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 摘要 

 本报告是根据大会1993年 12月 20日第 48/141号决议提交的，着重论述“逐

步实现”国际人权法的经济、社会和文化权利这一概念。 

 第二节探讨逐步实现概念的含义以及联合国各项人权条约如何能使经济、社

会和文化权利随着时间的推移而逐步实现，与此同时还要各缔约国承担立即履行

的义务。第三节仔细研究了因实际履行逐步实现所承担的义务而产生的一些问

题，以及为了向逐步实现经济、社会和文化权利迈进而制定的措施和国家战略。

第四节侧重论述人权条约机构的独立监测作用和对逐步实现经济、社会和文化权

利进行监测的不同方法。 
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 本报告迟交以便反映最新的资料。 
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 一. 导言 
 
 

1. 本报告是根据大会 1993 年 12 月 20 日第 48/141 号决议提交的，着重论述按

照国际人权法逐步实现经济、社会和文化权利这一概念。我去年的经济及社会理

事会实质性会议报告，专门论述经济、社会和文化权利的法律保护问题，而本报

告是对我去年报告的补充。 

2. 逐步实现的概念对于界定联合国人权条约规定的经济、社会和文化权利的义

务具有至关重要的意义。此外，这一概念直接关系到努力实现国际商定的发展目

标，如千年发展目标。
1
 然而，正如“可否审理”和经济、社会和文化权利的法

律保护问题那样，逐步实现的概念往往被误解。比如，这一概念的含义有时被理

解为，按照定义，经济、社会和文化权利并不立即适用，或者理解为，这些权利

只是向往的目标，况且界定得太含糊，无法对各国提出明确的义务。本报告的目

的是要消除这些误解。 

 

 二. 逐步实现经济、社会和文化权利的概念 
 
 

 A． 有关的条约条款 

3. 如九项国际人权核心条约中的三项条约所阐述的那样，逐步实现的概念是一

种简化的方式，用以描述有关某些经济、社会和文化权利之缔约国义务的主要方

面：
2
 《经济、社会、文化权利国际公约》，《儿童权利公约》和《残疾人权利公

约》。
3
 这一概念在具体的条款中已作界定，规定了各缔约国根据这些条约承担的

一般义务。这些条款内容如下： 

《经济、社会、文化权利国际公约》，第二条，第一款 

 每一缔约国家承担尽最大能力个别采取步骤或经由国际援助和合作，特别是

经济和技术方面的援助和合作，采取步骤，以便用一切适当方法，尤其包括用立

法方法，逐步达到本公约中所承认的权利的充分实现。 

《儿童权利公约》，第四条 

 缔约国应采取一切适当的立法、行政和其他措施以实现本公约所确认的权

利。关于经济、社会及文化权利缔约国应根据其现有资源所允许的最大限度并使

需要在国际合作范围内采取此类措施。 

《残疾人权利公约》，第四条，第二款      

 关于经济、社会和文化权利，各缔约国承诺尽量利用现有资源并于必要时在

国际合作框架内采取措施，以期逐步充分实现这些权利，但不妨碍本公约中依国

际法立即适用的义务。 
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4. 尽管上文引用的各条款在措辞上略有不同，但是“逐步实现”这一概念的实

