas

poliittisen johdon ja korkeimman tason vallankdyton riskeja kdsitellddn selvisti niukemmin.
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Ensimmadisen strategian jdlkeen komissio seuraa tarkasti myds uuden korruptionvastaisen
strategian valmistelua ja viivistyksid. Vuoden 2022 raportissa todetaan, ettd merkittdvd osa
vuosien 2020-2022 strategian toimenpiteistd on siirretty eikd uutta strategista kehysti ole vield
laadittu. Samalla komissio huomauttaa, ettd strategian toteutuksesta on vain niukasti julkista
tietoa, mikd heikentid kansalaisyhteiskunnan mahdollisuuksia valvoa sen toimeenpanoa (R3).
Vuoden 2023 raportissa Unkarin kerrotaan viimeistelevin uutta, vuosille 2023-2025
suunniteltua kansallista korruptionvastaisen strategiaa ja siithen liittyvda toimenpideohjelmaa,
osana ehdollisuusmenettelyyn ja elpymis- ja palautumissuunnitelmaan liittyvid sitoumuksia.
Komissio luonnehtii luonnosta aiempaa kunnianhimoisemmaksi esimerkiksi ylimpien
viranhaltijoiden eettisten sdént6jen ja omaisuusilmoitusten sanktiojirjestelmin osalta, mutta
silti sithen ei kuitenkaan sisdlly kattavaa, strategista ldhestymistapaa korruptioon”. (R4,
12.) Strategia jéi kuitenkin tdssd vaiheessa luonnosvaiheeseen, ja lopulta hallitus hyvéksyi
uuden keskiaikavilin korruptionvastaisen strategian lyhyemmélle ajanjaksolle vuosille 2024—
2025. Vuoden 2024 raportissa komissio arvioi OECD:n ja Euroopan neuvoston kannan
mukaisesti, ettei strategia vieldkddn vastaa vaatimusta laaja-alaisesta ja my0s korkean tason
korruptioon ulottuvasta strategisesta kehyksestd. Suurin osa toimista kohdistuu yhd matala- ja
keskitason virkamiehiin, kun taas poliittisen johdon integriteettijarjestelyt jadvat heikoiksi.

(RS.)

Raporteissa  komissio kuvaa, kuinka nk. lahjomattomuustestit ja virkamiesten
elamantapavalvonta ovat koko tarkastelujakson ajan keskeisid vélineitd julkisen sektorin
korruption ehkdisemisessd. Niitd testeji on useaan otteeseen laajennettu kattamaan yha
suurempi osa hallinnon henkildstostd, ja niitd pidetddin viranomaisten mukaan tehokkaina
erityisesti pienimuotoisen korruption torjunnassa. (R2-R6.) Myohemmissd raporteissa
komissio korostaa, ettd integriteettitestien ja eldmédntapavalvonnan lépindkyvyys ja
ulkopuolinen valvonta ovat rajallisia: osa menettelyistd kuuluu kansallisen turvallisuuden
piiriin, pdétoksid olla jatkamatta tutkintaa ei kiytdnndssd voi riitauttaa, eikd niiden tuloksista
ole julkisia tilastoja (R4—R6). Samalla komission mukaan ndiden vilineiden tehokkuus rajoittuu
padasiassa pienimuotoisen korruption, kuten terveydenhuollon “kiitosrahojen”, paljastamiseen,
kun taas korkean tason korruption havaitsemisessa niiden vaikutus on rajallinen (R5-R6).
Muiden havaitsemisvélineiden, kuten varallisuusilmoitusten, védrinkdytosten paljastajille
tarkoitettujen kanavien ja rekisteritietojen, todetaan pysyvan suhteellisen vihéisessd roolissa

korruptiotutkinnoissa. (R4-R5.) Raportit piirtdviat kuvaa jérjestelmistd, jossa valvonta
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kohdistuu ennen kaikkea yksittdisiin virkamiehiin, samalla kun laajempia verkostoja koskevat

riskit jddvat vihemmalle huomiolle.

Varallisuus- ja eturistiriitailmoituksia koskeva jirjestelmd on komission mukaan hyva
esimerkki tdstd jdnnitteestd. Raportit korostavat, ettdi Unkarissa on muodollisesti laaja
varallisuusilmoitusvelvollisuus, joka koskee kansanedustajia, hallituksen jdsenid ja useita
virkamiesryhmid. (R1-R3.) Kuitenkin jo ensimmadisistd kertomuksista l&htien todetaan, kuinka
“tarkastuksia ei kuitenkaan tehdd jarjestelmaéllisesti” eikd keskitettyd riippumatonta
valvontaelintd ole (R1). Myohemmissd raporteissa kuvaa tidydennetdén toteamalla, ettd
eturistiriitoja koskeva sddntely on hajallaan eri laeissa, eikd erityisesti poliittisen johdon ja
yleisen edun séétididen kaltaisten rakenteiden valvontaa ole vahvistettu toivotulla tavalla. (R4—
R6.) Uusien toimijoiden, kuten integriteettiviranomaisen, perustaminen merkitsee komission
mukaan muodollista edistystd, mutta valvonnan todellinen teho riippuu siitd, missd miérin
ndille toimijoille annetaan itsendinen toimivalta ja paisy relevantteihin tietoihin. (R4.) Tassé

suhteessa raporteissa korostetaan yha nykyjérjestelmén rajoituksia.

Samanlainen jdnnite ndkyy puolue- ja vaalirahoitusta koskevissa arvioissa. Koko
tarkastelujakson ajan komissio toistaa huolensa siitd, ettd puoluerahoituksen avoimuus ja
valvonta eivit ole riittdvid. Varhaisissa raporteissa vedotaan GRECO:n havaintoihin
kampanjarahoitusta koskevien sddntojen epétdydellisyydestd ja valvontamekanismien
heikkoudesta. (R1-R2.) Myo6hemmissd raporteissa huoli konkretisoituu. Esiin nostetaan
esimerkiksi kolmansien toimijoiden, kuten hallitusmyonteisten mediatoimijoiden ja hallitusta
lahelld olevien sddtididen, keskeinen rooli vaalikampanjoissa sekd se, ettd ulkomaisen
rahoituksen kieltoa koskevaa sadntelyd on sovellettu opposition puolueisiin, joille on maératty
merkittivit sakot viitetystd lainvastaisesta ulkomaisesta rahoituksesta. (R4-R6.) Vuoden 2025
raportissa kuvataan nimenomaisesti vuonna 2024 oppositiopuolueille méadriatyt sakot seka
kesélla 2025 kiireellisessd menettelyssd toteutettu muutos, jossa poliittisia kampanjakuluja
koskeva enimmadisméérd poistettiin. (R6.) Néitd kehityskulkuja voi tulkita niin, ettd ne eivit
pelkdstadn lisdd korruptioriskejd, vaan myOs heikentdvit luottamusta siihen, ettéd
puoluerahoituksen sdintdjd ja valvontaa sovelletaan tasapuolisesti hallituspuolueisiin ja

oppositioon.

Lobbauksen ja poliittisten urasiirtymien siddntely kytkeytyy komission arvioissa osaksi samaa
rakenteellista kokonaisuutta. Raportit toteavat, ettd Unkarissa ei ole kattavaa lobbauslakia tai

velvoittavaa lobbarirekisterid, eikd pydroovi-ilmioti koskevista sddnnoistd muodostu selkeidd ja
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jarjestelmaillisesti valvottua kokonaisuutta. (R1, R3-R6.) Lobbauksen sédéntely perustuu
hallinnolliseen asetukseen, joka velvoittaa virkamiehid raportoimaan tietyistd tapaamisista
esimiehilleen, mutta kontakteja ei tarvitse kirjata riippumattomaan rekisteriin, tietoja ei
julkisteta, eikd rikkomuksista seuraa sanktioita. Viran pédéttymisen jalkeistd toimintaa koskevat
rajoitukset ja karenssit ovat hajallaan eri laeissa, koskevat vain rajattua joukkoa virkamiehié ja

jaavat kaytdnnossa vihélle valvonnalle. (R1, R3—-RS5.)

Vuoden 2022 raportissa komissio antaa Unkarille suosituksen “hyviksyi kattavat uudistukset
lobbauksen ja poliittisten urasiirtymien sdantelyyn sekd vahvistaa
varallisuusilmoitusjirjestelmédd tehokkaan valvonnan ja tiytintdonpanon varmistamiseksi”.
Sama suositus toistetaan sellaisenaan vuosien 2023-2025 raporteissa. Joka kerta todetaan, ettei
sen toimeenpanossa ole edistytty. (R3—R6.) Vuoden 2024 raportissa mainitaan, ettd hallitus
suunnittelee uutta lobbauksen ja pyoroovi-ilmion séédntelyé seki ei-sitovaa kdyttdytymisohjetta
ylimmille viranhaltijoille, mutta komission mukaan kyse on toistaiseksi luonnoksista, joiden
laajuus ja valvontajirjestelyt ovat epédselvid. (R1, R3—R6.) Yhteistd koko tarkastelujaksolle on,
ettd lobbauksen, pyoroovi-ilmidn ja eturistiriitojen sdéntelyd kuvataan hajanaisena ja

valvonnaltaan heikkona.

Rakenteellisten ongelmien tarkastelu ulottuu myo6s virallisten instituutioiden ulkopuolisiin
valvontamekanismeihin. Jo ensimmaéisessd raportissa todetaan, ettd “kansalaisyhteiskunnan
valvontamahdollisuudet ~ kutistuvat, kun tiedotusvdlineiden vapautta  rajoitetaan,
kansalaisjdrjestdjen toimintaympéristd muuttuu vihamieliseksi ja ldpindkyvyyttd ja julkisen
tiedon saatavuutta koskevien sddntdjen soveltamiseen kohdistuu jatkuvasti uusia haasteita”
(R1, 4). Myohemmissd kertomuksissa huomiota kiinnitetdén erityisesti julkisia hankintoja
koskevan datan saatavuuteen. Vuoden 2024 raportissa kuvataan teknisid muutoksia, jotka
vaikeuttavat hankintatietojen massalataamista ja ndin myds korruptioriskejd koskevaa
tilastollista tarkastelua. (R5—-R6.) Komission tulkinnassa korruptioriskit liittyvét siis myos

sithen, missd madrin ulkopuoliset toimijat voivat tosiasiallisesti seurata vallankayttoa.

Jo ensimmdisestd raportista ldhtien komissio liittdd korruption riskejd polititkan ja
taloudellisten intressien kietoutumiseen. Vuoden 2020 tiivistelmédssa todetaan, ettd puutteelliset
riippumattomat valvontamekanismit ja politiikan sekd tiettyjen kansallisten yritysten tiiviit
kytkokset edistdvdt korruptiota. Samassa raportissa korostetaan, ettd korruptionvastainen
strategia ei puutu klientelismin, suosimisen ja nepotismin riskeihin korkeassa julkishallinnossa

eikd politiikan ja talouden rajapinnassa. (R1.) Mydhemmissé raporteissa ndmé teemat toistuvat
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ja tarkentuvat: vuoden 2022 tiivistelmdssd todetaan, ettd klientelismin, suosimisen ja
nepotismin riskit korkeassa julkishallinnossa ovat edelleen vailla vastatoimia, ja vuoden 2024
raportissa sidosryhmit kuvaavat, kuinka poliittiset verkostot ja wvalikoiva suosiminen

poliittisille ldhipiireille voivat véaristdd julkisia hankintoja (R3—R5).

Yhteenvetona voidaan todeta, ettd rakenteellisia ongelmia ja valvontaa koskevat arviot
syventdvét aiemmin hahmoteltua kuvaa Unkarin korruptiontorjunnan kehyksesti. Komissio ei
kyseenalaista sitd, etteikd Unkarilla olisi muodollisesti olemassa korruption vastaisia
instituutioita ja sddntdjd, vaan nostaa esiin, mihin ne kohdistuvat, ketd ne koskevat ja kuka niitd
valvoo. Juuri ndiden kysymysten kautta korruptioluvuissa rakentuu kuva oikeusvaltiosta, jossa
ongelma ei ole vain yksittdisissd rikkomuksissa, vaan valvonnan epdsymmetrisessd rakenteessa
Jja poliittisten sekd taloudellisten intressien kietoutumisessa. Nain tarkasteltuna rakenteelliset
ongelmat ja valvonnan aukot eivdt ole vain teknisid huomioita, vaan osa komission tapaa
asemoida Unkari jdsenvaltiona, jonka oikeusvaltio-ongelma on jérjestelméllinen ja kytkeytyy
vallankdyton rakenteisiin. Raportteja voidaan tulkita niin, ettei komission rooli rajoitu
neutraaliin tekniseen arvioon, vaan se ldhenee kriittistd puheenvuoroa EU:n omien arvojen ja

normien puolustamiseksi.

Seuraavat alaluvut tarkentavat titd asetelmaa tarkastelemalla, miten ndméi rakenteelliset

heikkoudet heijastuvat erityisesti korkean tason korruption tutkintaan ja EU-varojen kéyttoon.

5.2.3. Korkean tason korruption tutkinta ja syytteet

Korkean tason korruption tutkinta on yksi keskeisimmistd ja toistuvimmista huolenaiheista ldpi
tarkastelujakson. Jo ensimmadisessd raportissa tuodaan ilmi, kuinka “vakavienkaan syytdsten
perusteella ei jirjestelmillisesti ryhdytd péattaviisiin tutkinta- ja syytetoimiin, kun on kyse
korruptiotapauksista, joissa on osallisina korkeita virkamiehid tai heididn ldhipiiriddn” (R1,
4). Korkean tason korruptiosta nostetaan syytteitd, mutta vain hyvin harvoin, mikd on nostettu

esiin myos eurooppalaisen ohjausjakson yhteydessé (R1).

Toisessa raportissa 1lmidtd avataan tarkemmin. Lainsdddéannon ja muodollisen kehyksen, kuten
resurssien ja osaamisen, katsotaan olevan kunnossa. Syyttdjien itsensd mukaan ongelmat
liittyvit korruption havaitsemiseen ja todisteiden hankkimiseen. Tapausten kerrotaan tulevan
késittelyyn turvallisuuspalvelun ja tutkintaviranomaisten kautta, ei niinkddn avoimista tai

kansalaisldhtoisistd kanavista tai hallintoviranomaisten ilmoituksista. Raportissa samassa
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yhteydessd mainitaan riittdméttomét valvontamekanismit sekd ldheiset suhteet polititkan ja
tiettyjen yritysten valilld. (R2.) Tdmid viittaa siihen, ettd ongelma ei rajoitu korruption
“luontaiseen” vaikeuteen piilossa olevana ilmidnd, vaan liittyy jarjestelméatason korruptioon ja
puutteelliseen valvontajirjestelmaédn — toisin sanoen poliittis-institutionaaliseen, ei pelkdstidin
tekniseen tai rikosoikeudelliseen ongelmaan. Ongelma ei ole laissa tai resursseissa, vaan siind

mité ja keitd todella tutkitaan.

Kaikissa ensimmadisen raporttien jélkeisissd raporteissa vahvistetaan alkuperdinen huoli
toteamalla, kuinka aiheeseen liittyy edelleen haasteita™, eli ongelma jatkuu. Komissio toistaa
samaa linjaa kaikkina vuosina, mutta sanavalinnat hieman kiristyvit, silld ensimmiisend
vuonna ongelma l&hinna todetaan, kun taas 2022 ldhtien viitataan vakavaan huoleen. Jokaisena
vuonna mainitaan kuitenkin jokin positiivinen elementti, kuten muutamat uudet korkean tason
korruptiotutkintojen kdynnistdminen tai uudet IT-jdrjestelmit. Pienistd edistysaskeleista
huolimatta kokonaisarvio pysyy jyrkkdné: Korkean tason tapaukset ovat edelleen harvinaisia ja
”vakavat huolenaiheet sdilyvit”. (R2-R6.) Tdmd luo kuvan, ettei rakenteellinen ongelma ole

ratkennut, vaikka yksittdisid positiivisia tapauksia ilmestyykin.

Vuonna 2023 tuodaan esiin uusi huoli. Sidosryhmait ovat huolissaan poliittisesta valikoimisesta,
silld joidenkin tapausten kerrotaan viivdstyvén tai raukeavan, kun taas toisia vieddén eteenpdin.
Lisdksi komissio liittdd ensimmadistd kertaa tdhdn ilmi6on myds syyttdjilaitoksen
politisoitumisen ja politiikan ja liike-eldmén liian ldheisen suhteen. (R4.) Seuraavana vuonna
atheeseen liitetddn lisdksi klientelismi, suosiminen ja nepotismi sekd vahvistetaan edellisend
vuonna esitetty huoli korruptiotapausten erilaisesta kisittelystd (R5). Samalla korkean tason
korruptiontorjunnan puutteesta muodostuu ikddn kuin solmukohta, johon komissio kiinnittda
ajan myotd yha uusia oikeusvaltion heikentymistd, politisoitumista ja rakenteellista suosintaa

kuvaavia ilmioita.

Unkarille suunnatuissa suosituksissa on joka kerta ollut identtinen toteamus, jonka mukaan
Unkarin suositellaan “luovan vankan ndyton korkean tason korruptiotapausten tutkinnasta,
syytteeseenpanosta ja lainvoimaisista tuomioista”. Edistysti ei ole tapahtunut minidén vuonna.
(R3-R6.) Korkean tason korruption tutkintaa ja syytteeseenpanoa koskevissa arvioissa
komissiolla on koko tarkastelujakson ajan sama perusviesti: vakavista epdilyistd huolimatta

ndyttdd jarjestelmaillisestd, huipputason korruptiota koskevasta lainvalvonnasta ei synny.

