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经济、社会及文化权利委员会 

  委员会根据《经济、社会、文化权利国际公约任择议定书》

通过的关于第 226/2021 号和第 227/2021 号来文的意见* ** 

来文提交人： Hamid Saydawi 和 Masir Farah(均由律师 Stefano 

Portelli 代理) 

据称受害人： 提交人 

所涉缔约国： 意大利 

来文日期： 2021年 9月 10日和 12日(Saydawi先生和 Farah先生

分别初次提交) 

意见通过日期： 2024 年 2 月 16 日 

事由： 将两个家庭从他们非法占用的住所中驱逐 

程序性问题： 用尽国内补救办法 

实质性问题： 适当住房权 

《公约》条款： 第十一条第一款 

《任择议定书》条款： 第二条、第三条第一款和第五条 

1.1 来文提交人 Hamid Saydawi, 生于 1963 年 4 月 4 日，来文提交人 Masir Farah, 

生于 1975 年 10 月 10 日，两人均为摩洛哥国民。提交人称，缔约国侵犯了他们

根据《公约》第十一条第一款享有的权利。《任择议定书》于 2015 年 2 月 20 日

对缔约国生效。提交人由律师代理。 

  

 * 委员会第七十五届会议(2024 年 2 月 12 日至 3 月 1 日)通过。 

 ** 委员会下列成员参加了来文的审议：阿斯兰·阿巴希泽、穆罕默德·伊兹丁·阿卜杜勒－穆

奈姆、纳迪尔·阿迪洛夫、阿斯拉夫·阿利·考恩耶、劳拉－玛丽亚·克勒丘内安－塔图、

彼得斯·森迪·奥莫洛贝·埃穆泽、圣地亚哥·曼努埃尔·菲奥里奥·巴埃斯克恩、卢多维

克·埃内贝勒、李珠瑛、卡拉·瓦妮莎·莱穆斯·德巴斯克斯、迈克尔·曼西西多·德拉富

恩特、社里·侬他梭、莉迪娅·卡梅莉塔·拉芬贝赫、胡列塔·罗西、普丽蒂·萨兰、沈永

祥和米夏埃尔·温德富尔。根据《任择议定书》议事规则第 23 条，穆罕默德·阿马尔提未参

加来文的审议。 
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1.2 2021 年 9 月 10 日和 12 日，委员会通过来文工作组登记了来文，并要求缔约

国在委员会审议来文期间暂停驱逐提交人及其家人，或为他们提供适合其需要的

替代住房，以避免对提交人及其家人造成不可弥补的伤害。 

 A. 当事各方提交的资料和意见概述 

  提交人陈述的事实 

  两个案件共有的一般事实 

2.1 提交人称，他们住在罗马 Latino Silvio 街 37 号靠近铁路线的一个由五栋“废

弃”小房子组成的住宅区。他们辩称，这些房屋是美国陆军在二战期间建造的，

从前住户死亡至他们抵达的十年间，这些房屋被毒品走私犯和吸毒者使用。提交

人和他们的邻居(五个北非移民工人家庭)对这些房屋进行了修复和翻新。提交人

指出，他们对这些房屋有着深厚的感情，并在翻修工程中投入了大量的人力和资

金。包括 7 名未成年人在内的 24 位邻居关系非常密切，相互支持。 

2.2 虽然大多数住户已将这些房屋登记为居住地，但他们从未获得产权。根据住

户掌握的信息，这些房屋没有正式所有人，地方管理部门曾私下告诉他们，即使

无法获得正式产权，他们也可以继续住在这些房屋中。提交人辩称，管理部门曾

私下对他们表示赞赏，因为翻修房屋恢复了该地区的安全。 

2.3 2008 年 10 月 14 日，提交人收到意大利国家铁路公司(Gruppo Ferrovie dello 

Stato Italiane)的通知，告知他们该公司已获得这些房屋的所有权，并将驱逐住

户。该公司声称房屋已破败不堪。在罗马民事法院于 2008 年 10 月 27 日开始的

庭审中，该公司要求驱逐这些家庭，并要求对非法占用房屋处以罚款。2009 年 9

月 22 日，罗马民事法院驳回控诉并将该案归档。法院指出，提交人在该公司获

得房屋所有权之前已经在这些房屋中居住了很长时间，并且提交人没有犯下任何

刑事罪行。 

2.4 2010 年，消防员在检查后认为，这些房屋年久失修，居住者必须搬离。检

查人员要求罗马市议会为这些家庭提供合适的住房。据报告，这一要求于 2011

年 4 月 14 日被转交社会服务部门，但没有任何结果。 

2.5 2011 年 4 月 5 日，提交人对铁路公司的另一份腾房通知作出答复，称这些房

屋状况良好，他们已在其中居住多年，同时强调，铁路公司一直默许这些房屋的

使用，既未要求支付任何费用，也没有表现出任何出租或以其他方式使用这些房

屋的意图。2012 年 11 月 25 日，罗马民事法院第七分庭作出判决，下令腾房并要

求住户支付 37,493.74 欧元的罚款和诉讼费。但在随后几年里，提交人没有再收

到任何腾房通知，也没有得到任何替代住房。因此，他们决定继续居住在这些房

屋中，并继续进行翻修工程。 

2.6 2021 年 2 月 10 日，提交人收到正式通知，根据罗马民事法院 2012 年 11 月

25 日的裁决，他们必须腾空房屋。2021 年 2 月 16 日，提交人向市议会申请紧急

住房。2021 年 3 月 15 日，罗马民事法院下达了经法律确认的驱逐令，但提交人

的律师决定不对驱逐令提出质疑，因为在没有新证据的情况下，针对经确认的判

决提出上诉肯定会被驳回，还会迫使提交人承担更多法律费用。 
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2.7 2021 年 5 月 24 日、6 月 27 日和 7 月 27 日，司法人员试图前往提交人的住