质可以描述为，各缔约国有义务：(a) 为落实或充分实现经济、社会和文化权利

而采取一切适当的措施，而且(b) 最大限度利用其可利用资源来这么做。
4 
 

 B. 最大限度的可利用资源条款 

5. “最大限度的可利用资源”条款，限定为充分实现权利而采取措施的义务，

是逐步实现概念的一个主要界定特征。正如《经济、社会、文化权利国际公约》、

《儿童权利公约》和《残疾人权利公约》的起草历程所显示的那样，逐步将实现

经济、社会和文化权利的义务界定为逐步实现的义务的一项主要理由就是承认：

在许多国家，由于资源的制约，充分实现这些权利需要一定的时间。
5
 

6. 为监测《经济、社会、文化权利国际公约》的遵守情况而设立的经济、社会

和文化权利委员会，把逐步实现的概念描述为“一种必要的灵活手段，反映了真

实世界的现实和任何国家在确保充分实现经济、社会和文化权利方面必然遇到的

困难”。
6
 同样，为监测《儿童权利公约》的遵守情况而设立的儿童权利委员会指

出，这一概念“反映了一种承认现实的态度，在有些国家，资源——财务和其他

资源——的匮乏可能阻碍充分落实经济、社会和文化权利”。
7
 

7. 应当指出的是，正如上文引用的条款中多处提及国际合作所体现的那样，“可

利用资源”一词包括缔约国可利用的国际资源。同样，这一说法不仅仅是指缔约

国的财务能力，而且也是指与实现经济、社会和文化权利有关的其他类资源，诸

如人力、技术和信息资源。 

8. 鉴于特定缔约国可利用资源的水平部分地界定了用以衡量该国遵守公约的

尺度，将资源可获程度作为一种限定条件，可使履行条约义务具有一定程度的灵

活性。
8
 为了说明这一点，现在举个例子：尽管缔约国 A（资源丰富）和缔约国 B

（资源匮乏）承担着同样的条约义务，但是人们期望缔约国 A 能够在实现权利方

面比缔约国 B 达到更高的水平。 

9. 然而，重要的是要强调，由“最大限度的可利用资源”条款带来的灵活程度，

是相对于实现某一项权利的所涉资源而言的。因此，如果实现某一项权利只需要

少量资源，那末，该条款的相关程度就降低，而且人们会期待 A 国和 B 国实现权

利的水平达到相同的高度。 

10. 在这方面，具有相关意义的是强调国家义务的不同类别。正如经济、社会和

文化权利委员会指出的那样，每一项经济、社会和文化权利都产生三类义务，即，

尊重、保护和实现的义务：
9
 

 (a) 尊重的义务要求缔约国不干预个人的自由； 

 (b) 保护的义务要求缔约国制止其他个人和群体（第三方）干预个人的权利； 
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 (c) 实现的义务要求缔约国采取积极措施，确保权利圆满实现。 

11. 履行尊重和保护的义务需要的资源一般少于履行实现的义务，而且各国往往

能毫不迟延地履行这些义务。例如，在有些情况下，促进某项特定权利的措施可

能要求缔约国不采取某种行动（尊重的义务），诸如不执行强制驱逐；或者确保

个人的权利不受第三方侵犯（保护的义务），例如，确保雇主遵守卫生和安全规

程。 

12. 而另一方面，实现的义务通常给缔约国的资源带来较大的负担。然而，所

涉资源问题和“资源可获性”条款的相关程度，则因实现某项权利所采取的特

定措施不同而各异。在这方面，有必要指出可将实现的义务进一步分为三个主

要层面： 

 (a) 实现的（推进）义务要求缔约国采取积极措施和扶持战略，协助个人享

受其权利，例如，确保学校的教育质量上乘而且从文化上适合少数群体； 

 (b) 实现的（倡导）义务要求承担起传播信息并采取教育措施的责任，以提

高对一项特定权利的认识； 

 (c) 遇有个人或群体因其无法控制的理由而不能凭借其掌握的手段享受权

利的情形时，实现的（规定）义务要求缔约国直接规定权利。 

13. 正如下文要进一步探讨的那样，即便是涉及重大费用问题的人权目标，如确

保为全体百姓提供充足的卫生设施、货物和服务等，资源匮乏也不能成为不作为

或者无限期地推迟向实现权利迈进的理由。 

 C. 立即生效的义务 

14. 逐步实现权利的概念容易同下列想法相混淆，即，有关经济、社会和文化权

利的条约义务是以零敲碎打的方式履行的。这种假设显然是错误的。 

不以资源可获性和逐步实现为条件的义务 

15. 首先，重要的是指出，并非所有有关经济、社会和文化权利的义务都需要采

取逐步实现的方式，都以“最大限度的可利用资源”条款为条件。特别是，《经

济、社会、文化权利国际公约》、《儿童权利公约》和《残疾人权利国际公约》

都规定了立即生效的义务，要保障在没有歧视的条件下享受经济、社会和文化

权利。
10
 因此，为逐步实现各项权利而采取的措施在所有时候都必须以无歧视的

基本要求为指导，并遵照执行。 

16. 同样，通常认为，不论缔约国可利用资源的水平如何，有一些根据《经济、

社会、文化权利国际公约》承担的具体条约义务，都必需立即履行。例如，除其

他外，确保有权组织和参加工会及罢工的义务（第八条）和保护儿童与年轻人不

受经济与社会剥削的义务（第十条第(3)款）。
11
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立即生效的采取措施的义务 