Raportit siséltdvit myos madrdllistd tietoa korruptiorikoksia koskevista rikosprosesseista,

syytteistd ja tuomioista, mikd luo mielenkiintoisen vastakuvan korkeaa tasoa koskevalle
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arviolle. Jo ensimméinen raportti tarkastelee vuosien 20162018 tilastoja ja osoittaa, ettd
korruptiorikoksia koskevien rikosoikeudellisten menettelyjen maard kasvaa selvisti, samalla
kun tuomittujen henkiloiden méadrd pysyy suunnilleen ennallaan (R1). My6hemmissa
raporteissa todetaan toistuvasti, ettd syytteeseenpanoaste korruptiotapauksissa on korkea ja etta
vuosittain satoja henkil6itd tuomitaan lainvoimaisesti korruptiorikoksista (R2—R6). Komissio
ei kuitenkaan kdytd nditd lukuja osoittaakseen, ettd korruptiontorjunta olisi kokonaisuutena
tehokasta, vaan pikemminkin korostaakseen lainvalvonnan valikoivuutta: mééréllinen
“onnistuminen” perustuu ensisijaisesti matalan ja keskitason virkamiesten sekd yksityisen
sektorin, usein pienimuotoisten korruptiotapausten kasittelyyn, kun taas poliittisen eliitin ja
ylimmén hallinnon epéilyjd koskeva vankka nédyttd tutkinnasta, syytteistd ja tuomioista jéa
puuttumaan (R3-R6). Tilastojen valossa jérjestelméd ndyttdd siis tehokkaalta, mutta korkean
tason tapausten védhdisyys ja toistuvat maininnat klientelismistd, suosimisesta, nepotismista
sekd poliittisen vaikutusvallan riskeistd syyttdjélaitoksessa ja poliisissa viittaavat valikoivaan

lainvalvontaan luovat jénnitteen.

Korkean tason korruption toistuva ja kiristyvin sanoin kuvattu ongelma on siten keskeinen
esimerkki siitd, miten komission arvio Unkarista muuttuu tarkastelujaksolla: neutraalista
tilannekuvasta siirrytddn sdvyyn, jossa korostuu turhautuminen edistyksen puutteeseen ja
vaatimus ‘“‘vankasta ndytostd” poliittisesti herkkien tapausten kisittelystd. Tdma kehitys vastaa
tutkimuskysymyksen toiseen osaan osoittamalla, ettd EU:n suhtautuminen Unkariin muuttuu

ajan myotd entistd vaativammaksi ja normatiivisemmaksi.

5.2.4. EU-varat ja ehdollisuusmenettely

Vuosien 2020 ja 2021 Unkaria koskevissa korruptio-osuuksissa ei késitelty lainkaan EU-
varoja, eli korruptiota ei tdssd vaiheessa kytketd eksplisiittisesti EU-varojen kéyttoon. (R1-
R2). Linkitys korruption ja EU-varojen vililld on selvisti my6hempi kehys, joka ilmestyy vasta
vuodesta 2022 alkaen. Kuten oletettua, vuodesta 2022 raportit ovat késitelleet myds EU:n
ehdollisuusmenettelyé. (R3-R6.) Tadmd viittaa siihen, ettdi EU:n taloudellisten etujen
suojaaminen nousee tarkastelujakson aikana uudeksi, aiempaa ndkyvimmdksi kehykseksi

komission tavassa jdsentdd Unkarin korruptio-ongelmaa.
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Vuodesta 2021 ldhtien unionilla on ollut kdytdssd sen budjettia suojaamaan tarkoitettu
ehdollisuusasetus'2. Sen on tarkoitus suojata unionin talousarviota EU:n taloudellisiin etuihin
vaikuttavilta oikeusvaltioperiaatteen rikkomisilta. Se antaa unionille mahdollisuuden

toimenpiteisiin kuten maksujen keskeyttdmiseen. (Euroopan komissio 2022b, 1.)

Vuoden 2022 raportissa kuvataan, kuinka Unkarille ldhetettiin ensimmaéinen kirjallinen
ilmoitus EU:n talousarvion suojaamista koskevan ehdollisuusasetuksen nojalla. I[Imoituksessa
komissio ilmaisee ‘“vakavat huolensa” EU-varojen kéaytostd Unkarissa ja kytkee ne
oikeusvaltioperiaatteen loukkauksiin julkisissa hankinnoissa, taloushallinnossa, valvonnassa ja
korruptiontorjunnassa sekd siithen, ettei EU:n suosituksia ole vuosien aikana pantu tdytintoon
(R3). Taustalla ovat komission mukaan poikkeuksellisen suuret taloudelliset oikaisut seka
OLAF:in"® toistuvat havainnot véirinkdytoksisti EU-rahoitteisissa hankkeissa. Samalla
raporteissa kiinnitetdin huomiota siithen, ettd Unkari reagoi OLAF:in suosituksiin usein
vetdmilld projekteja pois EU-rahoituksen piiristd sen sijaan, ettd varoja perittdisiin takaisin
véadrinkdytoksiin syyllistyneiltd toimijoilta (R3). Nédin EU-varojen kidyttd nousee omaksi
korruption riskikentikseen, jossa ongelma on jérjestelmétason kyvyttdmyys varmistaa unionin

varojen asianmukainen kéytto.

Vuodesta 2023 alkaen EU-varojen kdyttod koskevat huolet sidotaan  yha
tiukemmin ehdollisuusmenettelyyn ja varojen jaddyttdmiseen. Komissio korostaa, ettd Unkari
toteuttaa lukuisia korruptionvastaisia uudistuksia — muun muassa laatii uuden
korruptionvastaisen strategian, perustaa integriteettiviranomaisen ja
korruptiontorjuntatydryhmén sekd uudistaa eturistiriita- ja julkisia hankintoja koskevaa
sddntelyd — nimenomaan vastauksena kdynnissé olevaan ehdollisuusmenettelyyn (R4). Samaan
aikaan neuvosto on komission ehdotuksesta jaddyttinyt osan EU-ohjelmien varoista ja kieltényt
uusien sopimusten tekemisen yleisen edun sditididen ja niitd ylldpitdvien yksikdiden kanssa,
kunnes oikeusvaltio- ja korruptiohuolia on riittdvésti korjattu (R4—R5). Komissio tekee
selviksi, ettd sekd ehdollisuusmenettely ettd elpymis- ja palautumissuunnitelman maksuerét
kytkeytyvit tiukasti “supervirstanpylvéisiin”, jotka koskevat juuri
korruptiontorjuntajérjestelmad ja EU:n taloudellisten etujen suojaa (R4—R6). EU-varat ja niithin
liitetyt ehdot ndyttdytyvit ndin keskeisend vipuvartena, jonka avulla komissio pyrkii ohjaamaan

Unkaria tekeméaan rakenteellisia muutoksia.

12 Asetus (EU, Euratom) 2020/2092 yleisesté ehdollisuusjérjestelmésti unionin talousarvion suojaamiseksi
13 Euroopan petostentorjuntavirasto.
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Raportit tuovat esiin my0s sen, ettd uudet instituutiot ja menettelyt on rakennettu nimenomaan
EU-varojen ympdrille. Integriteettiviranomainen on perustettu osana ehdollisuusmenettelyn ja
elpymisrahaston ehtoja valvomaan erityisesti EU-varojen kayttod, tekemédidn omasta
aloitteestaan tutkimuksia ja viemaén epéilyja kansallisille ja EU-tason viranomaisille (R4—R5).
OLAF-yhteistyotd vahvistetaan siten, ettd verohallinto ja finanssiviranomaiset velvoitetaan
avustamaan tarkastuksissa, ja taloudellisille toimijoille, jotka eivit tee yhteistydtd OLAF:in
kanssa, voidaan méaaritd seuraamuksia (R4-RS5). Lisdksi eturistiriita- ja julkisia hankintoja
koskevaa sdédntelyd tarkennetaan nimenomaan yleisen edun séétididen ja EU-rahoitteisten
hankintojen osalta, jotta EU-varojen kéyttod koskevaa lapindkyvyyttd ja kilpailua voidaan
parantaa (R4-R6). Komission arvion mukaan ndmi uudistukset ovat merkittavid, mutta niiden
tehokkuus jda pitkélti avoimeksi, ja moni keskeinen huoli, kuten luottamushallintojen
hallitusten jdsenten eturistiriidat ja poliittisten verkostojen vaikutusvarat, jaa vaille uskottavaa

ratkaisua (R5-R6).

Samalla komissio  ja sidosryhmat korostavat yha vahvemmin erilaisten
valvontatasojen syntymistd EU- ja kansallisten varojen viélille. EU-rahoitteiset julkiset
hankinnat joutuvat wuuden integriteettiviranomaisen, OLAF:in ja tiukentuneiden
hankintasdéntdjen piiriin, kun taas kansallisesti rahoitetuissa hankinnoissa korruptioriskien
todetaan jopa kasvaneen (R4-R6). Raporttien mukaan kansallisiin varoihin liittyvissd
hankinnoissa  hyddynnetdin yhd useammin ldpindkymittomid rakenteita, kuten
pddomarahastoja ja yleisen edun sddtiditd, mikd vaikeuttaa todellisten edunsaajien ja varojen
kdyton seuraamista. Niin yrityskyselyt kuin sidosryhmien arviot kertovat, ettd merkittdva osa
yrityksistd katsoo korruption estdneen niitd voittamasta tarjouskilpailuja, ja valikoiva
suosiminen poliittisille ldhipiireille mainitaan toistuvana huolenaiheena (R4—R6). Ndin EU-
varojen kytkeminen ehdollisuuteen tuottaa kaksijakoisen tilanteen: unionin rahoja pyritdén
suojaamaan entistd tiukemmin, mutta samalla korruptioriskit voivat siirtyd tai kasautua niihin
julkisiin varoihin ja hankintoihin, jotka jadvat EU:n valvontajirjestelmien ulkopuolelle. Tama
vahvistaa kuvaa siité, ettd komission huoli ei rajoitu yksittdisiin vaarinkdytoksiin, vaan koskee
laajemmin poliittisten verkostojen ja taloudellisten intressien kietoutumista yhteen julkisen

varainkdyton kanssa.

Ehdollisuusmenettelyn ja EU-varojen jdddyttimisen kautta komission arvio Unkarin
oikeusvaltiotilanteesta ~ muuttuu  myds  konkreettiseksi ~ suhtautumiseksi: ~ Unkarin
oikeusvaltiokehitystd ei ainoastaan kommentoida, vaan sen ndhddén vaikuttavan suoraan EU:n

taloudellisiin etuihin ja siten oikeuttavan rahoituspditosten kiristimisen. Tdméa osoittaa, ettd
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komission suhtautuminen Unkariin on tarkastelujaksolla yhd tiiviimmin kytkoksissd
kysymykseen siitd, miten EU voi suojata omaa normatiivista ja taloudellista jdrjestystddn

jasenvaltion kanssa, jonka oikeusvaltiotilanne ei komission mielestd parane riittavésti.

5.2.5. Yhteenveto

Vuosien 2020-2025 oikeusvaltiokertomuksissa korruptio piirtyy hyvin keskeiseksi ja
pitkédkestoiseksi oikeusvaltiokysymykseksi Unkarissa. Maédrélliset indikaattorit, kuten
Transparency Internationalin korruptioindeksi ja Eurobarometri-tutkimukset, asettavat
taustaksi maan, jossa korruptio niyttdytyy laajalle levinneena ilmioné. Tété taustaa vasten tissa
luvussa on tarkasteltu komission esitystapaa neljin analyyttisen teeman Kkautta:
rikosoikeudellinen ja institutionaalinen kehys, rakenteelliset ongelmat ja valvonta, korkean

tason korruption tutkinta ja syytteet sekd EU-varat ja ehdollisuusmenettely.

Ndiden teemojen ldpi kulkee sama perusjdnnite: komission mukaan Unkarilla on muodollisesti
kattava korruptionvastainen jdrjestelmd, mutta sen soveltaminen on valikoivaa. Lainsdadéanto,
viranomaisverkosto ja erilaiset integriteettivdlineet antavat kuvan hyvin resursoidusta
kehyksestd, mutta strategiset painotukset ja valvonnan kohdentuminen jittavit poliittisen
korruption ydinalueet — puoluerahoituksen, lobbaussuhteet, eturistiriidat, klientelismin ja
korkeimman hallinnon kytkokset taloudellisiin intresseihin — heikosti sddnnellyiksi ja
puutteellisesti valvotuiksi. Korkean tason korruption kohdalla tdmi jannite kérjistyy: tilastoissa
nikyy paljon korruptiorikostuomioita, mutta komission toistuva arvio koskee juuri sitd, miti ja
keitd namid luvut koskevat, ja vankan ndyton puuttumista huipputason tapausten
jarjestelmillisestd tutkinnasta ja syytteeseenpanosta. EU-varojen ja ehdollisuusmenettelyn
kautta korruptio kytkeytyy suoraan unionin budjetin suojeluun: uusilla instituutioilla ja
sadntdmuutoksilla pyritddn paikkaamaan valvonnan aukkoja, mutta kertomusten mukaan
seurauksena on myos kaksijakoinen jirjestelmé, jossa EU-rahoitettuja hankkeita valvotaan

tiukemmin kuin kansallisesti rahoitettuja.

Komissio ei jisennd Unkaria ensisijaisesti maana, jolta puuttuisi korruptionvastaisia normeja ja
toimijoita, vaan maana, jossa ndméi rakenteet tuottavat epdsymmetristd valvontaa:
pienimuotoista ja hallinnon alempiin tasoihin liittyvdd korruptiota voidaan tutkia ja sanktioida,
mutta poliittisen vallan ja taloudellisten verkostojen risteyskohdissa valvonta jdd heikoksi.

Toistuvat, vuodesta toiseen samansisdltdisind pysyvat huomiot ja suositukset rakentavat kuvaa



62

jarjestelmallisestd, ei vain tilapdisestd ongelmasta. Nidin korruptio toimii komission
kertomuksissa keskeisend linssind, jonka kautta Unkari asemoidaan jdsenvaltiona, jonka
oikeusvaltio-ongelma kytkeytyy syville vallankdyton rakenteisiin ja jonka ratkaisemiseksi

pelkat tekniset korjausliikkeet eivit riita.

5.3. Tiedotusvalineet oikeusvaltiokertomuksissa

Tiedotusvélineiden  moniarvoisuus ja  vapaus ndhdddn  Euroopan  komission
oikeusvaltiokertomuksissa keskeisend tekijdnd oikeusvaltion ja demokratian toteutumisessa.
Komissio korostaa, ettd “vapaa ja moniarvoinen mediaympéristd on ratkaisevan tirked tekija
oikeusvaltion kannalta” (Euroopan komissio 2024a, 27). Oikeusvaltiokertomuksissa yleisesti
moniarvoisuutta tarkastellaan erityisesti suhteessa poliittisiin ja taloudellisiin vaikutuskanaviin
sekd mediakentédn rakenteisiin, kuten omistuksen keskittymiseen ja rahoituksen jakautumiseen,
joiden katsotaan voivan heikentdd toimituksellista riippumattomuutta ja siten moniarvoisuutta

(Euroopan komissio 2024a, 27).

Tiedotusvélineiden moniarvoisuutta on kaikissa raporteissa késitelty samalla laajuudella, joskin
niiden suhteellinen osuus raporteista on vdahentynyt vuosi vuodelta. Teemat toistuvat pitkdlti
samoina vuodesta toiseen. Raportit kisittelevit toistuvasti valvontajarjestelmié, omistuksen
lapindkyvyyttd ja  markkinarakenteita, valtion mainontaa sekd riippumattomien
tiedotusvélineiden toimintaympéristdd ja julkisen tiedon saatavuutta. Aihepainotuksissa on
kuitenkin vaihtelua, silld esimerkiksi julkisen palvelun media korostuu vasta vuodesta 2022

eteenpdin, ja osa yksittdisistd teemoista esiintyy vain tiettyind vuosina. (R1-R6.)

Alaluku on jaettu kolmeen temaattiseen kokonaisuuteen. Jaottelu seuraa komission
raportoinnin keskeisid ulottuvuuksia. Ensin tarkastellaan institutionaalista ohjausta ja
riippumattomuutta, tdmin jilkeen markkinarakenteita ja epdsuoraa ohjausta ja lopuksi

journalistien toimintaympaéristod seké julkisen tiedon saatavuutta.

5.3.1. Institutionaalinen ohjaus ja riippumattomuus

Tiedotusvélineiden moniarvoisuuden kannalta Unkarissa keskeinen viranomainen on
kansallinen tiedotusvilineitd valvova viranomainen (the Media Authority) ja sen

paitoksentekoelin tiedotusvilineneuvosto (the Media Council) (R1). Komissio nostaa juuri
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tdmén institutionaalisen asetelman yhdeksi mediaosion keskeisimmistd teemoista koko
tarkastelujaksolla. Huoli tiedotusvélineneuvoston riippumattomuudesta ja vaikuttavuudesta
mainitaan toistuvasti jo raporttien tiivistelmissé, ja aihe on vahvasti ldsna raporteissa vuodesta

toiseen (R1-R6).

