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KOMISSION TIEDONANTO

EUROOPAN UNIONIN PERUSOIKEUSKIRJAN LUONTEESTA

PERUSOIKEUSKIRJAEHDOTUKSEN OMINAISUUDET:

1. Ehdotus Euroopan unionin perusoikeuskirjaksi on valmistunut. Haasteellisen tyon tehneen

2.

valmistelukunnan puheenjohtaja totesi 2.lokakuuta 2000 pidetyssa juhlallisessa
paatosistunnossa, ettd ehdotuksesta on paasty laajaan yhteisymmarrykseen, ja luovutti sen
Euroopan parlamentin puhemiehélle

Nyt valmistunut asiakirja on merkittdva edistysaskel perusoikeuksien alalla. Siind on
koottu yhdeksi kokonaisuudeksi oikeudet, joista tahé&n asti on sdadetty lukuisissa eri
kansainvalisissd ja kansallisissa séadoksissa. Ehdotus perusoikeuskirjaksi kasittaa
yhteisten eurooppalaisten perusoikeussdannosten keskeiset periaatteet.

Ehdotuksessa otetaan tasapainoisesti huomioon eri alat, ja se siséltdad kunnianhimoisia
uudistuksia:

- Siina on koottu yhteen kaikki yksilon oikeudet: kansalaisoikeudet, poliittiset,
taloudelliset ja sosiaaliset oikeudet sekd Euroopan unionin kansalaisten oikeudet. Siina
on siis pyritty noudattamaan oikeuksien jakamattomuuden periaatetta mahdollisimman
selkeasti. Kun sek&a kansainvalisissa yleissopimuksissa ettd Euroopan yhteison
antamissa saadoksissd on tahan asti ryhmitelty erikseen yhtaalta kansalaisoikeudet ja
poliittiset ja toisaalta taloudelliset ja sosiaaliset oikeudet, perusoikeuskirjaa
koskevassa ehdotuksessa luetellaan kaikki yksilon oikeudet ryhmiteltyind jonkin
perusperiaatteen mukaan: ihmisarvo, perusvapaudet, tasa-arvo, yhteisvastuu,
kansalaisten oikeudet ja lainkaytto.

- Ehdotukseen sisaltyvat oikeudet kuuluvat universaaliuden periaatteen mukaisesti
kaikille ihmisille kansalaisuudesta tai asuinpaikasta riippumatta. Poikkeuksena tasta
ovat Euroopan unionin kansalaisuuteen liittyvéat oikeudet, jotka luonnollisesti kuuluvat
vain unionin kansalaisille (mm. oikeus osallistua Euroopan parlamentin vaaleihin tai
kunnallisvaaleihin), tai oikeuksia, jotka liittyvat henkildon tiettyyn ominaisuuteen
(esim. lasten oikeudet tai eraat tyontekijoille kuuluvat sosiaaliset oikeudet).

- Ehdotus on liséksi hyvin ajanmukainen. Siihen sisaltyy eraita oikeuksia, jotka eivét
ole varsinaisesti uusia, mutta joiden avulla pyritddn vastaamaan tietotekniikan tai
geeniteknologian uusimman kehityksen tuomiin haasteisiin (esim. henkilétietojen
suoja tai bioetiikkaan liittyvat oikeudet).

- Ehdotus vastaa myos viime aikoina voimakkaasti ja perustellusti esiin tuotuun
vaatimukseen yhteison hallinnon avoimuudesta ja puolueettomuudesta. Siina

! Asiakirja CHARTE 4487/00 (CONVENT 50), 28.9.2000
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mainitaan oikeus tutustua yhteison toimielinten hallinnollisiin asiakirjoihin ja oikeus
hyvaan hallintoon; talta osin perusoikeuskirjaan on kiteytetty asiaa koskeva yhteisdjen
tuomioistuimen oikeuskaytanto.

- On myds syytd korostaa, ettd ehdotuksen teksti on laadittu kielellisesti neutraaliin
savyyn sukupuolten yhdenvertaisuuden periaatetta noudattaen.

- Teksti on muotoiltu selkeasti ja tiiviisti, jotta sitd voisivat helposti ymmartaa kaikki
ne, joille se on tarkoitettu. Vain nain voidaan tayttdd Kolnin Eurooppa-neuvoston
toivomus, jonka mukaan perusoikeuksien ainutlaatuinen merkitys olisi tuotava
selkeammin unionin kansalaisten tietoisuuteen. Tekstilta vaaditaan ymmarrettavyytta
myds sita varten, ettda voitaisiin hyodyntdd mahdollisimman tehokkaasti niita
oikeusvarmuuteen liittyvia etuja, joita perusoikeuskirja tarjoaa yhteisén lainsdadannon
soveltamisen alalla.