17. 其次，即便是（上文 A节所列各条款规定的）各项界定逐步实现概念的一般

义务，若是将它们说成并非立即生效，那也是错误的。 

18. 尽管《经济、社会、文化权利国际公约》第二条第一款和《儿童权利公约》

相当的条款都允许某些经济、社会和文化权利逐步实现，但是，为了逐步实现而

采取措施的义务本身却是立即生效的。正如经济、社会和文化权利委员会强调的

那样，《经济、社会、文化权利国际公约》第二条第二款对缔约国提出了一项立

即生效的义务，要他们采取深思熟虑、具体而又目标明确的措施，最有效地利用

现有的资源，尽可能迅速而有效地向充分实现权利的方向迈进。
12
 因此，所有缔

约国，不论其可利用的资源水平如何，都有一项立即生效的义务，这就是最大限

度地借助其可利用的资源，尽最大努力在实现权利方面取得进展。 

关于反倒退措施的推论 

19. 按照经济、社会和文化权利委员会的说法，采取措施并尽快向充分实现权利

迈进的义务立即生效，隐含着一种有充分依据的推论，这就是不允许故意采取倒

退措施，即，导致权利从当前已实现的水平下降的措施。
13
 举例来说，如果对原

先免费的中等教育现在开始收取使用费，就是一种故意的倒退措施。为了证明采

取此类措施是有道理的，缔约国必须表明，这些措施是在“极为慎重地考虑了所

有供选方案”之后才采取的，而且“参照该公约规定的总体权利和从充分利用最

大限度的可利用资源的角度看”，都可以“站得住脚”。
14
 

最低限度核心义务 

20. 最后，经济、社会和文化权利委员会和人权理事会特别报告员指出，《经济、

社会、文化权利国际公约》的缔约国都负有一项立即生效的义务，这就是优先达

到该公约承认的“每一项权利起码的基本水平”，也被称作履行“起码的核心义

务”。
15
 此外，该委员会认为，如果不能确保在实现权利方面达到这种起码的基

本水平，就构成初步证据确凿的违反公约行为。在这种情形下，举证的责任就落

在缔约国身上，它要表明，它做了一切努力，利用手头的资源，把实现起码的核

心义务作为优先事项，以证明其行为是有正当理由的。
16
 

21. 在这方面应当指出的是，除了“人人享有免于饥饿的权利”（第十一条）和

规定“初等教育应属义务性质并一律免费”（第十三条）之外，该公约对如何界

定实现权利的这种起码水平只是提供了有限的指导。然而，从 2000 年以来，经

济、社会和文化权利委员会在其最近的一般性意见中一直力图就它认为什么才是

实现一些权利的起码基本水平提供指导。
17
 已明确的起码核心义务，除其他外，

包括下列义务： 

 确保能够获得起码的必需食物，营养充分而且安全，确保人人免于饥饿； 
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 确保能够获得基本的栖身之处、住房和卫生，并且充分供应安全的可饮用水； 