Komission mukaan viranomaisella on riittdvit resurssit ja lainsdddanto takaa muodollisesti sen
riippumattomuuden, mutta kdytdnnon riippumattomuuteen liittyvit rakenteelliset riskit pysyvét
lasnd. Raporteissa korostuu erityisesti tiedotusvilineneuvoston kokoonpano. Neuvoston
viidestd jasenestd neljd on parlamentin valitsemia. Vaikka nimityssddnndt on kuvattu poliittista
yhteisymmaérrystd suosiviksi, komissio viittaa toistuvasti siihen, ettd kdytdnndssd hallitseva
puolue on nimittdnyt kaikki jdsenet. Lisdksi tiedotusvilineiti valvovan viranomaisen
puheenjohtajan  kuvataan toimivan automaattisesti my0s tiedotusvélineneuvoston
puheenjohtajana, mikd osaltaan tiivistdd ohjausvaltaa samaan kokonaisuuteen. Jo
ensimmadisessd raportissa asetelma kiteytetddn suoraan toteamalla, ettd “riippumattomuus ja
vaikuttavuus ovat vaarassa” (R1, 13). Myohempind vuosina huolta tuetaan toistuvasti myos

MPM:n riskiluokituksilla'* (R1-R6).

Tarkastelujakson edetessd komission kuvaus muuttuu aiempaa konkreettisemmaksi. Kahdessa
ensimmaisessd raportissa esimerkit jadvat varsinaisessa tekstissd niukoiksi, vaikka vuoden
2021 raportissa todetaan erdiden tiedotusvélineneuvoston pdédtdsten lisdinneen huolta
tosiasiallisesta riippumattomuudesta (R1-R2). Vuonna 2022 komissio nostaa esiin
konkreettiset radiotoimilupapédédtokset (Klubradio ja Tilos Radio) ja kytkee Klubradio-
tapauksen EU-tason menettelyihin: rikkomusmenettely kdynnistyy ja etenee myohemmin
unionin tuomioistuimeen, mikd vahvistaa institutionaalisen riippumattomuuden roolia myds
EU-oikeudellisena kysymyksend (R3—R5). Vuodesta 2022 ldhtien arvio ankkuroidaan lisdksi
suosituksiin. Unkaria kehotetaan vuosittain vahvistamaan tiedotusvélineitd valvovan
viranomaisen toiminnallista riippumattomuutta eurooppalaiset standardit huomioiden, mutta

komissio toteaa kaikkina vuosina, ettei edistysté ole tapahtunut. (R3—-R6.)

Julkisen palvelun median (public service media) riippumattomuus nousee komission
raporteissa ensimmadisen kerran esiin vuonna 2022 alkaen, mutta siitd ldhtien se on ollut yksi

raporttien keskeisimmistd huolenaiheista. Aihe on muun muassa nostettu esiin jo tiivistelmissa,

14 Tiedotusvilineiden moniarvoisuuden seurantaviline (MPM) luokittelee tiedotusvilineneuvoston
riippumattomuuden ja vaikuttavuuden keskisuureksi riskiksi vuosina 2020-2022 ja korkeaksi vuosina 2023—
2025.
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minké lisdksi Unkaria suositellaan vahvistamaan sddntdjd ja mekanismeja julkisen palvelun
median riippumattoman hallinnon ja toimituksellisen riippumattomuuden edistdmiseksi.
Edistysté ei kuitenkaan ole tapahtunut. (R3-R6.) Tdmaé osoittaa, ettei Unkari ole edes aloittanut
komission vaatimien muutosten toteuttamista. Lisdksi MPM luokittelee julkisen palvelun
median riippumattomuuden korkean riskin alueeksi vuosina 2022-2023 ja erittdin korkean

riskin alueeksi vuosina 2024-2025 (R3-R6).

Vuoden 2022 raportissa julkisen palvelun median tilannetta kuvataan kriittisesti, mutta vield
suhteellisen kuvailevalla kielelld. Ongelmat listataan “huolina” ja korostetaan jdrjestelmin
monimutkaista rakennetta. Huolenaiheet kohdistuvat erityisesti siihen, ettd keskeinen toimija
MTVA vastaa sisillon tuotannosta ja toimii toimittajien tyonantajana, mutta budjetin kdyton
lapindkyvyys ja riippumaton valvonta ndyttiytyvét rajallisina. Raportissa tuodaan esiin myds
sidosryhmien ndkemys julkisen palvelun median roolista kolmansien osapuolten
disinformaation  vahvistamisessa. Tami  liittdd  riippumattomuuskysymyksen suoraan

mediajérjestelman yhteiskunnalliseen tehtdvaan. (R3.)

Vuosien 2023—2025 raporteissa sdvy muuttuu suoremmaksi ja toisteiseksi: “ei edistystd” -
muotoilu vakiintuu, ja teksti toistaa pitkdlti samoja ongelmakohtia vuodesta toiseen.
Raporteissa tunnistetaan myos jdnnite muodollisten periaatteiden ja kédytdnnon toteuman
vélilld. Riippumattomuuden periaate on kirjattu sddntelyyn ja rahoituksen taso on kasvanut,
mutta  hallinto- ja rahoitusrakenteiden kuvataan sdilyvin muuttumattomina ja
lapindkymaittomind, mika ylldpitdd huolia poliittisesta vaikutuksesta. MPM:n arviot tukevat tita
kehysta. Raportissa todetaan, kuinka MPM-raportin mukaan julkinen media on "taloudellisesti
riippuvainen parlamentin hallitsevasta enemmistostd, poliittisten intressien kontrolloima ja
raportoinniltaan erittdin puolueellinen” (R6, 21). (R4-R6.) Raporteissa esiin tulee siis
valtapuolueen vaikutus, silld tekstissd viitataan sithen, ettd hallitus kontrolloi julkista mediaa
poliittisesti ja taloudellisesti. Julkisen palvelun mediaa ei pidetd endd riippumattomana

toimijana, vaan sen ndhddcdn toimivan hallituksen vdilineend.

5.3.2. Markkinarakenteet ja epasuora ohjaus

Valtion mainonta on kaikissa raporteissa yksi keskeisimmistd huolenaiheista ja se nédhdddn
nimenomaan epdsuoran ohjauksen vdlineend. Jo vuoden 2020 raportissa todetaan, ettd “hallitus

voi valtion mainonnan avulla kéyttdd tiedotusvilineisiin ndhden epédsuoraa poliittista
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vaikutusvaltaa” (R1, 14). Valtio on Unkarin suurin mainostaja ja esimerkiksi vuonna 2021
valtio rahoitti noin kolmanneksen mainosalan tuottamista tuloista. Raportit korostavat myds,
ettd merkittdva osa valtion mainonnasta ohjataan hallitusta tukeviin medioihin — vuoden 2021
raportin mukaan valtion mainontamenoista 85 prosenttia maksettiin hallitusta kannattaville
mediayrityksille. Tima jérjestely antaa mahdollisuuden kontrolloida seka hallitusta tukevia etta
joitakin  riippumattomia  tiedotusvélineitd, mikd lisdd riskejd  toimitukselliseen

riippumattomuuteen. (R1-R6.)

Valtion mainonnan jakamista ei Unkarissa sddnnella erilliselld lainsdddanndllé eikd siihen liity
lapindkyvid menettelyjd. Tdmd huomio esitetidin jo vuonna 2020 ja toistetaan kaikissa
raporteissa. Suositusten kdyttoonoton myotd vuoden 2022 raportissa komissio ei ainoastaan
raportoi vallitsevasta tilanteesta, vaan vaatii toimia. Vuodesta 2022 ldahtien Unkaria on joka
vuosi kehotettu sddtdmadn laki, joka ‘“varmistaa valtion ja valtion omistamien yhtididen
mainoskulujen oikeudenmukaisen ja avoimen jakautumisen”, mutta “ei edistystd” -toteamus
vakiintuu. (R3—-R6.) Vaikka MPM:n riskiluokituksissa on vuosittaista vaihtelua, komission
kokonaisarvio ei muutu eikd raporteissa esitetd perusteita tulkinnalle tilanteen olennaisesta

parantumisesta. (R1-R6.)

Raporttien painotuksissa nidkyy muutos tarkastelujaksolla. Vuosina 2020-2021 wvaltion
mainonnan korostetaan ennen kaikkea mahdollistavan “epdsuoraa poliittista vaikutusvaltaa”,
kun taas vuodesta 2022 alkaen ilmiotd tarkastellaan yhd selvemmin markkinarakenteiden ja
kilpailun ndkokulmasta, jolloin esiin nousee “epéreilu kilpailuasetelma™ (“unlevel playing
field”) (R1-R6). Tamin perusteella valtion mainonta voidaan tulkita epdsuoran ohjauksen
mekanismiksi, jossa taloudellisten resurssien kohdentaminen voi kaventaa toimituksellista

litkkkumatilaa ja siten moniarvoisuuden edellytyksia.

Komissio nostaa tarkastelujaksolla toistuvasti esiin huolen tiedotusvélineiden keskittymisesta,
jonka katsotaan uhkaavan Unkarin mediakentdin moniarvoisuutta. I[lmion keskeisend
esimerkkina késitelldédn vuonna 2018 muodostettua KESMA-kokonaisuutta, joka syntyi yli 470
hallitusta ldhelld olevan tiedotusvilineen sulautuessa yhteen. KESMA my0s vapautettiin
kilpailuviranomaisen ja tiedotusvilineiti valvovan viranomaisen tarkastelusta hallituksen
asetuksella. (R1.) Vuoden 2021 raportissa kritiikki jatkuu, mutta arvio myds kirjistyy, kun
raportissa  todetaan mediamoniarvoisuuden  ‘“heikentyneen entisestddn” ja  huolta
konkretisoidaan KESMA:an ja Index.hu-tapaukseen kytketyilld havainnoilla. (R2.) Vuonna

2022 raportointiin  lisdtddn  selittdvdd tasoa. KESMA:n vaikutuksia eritelldén
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markkinasegmenteittdin (alueelliset pdivdlehdet sekd jakelu- ja painatusmarkkina, radio) ja
MPM:n kautta mukaan tulee ajatus poliittisesta tai ideologisesta keskittymisestd, jossa
muodollisesti erilliset toimijat voivat kdytinndssd seurata samoja poliittisia intressejd ja

narratiiveja. (R3.)

Myohempind vuosina (2023—-2025) raportointi muuttuu tiltd osin staattisemmaksi. Komissio ei
niinkddn lisdd uutta tapausaineistoa, vaan korostaa jarjestelmitasolla, ettd mediasektorin
keskittymien arviointijirjestelméén ei ole tehty muutoksia. Vuonna 2024 tétd tismennetdin
toteamalla, ettei tiedotusvélineitd valvova viranomainen ole ryhtynyt arvioimaan suurten
jérjestelyjen vaikutuksia moniarvoisuuteen ja monimuotoisuuteen. (R4-R6.) Tdméi tekee
keskittymisestd raporteissa pysyvian rakenteellisen ldhtokohdan, joka yllépitdd huolta
moniarvoisuuden edellytyksisti my0s silloin, kun yksittdisid uusia kdénnekohtia ei nosteta

esiin.

Tiedotusvilineiden omistuksen ldpindkyvyys on raporteissa pysyvd huoli. Sitd késitellddn
johdonmukaisesti puutteellisena ja moniarvoisuuden kannalta ongelmallisena ldhtokohtana.
Kaikissa raporteissa todetaan, etti media-alan omistussuhteiden avoimuus ei ole kattavasti
taattu ja ettd oikeudellinen kehys on joko riittdméton tai uusia tarkentavia sdéntdja ei ole
suunnitteilla. Samalla MPM arvioi omistuksen ldpindkyvyyden riskin korkeaksi koko

tarkastelujaksolla, mika ylldpitd4 kasitystd rakenteellisesta puutteesta. (R1-R6.)

Ensimmaiset kaksi raporttia keskittyvit sithen, ettd oikeudellinen kehys on riittimiton eika
lainsdddantd kata kaikkia tilanteita, minkd wvuoksi tietojen saanti on rajallista (R1-
R2). Vuodesta 2022 eteenpdin raporteissa tuodaan kuitenkin esiin my0s lieventdvid huomioita.
Sidosryhmien mukaan omistajatiedot ovat usein kdytdnnOssd saatavilla yritysrekisteristd ja
offshore-rakenteet ovat alalla harvinaisia, minkd vuoksi aihetta ei pidetd yhtd merkittdvana
huolenaiheena kuin joitakin muita mediaosion teemoja. Vuosina 2023—-2025 komissio ei endd
lisdd uusia avauksia, vaan toistaa muutosten puutetta ja sen, ettd media-alan rekisterit eivét kata
omistuksen syvempid tasoja. (R3-R6.) Omistuksen ldpindkyvyys nostetaan siis raporteissa
toistuvasti riskiksi, mutta se ei nouse samalla tavalla esiin kuin aikaisempina vuosina, jolloin
aihetta kasiteltiin jo oikeusvaltiokertomuksen tiivistelméissd. Aihe nédyttdytyy myds
taustarakenteena, joka kytkeytyy keskittymisen ja valtion mainonnan teemoihin. Ilman selkeité

tietoja omistuksesta ja tosiasiallisesta méérdysvallasta on vaikea arvioida, miten keskittyminen
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tosiasiallisesti rakentuu ja kenelle valtion mainonnan kaltaiset resurssivirrat lopulta

kasaantuvat.

5.3.3. Journalistien toimintaymparisto ja lapinakyvyys

Riippumattomien tiedotusvilineiden ja toimittajien toimintaympdaristd ndyttdytyy Unkaria
koskevissa oikeusvaltiokertomuksissa koko tarkastelujaksolla toistuvana huolenaiheena.
Raportit eroavat kuitenkin toisistaan ongelman vakavuuden ja laajuuden suhteen, vaikka kieli
on alusta ldhtien vakavaa ja kantaaottavaa. Jo vuoden 2020 raportissa ongelma esitetddn
jérjestelmitasoisena, silld sidosryhmit kertovat kuinka “riippumattomien tiedotusvélineiden
tyota hairitaan jarjestelmallisesti muun muassa jattamalla lehdiston tiedustelut huomiotta,
rajoittamalla toimittajien fyysistd paasya seka leimaamalla ja pelottelemalla tietolahteita ja
heikentamalla luottamusta niihin” (R1, 15). Raportoinnissa havainnot ankkuroidaan usein
sidosryhmaviittauksiin. Raporteissa keskustelu on alusta saakka laajennettu myds fyysisiin
hyokkayksiin, vaikkei siitd ole havaintoja: “Toimittajiin ja muihin media-alan ammattilaisiin
kohdistuvista fyysisista hyokkayksista ei ole raportoitu” (R1, 15). Vuosina 2024-2025
sidosryhmit kuvaavat fyysiset hyokkéykset “hyvin harvinaisiksi”, mutta vuoden 2025 raportti
liittdd tdhan silti esimerkkejd toimittajien estdmisestd (R5-R6). Paine ilmenee Unkarissa siis

useammin epdsuorina kuin suorina vékivallantekoina.

Vuonna 2021 ongelmakentté laajenee yksityiskohtien tasolla, kun raportti nostaa esiin myds
sukupuolittuneen ulottuvuuden ja mainitsee joidenkin sidosryhmien mukaan naistoimittajiin
kohdistuvan sukupuoleen perustuvan verkkohdirinndn (R2). Vuoden 2022 raportissa mukaan
tulee selkeimmin valvonnan ja kontrollin teema, kun tekstissd viitataan paljastuneeseen
toimittajien salaiseen tarkkailuun sekd muihin kéytdnnon esteisiin. Tapausta kdydéddn

laajemmin lipi seuraavassa alaluvussa. (R3.)

Vuodesta 2023 ldhtien raportointi muuttuu siséllollisesti teknologisemmaksi ja sdvyltddn
painokkaammaksi. Raportit korostavat, ettd fyysisid hyokkayksid ei edelleenkddn raportoida,
mutta samalla kirjataan mustamaalaus- ja delegitimointikampanjoita sekd vakoiluohjelmien
kayttod tutkivia toimittajia ja media-alan ammattilaisia vastaan. Vuoden 2023 raportissa
viitataan nimenomaisesti MPM:n havaintoon Pegasus-vakoiluohjelman kéytosté ja kytketdén
sithen myos koordinoiduksi kuvattuja mustamaalauskampanjoita sekd
palvelunestohyokkéyksid. (R4.) Vuoden 2024 raportissa korostuvat lisdksi toimittajien

b L N3

leimaaminen esimerkiksi “ulkomaiden agenteiksi”, “palkkasotureiksi” ja “pettureiksi”, ja MPM
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pitdd toimittajien turvallisuutta edelleen keskisuuren riskin alueena (R5). Vuonna 2025 painetta
kuvataan jo kasvaneeksi, kun raportti nostaa esiin suvereniteetin suojeluviraston (unk.
Szuverenitasvédelmi Hivatal; engl. Sovereignty Protection Office) tutkinnat, joissa
journalisteja ja medioita selvitetddn vaitetyistd “ulkomaiden intresseistd” sekd sen, ettd paddsy
julkisen intressin tilaisuuksiin ja lehdistdtilaisuuksiin evétddn yhd valikoivasti ja lehdiston
kyselyihin jitetddn vastaamatta (R6). Tdssd jatkumossa komissio ei siis kuvaa hiirintdd
yksittdisind  poikkeamina, vaan yhd laajenevana toimintaympdériston rajoitteiden
kokonaisuutena, jossa perinteiset paddsyesteet, digitaalinen héirintd ja institutionaalinen

valvonta limittyvit.