Valmistelukunnan kokoukseen osallistunut komission edustaja katsoi, ettd ehdotus
tayttaa naiden ominaisuuksien ansiosta komission tiedonanha8sayyskuuta 2000
asetetut vaatimukset, ja ilmoitti hyvaksyvansa tekstin sellaisenaan.

Komissio on vakuuttunut siitd, ettd ehdotus merkitsee perusoikeuksien alalla todellista
edistysaskelta ja etta perusoikeuskirja saavuttaa jatkossa pysyvan ja keskeisen aseman
rippumatta siitéa, missa muodossa se lopullisesti annetaan.

PERUSOIKEUSKIRJAN LUONNE JA VAIKUTUKSET:

4.

5.

Perusoikeuskirjan luonteesta on keskusteltu siitd lahtien, kun Kd&lnin Eurooppa-
neuvosto teki paatoksen sitéa koskevan luonnoksen laatimisesta. Valtion- ja hallitusten
paamiehet ovat paattaneet ratkaista kysymyksen kahdessa vaiheessa:

- ensiksi Euroopan parlamentti, komissio ja neuvosto antavat perusoikeuskirjaa
koskevan juhlallisen julistuksen,

- vasta tamédn jadlkeen pohditaan,"olisiko  peruskirja  sisallytettava
perustamissopimuksiin ja miten se olisi tarvittaessa tehtiva"

Tata kysymysta ovat pohtineet useat eri tahot.

Euroopan parlamentti on 16. maaliskufitga 2. lokakuuta 2000 antamissaan
paatdslauselmissa ilmoittanut kannattavansa sitovaa perusoikeuskirjaa, joka olisi

2 Asiakirja KOM (2000) 559.
% Kolnissa 3.—4. kesakuuta 1999 kokoontuneen Eurooppa-neuvoston puheenjohtajan pastelmat, liite V.
* Euroopan parlamentin p&éatdslauselma A5-0064/2000 Euroopan unionin perusoikeuskirjan laatimisesta,

julkaistu 16. maaliskuuta 2000 pidetyn taysistunnon poytakirjan yhteydessa.

3



sisallytettava perussopimuksiin. Tallaista ratkaisua ovat kannattaneet myos talous- ja
sosiaalikomited seka alueiden komiteasyyskuussa 2000 antamissaan lausunnoissa.

Samalla kannalla ovat olleet miltei kaikki valmistelukunnan jarjestamiin
kuulemistilaisuuksiin osallistuneet kansalaisyhteiskunnan edustajat. Pelkka yhteison
toimielinten julistus perusoikeuskirjasta tuskin tayttaa niitd odotuksia, joita paatds sen
laatimisesta on herattanyt suuren yleison keskuudessa, ellei perusoikeuskirjaa taméan
lisaksi siséllyteta perussopimuksiin.

My6s useat valmistelukunnan jasenet, jotka edustavat eri taustaryhmid ja poliittisia
suuntauksia, ovat kannattaneet perusoikeuskirjan siséllyttamista perussopimuksiin.

Komissio on luvannut 13. syyskuuta 2000 antamassaan tiedonannossa antaa tiedonannon
perusoikeuskirjan luonteesta.

6. Komissiolla oli tilaisuus esittdd nakemyksensd perusoikeuskirjan luonteesta jo
joulukuussa 1999, kun se vastasi Euroopan parlamentissa asiaa koskevaan suulliseen
kysymykseerf. Tuolloin komissio katsoi, etta valmistelukunnan pitaisi jattaa avoimeksi
molemmat vaihtoehdot, joita valtion- ja hallitusten p&amiehet ovat esittdneet
perusoikeuskirjan lopulliseksi muodoksi, eli perussopimuksiin sisallytetty oikeudellisesti
sitova teksti tai juhlallinen poliittinen julistus.

Komissio tasmensi, ettéd perusoikeuskirjaa koskevan ehdotuksen tulisi tayttaa kaksi
perustavanlaatuista tavoitetta: olisi varmistettava, etta kansalaiset ovat tietoisia siitd ja etta
se edustaa sellaista oikeusvarmuuden tasoa, jota téllaiselta asiakirjalta voidaan edellyttaa
unionin oikeuden soveltamisaloilla.

7. Taman perusteella Roman Herzogin johtama valmistelukunta paatti muotoilla tekstin
siten, etta se on mahdollista sisallyttdd sellaisenaan perussopimuksiin. N&in on turvattu
myos Eurooppa-neuvoston valinnanvapaus.