所进行驱逐，但由于住房维权人士和其他家庭对提交人的支持，司法人员未能成

功驱逐提交人。在最后一次行动中，一名司法人员口头通知提交人，下次上门驱

逐将于 2021 年 9 月 16 日进行，但没有提供任何相关书面文件。 

  第 226/2021 号来文 

2.8 Saydawi 先生于 1988 年抵达意大利，自 2000 年以来一直与妻子和三个孩子

住在位于 Latino Silvio 街 37 号的一栋房子里。在因冠状病毒病(COVID-19)疫情

实施封锁之前，他每月的收入约为 1,778 欧元，但前公司因疫情进行了重组，他

因此失去了全职工作，只能偶尔与前公司合作，这导致他的收入减少了约一半。

Saydawi 先生估计，在房屋翻修的第一阶段，除了非正式承担体力劳动外，他还

花费了大约 25,000 欧元。 

2.9 2011 年 3 月 23 日，Saydawi 先生的律师代表当事人家庭和另外两个家庭致

函铁路公司，告知铁路公司他们愿意成为正式租户，以规范住房情况。除了上文

提到的社会福利住房申请外，Saydawi 先生还于 2011 年 6 月 9 日向罗马市议会住

房部提出了另一项公共福利住房申请。他于 2021 年 2 月 16 日提出的紧急住房申

请于 2021 年 2 月 24 日被驳回，罗马市议会给了他一个为无家可归者提供支持的

组织的电话号码。2021 年 6 月 18 日，Saydawi 先生再次要求与社会服务部门会

面，以期获得社会福利住房。Saydawi 先生的子女已经成年，经济独立，但由于

疫情造成的经济危机，他们无法在经济上帮助父母。因此，如果他和他的妻子被

逐出这所房子，他们没有其他住所，将无家可归。政府部门提供的唯一替代方案

是将男女分开，把妇女安置到应急中心，男子则无家可归。提交人认为这个方案

不可行。 

  第 227/2021 号来文 

2.10 Farah 先生自 2005 年以来一直住在 Latino Silvio 街 37 号的一栋房子里。在

提交来文时，他与 73 岁的残疾母亲、最近刚做过心脏手术的哥哥、妻子和当时

分别为 8 岁和 5 岁的两个孩子住在一起。Farah 先生过去 13 年一直在罗马的一个

市场卖鱼。尽管他的母亲曾要求领取养老金，他的妻子是他工作的市场摊位的正

式所有人，但在提交来文时，他是家中唯一有收入的人。他的哥哥以前曾在市场

上卖过鞋，但在住院接受心脏手术后失去了经济来源。该家庭的经济状况等值指

标为每年 2,350 欧元。 

2.11 尽管提交人于 2021 年 2 月 16 日提出了紧急住房申请(见上文第 2.6 段)，但

政府部门和铁路公司均未提供任何解决方案。政府部门提供的唯一替代办法是将

男子与妇女儿童分开，把妇女和儿童安置到应急中心，男子仍然无家可归。他们

认为这个方案不可行。Farah 先生无法寻求在任何亲戚朋友家栖身。他担心被驱

逐以及由此导致的无家可归会使他无法妥善养育其子女。他补充说，驱逐将对整

个家庭造成不可弥补的损害，使他母亲的生命和哥哥的健康受到威胁，并对儿童

造成创伤，儿童所享有的住房、健康、上学和父母照料等基本权利将被中断。 

  申诉 

3.1 提交人称，意大利政府没有保护他们根据《公约》第十一条享有的权利，使

他们处于无助的境地，侵犯了《公约》赋予他们的权利。他们指出，国家法院的
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裁决支持铁路公司重新获得对多年来一直被忽视的房产的控制权，而不是保障社