Julkisen tiedon saatavuus nousee raporteissa toistuvaksi huolenaiheeksi, ja sen kehityksessa
korostuvat pandemia seké vihittdiset sddntelymuutokset. Julkisen tiedon saatavuus niyttiytyy
raporteissa journalistien toimintaympériston rakenteellisena ehtona: oikeus tiedonsaantiin on
muodollisesti tunnistettu. Sitd sdénnellddn yksityiskohtaisesti, mutta kdytdnnon toteutumista
kuvataan toistuvasti hankalaksi. Jo vuoden 2020 raportissa korostuu jénnite selkedn
lainsdddénnon ja toimeenpanon vililld, kun raportissa todetaan julkiseen tietoon pddsyn olevan
kiytanndssé estynyt ja ongelmaa taustoitetaan viittauksilla sekd YK:n erityisraportoijan (2016)
suosituksiin ettd vuoden 2020 ohjausjakson maakohtaiseen suositukseen. MPM:n mukaan
sddntely on periaatteessa ymmarrettdvdd ja tuomioistuimet usein kallistuvat tiedonsaannin
puolelle. Raportin ydinhuomio kohdistuu kuitenkin toimeenpanoon, silld kielteisid paatoksia
kumoavien tuomioiden toimeenpano jdi kiytdnnossd heikoksi. Lisdksi raportissa viitataan
vihittdisiin, muuhun alakohtaiseen sddntelyyn kohdistuviin muutoksiin, jotka rapauttavat
kokonaisuutta, sekd maksuihin liittyviin mekanismeihin, joilla tietopyyntoihin vastaamisesta

voidaan perid kustannuksia. (R1.)

Pandemia  muuttaa  raporteissa  painotusta  konkreettisemmaksi  ja  ajallisesti
kriittisemméksi. Vuoden 2021 raportissa kuvataan hétitoimien kiristdneen tiedonsaantia, silld
viranomaisille annettiin mahdollisuus viivéstyttdd asiakirjojen luovutusta jopa 90 pdivilla, ja
komissio nojaa sidosryhmien havaintoihin siitd, ettd poikkeusta on kdytdnnossa kaytetty myds
perusteettomasti. Tdma ndkyy erityisesti riippumattomien tiedotusvilineiden kannalta, joiden
kuvataan jddneen vaille oikea-aikaista tietoa esimerkiksi julkisista menoista ja rokotuksista.
(R2.) Vuoden 2022 raportti keskittyi edellisen vuoden tapaan pandemian vaikutukseen. Tilanne
heikkeni entisestddn, silld poikkeuslain nojalla viranomaisten tietopyyntdjen késittelyaikoja
pidennettiin ja viranomaisille annettiin mahdollisuus perid maksuja, jos tietojen luovuttamisen

katsottiin vaarantavan tai haittaavan niiden pandemian torjuntaan liittyvid tehtdvid. (R3.) Néin
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ollen, vaikka lainsdddanto itsessddn ei muutu, hitidtoimenpiteet luovat entistd enemman esteitad
tiedon saamiselle, erityisesti kriittisessd ajassa. Molemmissa raporteissa tuotiin esiin myds

sidosryhmien huoli yleisen edun mukaisten saitididen julkisten tietojen saatavuudesta (R2-R3).

Vuodesta 2023 eteenpdin raportit piirtdvit kaksisuuntaisen kehityskulun. Yhtialta elpymis- ja
palautumissuunnitelmaan liittyvd uudistus pyrkii helpottamaan tiedonsaantia lisddmalla
tiedonvapauslakiin uuden menettelyn tiukkoine médrdaikoineen ja tekemélld maksujen
perimisestd ldhtokohtaisesti poikkeuksellista. Raporteissa kuitenkin todetaan, ettd oikeudellisia
esteitd jad jaljelle, eikd ennakoiva julkaiseminen lapindkyvyysportaalissa koske kaikkia julkista
tehtdvaa hoitavia toimijoita, mika rajaa uudistuksen kdytdnnon vaikuttavuutta. (R4.) Toisaalta
vuosina 2023-2024 kuvataan my0s uusia rajoituksia, kuten lisdperusteita tietopyyntdjen
hylkddamiselle sekd mahdollisuus rajoittaa pddsyéd tiettyihin luokittelemattomiin mutta
julkaisemattomiin asiakirjoihin (R4-R6). Vuoden 2025 raportissa kuvataan, kuinka nopeutettu
menettely jatkuu, mutta tiedonsaannin ulottuvuus pysyy rajallisena erityisesti julkisia varoja
koskevissa kysymyksissd. My0Os oikeussuojan tehokkuuteen liittyvdt ongelmat jatkuvat ja
Kurian ennakkopéédtoksen todetaan poistaneen yleison pddsyn hallintomenettelyjen
anonymisoituihin asiakirjoihin. (R6.) Vuosina 2023 ja 2024 MPM:n riskiluokituksen todetaan
olevan korkealla tasolla ja vuonna 2025 erittdin korkealla tasolla— vield vuonna 2020 taso oli
alhainen. (R1; R5-R6). Ongelmat ovat siis syventyneet, vaikka tarkastelujaksolla ndhddén

positiivisiakin muutoksia.

5.3.4. Yhteenveto

Tiedotusvilineiden moniarvoisuutta koskevissa osioissa komissio muodostaa koko
tarkastelujaksolla varsin johdonmukaisen kokonaiskuvan, jossa keskeiset huolenaiheet pysyvét
samoina, vaikka yksittdiset painotukset vaihtelevat. Kokonaisuuden ldpi kulkee jénnite
muodollisten takeiden ja kdytdnnon toteutumisen valilld. Lainsd4danto ja periaatteet esitetdén
usein riittdvind paperilla, mutta toistuvasti todetaan, ettd riippumattomuuteen, ldpindkyvyyteen
ja tosiasialliseen moniarvoisuuteen liittyvit rakenteelliset riskit sdilyvit. Samalla mediaosion
suhteellinen osuus raporteista pienenee, mutta “ydinaiheet” eivét poistu, mikd vahvistaa

vaikutelmaa pysyvéstd ja vaikeasti korjautuvasta ongelmakentésta.

Tarkastelun edetessd komission arvioinnissa korostuu yhd selvemmin, ettd moniarvoisuutta

heikentidvat mekanismit eivit rajoitu yksittdisiin tapauksiin vaan muodostavat toisiaan tukevan
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kokonaisuuden. Institutionaalisella tasolla median valvontajérjestelmé ja julkisen palvelun
median hallinto ndyttdytyvét rakenteina, joissa poliittisen vaikutuksen riskit pysyvét ldsné, eikd
edistystd tapahdu. Markkinatasolla valtion mainonta ja keskittyminen rakentavat
epdtasapainoista kilpailuasetelmaa ja taloudellista riippuvuutta, jolloin moniarvoisuutta
kaventava vaikutus ei synny vain sisdllon sddntelystid vaan myos resurssien ja markkinavoiman

jakautumisesta.

Journalistien toimintaympdristo ja julkisen tiedon saatavuus kokoavat lopulta yhteen sen, miten
komissio ymmartdd moniarvoisuuden kdytinnon edellytykset. Héirintd, valikoiva péésy ja
digitaalinen painostus (vakoiluohjelmat, palvelunestohyokkéykset) esitetddn jatkumona, joka
laajenee tarkastelujaksolla ja saa vuonna 2025 uusia institutionaalisia piirteitd suvereniteetin
suojeluviraston tutkintojen my6td. Samaan aikaan julkisen tiedon saatavuudessa komissio
kuvaa kaksisuuntaista kehitystd, jossa menettelyjd on osin nopeutettu, mutta tiedonsaannin
ulottuvuus pysyy rajallisena erityisesti julkisten varojen osalta, ja rajoituksia tuovat muutokset
syventdvét huolia. Ndin mediaosio ei pdddy pelkkdcdn listaukseen yksittdisistd ongelmista, vaan
rakentaa kuvan ympdristostd, jossa valvonnan, markkinarakenteiden ja tiedonsaannin
rajoitteet  yhdessd  heikentdvit moniarvoisuuden ja  riippumattoman  journalismin

toimintaehtoja.

5.4. Vallanjako ja keskinainen valvonta oikeusvaltiokertomuksissa

Euroopan komission oikeusvaltiokertomusten viimeinen luku — Muut hallitusjirjestelmén osien
keskindiseen valvontaan liittyvit institutionaaliset kysymykset — kokoaa yhteen valvonta- ja
vallanjakomekanismeja, jotka eivédt suoraan kuulu oikeuslaitosta, korruption torjuntaa tai
tiedotusvélineitd késitteleviin osioihin. Luku sisdltdéd erityisesti teemoja liittyen valtion eri
instituutioiden véliseen vallan tasapainoon, niiden kykyyn valvoa toisiaan ja siten estdd vallan
vadrinkdyttod. Osio on raporttien neljdsti padosiosta temaattisesti hajanaisin, ja sen laajuus seka
sisdinen painotus vaihtelevat selvisti vuosien vililla. Vaihtelun voidaan néhdé heijastavan sité,
ettd komissio nostaa keskindisen valvonnan ongelmakohdat esiin kulloisenkin tilanteen ja
ajankohtaisten kiistakysymysten kautta. Toisinaan tarkastelu jd4 yleisluonteiseksi
institutionaaliseksi  katsaukseksi, toisinaan se laajenee  useisiin  rinnakkaisiin

valvontakysymyksiin.

Osion alussa toistuu vuosina 2020-2024 ldhes identtinen peruskuvaus Unkarin poliittisesta

jarjestelmdstd. Unkaria kuvataan parlamentaariseksi tasavallaksi, jossa toimii yksikamarinen
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parlamentti eli kansalliskokous. Kansalliskokous hyvéksyy ja muuttaa perustuslain, sddtda
lakeja, valitsee péddministerin sekd valitsee kahden kolmasosan enemmist6lld keskeisid
viranhaltijoita, ja se valitsee myds tasavallan presidentin. Lainsdddénto- ja toimeenpanovallan
kayttod tasapainottaviksi instituutioiksi nimetdin muun
muassa perustuslakituomioistuin, valtion tilintarkastusvirasto seké perusoikeusvaltuutettu.
Lakialoitteita voivat tehdd hallituksen, tasavallan presidentin ja parlamentin valiokuntien

liséksi my0s yksittdiset kansanedustajat.

Tassd alaluvussa raporttien aineistoa jdsennetddn neljin kokonaisuuden kautta. Ensin
tarkastellaan lainsdddédntoprosessin avoimuutta ja sdédntelyn ennakoitavuutta (5.4.1), eli
tilanteita, joissa keskindinen valvonta kytkeytyy lainvalmisteluun ja sdéntelyn laatuun. Toiseksi
kasitellddn poikkeusvaltuuksia ja turvallisuustoimien valvontaa (5.4.2). Kolmanneksi
analysoidaan perustuslaillista kontrollia, institutionaalisia vastavoimia ja oikeussuojan
toimivuutta (5.4.3), eli jilkikéteisid oikeudellisia ja institutionaalisia mekanismeja, joiden
kautta toimeenpanovaltaa rajoitetaan ja joiden varaan péitdsten lainmukaisuuden sekd
tuomioiden  kdytdnnoén  vaikutuksen  varmistaminen nojaa. Lopuksi tarkastellaan
kansalaisyhteiskunnan toimintatilaa (5.4.4) keskindisen valvonnan ulkoisena piddkkeend, silla
raportit kuvaavat kansalaisyhteiskunnan osallistumismahdollisuudet ja toimintavapauden

olennaiseksi osaksi vallankédyton julkista ja yhteiskunnallista valvontaa.

5.4.1. Lainsaadantdprosessin avoimuus ja saantelyn ennakoitavuus

Euroopan komissio on johdonmukaisesti kaikissa oikeusvaltiokertomuksissa nostanut esiin
huolia Unkarin lainsdddantoprosessin avoimuudesta ja laadusta, mutta painotukset vaihtelevat
vuosittain (R1-R6). Tdssd alaluvussa aineisto jdsennetdén kahden toistuvan ulottuvuuden
kautta. Ensinnédkin tarkastellaan lainvalmistelun avoimuutta ja osallistavuutta, eli julkisten
kuulemisten ja vaikutustenarviointien toteutumista. Toiseksi tarkastellaan sédédntelyn
ennakoitavuutta ja oikeusvarmuutta, joita raportit kytkevét lainvalmistelun kdyténtoihin ja

saantely-ympdariston vakauteen.

Vuosien 2020-2025 raporteissa toistuvin huoli koskee julkisten kuulemisten ja
vaikutustenarviointien védhiistd kidyttod sekd niiden muodollista luonnetta, erityisesti silloin,
kun valmistelua voidaan tosiasiallisesti ohittaa menettelyvalinnoilla. Vuonna 2020 puutteet
kytketddn lainvalmistelun ldpindkyvyyteen ja laatuun ja liitetdin myos talouspolitiikan

eurooppalaisen ohjausjakson yhteydessa esitettyihin huoliin padtdksenteon ennakoitavuudesta.
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(R1.) Vuwonna 2022 kritiikki tdsmentyy, kun raporteissa todetaan, ettei asianmukaisia
sidosryhmid osallisteta padtoksentekoon ja ettd lakiluonnoksia ei kiytdnndssa julkaista julkista
kuulemista varten lain edellyttdmadlld tavalla. (R3.) Vwuonna 2023 tuodaan esiin
sdaantomuutosten mahdollinen myoOnteinen vaikutus, mutta samalla raporteissa kuvataan
esimerkkejd, joissa merkittdvid paédtoksid tehddén hyvin nopeasti ilman kuulemista, mika
heikentdd arviota kdytdntdjen muutoksesta. (R4.) Vuoden 2024 raportissa korostetaan, etté
kuulemiseen varattu aika voi jdddd vahimmadistasolle ja palautteen vaikutus on heikko, minkéa
lisdksi keskeisid muutoksia tehdddn julkisen kuulemisen ja parlamentaarisen keskustelun
ulkopuolella. (R5.) Vuonna 2025 huoli jatkuu, vaikka hallituksen esityksistd kuvataan
toimitettavan suuri osa kuulemiseen, koska kuulemisvelvoite ei kata kaikkia keskeisid
hankkeita silloin, kun ne tuodaan parlamentin jisenten tai valiokuntien kautta, mika yllépitda
mahdollisuutta sivuuttaa kuuleminen kiytdnndssd. (R6.) Vuosien vililld huolenaihe pysyy
samana, mutta sen luonne muuttuu: varhaisissa raporteissa kuulemisongelma néyttiytyy
yleisend laatukysymyksend, keskivaiheilla se konkretisoituu velvoitteiden kéytdnnon
sivuuttamisena ja kuulemisen vaikutuksettomuutena, ja vuonna 2025 se kehystyy ennen
kaikkea institutionaaliseksi ‘kiertotieksi’, joka mahdollistaa merkittdvien hankkeiden
etenemisen ilman kuulemista myds silloin, kun hallituksen esitysten kuulemisia toteutetaan

laajemmin.

Vuodesta 2021 alkaen huolikenttd laajenee sédédntely-ympiriston ennakoimattomuuteen ja
lakien nopeaan muuttamiseen. Raportit viittaavat sidosryhmien havaintoihin lainsdédantotahtia
nopeuttavasta kehityksestd ja siitd, ettd sddnnot voivat astua voimaan lyhyelld varoitusajalla,
miké vaikeuttaa sekd valmistelua ettd soveltamista. (R2—R5.) Tdmai kytketddn useissa kohdissa
oikeusvarmuuteen: kun valmistelu on nopeaa ja kuuleminen véhaista, sdintely voi ndyttaytya
arvaamattomana ja vaikeammin perusteltavana, jolloin myos luottamus sdédntelyn pysyvyyteen
heikkenee. Yritysndkokulma nostetaan raportteihin nimenomaisesti siten, ettd lainsdddannon
laatu ndhdddn sijoittajien luottamuksen kannalta merkityksellisend ja investointisuojan
toimivuuteen liittyvd epdvarmuus liitetddn usein toistuviin lainsdddantomuutoksiin ja
lainvalmistelun laatuun. (R3—R6.) Vuoden 2025 kertomuksessa ennakoitavuuden ongelma
konkretisoituu erityisesti “rdétdldityjen” ratkaisujen ja valikoivien poikkeusten kautta, kun
raportti kuvaa sddntely- ja hallintotoimia, jotka kohdistuvat valikoidusti tiettyihin sektoreihin
tai toimijoithin ja joita perustellaan strategisilla tavoitteilla, mutta joita pidetdén

oikeusvarmuutta heikentivina. (R6.)
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Kokonaisuutena raporteissa lainvalmistelun heikko osallistavuus ja sdéntelyn nopea
muuttuminen kietoutuvat toisiinsa. Kun julkisten kuulemisten ja vaikutustenarviointien rooli
jaa vahdiseksi tai muodolliseksi, pdédtoksid voidaan valmistella ja vieda ldpi nopeassa tahdissa
ja lyhyelld varoitusajalla, miké heikentdé sdéntelyn ennakoitavuutta. Samalla ennakoitavuuden
heikkeneminen korostaa tarvetta ennakolliselle vaikutusten arvioinnille ja sidosryhmien
osallistumiselle, mutta raporttien mukaan ndmd mekanismit eivdt kiytdnnossd toimi
johdonmukaisesti. Ndin raportit rakentavat kuvan toimintaympdristostd, jossa valmistelun
avoimuuden puutteet ja sddntelyn arvaamattomuus vahvistavat yhdessd oikeusvarmuuteen

liittyvid huolia.