8. Tama paatds antoi valmistelukunnan tyolle selkedn leimansa. Jos perusoikeuskirja olisi
laadittu pelkastaan poliittiseksi julistukseksi, siihen ei olisi tarvinnut sisallyttad yleisia
maarayksia (luku 7). Nyt ne ovat ehdotuksen térkein osa, jonka laatiminen on mygs ollut
kaikkein vaikeinta.

On syyta korostaa naiden maaraysten merkittavyytta: niista riippuu perusoikeuskirjan
tavoitteiden saavuttaminen.

® Euroopan parlamentin paatoslauselma B5-767/2000 Euroopan unionin perusoikeuskirjan laatimisesta, julkaistu
3. lokakuuta 2000 pidetyn taysistunnon poytakirjan yhteydessa.

® Talous- ja sosiaalikomitean paatdslauselma 1005/2000, annettu 20. syyskuuta 2000.

’ Alueiden komitean paatoslauselma 140/2000, annettu 20. syyskuuta 2000.

& David Martinin suullinen kysymys 0-0698/99.



Maarayksissa tasmennetdén perusoikeuskirjan olevan valine, jonka avulla valvotaan, etta
unionin toimielimet ja laitokset seka jasenvaltiot noudattavat perusoikeuksia silloin kun ne
soveltavat unionin oikeutta. Tama todetaan selkedasti 51 artiklan 1 kohdassa.

Maaraysten tarkoituksena on myos ratkaista erdat keskeiset kysymykset, jotka nousevat
esiin, jos perusoikeuskirja sisallytetddn perussopimuksiin.

Komissio katsoo, ettda ndma kysymykset on ratkaistu ehdotuksessa tyydyttavalla tavalla:

- Unionin oikeuden itsendisyyden kunnioittaminen On tarke&da, etta
perusoikeuskirja niveltyy harmonisesti unionin oikeusjarjestelméaan ja ettd taman
perustana olevia oikeusperiaatteita noudatetaan. Tama koskee erityisesti yhteison
oikeusjarjestyksen itsenaistda asemaa suhteessa kansainvéliseen oikeuteen ja
jasenvaltioiden kansallisiin oikeusjarjestyksiin; tdman itsendisyyden noudattaminen on
ollut myos perusoikeuskirjaa koskevan ehdotuksen laatimisen perusperiaatteena.
Komissio on erityisen tyytyvainen ehdotuksen 52 artiklan 3 kohdan viimeiseen
virkkeeseen, jonka mukaan unionin oikeudessa voidaan méaarata laajemmasta suojasta
kuin Euroopan ihmisoikeussopimuksessa on maaratty.

- Perusoikeuskirjan suhde Euroopan ihmisoikeussopimukseen Ehdotuksen
valmistelun yhteydessa pohdittin, onko olemassa vaara, ettd perusoikeuskirjaan
kirjattuja oikeuksia ja vapauksia tulkitaan eri tavoin kuin niitd, jotka tunnustetaan
ihmisoikeuksien ja perusvapauksien suojaamiseksi tehdyssa yleissopimuksessa, tai
ettd Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ja Euroopan yhteis6jen tuomioistuimen
oikeuskaytannot kehittyvat eri suuntiin. Ehdotuksen 52 artiklan 3 kohdassa esitetty
ratkaisu vaikuttaa taysin tyydyttavalta, ja siitd on paasty laajaan yhteisymmarrykseen,
kuten ehdotuksen muistakin maarayksista. Myods valmistelukunnan tyota seuranneet
Euroopan neuvoston tarkkailijat ovat hyvéksyneet periaatteen, ettd silta osin kuin
perusoikeuskirjan  oikeudet vastaavat Euroopan ihmisoikeussopimuksessa
tunnustettuja oikeuksia, niiden merkitys ja kattavuus ovat samat rippumatta siitd, mita
edella mainittu unionin oikeuden itsenéisyyden periaate edellyttdd. Nain ei siis pitaisi
olla vaaraa, ettd Strasbourgin ja Luxemburgin tuomioistuinten oikeuskaytannot
kehittyisivat eri suuntiin. Vaikka ehdotuksessa ei oteta kantaa siihen, pitaisiké unionin
littya Euroopan ihmisoikeussopimukseen, on todettava, ettd kysymysta ei ole
ratkaistu lopullisesti. Perusoikeuskirjan olemassaolo ei kuitenkaan vahenna liittymisen
mielekkyytta. Sen myota perusoikeuksien noudattamiselle unionissa saataisiin
laajemman kansainvélisen tason s&&nndstd; toisaalta unionin liittyminen
ihmisoikeussopimukseen ei mydskaan vahentaisi perusoikeuskirjan laatimisen
mielekkyytta.