会弱势家庭的住房权、完整性和尊严。 

3.2 提交人补充说，他们 16 年来所忍受的不确定的住房状况、在紧急庇护所中

与家人分离的风险以及被驱逐的威胁，构成违反《公民及政治权利国际公约》第

十七条。 

3.3 提交人称，他们已用尽国内补救办法，因为他们已就各项对其不利的司法判

决提出了上诉，但 2021 年 3 月 15 日的判决除外，因为在没有任何新证据的情况

下，针对经确认的判决提出上诉肯定会被驳回，还会迫使他们承担更多法律费

用。他们指出，他们曾多次申请社会福利住房，并且没有任何其他国内补救办法

可以寻求以阻止自己被驱逐。 

  缔约国关于可否受理和实质问题的意见 

  对两个案件均适用的一般性意见和关于可否受理的评论 

4.1 2022 年 3 月 15 日，缔约国提交了关于来文可否受理和实质问题的意见。 

4.2 缔约国指出，宪法法院只审理违反 1948 年《宪法》的行为，可以通过检察

官依职权行事，也可以应原告或被告的请求行事。缔约国补充说，当法院认为某

项行为违宪时，这种评估会导致正在进行的诉讼程序中止。缔约国提到，根据

《宪法》第 134 条，宪法法院就以下方面的争端作出裁决：(a) 国家或地区通过

的法律以及具有法律效力的法案是否符合《宪法》；(b) 政府各部门之间、国家

内部、国家与地区之间以及各地区之间的权力分配；(c) 根据《宪法》对国家元

首提出的指控。缔约国指出，更泛泛而言，宪法法院就法律是否有效力、法律的

解释以及法律的实施在形式上和实质上是否符合《宪法》等问题作出裁决。缔约

国还指出，当法院宣布一项法律或具有法律效力的法案违宪时，该法律或法案在

裁决公布的次日即失去效力。 

4.3 关于来文可否受理问题，缔约国辩称，提交人未用尽国内补救办法，并指出

补救办法必须是可用、有效、充分或适当的。缔约国强调，关于不用尽国内补救

办法的规则在以下情况下具有相关性：国内补救办法不可用、缺乏有效性或充分

性、存在司法不公，或适用的补救办法可自由裁量。缔约国辩称，与来文中的说

法相反，上述情况均不适用于本案。1 

  

 1 缔约国提到：Silvia D’Ascoli and Kathrin Maria Scheer, “The rule of prior exhaustion of local 

remedies in the international law doctrine and its application in the specific context of human rights 

protection”, EUI Working Paper LAW, No. 2007/2 (European University Institute, 2007), p. 13; Martin 

Dietrich Brauch, “Exhaustion of local remedies in international investment law”, IISD Best Practices 

Series (International Institute for Sustainable Development, January 2017)。缔约国指出，关于用尽

当地补救办法的规则起源于习惯国际法，其逻辑是“在一国行使外交保护之前，外国国民必

须先在东道国的国内法律体系中寻求补救”(Andrew Newcombe and Lluís Paradell, Law and 

Practice of Investment Treaties: Standards of Treatment (Alphen aan den Rijn, Kluwer Law 

International, 2009), p. 6)。此外，缔约国还提到：Cesare P.R. Romano, “The rule of prior 

exhaustion of domestic remedies: theory and practice in international human rights procedures”, in 

International Courts and the Development of International Law, Nerina Boschiero and others, eds. (The 

Hague, T.M.C. Asser Press, 2013); Theodor Meron, Human Rights and Humanitarian Norms as 

Customary Law (Oxford, Clarendon Press, 1989); Roberto Ago, “La regola del previo esaurimento dei 

ricorsi interni in tema di responsabilità internazionale”, Archivio di diritto pubblico (Padua, CEDAM), 

vol. 3, No. 2 (May–August 1938)。 
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  第 226/2021 号来文 

4.4 关于 Saydawi 先生提交的来文，缔约国辩称，在省秩序和公共安全委员会

2021 年 9 月 17 日举行的会议上，经评估后认定，居住在 Silvio Latino 街 37 号住

宅区 1 号单元的 Saydawi 先生一家的年收入为 6 万欧元。缔约国辩称，出于上述

一般性意见以及关于可否受理和实质问题的评论中提到的理由，来文不可受理。 

  第 227/2021 号来文 

4.5 关于 Farah 先生提交的来文，缔约国报告称，罗马市紧急社会服务机构 Sala 

Operativa Sociale 过去曾向住在 Silvio Latino 街 37 号的人提出过紧急解决方案，

但 Farah 先生拒绝了所有提议，因为这些提议只是临时性的。缔约国指出，在

COVID-19 疫情期间，除其他相关措施外，意大利启动了紧急收入计划，引入了

所谓的公民收入，这在 2019 年 11 月的普遍定期审议中得到了承认。2 缔约国着

重指出，除其他措施外，意大利还实行了单一和普遍津贴，为家庭提供经济支

助。只要符合某些条件，每名 21 岁以下的受扶养子女均可获得津贴，对残疾儿

童没有年龄限制。缔约国辩称，出于上述一般性意见以及关于可否受理和实质问

题的评论中提到的理由，来文毫无根据，因此不可受理。 

  提交人对缔约国关于可否受理和实质问题的意见的评论 

  对两个案件均适用的一般性意见和关于可否受理的评论 

5.1 2023年 4月 21日和 2022年 6月 12 日，提交人分别就缔约国关于第 226/2021

号案件和第 227/2021 号案件可否受理和实质问题的意见提交了评论。 

5.2 提交人驳斥了关于来文因未用尽国内补救办法而不可受理的说法，认为缔约

国的行为缺乏诚意，并认为编写缔约国意见的人权部际委员会并不是提出此类意

见的适当机构，因为委员会并非独立于行政部门的机构。 

5.3 提交人强调，申诉人应用尽的国内补救办法必须是可用、有效的，在确定是

否已用尽补救办法时，必须考虑到每个案件的具体情况。3 他们认为，用尽国内

补救办法这一要求的适用具有一定的灵活性，不应构成对利用国际补救办法的不

合理阻碍。 

5.4 提交人还辩称，与缔约国境内大多数受到驱逐威胁的弱势群体一样，他们没

有对驱逐提出上诉。他们还辩称，之所以决定不提出上诉，是因为立法改革使上

诉费用变得极其昂贵，并且无法获得免费司法系统的资助，从而使经济资源匮

乏、已经负债累累的人几乎不可能提出上诉。提交人认为，意大利司法部通过

2014 年 3 月 10 日第 55 号法令引入了新参数，用于计算民事审判中败诉方应承担

的法律费用。2018 年 3 月 8 日的法令对这些参数进行了修改，这些参数以审判本

身产生的费用为基础，最终裁定的费用可能会根据法官的决定进行调整。然而，

根据最高法院的命令，4 除非有明确理由，否则法律费用不得与律师协会规定的

专业费用相差太大。提交人认为，被判支付法律费用对个人来说是沉重的负担，

  