 按照世界卫生组织《必需药品行动纲领》不时界定的内容，提供必需药品。
18
 

22. 可以说，在一定程度上，实现权利的起码核心水平取决于特定国家的具体情

形。例如，人权委员会在其 1994 年通过的一项决议中请《经济、社会、文化权

利国际公约》的缔约国“确定各国在落实最低限度核心义务方面的最低标准，以

确保达到每一项权利的起码基本水平”。
19
 

与有关公民及政治权利的义务的不同和相似之处 

23. 值得指出的是，资源的重要性以及采取随着时间推移逐步实现的方式，并非

经济、社会和文化权利的独有特色。所有人权的方方面面，都可能需要大量的资

源，在实际实施中，可能常常需要一定时间才可能得以实现。在这里，只要想想

建立一个有效运转的刑事司法体系所需基础设施的巨额费用，就够了。同样，“尊

重”和“确保”公民及政治权利的义务也要求缔约国尽可能迅速地向实现这些权

利迈进。因此，《公民及政治权利国际公约》的起草人普遍同意，规定各项义务

总体性质的第二条隐含了“尽早履行的想法”。
20
 

24. 尽管如此，那些属于逐步实现类的义务显然不同于那些要求缔约国立即确保

实现某项特定权利或标准的义务。前者设定了一种较为灵活的标准，因为在评估

遵守情况时，已将缔约国有效落实某些权利的实际能力考虑在内。 

25. 例如，按照规定，未能确保普遍获得公平审判即违反《公民及政治权利国际

公约》第十四条，但是，未能确保获取负担得起的药品就未必这样认定。缔约国

若能表明，没有负担得起的药品，而且它正在采取措施，最大限度地利用现有资

源来解决这个问题，那末，该缔约国就可能没有违背其国际人权的义务。 

26. 同样，未能确保享受可实现的最高医疗标准（如获取必需的药品）的权利达

到起码的核心水平，就会被认为是初步证据确凿的违反行为，而不是公然违反公

约的行为。换句话说，缔约国是否违背其国际义务，取决于它有没有能力表明，

它已充分运用其可利用的资源来补救局势。 

27. 然而，应当指出的是，那些不需要逐步实现的经济、社会和文化权利的义务

（近似于公民及政治权利的义务）在其履行过程中并不允许有类似的灵活余地。

举例来说，一个缔约国如果未能保护个人在获取药品方面不受到歧视，不论其面

临怎样的资源限制条件，都违反了其根据《经济、社会、文化权利国际公约》第

二条第二款项承担的义务。 
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 三. 对政策、战略和方案的实际影响 

28. 在下面这一节里，审议逐步实现概念对缔约国行动的影响，特别注重为实现

经济、社会和文化权利所必需的那种措施，以及国际规范和标准如何为政策、战

略和方案的设计、执行和监测进程规定一些粗略的要求。 

 A. 拟采取的措施 

29. 人权条约以及条约机构只是一般性述及采取何种措施，，这表明不可能开出

任何一份列有旨在实现经济、社会和文化权利的所有措施的单一清单。正如经济、

社会和文化权利委员会已指出的那样，实施这些权利最适合的手段必然会因为各

国特定的环境不同而各异。因此，缔约国都有宽泛的判断余地，决定各自采取的

办法和措施。
21
 然而，正如下文进一步阐述的那样，判断余地并不是绝对的，因

为国际人权规范和标准为各国的行为提供了一个总体框架。 

一切适当的手段 

30. 《经济、社会、文化权利国际公约》第二条第一款具体明确了“用一切适当

方法，尤其包括用立法方法”来履行采取措施的义务，而《儿童权利公约》第四

条则规定有义务 “采取一切适当的立法、行政和其他措施”，以实现经济、社会

和文化权利。鉴于国际条约为促进经济、社会和文化权利的措施提供了法律依据，

强调立法措施是适当的。因此，要求任何一个国际人权条约的缔约国采取的第一

个基本步骤是确保本国的立法完全符合该条约的各项规定。
22
 此外，制定立法措

施看来是实施该公约所承认的权利许多方面不可或缺的要素。在这方面，经济、

社会和文化权利委员会特别强调，必需提供机会，使用对侵犯公约权利的行为采

取法律矫正和补救措施的适当机制。
23
 

31. 尽管立法措施具有根本的重要意义，但是实施经济、社会和文化权利却在很

大程度上取决于公共的政策和方案。正如该委员会指出的那样，“必须赋予‘一

切适当措施’一词其充分的、本来的含义”，而且将包括行政、财务、教育和社

会措施。
24
 该公约本身就设想采取的措施类型提供了一些进一步的指导。所以，

有些条款例举了“缔约国”为充分实现这些权利而“拟采取的措施”，并非全部

措施。例如，第六条（工作的权利）指出，措施应包括“技术和职业指导以及培

训方案”，而第十一条第二款（免于饥饿的权利）则具体规定，措施应包括“传

播营养原则的知识”。
25
 

32. 同样，经济、社会和文化权利委员会和儿童权利委员会在给缔约国的建议和

他们的一般性意见中提供了一些总体的指导。例如，条约机构经常要求采取教育

措施，以此促进经济、社会和文化权利。然而，按照给缔约国判断余地的原则，

经济、社会和文化权利委员会与儿童权利委员会并没有在它们给缔约国的建议中
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规定应采取的具体措施。例如，关于某个国家具体的童工问题，条约机构会敦促