5.4.2. Poikkeusvaltuudet ja turvallisuustoimien kontrolli

Poikkeusvaltuudet ja turvallisuustoimien kontrolli jisentyvét oikeusvaltiokertomuksissa
kysymykseksi siitd, miten hyvin vallankdyttdd rajoittavat mekanismit toimivat

poikkeuksellisissa tilanteissa ja “turvallisuusperusteisissa” toimissa.

Vuosien 2020-2022 raporteissa poikkeusvaltuuksien tarkastelu kiinnittyy ensisijaisesti covid-
19-pandemian yhteydessi kayttoon otettuun poikkeustilaan ja sen laajuuteen seké sithen, miten
poikkeusjérjestelyt haastavat keskindisen valvonnan kéytdnnossd. Ensimmaéisessd raportissa
sdvy on varovaisen kuvaileva: poikkeustilaa, hatdtilaa ja hétatilavaltuuksia selostetaan
yksityiskohtaisesti ja huolia ilmaistaan pehmedsti toteamalla esimerkiksi, ettd “myonnetyt
hitétilavaltuudet vaikuttivat laajoilta” (R1,17)ja ettd erddt “hitdtoimenpiteet herattivit
kysymyksid” (R1, 17). Samalla raportti kuitenkin littdd poikkeustoimiin konkreettisia
seurauksia, kun todetaan joidenkin toimien héirinneen liitketoimintaa ja horjuttaneen siéntely-
ympdristdon vakautta sekd ettd tiettyjen hétdtoimenpiteiden soveltamista jatkettiin myds
poikkeustilan paidttymisen jélkeen. (R1.) Vuonna 2021 kehys laajenee poikkeusjérjestysti
koskeviin  perustuslaillisiin =~ muutoksiin, joita kuvataan muodollisina pididkkeina.
Poikkeusjirjestysten = rakennetta uudistetaan ja  poikkeustilajdrjestelmiidn  liitetddn
tulevaisuudessa tiukempaa parlamentaarista valvontaa ja aikarajauksia, vaikka samaan aikaan
valmistelutavan puutteet (kuten ennakkokuulemisten puuttuminen) jadvit ndkyviin. Liséksi
raportin sdvy vahvistuu aiempaan verrattuna, kun hatitoimenpiteiden kuvataan “atheuttavan
edelleen huolta” (R2, 17) ja vaikutuksia havainnollistetaan esimerkilld, jossa poikkeustoimet
ovat heijastuneet yksittdisen yrityksen toimintaedellytyksiin. (R2.) Vuonna 2022 arvio muuttuu

selvésti painokkaammaksi. Raportissa todetaan hallituksen ylittineen parlamentin antamat
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valtuudet kdyttdessddn hétitoimenpiteitd myds pandemiaan liittyméattomiin kysymyksiin, ja
poikkeusvaltuuksien kuvataan ulottuneen myds tuomioistuinten paatosten kumoamiseen, milla

oli vaikutuksia esimerkiksi lakko-oikeuteen ja mediavapauteen. (R3.)

Kritiikki voimistuu vuonna 2023, kun hététilavaltuuksien pitkdn ja laajan kdyton todetaan
heikentévin oikeusvarmuutta. Vuodesta 2023 eteenpéin painopiste siirtyy
pandemiakontekstista pitkdkestoiseen erityiseen oikeusjdrjestykseen, jota perustellaan
Ukrainan sodan vaikutuksilla ja jota jatketaan toistuvasti. Raporteissa kuvataan poikkeustilan
nojalla hallitus voi syrjayttdd parlamentin sditdmid lakeja. Raporteissa myos todetaan, ettd osa
poikkeustoimista ei ndyttdydy selvisti olevan yhteydessé poikkeustilan perusteeseen. Komissio
kytkee pitkddn jatkuneen poikkeusasetusvallan myds sddntely-ympiriston vakauteen ja
ennakoitavuuteen, ja kuvaa sen heikentdvin yritysten toimintaympdriston ennustettavuutta.
Keskeiseksi valvontaongelmaksi nousee parlamentaarisen kontrollin heikkous: raporteissa
todetaan kontrollin jddvan vaillinaiseksi erityisesti silloin, kun yksittdisiin poikkeustoimiin ei
kohdistu ennakollista parlamentaarista arviointia, ja sidosryhmit kyseenalaistavat myos
tuomioistuinvalvonnan tosiasiallisen tehokkuuden ja oikea-aikaisuuden. (R4-R6.) Vuoden
2025 raportissa kehys tdydentyy uudella perustuslaillisella kiristykselld, jossa poikkeustilan
sadntdihin kuvataan tulevan lisdd ennakollista parlamentaarista valtuutusta koskevia
vaatimuksia sekd ajallisia rajoituksia valtuutusten pyytédmiselle (R6). Tdimé rakentaa kuvaa
kontrollisdéntdjen asteittaisesta tdismentdmisestd samaan aikaan, kun poikkeustilan jatkaminen

ja poikkeustoimien laajuus sdilyvit raportoinnin huolenaiheina.

Turvallisuustoimien  kontrolli  nousee  raporttien  viimeisessi  luvussa  omaksi
kokonaisuudekseen vuodesta 2022 alkaen. Raporteissa kuvataan, ettd Pegasus-vakoiluohjelmaa
koskevien viitteiden johdosta kdynnistettiin tutkintoja, joissa epdilyt liittyivdt asianajajiin ja
toimittajiin kohdistuneeseen salaiseen valvontaan. Kansallinen tietosuojaviranomainen totesi
viranomaiskdyton tapahtuneen sovellettavan sddntelyn mukaisesti, ja syyttdjdviranomainen
paétti tutkinnan katsoen, ettei luvattomasta tiedonhankinnasta ollut ndyttdd. Samalla raportit
nostavat esiin sidosryhmien huolen siitd, ettd salaisen tiedonhankinnan sdénndt ovat véljid ja
ettd rikosprosessin ulkopuolella toteutettavan valvonnan osalta tehokas tuomioistuinkontrolli
puuttuu. Raportit viittaavat my0s Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen arvioon, jonka mukaan
salaisen valvonnan hyviksymisestd ja toimeenpanosta puuttuu riittdvd oikeudellinen valvonta,

ja ettd ratkaisujen tdytdntoonpano on yhad kesken. (R3.)
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Vuosien 2023-2025 raporteissa sama huoli toistuu ja tarkentuu: sidosryhmien mukaan
kansalliseen turvallisuuteen perustuva salainen valvonta voi kohdistua hyvin laajaan joukkoon,
ja paidtoksentekoon liitetddn laajaa harkintavaltaa ilman merkityksellistd riippumatonta
kontrollia. Vuonna 2024 todetaan, ettei huoliin ole puututtu, ja esiin nostetaan my®os riski siita,
ettd valvonnan kohdejoukon laajuus voi johtaa massavalvonnan kaltaisiin vaikutuksiin. Vuonna
2025 kehystd vahvistaa uusi Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisu toimittajan
salakuuntelusta, jossa menettelytakeiden katsotaan olleen riittdimittomid sekd Euroopan
neuvoston  ministerikomitean  toistuva  kehotus  saattaa  kansallinen  sédéntely
ihmisoikeusvaatimusten mukaiseksi. (R4—R6.) Ndin turvallisuustoimien kontrolli rakentuu
raportoinnissa osaksi samaa asetelmaa kuin poikkeusvaltuuksien kohdalla: kun
toimeenpanovallan toimivaltuudet perustellaan turvallisuudella ja jddvit pitkdlti suljetun
pddtoksenteon piiriin, keskindisen valvonnan kannalta ratkaisevaa on, toimiiko riippumaton
ennakko- ja jdlkikdteisvalvonta kdytinnossd vai jdadko se raporteissa kuvatulla tavalla

riittamattomaksi.

5.4.3. Institutionaaliset vastavoimat ja perustuslaillinen kontrolli

Téssd alaluvussa tarkastellaan raporttien kuvaamia institutionaalisia vastavoimia, joiden kautta
vallankdyttod rajoitetaan ja arvioidaan jdlkikdteen sekd kansallisessa ettd ylikansallisessa

oikeudellisessa kehyksessa.

Perustuslaillisen kontrollin keskidssé raporteissa on perustuslakituomioistuimen suhde yleisten
tuomioistuinten lopullisiin ratkaisuihin. Jo varhaisissa raporteissa nostetaan esiin, ettd
hallintoviranomaisille = avautunut  mahdollisuus  riitauttaa  lainvoimaisia  tuomioita
perustuslakituomioistuimessa  heréttdd oikeusvarmuuteen liittyvid  kysymyksid, ja
tuomioistuinta kuvataan myds “neljinnen oikeusasteen” kaltaiseksi toimijaksi sen puuttuessa
padasian lopputulokseen. (R1-R3.) Myohemmaissi raportoinnissa todetaan oikeusvarmuuden
parantuneen siltd osin, ettd viranomaiset eivdt endd voi saattaa lopullisia ratkaisuja
perustuslakituomioistuimen tutkittavaksi, mutta samalla korostetaan, ettd tuomioistuin jatkaa
yleisten tuomioistuinten ratkaisujen aineellista arviointia muissa menettelyissd, mukaan lukien
poliittisesti herkit tapaukset, joissa lopullisia tuomioita on kumottu. (R4—-R6.) Toimintatapaan
liitetddn lisdksi menettelyllisid huolia, kun sidosryhmét kiinnittdvdt huomion tapausten
jakamisen ldpindkyvyyteen ja siihen, ettei tuomioistuin ole sidottu méérdaikoihin

perustuslakivalituksia késitellessddn. Samalla raporteissa kuvataan tuomioistuimen
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kokoonpanon kytkeytyvin parlamentin nimitysvaltaan, mikd kehystdd institutionaalisen

vastavoiman riippumattomuutta koskevat kysymykset osaksi kokonaisarviota. (R4-R6.)

Toinen raporteissa toistuva jinnite liittyy perustuslakituomioistuimen rooliin EU-oikeuden
toimeenpanon yhteydessd. Raportit kuvaavat tapausta, jossa hallitus kytki unionin
tuomioistuimen ratkaisun noudattamisen perustuslakituomioistuimen valtiosdéntdiseen
tulkintaan pyytdmalla siltd perustuslain tulkintaa unionin tuomion tiytédntdonpanon perusteeksi
ja viittaamalla valtiosdédntoisiin ongelmiin. Perustuslakituomioistuimen antama tulkinta
kehystetddn raporteissa huolta herdttdviksi silloin, kun se voi kdytdnndssi vahvistaa kansallista
harkintavaltaa tilanteessa, jossa unionin tuomioistuimen ratkaisun taytdntodnpano on jo ollut
puutteellista ja komissio on edennyt asiassa jatkotoimiin. (R3.) Raportoinnissa
perustuslakituomioistuimen EU-suhde saa myohemmin my0s institutionaalisen ulottuvuuden,
kun esiin nostetaan sddnnds, joka mahdollistaa tuomioistuimen lausunnonannon unionin
tuomioistuimen pyynndstd  valtiosddntdjdrjestykseen, kansalliseen identiteettiin  ja

suvereniteettiin liittyvistd tulkintakysymyksistd. (R5—R6.)

Riippumattomista valvontainstituutioista perusoikeusvaltuutettu nousee raporteissa toistuvaksi
tarkastelukohteeksi, ja huoli kohdistuu ennen kaikkea sen riippumattomuuteen ja tosiasialliseen
vaikuttavuuteen.  Painoarvoa annetaan YK:n  kansallisten ihmisoikeusinstituutioiden
akkreditointiin liittyville arvioille: A-status sdilyy, mutta uudelleenakkreditointia lykéatdin
valintamenettelyn kapeuden ja ldpindkymattdomyyden sekd puutteelliseksi arvioidun
ndyttdaineiston vuoksi. Varhaisissa raporteissa komissio l1dhinnd kuvailee tilannetta, paitsi
todetessaan “valtuutetun riippumattomuus heréitti kysymyksid”. (R1-R2.) Vuosina 2022-2024
arviointi kiristyy, kun akkreditointialakomitea suosittaa statuksen alentamista ja raporteissa
eritellddn aiempaa konkreettisemmin, ettei valtuutettu ole puuttunut riittdvdn tehokkaasti
kaikkiin thmisoikeuskysymyksiin, mukaan lukien haavoittuvassa asemassa olevien ryhmien
oikeuksiin. (R3—R5.) Samalla riippumattomuus- ja tehokkuushuoli sidotaan institutionaalisiin
muutoksiin:  yhdenvertaisuustehtidvien yhdistdmistd valtuutetun toimistoon kuvataan
kiireellisesti toteutetuksi ja puutteellisesti kuulluksi ratkaisuksi, jota ovat kommentoineet
myo6s Euroopan neuvoston ja Venetsian komission toimijat, ja mydhemmissd raporteissa
korostuu mandaattien kasautumisen riski keskittymisen, resurssien ja riippumattomuuden
kannalta. (R2-RS5.) Vuonna 2025 linja jatkuu tiiviin toteamuksena siitd, ettd huolia valtuutetun
riippumattomuudesta ja tehokkaasta toiminnasta esiintyy edelleen (R6). Tdémi vahvistaa
kokonaiskuvaa perusoikeusvaltuutetusta pikemminkin kiistanalaisena kuin vahvistuvana

vastavoimana keskindisen valvonnan jirjestelméssa.
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Hallinnon ja viranomaisten tuomioistuinvalvonta ei nouse raporteissa joka vuosi yhtd ndkyvasti
esiin, vaan se konkretisoituu aineistossa selkeimmin vuoden 2024 kertomuksessa
menettelyuudistuksena, jonka arvioidaan kiytdnnossd kaventavan oikeussuojan saatavuutta.
Raportissa nostetaan esiin sddntdmuutos, jonka mukaan viranomainen voi muuttaa tai kumota
hallintopaitoksensé sen jélkeen, kun paédtoksestd on haettu tuomioistuinvalvontaa mutta ennen
kuin asiakirjat toimitetaan tuomioistuimelle. Jos muutettua paétosta ei riitauteta madriajassa,
alkuperdinen valitus tulee tehottomaksi eikd viranomaisen tarvitse toimittaa asiaa
tuomioistuimen tutkittavaksi, minkd vuoksi tiukkaa méérdaikaa ja menettelyn rakennetta
pidetdén oikeussuojan kannalta ongelmallisena. (R5.) Samassa yhteydessi raporteissa viitataan
my0ds unionin tuomioistuimen arvioon, jonka mukaan luottamukselliseen tietoon perustuvia
oleskelulupa-asioita koskevassa sdédntelyssd menettelylliset takeet eivdt ole riittdvid, jos
asianosainen ei saa tietoa edes perusteiden siséllostd eikd voi kdyttdd niitd hallinnollisessa tai
tuomioistuinmenettelyssd.  (R5.)  Vuwoden 2025  raportissa  painotus  siirtyy
menettelymuutoksesta toimeenpanon mekanismeihin, mutta se vahvistaa samaa yleistd
tulkintaa oikeussuojan hauraudesta, kun hallintotuomioiden toteutumista tukevia keinoja

kuvataan rajallisiksi. (R6.)

Eurooppalaisten  tuomioistuinten ratkaisujen tiytdntdOnpanossa raporteissa toistuu
pidempikestoinen huoli siitd, ettd oikeudellisen kontrollin vaikutus jdd vajaaksi, jos padtoksia
el panna tdytdntoon johdonmukaisesti valtion toimielimissd. Kertomuksissa seurataan
Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen johtoratkaisujen tiaytantoonpanon tilaa, jossa ratkaisuja
on vuosittain merkittivd médrd (43—47) odottamassa toimeenpanoa ja tdytdntoOnpanoajat
venyvit useiden vuosien mittaisiksi. (R3—R6.) Raporteissa viitataan myos sidosryhmien
havaintoihin siité, ettei kansallista koordinointirakennetta ole koottu tukemaan tiaytéintdonpanoa
ja ettd parlamentaarinen valvonta jaa rajalliseksi, minka lisdksi osa viranomaisista ei raporttien
mukaan toimeenpane lopullisia tuomioita esimerkiksi asiakirjojen saantia koskevissa asioissa.
(R5-R6.) Sama vaikuttavuusongelma ndkyy raporteissa my0s tilanteissa, joissa
perustuslakituomioistuin on todennut lainsdddéntdlaiminlydnnin, mutta parlamentti ei ole

korjannut tilannetta méérdajassa (RS).