 2 见 A/HRC/43/4。审查期间审议的其他文件可查阅 https://www.ohchr.org/en/hr-bodies/upr/it-

index。 

 3 国际正义资源中心，“联合国系统内的用尽国内补救办法”(2017 年)。 

 4 最高法院 2020 年 4 月 23 日第 8146 号判决。 

http://undocs.org/ch/A/HRC/43/4
https://www.ohchr.org/en/hr-bodies/upr/it-index
https://www.ohchr.org/en/hr-bodies/upr/it-index
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因为住房权受到侵犯的个人在出庭时通常经济拮据，被判支付法律费用始终是沉

重的负担。提交人指出，这项改革甚至适用于有权获得免费法律援助的人。他们

强调，在实践中，被判支付的法律费用金额动辄达到 5,000 欧元，导致经济能力

有限、往往已拖欠房东债务的个人不得不放弃法律辩护权，并且大多数律师不建

议提出没有胜算的上诉，以避免产生额外费用。 

5.5 提交人辩称，如果缔约国以未用尽国内补救办法为由反对受理来文，就有责

任证明存在可用、有效的补救办法。然而，他们指出，缔约国在答复其他个人来

文时也提出了同样的意见。提交人指出，缔约国提交的材料笼统地提及意大利的

司法系统，但没有说明提交人可以使用哪种具体的国内补救办法。 

5.6 提交人指出，缔约国提到了宪法法院，这可能意味着向该司法机构提出申诉

是他们本应使用的国内补救办法。然而，他们辩称，只有法官才能向该法院提出

补救申请，该法院的职责是审查法律和法案的有效性，规范政府各部门之间的权

力分配，并仲裁针对总统的指控。提交人补充说，宪法法院的职责不是对个人提

出的申诉作出答复。5 他们认为，像他们这样的个人不可能向该法院提起诉讼。

提交人辩称，缔约国完全了解上述观点，也了解他们经济拮据、资源匮乏，无法

获得负担得起的住房，并面临无法弥补的伤害和权利可能受到侵犯的威胁。因

此，提交人认为，期望他们向国家最高司法机关提起诉讼是不合理的，因为这一

诉讼需要由法官提起，而该案的法官并没有这样做。提交人辩称，缔约国的论点

不符合缔约国根据《维也纳条约法公约》第二十六条本着善意解释《公约》的义

务。 

5.7 提交人称，他们已用尽所有可以合理利用的国内补救办法。他们强调，缔约

国住房严重短缺，并指出欧盟在 2015 年的一份报告中对缔约国的住房权和驱逐

问题表示关切。提交人认为，由于 COVID-19 疫情和缔约国在疫情背景下采取的

措施，这种情况在随后几年中有所恶化，并已成为普遍现象。 

  第 226/2021 号来文 

5.8 Saydawi 先生在评论中指出，关于他年收入 6 万欧元的说法是不正确的。他

解释说，大约两年前，他在欧洲摩洛哥伊玛目文化协会的全职工作被不稳定的

“随时待命”的合作关系所取代，因此他的工资约为之前的三分之一。他指出，

他目前的经济状况等值指标为每年略高于 1 万欧元，这使他无法在自由市场上租

房或获得临时住房。6 Saydawi 先生称，关于他年收入为 6 万欧元的说法进一步

证明了缔约国不诚信，因为他被要求会见的人权部际委员会的社工不但没有帮他

解决问题，还传递了错误的信息，就是为了免除缔约国对社会最弱势群体的义

务。 

  

 5 提交人提到宪法法院的公开网站。该网站指出，制宪会议就法律合宪性的一般监督制度作出

了根本性选择，排除了任何个人直接向该法院提出质疑的可能性，而是规定只有普通法官在

适用某项法律时，才能对该法律的合宪性提出质疑，因此，各级有多少普通法官，就有多少

途径可以诉诸该法院。见 

https://cortecostituzionale.it/jsp/consulta/istituzioni/lacorte_presentazioni.do。 

 6 Saydawi 先生提交了一份官方文件，显示他的经济状况等值指标为 10,726.63 欧元。 

https://cortecostituzionale.it/jsp/consulta/istituzioni/lacorte_presentazioni.do
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  第 227/2021 号来文 