该有关缔约国采取有效措施，解决该问题，但是会让该国自行决定它认为在其特

定环境中最合适的措施。 

33. 在有些情况下，对旨在实现某些权利的措施给予指导，还见诸于国际商定的

行动计划。例如，一些在联合国主持下制定的全球战略详尽列述了为实施《经济、

社会、文化权利国际公约》承认的权利而必须采取的措施。此类全球战略包括，

全球住房战略（大会第 43/181 号决议）；老龄问题国际行动计划（见大会第 57/167

号决议）；国际劳工组织关于职业安全与健康的全球战略；以及世界卫生组织关

于饮食、形体活动和健康的全球战略。
26
 

政府在实现权利中的作用 

34. 值得注意的是，促进经济、社会和文化权利的措施并不自动要求缔约国直接

参与提供服务，以实现具体的权利。例如，在大多数国家，粮食是由私营部门生

产的，包括大规模农作以及生计农作或小规模农作。因此，各国主要承担的义务

是实现（推进）获取食物的权利，例如，采取措施增进农村人的机会，获取资源

和确保他们生计的手段。只有当个人无法凭借其可支配的手段确保获取足够的食

物时，该国才有义务通过较为直接的干预（如，向贫困家庭临时提供食物援助的

形式）实现（提供）该权利。
27
 

35. 不过，尽管为实施经济、社会和文化权利而采取的具体措施往往是由私人行

为者采取的，但是政府和公职人员仍然要对确保权利的实现取得进展负主要的责

任。特别是在国家和地方各级，政府必须采取措施确保，有限的（公共和私有）

资源都以最有效的方式用于促进实现权利，特别关注改善那些最贫困者的状况。

例如，公共补贴或税款抵减可以用来鼓励私人开发商为低收入个人和家庭建造低

成本住房。 

36. 此外，正如各项国际人权条约所强调的那样，国际合作是向逐步实现经济、

社会和文化权利迈进的一种重要手段。缔约国负有共同的责任开展国际合作，以

便在实现经济、社会和文化权利以及实现千年发展目标等国际商定的目标和承诺

方面取得进展。 

 B. 对政策、战略和方案的要求 

37. 尽管每个缔约国都必须确定它认为最适合其特定环境的具体措施，但是，立

即生效的“采取步骤”或“采取措施”的义务最起码需要制定实施经济、社会和

文化权利的国家战略。人权规范和标准为制定和实施此类战略规定了一些总的要

求。 
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战略的制定、实施和监测 

38. 如经济、社会和文化权利委员会强调的那样，该公约第二条第一款的“用一

切适当方式……采取步骤”的义务隐含着一项立即生效的义务，要为逐步实施该

公约承认的每一项权利制定战略。
28
 人权标准为应该如何拟订这种战略规定了一

些要求。 

39. 首先，制定战略并确定公共政策有关目标的基本要求是，对实现经济、社会

和文化权利方面的实际状况进行评估。而这种评估势必产生一些其他要求。重要

的是，缔约国必需建立一些系统，使它们能够收集和分析相关资料。此外，对收

集到的资料必须进行适当的分类，以便有可能识别歧视方面的问题和特别脆弱而

在享受权利方面又处于不利地位的社会群体。因此，应该尽可能将数据资料按性

别、年龄、社会经济状况、城市/乡村地区和种族等可变因素分列。 

40. 第二，应以人权评估为基础，制定连贯的、目标明确的战略，应对已认明的

具体挑战并促进充分实现经济、社会和文化权利。
29
 此类战略往往需要一种涉及

政府各领域和各层次的部门间办法。此外，实现人权的战略应该同国家发展规

划联系起来，以确保适当的政治和机构承诺，同时为其实施拨给可持续的专用

资金。
30
 同样，国家战略必须界定和包括旨在评估实施权利进展情况的指标和基

准。
31
 

41. 第三，国家战略在制定之后必须付诸实施。在这方面，一项重要的要求是要

确保，战略设定一些切合实际、可实现的目标，而且要为实现目标提供足够的资

金。政府在这么做的过程中必须做到，不仅最有效地利用往往颇为有限的公共资

源，而且力求调集私人和社区资源用于实施经济、社会和文化权利。此外，执行

战略和政策需要卓有成效地协调各种努力（往往涉及多个行为者），实现人权。 

42. 第四，对战略的实施情况必须进行监测和定期评估。正如儿童权利委员会指

出的那样，“制定国家战略不是一项一次性任务”，而是应该包括监测和定期审查

的安排，例如，通过向议会和公众提交年度报告。
32
 此类定期的监测应当作为审

查和调整政策和战略的基础，从而启动新一轮的人权评估、制定战略、实施和监

测。 

制定政策的指导原则 

43. 制定、实施和监测国家战略的进程必须在所有时候都受国际人权规范和标准

的指导。
33
 就实施经济、社会和文化权利而言，下列指导原则特别重要： 

 (a) 应当在参与性和具有透明度的进程的基础上设计、实施并监测战略和政

策优先事项。
34
 特别是，应该以适当的形式、便于公众获取的方式提供关于战略

和政策的信息资料。 

 (b) 战略和政策必须优先考虑确保，没有人在享受其经济、社会和文化权利

方面受到歧视。例如，经济、社会和文化权利委员会指出，如果资源分配不成比
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例地偏向特定群体，不适当的资源分配是如何可能产生歧视效应的。
35
 此外，为