Edelld kuvattujen oikeussuojan ja tuomioiden vaikuttavuuden kysymysten rinnalla raporteissa
nousee esiin myds rakenteellinen huoli siitd, miten julkisen vallan kdyttd ja julkiset varat
voidaan siirtdd kauemmas demokraattisesta ja oikeudellisesta valvonnasta. Vuoden 2021
raportista l4htien titd kasitellddn erityisesti julkisia tehtdvid hoitavien yleisen edun mukaisten

trustien kautta: perustuslain muutoksilla ja myShemmélld lainsdddannolld luodaan niille
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oikeudellinen kehys ja sddntdjen muuttaminen sidotaan miidrdenemmistoon, mikd tekee
jarjestelyn korjaamisesta poliittisesti vaikeampaa. (R2—R4.) Samalla raporteissa korostuu huoli
siitd, ettd trusteille siirretddn merkittdvid julkisia varoja ja tehtdvid, vaikka niiden johtokunnissa
on hallitukseen kytkeytyvid henkilGitd, ja ettd trustien asema voi hdmartda sitd, missd méérin
nithin sovelletaan esimerkiksi julkisia hankintoja ja julkisen tiedon saatavuutta koskevia
velvoitteita (R3-R6). Venetsian komission arvio toimii raportoinnissa taustakehyksena.
Yksityinen oikeudellinen muoto ei poista vastuuvelvollisuutta, mutta jarjestelyihin sisdltyy

riski irrottaa julkisia varoja ja julkisia tehtdvid demokraattisen valvonnan piiristd. (R3—R5.)

5.4.4. Kansalaisyhteiskunnan toimintatila

Yhdeksi keskeimmaiksi teemaksi kaikkina vuosina nousee kansalaisyhteiskunnan tilanne.
Kaikissa raporteissa todetaan riippumattomien kansalaisjirjestdjen olevan jatkuvasti
hallituksen painostuksen kohteena. Paine kohdistuu hallitusta kritisoiviin jirjestoihin.
Kansalaisyhteiskunnan tila on jokaisena vuonna estetty'>. Huomio kiinnittyy erityisesti siihen,
ettd muodollisesti standardien mukainen sdintelykehys ei raporttien mukaan yksin takaa
mahdollistavaa toimintaympéristod, jos poliittinen ilmapiiri, hallinnolliset kdytdnndt ja julkinen
retoriikka heikentdvit yhteistyotd ja luovat pelotevaikutusta kriittistd toimintaa kohtaan. (R1—
R6.) Talloin kansalaisyhteiskunnan rooli vallankédyton julkisena tarkkailijana ja kritiikin esiin
tuojana heikkenee, vaikka muodollinen sdédntelykehys néyttdytyisi standardien mukaisena.
Kansalaisyhteiskunnan tilanne on myos ainoa raporttien viimeisen luvun aihe, johon liittyen
komissio on antanut suoria suosituksia suositukset-osiossa — joskaan edistysté ei ole tapahtunut

(R3-R6).

Vuosina 2020-2021 keskidssd ovat ennen kaikkea yksittdiset lait ja niiden EU-oikeudelliset
seuraukset. Keskeisin esimerkki on ulkomaista rahoitusta saavien kansalaisjirjestojen
lapindkyvyyttd koskenut sdédntely, jonka EU-tuomioistuin katsoi EU-oikeuden vastaiseksi.
Raporteissa huomio kohdistuu sithen, miten tuomion tdytdntdonpanoa valmistellaan ja miten
sadntelyd muokataan tuomion jilkeen. Komissio saattoi Unkarin EU-tuomioistuimeen myods
turvapaikanhakijoiden auttamista koskevasta kriminalisoinnista (ns. Stop Soros -lainsdddénto).

Venetsian komissio ja Etyj ovat lisdksi kritisoineet kansalaisjirjestoihin kohdistettua

15 Civicus-jarjeston viisiportaisessa luokituksessa ("avoin, kavennettu, estetty, sorrettu, suljettu") estetty tarkoittaa maita, joissa vallanpitéjat
rajoittavat voimakkaasti kansalaisyhteiskuntaa ja asettavat seké oikeudellisia ettd kdytdnnon esteitd perusoikeuksien toteutumiselle
(Euroopan komissio 2020).
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maahanmuuttoveroa. (R1-R2.) Raporttien sdvy on ndind vuosina pddosin tekninen ja
varovaisen kriittinen. Ongelmia kuvataan suhteellisen neutraalisti ja kehystetddn EU-
tuomioistuimen ratkaisujen sekd Euroopan neuvoston suositusten kautta, eikd suoraan

arvostellen.

Vuodesta 2022 eteenpdin tarkastelu laajenee yksittdisistd laeista kohti toimintatilan
rakenteellisempaa tulkintaa, jossa paine kytkeytyy myds rahoitukseen, osallistumiskanaviin ja
valtion rooliin jirjestokentdn muovaajana. Raporteissa korostuu véite julkisen rahoituksen
vinoutuneesta ja ldpindkyméttomastd jakautumisesta seké hallitusta I&helld olevien toimijoiden
suosimisesta. Raporteissa my0Os kuvataan, ettd riippumattomiin toimijoihin kohdistuu
leimaamista ja mustamaalaamista, ja ettd viranomaisyhteistyd voi olla valikoivaa siten, ettei
tiettyjen jérjestojen kanssa haluta toimia. Samalla raportit toistavat, ettdi muodollisia
osallistumis- ja kuulemiskanavia on olemassa, mutta niiden vaikutus jdi usein rajalliseksi ja
menettelyt ndyttdytyvit pikemminkin muodollisina kuin pédtoksentekoa aidosti ohjaavina.

(R3-R6.)

Vuonna 2024 kehys kiristyy entisestddn, kun raportissa tuodaan esiin kansalliseen
suvereniteettiin  kytketty sdédntely ja sitd vastaavat valvontaratkaisut, joita kuvataan
kansalaisyhteiskunnan tilaa edelleen heikentdvinid. Komissio liittdd sddntelyyn myos EU-
oikeudellisen ulottuvuuden ja on ryhtynyt toimiin sen arvioimiseksi unionin oikeuden
ndkokulmasta. (R5-R6.) Raportit siis rakentavat kuvan pitkittyneestd ongelmasta, jossa
kansalaisyhteiskunnan toimintamahdollisuuksia rajoitetaan samanaikaisesti oikeudellisilla,

hallinnollisilla ja taloudellisilla keinoilla.

545. Yhteenveto

Oikeusvaltiokertomusten viimeisten lukujen siséltod voi lukea ennen kaikkea kuvauksena siita,
miten keskindisen valvonnan toimintamekanismi muuttuu, kun vallankdyton rajoittaminen
siirtyy muodollisista sdénndistd niiden kdytdnnon kiertdmiseen ja ajalliseen venyttdmiseen.
Raporttien perusteella kyse ei ole vain siitd, ettd valvonta on “heikkoa”, vaan siitd, ettd
valvonnan kohteet ja kanavat jérjestyvdt tavalla, jossa kontrolli tulee jdrjestelmaéllisesti
myo6hdssd: lainvalmistelun osallistavuuden kaventuminen ja sddntelyn ennakoimattomuus
avaavat tilaa nopeille ratkaisuille, ja poikkeusjdrjestykset tuottavat kehikon, jossa

poikkeamisesta voi tulla normaali hallinnan muoto. Télloin kontrolli ei romahda yhdesté
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kohdasta, vaan se menettdd otettaan vihitellen. P&itokset tehddin menettelyilld, joissa
ennakkovalvonta on ohutta ja jilkikdteinen valvonta ehtii reagoida vasta, kun tosiasiallinen

tilanne on jo muuttunut.

Raporttien  perusteella keskindinen valvonta ndyttdd heikkenevin usein
vasta toimeenpanovaiheessa. Tuomioistuimia ja valvontaelimid kylld on, mutta niiden merkitys
riippuu siitd, muuttuuko jokin kdytinndssd: pannaanko tuomiot tdytintoon, korjataanko
havaitut puutteet ja syntyyko pddtoksenteolle todellisia rajoja. Kun taytintdonpano viivistyy
tai jad puutteelliseksi, kontrolli jda helposti “paperille”, eikd se pakota vallankdyttdjid
muuttamaan toimintatapojaan. Sama logiikka ndkyy myds kansalaisyhteiskunnan kohdalla: jos
jarjestoihin kohdistuu samanaikaisesti rajoittavaa sdédntelyé, hallinnollisia esteitd ja rahoituksen
ohjausta, niiden kyky nostaa ongelmia esiin ja luoda julkista painetta heikkenee. Talloin myds
institutionaalinen valvonta toimii usein heikommin, koska ulkoinen huomio ja kriittinen

keskustelu eivit tue siti.

5.5. Toiseuttaminen ja valta oikeusvaltiokertomuksissa

Kuten aiemmin on todettu, Unkarin poliittisessa puheessa Euroopan unionia on rakennettu
ulkopuolisena ja kansallista itsemdirddamisoikeutta uhkaavana toimijana. Tdssd luvussa
tarkastelu kdfnnetddn toiseen suuntaan: kysymys on siitd, rakentavatko Euroopan komission
oikeusvaltiokertomukset Unkaria suhteessa EU:n oikeusvaltiolliseen normiin poikkeavana tai

toiseutettuna jasenvaltiona.

Oikeusvaltiokertomuksissa toiseuttaminen rakentuu ennen kaikkea normi—poikkeama-
asetelman kautta. Unkaria ei kuvata vain jdsenvaltiona, jolla on yksittdisid ongelmia, vaan
jasenend, jonka kehitystd mitataan toistuvasti suhteessa implisiittiseen eurooppalaiseen
oikeusvaltiolliseen malliin. Tdma nékyy koko aineistossa siind, ettd komissio erottaa jatkuvasti
toisistaan muodolliset jirjestelyt ja niiden tosiasiallisen toimivuuden. Oikeuslaitoksen kohdalla
esimerkiksi kansallisen tuomarineuvoston asemaa ja Kuriaa koskevat kysymykset kehystetddn
juuri tdllaisina pidékkeiden ja vastapainojen ongelmina: muodollisia uudistuksia tehdédn, mutta
niiden riittdvyyttd arvioidaan sen perusteella, vahvistavatko ne aidosti oikeuslaitoksen siséista
riippumattomuutta ja rajaavatko ne poliittisen vaikutuksen mahdollisuuksia. Samaan tapaan
syyttdjdlaitoksen kohdalla ongelmaksi ei nouse se, etteiko jarjestelméa tai resursseja olisi, vaan
se, ettd hierarkkinen rakenne, valtakunnansyyttdjdn vahva asema ja heikot ulkoiset pidikkeet

jattavit tilaa poliittisen vaikutuksen riskille yksittdisissd tapauksissa. Median kohdalla taas
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komissio korostaa vuodesta toiseen, ettd muodollisesti riippumattomalta nayttdva
sadntelykehys ei riitd, jos tiedotusvélineneuvoston kokoonpano, julkisen palvelun median
hallinto, KESMA-keskittymé ja valikoivat radiotoimilupapditokset heikentdvit kaytdnnon
moniarvoisuutta. (R1-R6.) Ndin Unkari ei ndyttdydy vain erilaisena jdsenvaltiona, vaan
jasenend, joka jii jalkeen siitd, mitd komissio ja sen kdyttdimét eurooppalaiset vertailukehykset

pitdvit asianmukaisena oikeusvaltiollisena standardina.

Toiseuden relationaalisuuden vuoksi Unkarin poikkeavuutta ei voida tarkastella irrallaan siitd
“meistd”, jota komission raportit samalla rakentavat (Loytty 2005a, 9—11; Loytty 2005b,
162). Komissio ei arvioi Unkaria vain omasta nikdkulmastaan, vaan nojaa toistuvasti Euroopan
neuvoston, Venetsian komission, GRECO:n, OECD:n, Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen,
unionin tuomioistuimen ja eurooppalaisen ohjausjakson huomioihin (R1-R6). Till6in arvio ei
ndyttdydy vain komission hallinnollisena mielipiteend, vaan osana laajempaa eurooppalaista
oikeusvaltiollista viitekehystd. Samalla tdmé viitekehys tuottaa taustalle kuvan “normaalista”
jasenvaltiosta: sellaisesta, jossa tuomioistuinten sisdiset vastapainot toimivat, syyttdjilaitoksen
ratkaisut ovat uskottavasti valvottavissa, korkean tason korruptiota tutkitaan johdonmukaisesti,
tiedotusvélineiden moniarvoisuutta ei kavenneta hallitukselle ldheisilld rakenteilla, julkinen
tieto on saatavilla ja poikkeusvaltuudet pysyvit aidosti poikkeuksellisina. Unkari suhteutetaan
tdstd mallista poikkeavaksi. Toiseuttaminen ei siis rakennu ensisijaisesti leimaavista
ilmauksista, vaan jatkuvasta suhteuttamisesta sellaiseen oikeusvaltiolliseen normiin, jonka

siséltd tulee ndkyviksi juuri Unkaria koskevassa arvioinnissa.

Oikeusvaltiokertomuksissa komissio ei ainoastaan sovella valmista oikeusvaltiokdsitystd, vaan
my0s operationalisoi sitd tavalla, joka tekee tietystd tulkinnasta arvioinnin normin. Oikeusvaltio
on kiistanalainen kisite, jonka yksi keskeinen kiistakohta koskee juuri sen laajuutta: rajataanko
oikeusvaltio oikeudellis-menettelyllisiin ydinelementteihin vai ulotetaanko se myds laajempiin
institutionaalisiin ja poliittisiin edellytyksiin (Waldron 2021). Oikeusvaltiokertomuksissa
komissio omaksuu selvdsti jidlkimmadisen, laajan tulkinnan, jossa oikeuslaitoksen
riippumattomuuden ohella my6s korruption torjunta, median moniarvoisuus, vallanjako ja
kansalaisyhteiskunnan toimintatila kuuluvat oikeusvaltion kannalta olennaisiin osa-alueisiin.
Kasitteiden polititkkaa korostavan ndkokulman valossa télli on myos vallankdytollinen
ulottuvuus: kiistanalaisen kisitteen laaja operationalisointi maérittdd samalla, mitd pidetddn
ongelmana, millaisia puutteita jésenvaltiossa etsitdéin ja milld perusteella niitd arvioidaan
(Kurunmaéki 2001, 142; Palonen 1997, 2). Unkarin poikkeaman kannalta timi merkitsee, etti

kertomuksissa esiin nostetut ongelmat eivét jid oikeusvaltiokdsityksen kapeaan ytimeen, vaan
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ulottuvat sen laajempiin institutionaalisiin edellytyksiin. N&in komission kéayttdima
oikeusvaltiokésitys toimii normatiivisena mittapuuna, jota vasten Unkari asemoituu

poikkeamaksi.

Toiseus rakentuu usein eron kautta, mutta Rumelilin (2004) mukaan kaikki ero ei vield merkitse
toiseuttamista. Olennaista eron ja toiseuttamisen erottelussa ovat eron luonne, sosiaalinen
etdisyys sekd se, miten toinen itse suhtautuu sille tuotettuun asemointiin.
Oikeusvaltiokertomuksissa viimeksi mainittu ulottuvuus jdd kuitenkin rajalliseksi, silld
komission tuottama aineisto valittdd Unkarin reaktioita Idhinné institutionaalisten vastausten,
uudistusten ja toimeenpanon kautta (R1-R6). Téstd ndkokulmasta Unkarin suhtautuminen
ndyttdytyy pikemminkin osittaisena sopeutumisena ja strategisena mukautumisena kuin

asemoinnin yksiselitteisend hyvéksymisend tai avoimena torjuntana.

Eron luonnetta puolestaan mairittdd se, esitetiinkod poikkeama véliaikaisena ja korjattavissa
olevana vai pikemminkin pysyvind, rakenteellisena ja toistuvana. Tdméi kytkeytyy myos
kysymykseen siitd, ndhdddnko ero opittuna vai sisdsyntyisend ominaisuutena. Molemmat eron
luonteet voivat johtaa toiseuttamiseen, mutta ne vaikuttavat muutosmahdollisuuteen. (Rumelili
2004.) Komission arvioissa Unkarin poikkeama ei kehysty yksittdiseksi ongelmaksi, vaan
ongelmat ndyttdytyvét toistuvina ja toisiaan tukevina. Tatd havainnollistaa esimerkiksi
lainsdddéntoprosessin avoimuus, jonka osalta komissio nostaa koko tarkastelujaksolla esiin
julkisten kuulemisten vidhdisen kdyton, lakiluonnosten julkaisematta jattimisen sekd
merkittdvien pédiatdsten nopean tekemisen ilman asianmukaista kuulemista. Korkean tason
korruption kohdalla timé nédkyy erityisen selvésti. Vaikka korruptiorikoksista annetaan paljon
tuomioita ja jarjestelmd vaikuttaa méaaréllisesti aktiiviselta, komissio toistaa vuodesta toiseen
saman vaatimuksen “vankasta ndytostd” korkean tason korruptiotapausten tutkinnasta,
syytteeseenpanosta ja lainvoimaisista tuomioista, eikd edistystd arvioida tapahtuneen. Samoin
kansalaisyhteiskunnan toimintatilan kohdalla komissio toistaa kaikkina vuosina arvion siitd,
ettd riippumattomat jdrjestot ovat hallituksen painostuksen kohteena ja muodollisesti
standardien mukainen sdédntelykehys ei yksin takaa mahdollistavaa toimintaympéristod, jos
poliittinen ilmapiiri ja hallinnolliset kaytdnnot heikentdvit yhteistyotd ja luovat
pelotevaikutusta. (R1-R6.) Ndin komission arvioissa Unkarin poikkeama ei kehysty yhdeksi

rajatuksi ongelmaksi, vaan pitkdkestoiseksi ja jirjestelméatasoiseksi huolenaiheeksi.