5.9 关于缔约国对实质问题的评论，Farah 先生辩称，缔约国提到向他的家庭提

供了特殊和非特殊补贴，这与实质问题无关。他指出，他是有工作的人，但仅靠

一份收入无法养活一家六口并支付房租。他指出，缔约国提到的补贴并没有提供

有效或永久解决办法，以防止在被驱逐的情况下受到伤害。他指出，COVID-19

紧急情况收入已于 2020 年 12 月到期，在他 2021 年 9 月提交来文时已无法获得

该收入。他指出，要申请公民收入，必须停止工作。他辩称，虽然政府最近设立

了单一和普遍津贴，包括为每位儿童提供 175 欧元补贴，无疑会对家庭的经济状

况产生积极影响，但这并不能使他的家庭避免被强行驱逐的风险。Farah 先生辩

称，缔约国在答复中提到的那些与紧急情况有关的临时解决办法并不能保证尊重

《公约》第十一条，因为这些办法都会导致家庭分离，并且鉴于可能造成不可挽

回的伤害，也无法提供永久的补救办法。 

 B. 委员会审议可否受理 

6.1 在审议来文所载的任何请求之前，委员会必须根据《任择议定书》议事规则

第 10 条第 2 款，决定来文可否受理。 

6.2 对于声称《经济社会文化权利国际公约》所规定的任何权利受到侵犯的指

控，委员会具有属事管辖权。因此，委员会宣布，根据《任择议定书》第三条第

二款第(四)项，提交人根据《公民及政治权利国际公约》第十七条提出的主张不

符合《公约》的规定。7 

6.3 委员会回顾，《任择议定书》第三条第一款规定，除非委员会已确定一切可

用的国内补救办法均已用尽，否则委员会不得审议来文。委员会注意到缔约国的

论点，即在所审查的个人来文中，提交人没有遵守用尽国内补救办法的原则(见

上文第 4.3 段)。委员会还注意到提交人的论点，即国内补救办法必须是可用、有

效的，如果缔约国以未用尽国内补救办法为由反对受理来文，就有责任证明存在

可用、有效的补救办法。 

6.4 委员会还注意到，提交人指称，对 2021 年 3 月 15 日的最终判决和驱逐令提

出上诉没有胜诉的可能，因为需要提出新证据，并且由于需要支付法律费用，上

诉将给他们带来过于沉重的经济负担(见上文第 2.6 和第 3.3 段)，缔约国对此没有

提出异议。委员会注意到，缔约国笼统地提到宪法法院的存在，并指出用尽国内

补救办法的原则没有得到遵守。然而，缔约国未能确定在这两起案件中有哪些有

效、可用的补救办法，特别是考虑到提交人认为个人无法利用向宪法法院提出质

疑的补救办法。委员会回顾先前的判例，根据这一判例，缔约国如果以未用尽国

内补救办法为由反对受理来文，则必须证明来文提交人未用尽能够纠正所称侵权

行为的可用、有效的补救办法。8 委员会认为，如果缔约国以未用尽当地补救办

法为由主张来文不予受理，则必须确定应当用尽哪些补救办法，并证明这些补救

  

 7 例如，V.T.F.和 A.F.L.诉西班牙案(E/C.12/56/D/6/2015)，第 4.2 段。 

 8 Ziablitsev 诉法国案(E/C.12/71/D/176/2020)，第 6.6 段。 

http://undocs.org/ch/E/C.12/56/D/6/2015
http://undocs.org/ch/E/C.12/71/D/176/2020
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办法是适当、有效的，9 但在这两起案件中缔约国并没有做到这一点。因此，委

员会认为，《任择议定书》第三条第一款不妨碍受理来文。 

6.5 委员会指出，来文符合《任择议定书》第二条和第三条规定的其他受理要

件，因此宣布来文可予受理，并着手审议实质问题。 

 C. 委员会审议实质问题 

  事实和法律问题 

7.1 委员会根据《任择议定书》第八条的规定，虑及收到的所有资料，审议了来

文。 

7.2 委员会将着手审议其认为哪些事实已经证实且与申诉相关。 

7.3 在提交来文时，提交人与家人居住在这两处没有合法权利的房屋中，Farah

先生住了 16 年，Saydawi 先生住了 20 年。他们对房屋进行了翻修，并将其登记

为居住地。缔约国知道提交人入住并翻修了这两处房屋，但对此予以纵容。 

7.4 2008 年，意大利国家铁路公司收购了这些房屋，随后启动了司法程序，要

求驱逐占用者。2012 年 11 月 25 日，民事法院命令提交人腾空房屋并支付罚款，

但直到 2021 年 3 月 15 日才对提交人下达最终驱逐令。 

7.5 提交人没有经济能力在私人市场上找到适当的替代住房。他们在 2021 年申

请了社会福利住房，相关管理部门自 2011 年以来就知道他们需要替代住房。缔

约国提供的唯一替代办法是临时应急住所，这将导致两个家庭的男女分离。 

7.6 提交人称，缔约国在不提供其他适当住所的情况下将他们及其家人驱逐，侵

犯了他们根据《公约》第十一条第一款享有的适当住房权。 

7.7 根据委员会对相关事实的认定和双方提交的材料，来文提出的问题是，法院

决定驱逐提交人及其家人，但没有就替代住房进行协商和审查，也没有在终审期

间确保提交人在驱逐令下达时有替代住房，这是否侵犯了《公约》第十一条第一

款规定的适当住房权。为了进行认定，委员会将首先回顾其关于保护免遭强行驱

逐的判例。然后，委员会将审议提交人及其家人被驱逐的问题，并处理来文中提

出的问题。 

  保护免遭强行驱逐 

8.1 获得适当住房的人权是一项基本权利，对于享有所有经济、社会和文化权利

以及享有其他权利、公民权利和政治权利至关重要。10 应确保所有人不论收入

或经济来源如何均享有住房权，11 缔约国应最大限度地利用现有资源，为此目

的采取一切必要措施。12 

  