了解决造成歧视或使之长期存在的条件，可能要求各缔约国制定临时特别措施，

例如，加快实现妇女在就业方面与男子享有事实上的平等。
36
 

 (c) 战略必须特别关注保护社会上处于社会边缘地位的脆弱成员。面对资源

制约，特别重要的是，缔约国要确保以具有成本效益的方式定向使用（人力、技

术、财务等）资源，以实现处于社会边缘地位和脆弱群体的经济、社会和文化权

利。
37
 

 (d) 履行起码的核心义务必须在政策和预算决策中作为第一优先事项。政府

必须尽最大努力确保，有限的资源至少要用于达到实现权利的起码水平，如，确

保普遍免费接受义务初等教育，并且确保人人都获得基本医疗保健和必需的药

品。 

44. 应当指出，上文提及的主要政策决策方面的要求对实现千年发展目标的国际

努力来说都具有同等的相关性。正如经济、社会和文化权利委员会和经济、社会

和文化权利特别报告员在联合声明中强调的那样，国际人权标准以及逐步实现和

资源可获性的概念“对任何旨在实现[千年发展]目标的战略都是重要的指导准

则”。
38
 

 

 四. 条约机构对逐步实现状况的监测 
 
 

45. 对经济、社会和文化权利逐步实现的状况进行监测要达到两个主要目的。一

方面，正如上一节所述，监测应是各国对方案、立法和政策的功效持续评估的一

部分。另一方面，监测也应确保各国在落实其承诺的人权义务时的透明和问责。

为了实现后者，政府的自我监测必须得到独立机构监测的补充，以确保问责。 

46. 各种行为体都有可能在国家一级的这种独立监测中发挥作用，例如全国人权

机构、议会委员会、民间社会组织、社会运动、学术界和媒体。
39
 不过，本节论

述的主要重点是经济、社会和文化权利委员会、儿童权利委员会以及其他条约监

测机构对国际人权条约所进行的监测。具体而言，本节将要审查以下三种不同形

式的监测：使用人权指标和基准进行的定期评估；对国家预算编制过程的监测和

分析；以及对在经济、社会和文化权利逐步实现过程中有关的违反情况的司法和

准司法审查。 

 A. 定期审查和报告：指标和基准的使用  

47. 经济、社会和文化权利委员会以及儿童权利委员会对于使用统计指标评估经

济、社会和文化权利的落实进展情况表现出了长期和持续的兴趣。为评估享受人

权的状况而设计的统计指标被称为“人权指标”。
40
 例如，按性别和城/乡分列入

学率统计数据，有助于评估和监测受教育权落实的情况。 
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48. 虽然联合国系统和各国家统计局搜集了丰富的社会-经济统计数据，但总体