Komissio ei kuitenkaan sulje muutoksen mahdollisuutta pois, silld uusia suosituksia annetaan

jatkuvasti ja my0s edistystd arvioidaan toistuvasti. Komissio tunnistaa myds myodnteisiksi



83

arvioimiaan muutoksia, kuten kansallisen tuomarineuvoston aseman vahvistamisen ja Kuriaa
koskevien sdéntdjen korjaamisen. (R1-R6.) Juuri tdstd syystd Unkaria ei kuvata toivottomana
tai peruuttamattomasti “toisena”. Pikemminkin kyse on jisenestd, jonka kohdalla poikkeama
esitetddn korjattavissa olevana, vaikka poikkeama ndyttaytyy syville ulottuvana ja toistuvana.
Tamai tekee suhteesta samalla seké hierarkkisen ettd muutosorientoituneen: Unkari asemoidaan
jilkeen jddneeksi, mutta sellaiseksi jdseneksi, jonka oletetaan periaatteessa voivan palata

normin mukaiselle uralle.

Rumelilin (2004) tarkoittama sosiaalinen etdisyys viittaa sithen, kuinka jyrkédksi “meiddn” ja
“toisen” vilinen ero rakennetaan. Kuten edelli on jo osoitettu, komissio kasvattaa tétd
etdisyyttd. Eroa ei kuitenkaan vied4 tdydelliseen ulossulkemiseen saakka. Sosiaalista etdisyytta
lisdéd esimerkiksi se, ettd vuodesta 2023 alkaen korruptio- ja oikeusvaltiohuolet kytketdan yha
titviimmin  ehdollisuusmenettelyyn,  varojen  jdddyttimiseen ja  elpymis-  ja
palautumissuunnitelman supervirstanpylvéisiin, mika vahvistaa kuvaa jisenesti, jota valvotaan
tavallista intensiivisemmin (R4-R6). Raja ei silti muodostu erityisen jyrkédksi. Komissio ei
kiytd voimakkaan vastakkainasettelevaa kieltd eikd luonnollisesti puhu suoraan “toisesta”.
Unkaria ei kisitelld yhteison ulkopuolisena toimijana, vaan edelleen jdsenend, jota pyritddn

ohjaamaan takaisin yhteisten standardien piiriin.

Tastd ndkokulmasta oikeusvaltiokertomuksissa on kyse ennen kaikkea sisdisestd
toiseudesta. Kuten Nyyssonen ja Vares (2012, 13) toteavat, poliittisen kansakunnan kohdalla
meiddn ja toisen vélinen raja ei ole selked, vaan niiden vilille muodostuu erddnlainen harmaa
vyohyke. Unkarin voidaan nidhdi raporttien perusteella sijoittuvan juuri téllaiselle harmaalle
vyohykkeelle. Sité ei rakenneta unionin ulkopuoliseksi toimijaksi, vaan jaseneksi, joka kuuluu
edelleen samaan normatiiviseen yhteisoon, mutta jonka toiminta esitetddn toistuvasti
puutteellisena, korjausta vaativana ja tavallista ttukemman seurannan kohteena. Toiseuttamisen
kannalta tdmd on olennainen havainto: raportit eivdt sulje Unkaria pois eurooppalaisesta

“meistd”, vaan madrittdvat sen tdimén “meidan” sisdiseksi poikkeamaksi.

Samalla oikeusvaltiokertomukset vahvistavat kuvaa eurooppalaisesta identiteetistd. Unkari ei
rakennu vain ongelmia omaavana jisenvaltiona, vaan myds peilind, jonka kautta EU:n oma
yhteisollinen identiteetti tulee ndkyviin. Kun komissio palaa vuodesta toiseen samoihin
teemoihin, se ei ainoastaan kuvaa Unkarin tilannetta, vaan samalla my0s rajaa sitd, mitd
unionissa pidetddn oikeusvaltiolliseen jidsenyyteen kuuluvana ja millainen jdsenvaltio

ndyttdytyy yhteison ndkokulmasta “normaalina™ (Risse 2009, 148; Christiansen ym. 2001).
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Téssd mielesséd raportit rakentavat EU:ta sddntdperustaisena yhteisond, jonka identiteetti saa
sisdltod juuri suhteessa siithen, mitd Unkarin kohdalla esitetddn puutteellisena, toistuvana ja

korjausta vaativana.

Kohdissa, missa raportit vertaavat Unkaria muihin jdsenvaltioihin, toiseuttaminen saa aiempaa
selvemmin hierarkkisen muodon. Suora vertailu Unkarin ja muiden jdsenvaltioiden vélilld on
kuitenkin harvinaista. Varsinainen vertailuelementti saadaan l&hinnd jokaisessa raportissa
esitellyistd Transparency Internationalin korruptioindeksistd. Namé tulokset tuovat esiin
Unkarin eron suhteessa muihin jdsenmaihin, silld vuodesta 2022 ldhtien se on suoriutunut
jasenmaista huonoiten. (R1-R6.) Eksplisiittinen vertailu sijoittaa Unkarin jésenvaltioiden
joukossa alimpaan padhin, miké tekee poikkeamasta ndkyvin suhteessa koko EU-yhteisdon.
Unkarista ei raporteissa rakenneta kuvaa suorasti “alempiarvoisena”, mutta normatiivisesti

puutteellisena jasenend kylla.

Aineiston perusteella toiseuttaminen néyttdytyy oikeusvaltiokertomuksissa asteittaisena ja
relationaalisena ilmiond, ei jyrkkdnd ulossulkemisena tai avoimena vastakkainasetteluna.
Raporteissa Unkaria ei nimetd suoraan “toiseksi”, mutta sitd asemoidaan suhteessa
oikeusvaltiolliseen normiin poikkeavana ja korjausta vaativana jasenend. Tdmédn vuoksi
seuraavaksi on tarkasteltava, millaista valtaa komissio kéyttdd tuottaessaan ja ylldpitdessdin

titd normi—poikkeama-asetelmaa.

Komissio pyrkii oikeusvaltiokertomuksilla siithen, mitd klassisetkin vallan mééaritelméit
kuvaavat — vaikuttamaan toisen toimintaan. Vaikutus ei kuitenkaan ensisijaisesti perustu
suoraan valtaan. Suorinta vallan kdyttd on suositusten kohdalla, silld niiden avulla komissio
pyrkii saamaan Unkarin toimimaan tavalla, jolla se e1 muuten toimisi. Muilta osin raporttien

valta on epidsuorempaa, silld se perustuu arviointiin, normeihin ja ehtojen asettamiseen.

Raportit itsessddn ovat vallankdyton vélineitd. Barnettin ja Duvallin (2004) vallan typologian
avulla tarkasteltuna komission vallankéyttd ei ndyttdydy aineistossa ensisijaisesti pakottavana
valtana, vaan pikemminkin institutionaalisena, tuottavana ja osin rakenteellisena valtana.
Institutionaalinen valta ilmenee siind, ettd komissio kéyttdd oikeusvaltiokertomusta arvioinnin,
seurannan ja ohjauksen vilineend: se nimedd ongelmat, antaa suosituksia, arvioi niiden
toimeenpanoa ja kytkee joissakin tapauksissa uudistukset osaksi laajempia EU-menettelyjé ja
rahoituksellisia ehtoja. Tuottava valta puolestaan ndkyy siind, ettd raportit maérittavat, mité
ylipdédtddan pidetddn oikeusvaltio-ongelmana, millainen muutos lasketaan edistykseksi ja

milloin uudistus jda vain muodolliseksi. Arviointisuhteessa on ndhtdvissd myos rakenteellisen
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vallan piirteitd, koska komissio toimii normatiivisen mittapuun madrittdjand ja Unkari
arvioinnin kohteena, mutta Barnettin ja Duvallin varsinaisessa merkityksessd kyse ei ole
ensisijaisesti rakenteellisesta vallasta. Paikoittain mukana on myos pakottavan vallan
elementtejd silloin, kun arviot linkittyvdt ehdollisuusmenettelyyn ja varojen jaddyttimiseen,

vaikka raportit itsessddn eivét téllaisen pakon suora véline ole.

Tassd mielessd komission valta ei rajoitu vain yksittiisiin suosituksiin, vaan ulottuu myos
sithen, millaisin kisittein Unkarin tilannetta jisennetdén ja milld perusteella sen katsotaan
edistyvdn tai epdonnistuvan. Oikeusvaltiokertomukset eivdt siis ainoastaan kuvaa
oikeusvaltiokehitystd, vaan my0s osallistuvat sen normatiiviseen ohjaamiseen maérittimalla,
mitd pidetddn riittdvdnd uudistuksena, uskottavana tiytintdonpanona ja hyvéksyttdvina

jasenvaltiokdyttdytymisena.

5.6. Muutos ja muuttumattomuus

Unkaria koskevissa oikeusvaltiokertomuksissa on havaittavissa my6s muutoksia, etenkin
tietyissd oikeuslaitosta koskevissa uudistuksissa. Raporteissa tunnistetaan rajallisia ja
valikoivia yksittdisid institutionaalisia korjauksia. Kuitenkin rapotteja leimaa vahvasti
muuttumattomuus — samat ydinhuolet palaavat vuodesta toiseen ja esille nousevat teemat ovat
vuosittain ldhes identtiset. Kokonaiskuva pysyy ongelmakeskeisend, eikd Unkari muutu

raportointijakson aikana “normaaliksi” jdsenvaltioksi.

Merkittivimmadt muutokset komission toivomaan suuntaan liittyvédt kahteen vuoden 2023
raportissa mainittuun sddntdjen muutokseen. Kansallisen tuomarineuvoston asemaan liittyvét
lainsdddantomuutokset sekd Kuriaa koskevien sddntojen muutokset katsotaan toteuttavan
vuonna 2022 annetut suositukset. Molemmat wuudistukset liittyvdt elpymis- ja
palautumissuunnitelmaan'® ja koskevat oikeuslaitosta. (R4.) On my®s perusteltua tulkita, etti
uudistusten kytkeytyminen elpymis- ja palautumistukivilineen rahoitukseen on vahvistanut

niiden toteuttamisen kannustimia.

Muita yhté selvid ja laaja-alaisia positiivisia muutoksia raporteissa on vdhin, mutta aineistossa
nikyy joitakin rajattuja institutionaalisia muutoksia. Téllaisia ovat esimerkiksi vuodesta 2023

alkaen kdyttoon otettu uusi tiedonvapausmenettely, poikkeusjérjestystd koskeviin sdéntdihin

16 Kansalliset elpymis- ja palautumissuunnitelmat ovat ehtona sille, etti maa voi saada elpymis- ja
palautumistukivilineen (Next Generation EU) rahoitusta.
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liitetyt aiempaa vahvemmat parlamentaariset piddkkeet sekd korruptioepdilyissi
syyttdjéalaitoksen péitosten tuomioistuinkdsittelyn mahdollistava uusi menettely. Lisdksi
joillakin osa-alueilla, kuten oikeuslaitoksen palkkauksessa ja pitkittyneisiin menettelyihin
liittyvissd oikeussuojakeinoissa, raportoidaan rajattua edistystd. (R2—R4.) Positiiviset
muutokset eivdt jakaudu tasaisesti, vaan ne painottuvat selvésti oikeuslaitokseen.
Korruptiontorjunnassa, mediassa ja vallanjaossa mydnteiset muutokset ovat useimmiten
rajattuja, muodollisia tai vain lieventdvid huomioita, eivitkd ne muuta kokonaiskuvaa

olennaisesti.

Vaikka tarkastelujaksolla tunnistetaan joitakin uudistuksia ja rajattua edistystd, samat
ydinhavainnot palaavat raportista toiseen. Oikeuslaitoksen riippumattomuuteen liittyvit
rakenteelliset kysymykset sdilyvdt, korruptiontorjunnassa perusongelmaksi jdsentyy
jarjestelmén valikoiva soveltaminen ja mediaosiossa samat institutionaaliseen ohjaukseen,
markkinarakenteisiin ja tiedon saatavuuteen liittyvit teemat toistuvat vuodesta toiseen. (R1—
R6.) Muutokset eivit siten yleensd muuta komission kokonaistulkintaa, vaan ndyttdytyvét

rajallisina korjauksina.

Muutosta — tai sen puutetta — voidaan tarkastella myos suositusten toteutumisen kannalta.
Kaikista annetuista suosituksista, Unkari on tdysimaériisesti toteuttanut vain kaksi suositusta
(Taulukko 6). Unkarille annettujen suositusten midrd tukee myOs vditettd maan
poikkeavuudesta ja siitd, ettei suuria muutoksia ole raportointijaksolla tapahtunut. Esimerkiksi
tuoreimmassa vuoden 2025 raportissa jasenmaille annettujen suositusten maérd vaihtelee 2—7
suosituksen vililla, keskiarvon ollessa 4,67 ja mediaanin ollessa 4 suositusta. Unkarin vastaava

luku on 8. (Euroopan komissio 2025b.)

Taulukko 6. Komission suositusten taytantdonpano.

Annettujen Ei edistysta edellisen Merkittavaa Edellisen vuoden
suositusten vuoden suosituksiin  edistysta edellisen suosituksia
maara vastaamisessa vuoden noudatettu

suosituksiin taysimaaraisesti
vastaamisessa

2022 8

2023 7 6 - 2
2024 8 7 - -
2025 8 7 1 -

Lahde: R1-R6.
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Erityisesti raporteissa esiintyvid komission kannalta merkittdvimpid mydnteisid muutoksia
voidaan tulkita ennen kaikkea institutionaalisen vallan ndkokulmasta. Barnettin ja Duvallin
(2004) tarkoittamassa mielessd institutionaalinen valta ei perustu suoraan pakottamiseen, vaan
sithen, ettéd toimija kykenee epédsuorasti ohjaamaan, suuntaamaan ja rajaamaan toisten toimintaa
instituutioiden sddntdjen, menettelyjen ja ehtojen kautta. Tédstd ndkokulmasta komission
vaikutus nikyy erityisesti silloin, kun uudistukset kytkeytyvét suoraan sen suosituksiin, EU:n
ehtomekanismeihin tai rahoituksellisiin kannustimiin. Samalla aineisto osoittaa timén vallan
rajat: suuri osa suosituksista jd4 toteuttamatta, joten komission institutionaalinen valta ei
aineiston perusteella johda laaja-alaiseen muutokseen vaan pikemminkin valikoivaan ja
rajattuun sopeutumiseen. Siksi raporteissa esiintyy samanaikaisesti seké rajattua edistysti ettd
vahvaa jatkuvuutta: komissio kykenee ohjaamaan joitakin institutionaalisia korjauksia, mutta

sen vaikutus kohtaa myo0s vastarintaa, valikoivaa toimeenpanoa ja laajempien ongelmien

pysyvyytta.

Seuraavaksi voidaankin kysyd, miksi komission arviointikuvassa tapahtuva muutos jdi
aineistossa ndin rajalliseksi. Muutoksen vahiisyyttd voidaan tulkita institutionaalisen vallan
rajallisuudesta suhteessa jdsenvaltion omaan poliittiseen valtaan. Raporttien perusteella Unkari
reagoi ennen kaikkea sellaisiin paineisiin, joihin liittyy konkreettisia ehtoja tai kustannuksia,
mutta jittdd suuren osan suosituksista toteuttamatta silloin, kun laajempi muutos koskisi
vallankdyton, valvonnan tai poliittisen ohjauksen kannalta keskeisid rakenteita. TAimé nékyy
aineistossa toistuvasti siind, ettd muodollisia korjauksia tehddén, mutta kiytannon toimeenpano
jaa valikoivaksi, sddntdjd voidaan kiertdd ja kontrolli menettdd otettaan erityisesti
toimeenpanovaiheessa. Néin raporttien vihdinen muutos néyttdisi johtuvan osittain siité, ettd
EU:n institutionaalinen valta ei aineiston perusteella riitd murtamaan sellaisia kotimaisia

rakenteita, joiden sdilyttdminen palvelee Unkarin poliittista johtoa.

Kokonaiskuvan muuttumattomuutta voidaan puolestaan tulkita tuottavan vallan nikdkulmasta,
erityisesti silloin, kun tarkastellaan sitd, miksi komission arvio sdilyy kriittisend pienistéd
kehitysaskelista huolimatta. Barnettin ja Duvallin (2004) mukaan tuottava valta toimii
merkitys- ja luokittelujirjestelmien kautta méarittdmailld, mikd on normaalia, mahdollista ja
mikd ylipdatdén lasketaan ongelmaksi. Tdmén tutkielman aineistossa komissio ei arvioi vain
sitd, onko sddnt6jd muutettu, vaan myos sitd, ovatko muutokset oikeusvaltiollisesti riittivid,
uskottavia ja kdytdnndssi vaikuttavia. Koska komission oikeusvaltiokidsitys on laaja, yksittiiset
institutionaaliset korjaukset eivit helposti muuta kokonaiskuvaa, jos samat ongelmat toistuvat

edelleen  korruptiontorjunnassa, mediassa, vallanjaossa ja  kansalaisyhteiskunnan
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toimintatilassa. Nédin komission arviointikuvan pysyvyys ei ndyttdisi johtuvan pelkéstidén
muutosten vdhdisyydestd sindnsd, vaan myoOs siitd, ettd raportit soveltavat melko vakaata

normatiivista mittapuuta siithen, mitd pidetddn todellisena oikeusvaltiollisena edistyksena.