 9 I.D.G.诉西班牙案(E/C.12/55/D/2/2014)，第 9.5 段。 

 10 经济、社会及文化权利委员会，第 4 号一般性意见(1991 年)，第 1 段。 

 11 同上，第 7 段。 

 12 同上，第 12 段。 

http://undocs.org/ch/E/C.12/55/D/2/2014
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8.2 强行驱逐显然与《公约》相悖，只有在极为特殊的情况下才有正当理由。13 

相关部门在进行驱逐时，必须确保依据符合《公约》的法律行事，并遵守合理性

的一般原则，以及驱逐的正当目的与对被驱逐者造成的后果相称的一般原则。14 

这项义务源于对缔约国根据《公约》第二条第一款(与第十一条一并解读)承担的

义务的解释，并符合第四条的要求，其中规定了允许对《公约》所载权利施加此

类限制的条件。15 

8.3 因此，要使驱逐具有正当理由，必须满足第四条规定的若干要求。第一，对

适当住房权的限制必须由法律确定。第二，必须促进民主社会的普遍福利。第

三，必须与所述的正当目的相称。第四，必须是必要的，也就是说，如果有多种

方式可以合理预期实现所追求的目标，则必须选择对权利干扰最小的方式。最

后，施加限制对促进普遍福利的益处必须超过对享有受限权利造成的影响。对

《公约》所载权利的影响越严重，就越须对施加此种限制所援引的理由进行严格

审查。16 进行此类分析的关键因素包括，是否有适当的替代住房、居住者及受

其扶养者的个人情况，以及他们与相关部门合作寻求适当解决方案的情况。此

外，势必要区分驱逐所涉房产是需要作为个人住所或重要收入来源的个人房产，

还是属于金融机构或其他实体的房产。17 因此，如果缔约国规定，无论在何种

情况下执行驱逐令，都必须立即驱逐无合法凭证而占用房产的人，那么缔约国就

侵犯了适当住房权。18 对措施相称性的评估必须由有权下令停止侵权行为并提

供有效补救的司法机构或其他公正独立的机构进行。该机构必须确定驱逐是否符

合《公约》，包括上文所述《公约》第四条所要求的相称性检验要素。19 不

过，根据合理性和相称性原则，可能有必要暂缓或推迟执行驱逐令，以避免使被

驱逐者陷入贫困或侵犯《公约》规定的其他权利。驱逐令还可能取决于其他因

素，例如行政部门介入以为居住者提供帮助从而减轻驱逐后果的义务。20 

8.4 此外，不得有替代措施或对住房权干涉更少的措施，所涉人员不得处于或面

临其他《公约》权利或人权遭到侵犯的情形。21 

8.5 在驱逐方面应提供的程序性保护包括：(a) 让受影响者有机会就替代住房进

行真正协商，如果因缺乏资源而没有可行的替代办法，则要求行政部门列出现有

选项，以确保驱逐不会导致任何人无家可归；(b) 在预定的驱逐日期之前向所有

受影响者发出充分、合理的通知；(c) 在合理时间内，向所有受影响者提供关于

拟予实施的驱逐的信息，并在适用情况下提供关于土地或住房另作他用的信息；

  

 13 同上，第 18 段；经济、社会及文化权利委员会，第 7 号一般性意见(1997 年)，第 1 段。 

 14 例如，Ben Djazia 等人诉西班牙案(E/C.12/61/D/5/2015)，第 13.4 段；Vázquez Guerreiro 等人诉

西班牙案(E/C.12/74/D/70/2018)，第 8.2 段。 

 15 例如，Gómez-Limón Pardo 诉西班牙案(E/C.12/67/D/52/2018)，第 9.4 段；Vázquez Guerreiro 等

人诉西班牙案，第 8.2 段。 

 16 Vázquez Guerreiro 等人诉西班牙案，第 8.3 段。 

 17 López Albán 等人诉西班牙案(E/C.12/66/D/37/2018)，第 11.5 段。 

 18 同上，第 11.7 段。 

 19 同上，第 11.6 段。 

 20 同上，第 11.5 段。 

 21 Ben Djazia 等人诉西班牙案，第 15.1 段。 

http://undocs.org/ch/E/C.12/61/D/5/2015
http://undocs.org/ch/E/C.12/74/D/70/2018
http://undocs.org/ch/E/C.12/67/D/52/2018
http://undocs.org/ch/E/C.12/66/D/37/2018
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(d) 在驱逐过程中有政府官员或其代表在场，特别是涉及一群人的情况下；(e) 