上却缺少一种把这些数据作为人权指标使用的通行办法。
41
 不过，近年来，在确

定适当的指标以监测经济、社会和文化权利逐步实现的状况方面，已经取得了可

观的进展，其中包括通过联合国系统内若干举措取得的进展。值得注意的是，联

合国开发计划署（开发署）《2000 年人类发展报告》提出了使用指标监测人权状

况的一个总的框架。
42
 同时，联合国各机构和方案，包括联合国粮食及农业组织

（粮农组织）和联合国人类住区规划署（人居署）在内，都已开始努力为健康权、

食物权和住房权的逐步实现制订出衡量指标。
43
  

49. 同样，人人有权享有可实现的最高标准身心健康问题特别报告员在其最近的

几份报告中，为“健康权指标”提出了一个概念框架，并为监测作为儿童健康权

之一方面的儿童生存率提出了说明性的指标清单。
44
 适当生活水准权所含适当住

房问题特别报告员在其向理事会提交的最新报告中，也提出了一份用于监测适当

住房权落实情况的指标清单。
45
  

50. 联合国人权事务高级专员办事处 (人权高专办)也支持这方面的工作。重要

的是，应各人权条约机构主席的请求，
46
 人权高专办在与一个专家小组协商后，

制订了一个概念和方法框架，以使用数量指标和其他统计信息促进和监测人权、

经济、社会和文化权利以及公民和政治权利的落实。
47
 

51. 这一拟议的概念框架力求把普遍的人权标准转化为适合具体情况而且在国

家一级具有可操作性的指标。
48
 更具体地说，这个框架把国际人权核心文书的规

范性内容转化成了若干种属性和一套“结构”、“进程”和“结果”指标。对某一

特定权利而言，这些确定的指标将对一个缔约国在履行其义务时采取的步骤进行

评估，从其承诺和对人权标准的接受（结构指标）到国家作为主要责任者为履行

这些标准所产生的义务而做出的努力（进程指标），再到从权利拥有者的角度衡

量的这些努力所产生的结果（结果指标）。 

52. 人权高专办还选出一些权利制订了一批样本指标，包括适当食物权、健康权、

适当住房权和受教育权，目前正通过区域和次区域级的协商对这些指标进行鉴

定。例如，生殖健康被确定为健康权的属性之一，正如《经济、社会、文化权利

国际公约》（第十二条）所定义的那样。为生殖健康确定的样本指标中包括孕产

妇和生殖健康方面的国家政策的生效日期及覆盖面（结构指标）、由熟练保健人

员接生的分娩比例（进程指标），以及孕产妇的死亡率（结果指标）。 

53. 为了评估在一段时间里权利落实的进展情况，人权统计指标必须与特定的目

标和基准结合在一起。例如，有关战略可以订立一个基准，在 5 年期间把孕产妇

死亡率降低 10％。此外，在使用指标和基准对权利的逐步实现状况进行评估时，

一个必然出现的问题就是如何根据可利用资源的情况确定现实而且合理的进展
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速度。换言之，问题是：在 5 年期间把孕产妇死亡率降低 10％的基准，是否既足

够大胆而又现实客观。 

54. 为了回答这个问题，人权条约机构通常都会听取缔约国自己的判断。虽然制

订目标和基准的过程应当符合一些程序要求——特别是要受到以包容和参与进

程为基础的界定，每一个缔约国必须根据自己的具体情况确定逐步实现权利的现

实基准。经济、社会和文化权利委员会建议，通过和缔约国一起参与“对问题范

围的研究”，可对各国执行这个任务有所帮助。这也就是说，缔约国和该委员会

共同审议对报告所述期间的进展进行评估的指标和基准。
49
 国家级的人权机构也

能够发挥相同的作用，协助各国确定有关的指标和基准。 

指标和基准的挑战和局限 

55. 用人权指标作为有效监测权利逐步实现状况的手段带来了若干挑战。首先，

收集公约涵盖的所有领域的分类统计数据需要一定水平的组织能力和资源，而很

多国家都不具备这种能力。在此情况下，条约监测机构鼓励各国寻求国际援助，

例如向这些机构说明为了能遵守监测义务而所需援助的性质和程度。
50
 

56. 努力用一套易管理的统计指标体现出各种人权的复杂性，是使用人权指标的

另一个挑战。在这方面，应当考虑到统计变量的明显局限性。无论多么详细，无

论如何分类，这些数据总是只能反映出实现权利方面全景的一个有限局部。因此，

需要不同形式的监测机制，包括专家机构进行的国际条约监测，这些机构依靠更

广泛的信息进行评估。尽管如此，统计指标加上具体目标和基准，有助于识别特

定的人权挑战和问题领域，并可作为支持更全面人权评估的一种工具。 

 B. 对国家预算编制过程的监测 

57. 国家预算是反映政府政策重点以及公共资源水平的关键政治文件。因此，对

预算编制过程的分析明显有助于对为逐步实现权利而做出的努力的监测，包括对

可利用资源最有效使用程度的监测。在谈到政策的结构性调整和外债对充分享受

全部人权（特别是经济、社会和文化权利）的影响时，人权理事会一位独立专家

做出了如下表述： 

 “一个国家逐步实现经济、社会和文化权利的能力，在很大程度上取决

于其根据合理的政策和参与，编制适当的预算并确保有效地、高效率地利用

预算的能力”。
51
 

58. 经济、社会和文化权利委员会以及儿童权利委员会通过宏观预算信息大致了

解政策重点，并将这种信息作为就增加对具体领域和方案的供资提出一般性建议

的基础。例如，经济、社会和文化权利委员会以及儿童权利委员会通过的定期报

告准则要求各国提供关于分配给具体部门的资源在国民生产总值中所占比例的

信息。同样，儿童权利委员会也指出： 
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 “一个国家如果不能确定直接或者间接分配给社会部门以及其中儿童