- Perusoikeuskirjan suhde unionin toimivaltaan ja toissijaisuusperiaatteen
noudattaminen: Perusoikeuskirjalla ei anneta yhteisélle uusia toimivaltuuksia eika
unionille uusia tehtavia. Myos toissijaisuusperiaatetta on noudatettava. Tama todetaan
selkeasti ehdotuksen 51 artiklassa ja johdanto-osan viidennessa kappaleessa. Tekstin
laatijat ovat paneutuneet naihin kysymyksiin huolellisesti.

- Perusoikeuskirjan suhde kansallisiin perustuslakeihin Etukéteen ehka pelattiin,

ettd jasenvaltiot joutuisivat perusoikeuskirjan vuoksi tarkistamaan perustuslakejaan.
Nain ei kuitenkaan nayttaisi kayvan. Tama ei kuitenkaan ole minkédéan ehdotukseen
siséllytetyn yleisen maaradyksen ansiota vaan johtuu tavasta, jolla siind vahvistetut



oikeudet on maaritelty. Etenkin hallitusten edustajat pyrkivat varmistamaan taman
tavoitteen toteutumisen esittamalla valmistelukunnan tyon eri vaiheissa huomautuksia,
jotka onkin otettu huomioon asianmukaisella tavalla. Joka tapauksessa on selvaa, etta
perusoikeuskirja ei korvaa kansallisia perustuslakeja perusoikeuksien noudattamisen
alalla. Sit& paitsi unionin primaarioikeuden — johon myds perusoikeuskirja kuuluu, jos
se sisallytetddn perussopimuksiin — ja kansallisen oikeuden suhde on tarkoitus
sailyttaa ennallaan.

- Oikeusvarmuuden merkittava lisaantyminen: Komissiosta nayttaa selvalta, ettei
perusoikeuskirjaa koskeva ehdotus vaaranna oikeusvarmuutta perusoikeuksien alalla
vaan painvastoin lisdd sitd tuntuvasti. YhteisGjen tuomioistuin voi kayttaa
perusoikeuskirjaa selkeéana ohjeena perusoikeuksien tulkinnassa, kun se tahan
mennessa on joutunut tukeutumaan télta osin hajanaisiin ja osittain epavarmoihin
oikeuslahteisiin.  Lisdksi on korostettava, ettei perusoikeuskirja vaikuta
perussopimusten mukaiseen muutoksenhakuoikeuteen eika
oikeudenkayttojarjestykseen, silla siina ei luoda uusia mahdollisuuksia paasta yhteisén
lainkayttovallan piiriin.

10. Edellda esitetyn perusteella voidaan suhtautua varsin luottavaisesti siihen, etta
perusoikeuskirjasta muodostuu myos oikeudellisesti merkittava asiakirja riippumatta
siitd, mik&a on sen lopullinen asema normijarjestyksessa. Kuten komissio totesi Euroopan
parlamentissa 3. lokakuuta 2000 kaydyssa keskustelusseselvas, etta sen jalkeen kun
neuvosto ja komissio ovat antaneet peruskirjaa koskevan juhlallisen julistuksen, ne eivat
voi olla ottamatta sitd huomioon toimiessaan lainsaatajind. Kyseesséa on asiakirja, jonka
laatimiseen ovat osallistuneet Eurooppa-neuvoston pyynnostd kaikki kansalliset ja
yhteison lainlaadinnan asiantuntijat yhdessa.

Myds yhteisdjen tuomioistuin kayttdaa todenndkodisesti perusoikeuskirjaa tulkinnan
lAhteena muiden perusoikeuksia koskevien asiakirjojen tap@anodotettavissa, etta
perusoikeuskirjasta tulee joka tapauksessa sitova asiakirja, jos yhteisdjen tuomioistuin
lukee tulkinnoissaan perusoikeudet yhteison oikeuden perusperiaatteiden joukkoon.

11. Komissio katsoo, etta perusoikeuskirja on sisaltonsa, tiukan oikeudellisen muotoilunsa ja
merkittavan poliittisen ja symboliarvonsa vuoksi ennemmin tai mydhemmin sisallytettava
perussopimuksiin. Komission mielesta tata kysymysta ei pida kasitella teoreettisesti tai
opillisena kysymyksend, vaan tehokkuuden ja jarkevan oikeudenkaytén kannalta.
Perusoikeuksien tunnettuuden ja oikeusvarmuuden kannalta olisikin parempi, etta
perusoikeuskirja olisi jo itsessdan sitova sen sijaan etta sitovuus perustuisi sen tulkintaan
tuomioistuimessa.