Aineiston perusteella oikeusvaltiokertomusten valta ndyttdytyy siis todellisena mutta
rajallisena. Ne kykenevit ohjaamaan joitakin uudistuksia ja méérittiméén oikeusvaltiollisen
arvioinnin mittapuuta, mutta eivét yksin riitd muuttamaan poliittisesti keskeisid kotimaisia

rakenteita.

Toiseuttamisen nikokulmasta on puolestaan perusteltua tulkita, ettd EU:n ja Unkarin vélinen
normi—poikkeama-asetelma voi osaltaan vahvistaa vastavuoroista vastakkainasettelua. Koska
Unkari on omassa poliittisessa puheessaan jo pitkddn kehystinyt EU:ta ulkopuolisena ja
suvereniteettia uhkaavana toimijana, komission kriittinen arviointi ei raporttien perusteella
ndytd johtavan yksiselitteiseen normien sisdistimiseen, vaan pikemminkin valikoivaan
mukautumiseen. Toiseuttaminen ei siis tdssd aineistossa selitd yksin sitd, miksi Unkari muuttuu
vain vdhin, mutta se auttaa ymmdirtdmadn, miksi laajempi ldhentyminen jdd vaikeaksi:
poikkeamaa korostava suhde voi vakauttaa normatiivista etdisyyttd sen sijaan, etti se purkaisi

sitd.

Muutoksen puutetta voidaan tulkita myds integraation ja disintegraation ndkokulmasta.
Konstruktivistisen integraatioteorian kannalta jisenyys ei tarkoita vain muodollista kuulumista
unioniin, vaan my0s yhteisten sddntojen hyviksymistd legitiimeiksi ja sitoviksi. Jos tdtd
suhteutetaan disintegraatiota koskevaan keskusteluun, raporttien perusteella Unkari ei
ndyttdydy unionista irtautuvana jdsenend, mutta ei myOskdin jasenend, jonka suhde unionin
oikeusvaltiolliseen normiin olisi yksiselitteisesti ldhentymédssd. Pikemminkin kyse on
jannitteisestd ja osittain eriytyneestd jasenyydestd, jossa tyytymittomyys kanavoituu avoimen
irtautumisen sijaan normien kiistdmisend, valikoivana toimeenpanona ja osittaisena
mukautumisena. Tdma auttaa selittimadn, miksi raportit tunnistavat joitakin uudistuksia mutta
eivit silti rakenna kuvaa laaja-alaisesta normalisoitumisesta: raporttien perusteella EU-Unkari-
suhdetta leimaa edelleen pikemminkin pitkittynyt normatiivinen jéannite kuin selvd

lahentyminen.

Niin komission arviointikuvan pysyvyys ei ndyttdisi johtuvan yhdesta tekijéstd, vaan usean
mekanismin yhteisvaikutuksesta. EU kykenee aineiston perusteella ohjaamaan joitakin rajattuja
uudistuksia, mutta ei pakottamaan laaja-alaista muutosta sielld, missd kyse on kotimaisen

vallankdyton kannalta keskeisistd rakenteista. Samaan aikaan komissio arvioi kehitysti vakaana
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pysyvén oikeusvaltiollisen mittapuun kautta, jolloin yksittdiset korjaukset eivét helposti muuta
kokonaistulkintaa. Tétd vahvistaa myds toiseuttava normi—poikkeama-asetelma, jossa Unkari
rakentuu edelleen jésenend, jonka suhde wunionin oikeusvaltiolliseen normiin pysyy

jannitteisend ja vain osittain ldhentyvéna.
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6. Johtopaatokset

Tassd tutkielmassa tarkasteltiin Euroopan komission oikeusvaltiokertomusten Unkaria
koskevia osuuksia vuosilta 2020-2025. Tutkielman tavoitteena oli selvittdd, miten komissio
arvioi ndissd raporteissa Unkarin oikeusvaltiotilannetta ja millaisena EU-Unkari-suhde
arvioissa rakentuu erityisesti toiseuden ja vallan nikékulmista. Tutkimuskysymys oli seuraava:
Miten Euroopan komissio arvioi Unkarin oikeusvaltiotilannetta vuosina 2020-2025, ja
millaisena EU-Unkari-suhde rakentuu niissd arvioissa? Kysymystd ldhestyttiin ensinnékin
teemoittelevan sisdllonanalyysin avulla tarkastelemalla, mitd aiheita komissio painottaa eri
vuosina. Liséksi analyysissa kiinnitettiin retorisen luennan keinoin huomiota arviointikieleen
sekd sithen, miten raporttien sdvy ja modaalisuus muuttuvat tarkastelujakson aikana. EU-
Unkari-suhdetta ja arviointikuvan muutosta puolestaan tulkittiin toiseuden ja vallan késitteiden

kautta.

Euroopan komission oikeusvaltiokertomusten perusteella Unkari rakentuu vuosina 2020-2025
jasenvaltioksi, jonka oikeusvaltiokehitystd leimaa ennen kaikkea ongelmien toistuvuus ja
rakenteellisuus. Vaikka raporteissa tunnistetaan yksittdisid myoOnteisid muutoksia,
kokonaiskuva pysyy koko tarkastelujakson ajan selvdsti ongelmakeskeisend, ja samat huolet
toistuvat vuodesta toiseen. Tdmén perusteella tutkimuskysymykseen voidaan vastata siten, ettd
komissio arvioi Unkarin oikeusvaltiotilannetta péddosin kriittisesti ja kuvaa ongelmia
pikemminkin pitkdkestoisina ja toisiaan tukevina kuin yksittdising, toisistaan irrallisina
puutteina. Raportointijaksoa leimaa ndin vahvasti arviointikuvan muuttumattomuus: komissio
odottaa muutosta, mutta Unkari ei toistuvista suosituksista ja huomioista huolimatta vastaa

ndihin odotuksiin komission toivomalla tavalla.

Arviointikuvassa ei kuitenkaan ole kyse tidydellisestd pysdhtyneisyydestd. Aineistossa ndkyy
my0ds rajallista muutosta, etenkin myonteisissd oikeuslaitosta koskevissa vuoden 2023
uudistuksissa. Muutokset jadvit kuitenkin valikoiviksi, eikd niistd muodostu sellaista laajempaa
kadnnettd, joka muuttaisi kokonaisarviota. Tétd voidaan tulkita vallan ndkdkulmasta: komission
institutionaalinen valta kykenee ohjaamaan yksittdisid korjauksia erityisesti silloin, kun nithin
liittyy konkreettisia ehtoja tai kustannuksia, mutta se ei riitd murtamaan sellaisia rakenteita,
joita jdsenmaa ei itse syystd tai toisesta halua korjata. Samalla komission tuottava valta
vaikuttaa sithen, millaiset muutokset ylipdétdan tunnistetaan riittdvéksi edistykseksi. Koska
komissio arvioi oikeusvaltiota laajasti eikd vain yksittdisten institutionaalisten uudistusten

tasolla, rajalliset korjaukset eivdt muuta kokonaisarviota, jos samat ongelmat jatkuvat muilla
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osa-alueilla. Tdssd mielessi tutkielman keskeinen johtop#étds on, ettd komission kertomuksissa
Unkari ei tarkastelujakson aikana muutu “normaaliksi” jdsenvaltioksi, vaan sdilyy
oikeusvaltiokehityksen kannalta erityistapauksena. Samalla aineisto osoittaa, ettd komission
kayttima oikeusvaltiokdsitys on laaja: oikeusvaltion kannalta olennaisiksi jésentyvit
oikeuslaitoksen ohella myds korruption torjunta, median moniarvoisuus, vallanjako ja
kansalaisyhteiskunnan toimintatila. Ndin komission arvio ei nojaa vain oikeusvaltion kapeaan

institutionaaliseen ytimeen, vaan sen laajempiin poliittisiin ja institutionaalisiin edellytyksiin.

EU—Unkari-suhde rakentuu ndissd arvioissa hierarkkisena ja normatiivisesti jdsentyneend
suhteena. Toiseuttamisen ndkdkulmasta komission kédyttdméa kieli ei tee Unkarista unionin
ulkopuolista “toista”, mutta se rakentaa siitd yhteison sisdisen poikkeaman. Unkari asemoidaan
jasenvaltioksi, joka poikkeaa siitd oikeusvaltiollisesta normista, jota komissio pitdd unionissa
tavoiteltavana ja normaalina. Poikkeamaa ei kuitenkaan esitetd peruuttamattomana, vaan
edelleen korjattavissa olevana. Juuri tdstd syystd suhde ei rakennu ulossulkemisen vaan sisdisen
arvioinnin, korjausodotuksen ja normatiivisen ohjauksen varaan. Toiseuden nidkokulma auttaa
my0s ymmirtdméédn arviointikuvan rajallista muutosta: niin kauan kuin Unkari kehystyy
kertomuksissa rakenteelliseksi ja toistuvaksi poikkeamaksi, yksittiiset uudistukset eivit vield
siirrd sitd takaisin normatiiviseen keskustaan. Unkari esitetdén siis jdsenend, joka on yhd osa
“meitd”, mutta joka ei tdytd sille asetettuja oikeusvaltiollisia odotuksia. Tdssd mielessd
oikeusvaltiokertomukset eivit ole vain kuvailevia raportteja, vaan myds vallankdyton vilineita,
joiden kautta komissio jdsentdd EU:n normatiivista keskustaa ja asemoi Unkarin siitd

poikkeavaksi, mutta edelleen yhteison sisdiseksi jasenvaltioksi.

Tutkielman tulokset viittaavat siihen, ettd oikeusvaltiokertomusten merkitys ei rajoitu
jasenvaltion tilanteen kuvaamiseen, vaan ne osallistuvat my0s sithen, miten unionissa
madritellddn oikeusvaltiollisesti hyviksyttiva jasenyys. Kertomukset eivit siis ole vain teknisid
tai neutraaleja raportteja, vaan ne tuottavat késitystd siitd, mitd oikeusvaltioon katsotaan
kuuluvan, millaisia puutteita pidetddn vakavina ja millaiset uudistukset tulkitaan uskottaviksi.
Tédssd  mielessd  tutkielma tukee johdannossa  esitettyd  ajatusta  siitd, ettd
oikeusvaltiokertomukset ovat samalla seké tilannekuvia ettd arvioivan ohjauksen vilineita.
Samalla tutkielma tarkentaa kuvaa siitd, millaista valtaa komissio ndiden kertomusten kautta
kayttdd. Kyse ei ole ensisijaisesti suorasta pakottamisesta, vaan ennen kaikkea
institutionaalisesta ja tuottavasta vallasta, joka toimii arvioinnin, suositusten, luokittelujen ja

normatiivisten mittapuiden kautta.
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Raporttien retorisen luennan perusteella on lisdksi aiheellista pohtia, kayttavitko
oikeusvaltiokertomukset rikkomusten vakavuuteen nidhden riittdvén painavaa kieltd. Aineiston
perusteella raporttien sdvy pysyy vakavissakin kohdissa melko varovaisena ja diplomaattisena.
Esimerkiksi vastuuta ei henkil6idd mainitsemalla suoraan paddministeri Orbania tai Fidesz-
puoluetta, vaan raporteissa mainitaan yleisemmin hallitus tai hallitseva puolue. Titi voidaan
tulkita osaksi oikeusvaltiokertomusten ennaltachkdisevdd ja ohjaavaa logiikkaa, jossa
jasenvaltiolle pyritddn jattdmddn tilaa korjaaville toimille. Samalla voidaan kuitenkin kysya,
onko téllainen pidattyviisyys ollut riittdvin tehokasta tilanteessa, jossa samat ongelmat

toistuvat vuodesta toiseen ilman suurta suunnanmuutosta.

Tulokset ovat myds samansuuntaisia aiemmassa tutkimuksessa esitetyn kritiikin kanssa, jonka
mukaan EU:n oikeusvaltiotoimet eivét ole kyenneet pysdyttdmiin huolestuttavaa kehitysta
kaikkialla unionissa (Tuominen 2022). Unkaria koskevien kertomusten perusteella komission
valta ndyttiytyy todellisena mutta rajallisena. Tdssd mielessd kertomukset voidaan ndhdid myds
osittain epdonnistuneina, mikédli niiden onnistumista arvioidaan vain sen perusteella,
muuttavatko ne jdsenvaltion kehityssuuntaa. Téllainen mittapuu olisi kuitenkin liian kapea, silld
oikeusvaltiokertomukset ovat vain yksi osa laajempaa EU:n oikeusvaltiovilineistod, jonka
tehtdvd painottuu paitsi valvontaan my0s ennaltachkéisyyn, poliittiseen vuoropuheluun ja
yhteisen arviointikehyksen ylldpitdmiseen. Oikeusvaltiokertomuksista on kuitenkin nihtdvissi
my6s muiden oikeusvaltiovélineiston toimien tehokkuus tai niiden toimimattomuus, kun
raporteissa viitataan toistuvasti myos muihin EU-tason toimiin. Huomionarvoista kuitenkin on,
komission vuoden 2023 joulukuussa tehty péitds vapauttaa Unkarille 10 miljardia euroa
jaddytetty koheesiovaroja mainitaan vain kerran kertomuksen alaviitteessd, eikd kertaakaan
varsinaisessa tekstiosuudessa. Peruste vapauttamiselle oli Unkarin oikeuslaitoksen
riippumattomuuden uudistaminen tavalla, joka riitti varojen osittaiseen vapauttamiseen.

(Euroopan komissio 2023.)

Juuri tistd syystd oikeusvaltiokertomusten merkitysté on perusteltua arvioida myds laajemmin
kuin vélittdmien vaikutusten ndkokulmasta. Vaikka raportit eivét aineiston perusteella ole
saaneet aikaan suurta suunnanmuutosta Unkarissa, ne tuottavat systemaattista tietoa, kokoavat
eri osa-alueet yhteen ja luovat pohjaa unionin sisdiselle keskustelulle siitd, milloin jdsenvaltion
kehitys on oikeusvaltiollisesti ongelmallista. Samalla ne tekevit nikyviksi sen, ettd Unkarin
ongelma ei komission ndkokulmasta ole instituutioiden tdydellinen puuttuminen, vaan
pikemminkin se, etteivdt olemassa olevat instituutiot tdytd sitd tehtdvdd, joka niille

oikeusvaltiollisessa jarjestelméssd kuuluu. Tédssd suhteessa tutkielman lisdarvo on siind, etti se
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ei tarkastele vain komission kriittisid havaintoja sinénsd, vaan myos sitd, miten komissio
rakentaa Unkarista yhteison sisdisen poikkeaman ja miten tdmé asemointi kytkeytyy unionin
normatiiviseen itsesymmarrykseen. Raporttien systemaattinen tutkiminen on siksi tirkeda paitsi
jasenvaltioissa tapahtuvien kehityslinjojen my6s EU:n oman oikeusvaltiokdsityksen,
vallankdyton ja jdsenyyden ehtojen ymmartdmiseksi. Liséksi oikeusvaltiokertomusten
tutkimista tekee erityisen tirkedksi ja ajankohtaiseksi se, ettd komissio on ehdottanut niiden
suositusten ja EU-budjettirahoituksen vilisen yhteyden vahvistamista tulevassa monivuotisessa

rahoituskehyksessa (Euroopan komissio 2025b).

Tdmén tutkielman vahvuutena on pitkittdinen asetelma, joka on mahdollistanut komission
Unkaria koskevan arviointikuvan jatkuvuuksien ja muutosten tarkastelun kuuden perdkkdisen
oikeusvaltiokertomuksen avulla. Teoriaohjaavan sisdllonanalyysin ja retorisen luennan
yhdistdminen on puolestaan tehnyt mahdolliseksi tarkastella paitsi arvioiden siséltéd myds sité,
miten komissio rakentaa kielellisesti EU-Unkari-suhdetta sekd oikeusvaltiollisia normeja.
Tutkielman rajoituksena on kuitenkin, ettd se kohdistuu komission tuottamaan arviointiin eikd
Unkarin oikeusvaltion tilaan sellaisenaan, minké vuoksi erityisesti valtaa ja toiseutta koskevat

tulkinnat ovat luonteeltaan tulkinnallisia eivitka tyhjentivia.

Tdmédn  tutkielman  pohjalta  jatkotutkimuksessa  olisi  perusteltua  tarkastella
oikeusvaltiokertomuksia vertailevasti myods muiden jidsenvaltioiden kohdalla. Erityisen
kiinnostavaa olisi selvittdd, kuinka poikkeuksellisena Unkarin tapaus nidyttiytyy suhteessa
esimerkiksi Puolaan tai muihin jdsenvaltioihin, joita komissio arvioi kriittisesti. Lisdksi olisi
tirkedd tutkia oikeusvaltiokertomuksia osana EU:n laajempaa oikeusvaltiovélineistod ja
analysoida tarkemmin niiden suhdetta esimerkiksi rahoitusehdollisuuteen ja muihin unionin
valvontamekanismeihin. Jatkotutkimus voisi syventid myOs ymmaérrystd siitd, miten
oikeusvaltiokertomuksiin reagoidaan jdsenvaltioissa ja millaista poliittista vaikutusta niilld on

komission oman arviointipuheen ulkopuolella.
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