对所有执行驱逐的人员进行适当的身份确认；(f) 除非得到受影响者的同意，否

则不得在特别恶劣的天气或夜间执行驱逐令；(g) 提供对驱逐提出质疑的法律补

救办法；(h) 在可能情况下向需要获得法律援助以向法院寻求补救的人提供法律

援助。22 

8.6 缔约国有义务考虑所有可以替代驱逐的办法，如果驱逐会导致任何人无家可

归，则绝不进行驱逐，并确保充分征求受影响者的意见。此外，将强行驱逐作为

一种惩罚手段也不符合《公约》的规范。23 在这方面，委员会指出，以个人或

群体的住房情况为由将其定罪的公共政策或立法措施可能具有歧视性，违反了适

当住房权和《公约》缔约国的其他义务，特别是当这些措施影响到弱势群体时。24 

将无家可归等社会问题定为刑事犯罪是不相称的措施，无益于达成预期目的。刑

法应作为最后手段使用。缔约国应设法以其他危害较小的方式应对住房短缺问

题，以及经济能力有限的人获得体面住房的机会有限的问题――这是导致他们在

无合法凭证情况下占用房产的根本原因。委员会认为，缔约国应确保提供有效、

适当的补救措施，以对强行驱逐行为以及将无法获得适当住房或居住在非法定居

点的人定为刑事犯罪的行为提出质疑。25 

8.7 委员会回顾，国家在住房权方面的义务应与其他所有人权义务一起解释，特

别是在涉及驱逐的情况下，应与为家庭提供尽可能广泛保护的义务一起解释

(《公约》第十条第一款)。缔约国尽其资源能力所及为有需要的被驱逐者提供替

代住房的义务包括为家庭提供保护，特别是在被驱逐者负责照料和教育受扶养子

女的情况下。 

  国家有义务向有需要的人提供替代住房 

9.1 在受影响者无力自行解决住房的情况下，缔约国必须尽其资源能力所及采取

一切适当措施，确保提供适当的替代住房或进行安置，有时还可能涉及提供生产

用地。26 缔约国有义务采取合理措施，为因被驱逐而无家可归者提供替代住

房，无论驱逐的发起人是政府部门还是房产业主等个人。27 如果个人在缔约国

没有提供或保证提供替代住房的情况下被逐出家门，缔约国必须证明已经考虑了

案件的具体情况，并已尽其资源能力所及采取了一切合理措施，但仍然无法维护

当事人的住房权。28 缔约国提供的资料应使委员会能够根据《任择议定书》第

八条第四款审议所采取措施的合理性。29 

  

 22 经济、社会及文化权利委员会，第 7 号一般性意见(1997 年)，第 15 段。 

 23 同上，第 12 段。 

 24 A/HRC/49/48, 第 47-49 段。另见 Vázquez Guerreiro 等人诉西班牙案，第 8.8 段。 

 25 A/HRC/40/61, 第 41 和第 42 段。 

 26 经济、社会及文化权利委员会，第 7 号一般性意见(1997 年)，第 16 段。 

 27 Ben Djazia 等人诉西班牙案，第 15.2 段。 

 28 同上，第 15.5 段。 

 29 同上。另见 Vázquez Guerreiro 等人诉西班牙案，第 9.1 段。 

http://undocs.org/ch/A/HRC/49/48
http://undocs.org/ch/A/HRC/40/61
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9.2 缔约国可以为此目的选择各种政策。30 然而，所采取的任何措施都应当周

密、具体，并尽可能明确地将履行《公约》义务作为目标。31 

9.3 替代住房必须适当。虽然是否适当在一定程序上取决于社会、经济、文化、

气候、生态及其他因素，但委员会认为，仍有可能确定在任何特定情况下为此目

的必须加以考虑的住房权的某些方面。32 其中包括：使用权的法律保障；服

务、材料、设施和基础设施的可用性；可负担性；宜居性；无障碍性；位于健康

的环境中，能够获得公共和社会服务(教育、就业和保健)；文化适宜性，确保文

化特性和多样性的表达得到尊重。33 

9.4 在某些情况下，缔约国也许能够证明，尽管已尽其资源能力所及作出了一切

努力，但仍然无法向需要替代住房的被驱逐者提供永久性替代住房。在这种情况

下，可以使用不符合适当替代住房全部要求的临时住房。但各国必须努力确保临

时住房能够保护被驱逐者的人格尊严，满足所有安全和安保要求，并且不会成为

永久性解决办法，而只是争取获得适当住房的一个步骤。此外，还必须考虑到家

庭成员不被分离34 和享有合理隐私的权利。35 

  对驱逐提交人是否相称的分析 

10.1 委员会注意到，提交人没有任何合法凭证使他们对房屋的占用合法化。必

须确定的是，就所要达到的目标而言驱逐提交人及其家人是否必要和是否相称，

以及缔约国是否考虑了驱逐的后果。 

10.2 如上文第 8.3 段所述，委员会列出了在分析驱逐的相称性时必须评估的一

系列情形。委员会还考虑了与审议相称性有关的因素：(a) 是否有适当的替代住

房；(b) 占用者及受其扶养者的个人情况，包括是否存在年龄和残疾等脆弱因

素，会使他们因驱逐而遭受过多痛苦；36 (c) 占用者与政府部门在寻求适当解决

办法方面合作的情况；(d) 区分驱逐所涉房产是需要作为个人住所或提供重要收

入来源的个人房产，还是属于银行、金融机构或其他实体的房产。37 

10.3 委员会注意到，根据案卷当中的信息，司法部门在作出驱逐提交人的决定

时，似乎并未考虑第 10.2段中提到的任何因素。委员会注意到，尽管提交人多次

要求获得社会福利住房，尽管社会服务部门自 2011 年以来就知道他们有此需

求，但从未向提交人提供任何能够让每个家庭仍住在一起的适当替代住房。委员

会注意到，提交人曾要求与主管部门会面，并给予铁路公司机会规范提交人的租

户身份。这些合作尝试在驱逐提交人的决定中均未得到考虑。此外，导致驱逐结

  