Kaytdnndssd on ratkaistava, milloin ja miten perusoikeuskirja olisi siséllytettava
perussopimuksiin.

MISTA NYT ON PAATETTAVA ?

® Giorgio Napolitanon suullinen kysymys 0-0115/00.
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12. Komissio on tietoinen siitd, miten tarke&a on, etta perusoikeuskirjan tavoitteet saavutetaan
tulevaisuudessa taysimaaraisesti. Se ei kuitenkaan halua ylikuormittaa jo ennestaénkin pitkaa
poliittista tyolistaa. Ratkaisu kuuluu valtion- ja hallitusten paamiehille. Komission poliittisen
arvion mukaan asiasta paatettdessa on joka tapauksessa otettava huomioon edella esitetyt
selkeét perusteet:

» perusoikeuskirjan sisalto,
» oikeusvarmuuden lisdantyminen,
+ oikeuksien tunnettuus kansalaisten keskuudessa,

» koko Euroopan yhdentymishankkeen ankkuroiminen perusoikeuksien avulla suojeltaviin
arvoihin.

Komissio haluaa korostaa, ettd valtion- ja hallitusten paamiehilla on valittavanaan eri
vaihtoehtoja, kun pohditaan perusoikeuskirjan perussopimuksiin siséllyttdmisen teknisia
yksityiskohtia tai tyon aikataulua.

Aikataulukysymys voitaisiin jo nyt ottaa meneilladn olevan hallitustenvélisen konferenssin
asialistalle. Tasta voitaisiin paattdd Biarritzin Eurooppa-neuvostossa. Aikataulun laadintaan
vaikuttavat kuitenkin Eurooppa-neuvostossa hallitustenvélisen konferenssin asialistalle otetut
tyot. Liséksi on otettava huomioon perussopimusten uudelleenjasentelya koskeva ehdotus,
jonka komissio esitti 12. heindkuuta 2000 hallitustenvéliselle konferenssille antamassaan
tiedonannossa "Uusi perussopimus Euroopan unioriflle”

Komissio katsoo, etta perusoikeuskirjan sisallyttaminen perussopimuksiin liittyy laheisesti

sopimusten uudelleenjasentelyyn. Valtion- ja hallitusten paamiesten olisikin pééatettava
Nizzassa ainakin tallaisen tyon aloittamisesta ja maariteltava sille selkeat tavoitteet, sdannot ja
menettely.

Vain nain voidaan selventaa perusoikeuskirjan merkitysta kansalaisille ja esittda konkreettiset
saannot, joiden avulla paastaan hyvaan lopputulokseen.

Teknisesti perusoikeuskirjan sisallyttdminen perussopimuksiin voisi tapahtua siten, etta
Eurooppa-neuvosto voisi sopivan hetken tullen harkita joko perusoikeuskirjan sisallyttamista
Euroopan unionista tehtyyn sopimukseen uutena osastona, jonka otsikkona olisi
"Perusoikeudet”, tai perussopimuksiin litettavana erillisena poytakirjana.

Mihin vaihtoehtoon sitten paadytaénkin, on ratkaistava, voidaanko Euroopan unionista tehdyn
sopimuksen 6 artiklan 2 kohta pitda edelleen voimassa. Kaikille osapuolillehan lienee taysin
selvaa, etta vaikka mitaan vaihtoehtoja ei tietenkaan suljeta pois tulevaa kehitysta silmalla
pitden, perusoikeuskirjaa ei voida sivuuttaa kyseisen kohdan perusteella, vaikka se olisi
pelkastaan juhlallinen julistus. Komissio on sita mieltd, ettd asiasta olisi keskusteltava
hallitustenvalisesséa konferenssissa Biarritzin Eurooppa-neuvoston jalkeen. Tassa yhteydessa
olisi tutkittava, olisiko tatd Euroopan unionista tehdyn sopimuksen maaraysta syytd muuttaa.
Samalla on kuitenkin pidettavd mielessd Kolnin Eurooppa-neuvoston paatelmissa asetettu

10 Asiakirja KOM (2000) 434.



etenemisjarjestys: ensin perusoikeuskirja julistetaan Nizzan Eurooppa-neuvostossa, minka
jalkeen se siséllytetdan perussopimuksiin.