 30 Ben Djazia 等人诉西班牙案，第 15.3 段。 

 31 经济、社会及文化权利委员会，第 3 号一般性意见(1990 年)，第 2 段。 

 32 经济、社会及文化权利委员会，第 4 号一般性意见(1991 年)，第 8 段。 

 33 同上，第 8 段。 

 34 例如，López Albán 等人诉西班牙案，第 9.3 段。 

 35 例如，Hernández Cortés 等人诉西班牙案(E/C.12/72/D/26/2018)，第 9.4 段。 

 36 Vázquez Guerreiro 等人诉西班牙案，第 8.9 段。 

 37 同上，第 10.2 段。另见 El Mourabit Ouazizi 等人诉西班牙案(E/C.12/72/D/133/2019)。 

http://undocs.org/ch/E/C.12/72/D/26/2018
http://undocs.org/ch/E/C.12/72/D/133/2019
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果的并非是需要将房屋作为个人住所或重要收入来源的个人提出的要求，而是国

家铁路公司提起的诉讼，而该公司多年来一直忽视该房舍。 

10.4 委员会指出，在驱逐框架内采取的措施必须合理、适当，考虑到所涉利益

和受影响者的情况。38 

10.5 委员会认为有必要指出，鉴于本案的具体情况，适当的相称性检验应考虑

以下因素：权衡提交人及其家庭的社会经济脆弱性；提交人作为经济状况不稳定

的户主，驱逐对其产生的不同影响；儿童的最大利益及发表意见的权利；提交人

之前申请社会福利住房的情况；行政主管部门是否提供了社会福利住房，以及是

否有其他解决问题的办法；他们在这些房屋中的居住时长。为了评估提交人的情

况，相关部门本应与他们进行真诚有效的协商，并要求相关行政部门提供资料，

说明是否能向提交人及其家庭提供社会福利住房。 

10.6 因此，委员会认为，缔约国未能对驱逐的相称性进行充分全面的分析，侵

犯了提交人根据《公约》第十一条享有的住房权。 

 D. 结论和建议 

11.1 根据所提供的所有资料，并考虑到本案的具体情况，委员会认为，司法部

门在没有进行适当的相称性检验，没有考虑驱逐可能对提交人及其家人造成的不

相称影响，没有考虑儿童的最大利益，也没有尊重充分且真诚协商的程序保障的

情况下，驱逐提交人及其家人，侵犯了提交人的适当住房权。 

11.2 委员会根据《任择议定书》第九条第一款行事，认为缔约国侵犯了提交人

根据《公约》第十一条第一款享有的权利。根据关于这两份来文的意见，委员会

向缔约国提出以下建议。 

  关于提交人的建议 

12. 缔约国有义务向提交人提供有效补救，特别是：(a) 如果他们目前没有适当

住房，缔约国应重新评估他们的迫切情况，并在虑及他们向相关主管部门提交住

房申请已有多长时间(从申请之日起计算)的情况下重新评估他们在等候名单上的

排位，以期为他们提供公共福利住房，或在虑及本意见中列出的标准情况下采取

某种其他措施使他们能够入住适当的住房；(b) 就侵犯提交人权利的行为给予提

交人经济赔偿；(c) 补偿提交人在国内和国际层面为提交来文而合理支出的法律

费用。 

  一般性建议 

13. 委员会认为，针对个人来文建议的补救措施可能包括保证不再发生，并回顾

指出，缔约国有义务防止今后发生类似的侵权行为。缔约国应确保这方面的法律

及其执行符合《公约》规定的义务。具体而言，缔约国有义务： 

 (a) 确保其规范框架允许被下达驱逐令并因此可能陷入贫困或《公约》权

利可能受到侵犯的人，包括经济资源匮乏或无合法凭证而占用住房的人，能够向

司法机关，或者向有权命令停止侵权和提供有效补救的另一公正和独立机关提出

  

 38 Ben Djazia 等人诉西班牙案，第 15.3 和第 15.5 段。 
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反对意见，以便这些机关依照《公约》第四条规定的对这些《公约》承认的权利

进行限制的标准，审查相关措施的相称性； 

 (b) 采取必要措施，确保在采取行动驱逐无力获得替代住房者之前，先与

当事人进行真诚有效的协商，对所有可获得的替代住房(无论是属于当事人的住

房还是由相关国家机构提供的住房)进行评估，而且国家应先采取一切必不可少

的步骤，最大限度利用现有资源，确保被驱逐者拥有替代住房，特别是在涉及家

庭、老年人、儿童或其他弱势群体的情况下。如果被驱逐者包括儿童，必须在程

序进行期间保障他们发表意见的权利； 

 (c) 采取必要措施，解决因法院和社会服务部门未能进行协调而造成的问

题。这些问题可能导致被驱逐者没有适当住房； 

 (d) 参照第 4 号一般性意见(1991 年)，最大限度地利用现有资源，制定和实

施保障低收入者适当住房权的综合计划。该计划应规定必要的资源、指标、时限

和评估标准，以合理、及时、可衡量的方式保障这些个人的住房权。 

14. 根据《任择议定书》第九条第二款，以及《任择议定书》之下的暂行议事规

则第 21 条第 1 款，请缔约国在六个月内向委员会提交一份书面答复，说明为落

实委员会的意见和建议采取的措施。此外，还请缔约国公布委员会的意见，并以

无障碍形式广为发布，以便为各界民众知晓。 
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