部分的国家预算和其他预算所占的比例，就无从知道这个国家是否在……尽

其资源能力所及……最大限度地实现儿童的经济、社会和文化权利。”
52
 

59. 根据国家判断余地原则，条约机构没有贸然规定具体的预算目标，只是几处

提到各种国际商定的预算目标。
53
 为了推动进一步讨论如何利用预算信息分析进

行条约监测，儿童权利委员会将利用 2007 年 9 月 21 日这个一年一度的一般性讨

论日专门讨论这一问题，重点是为落实儿童的经济、社会和文化权利而做出的“尽

其资源能力所及”的投资。
54
 

60. 对国家预算的监测与对国家政策和战略的监测密切相关，并有可能得到条约

监测机构的进一步利用。正如人权标准包含了战略的制订和使用指标及基准监测

进展的义务，可将同样的要求适用于国家预算的编制过程。作为最低要求，有关

国家预算编制和执行的信息应当公开，以促进问责制。很多国家都没有做到这一

点。
55
 

61. 民间社会组织正在带头表明对国家和地方预算的分析如何能够被用于开启

关于政府政策重点的辩论并使政府对其做出的人权承诺接受问责。
56
 这类分析一

般会根据政府的法律义务和政治承诺审视具体的人权指标（例如，女童偏低的入

学率），并用这种信息与国家对相关部门批拨的预算进行比较。同样，预算数据

还被用于揭示预算分配（以及人均支出）如何因偏向某些群体或地区而损及其他

群体或地区，以及这些差异如何反映在人权结果中。预算数字也被用于分析某段

时间范围内一些特定部门（例如卫生、教育或住房）的预算分配在国民生产总值

中所占比例的变动情况。预算分配下降就表明未能为逐步实现经济、社会和文化

权利而采取步骤。
57
 

监测国家预算编制过程面临的挑战和局限 

62. 对国家或地区预算的分析显然与有助于对旨在实现经济、社会和文化权利的

努力的评估，但它也构成了若干挑战。 

63. 例如，国家预算并不一定完全反映一个国家所能利用的财政资源。这方面需

要注意的是，要对一个国家内可利用的财政资源进行任何符合实际的评估，不能

只看预算数字，要看到政府收益中潜在的未利用来源。在有些情况下，为确保资

源的更平等分配而进行的税务改革，也许是落实最大限度利用现有资源这一要求

的一个有效战略。 

64. 同样，对预算批款的简单分析在几个重要方面存在着局限。正如联合国妇女

发展基金（妇发基金）一份出版物最近指出的那样，不同部门预算分配的多寡与

改善获得服务的机会和实现权利之间不一定有关系，因为还有很多其他因素会发

挥作用。
58
 通常，关键的问题不在于支出了多少金额，而在于这些资金是如何使

用的。为了反映出这个侧面，需要有问责机制对开支的功效进行评估。 
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65. 尽管存在着这些挑战和局限，对监测各国为实现经济、社会和文化权利所做

的努力来说，预算数字仍然是一个有用的工具。监测机构不必处理界定实际上可

利用的资源水平这个复杂的问题，只需比较直截了当地指出一些具体问题，例如，

政策目标与预算分配明显不符表明方案经费的不足、特定团体和地区在公共资金

分配方面存在的显著差异，或者对特定部门供资大幅度下降导致保护经济、社会

和文化权利方面的情况恶化。 

 C. 审查与逐步实现有关的违约情况 

66. 对与国家违反义务有关的个人投诉进行司法审查，也有助于监测逐步实现权

利的状况。这种司法审查具有补充其他监测形式的潜力，国际条约监测机构以及

国家级和国际级的司法审查机制都可以在这方面发挥重要作用。 

个人投诉程序的潜在作用 

67. 对各种个案的审查比对国家报告的定期审查更有利于比较详细的分析。这类

个案审查原则上也可处理与逐步实现有关的违约情况。但是，按照《经济、社会、

文化权利国际公约》和《儿童权利公约》的规定，个人无法提交投诉。在九个核

心人权条约中，只有这两个公约不包括个人投诉机制。  

68. 虽然将有关经济、社会和文化权利的投诉提交现有国家和国际程序处理，但

缺少一个以更全面的方式涵盖经济、社会和文化权利的机制，仍是国际人权保护

机制中的一个缺陷。不过，有意思的是，最近通过的《残疾人权利公约》在一份

《任择议定书》中规定了个人投诉程序。一旦这个公约和任择议定书生效，就将

成为处理与经济、社会和文化权利的逐步实现有关的违反行为的第一个此种程

序，不过这个程序只适用于残疾人。
59
 同样，人权理事会的一个不限成员名额工

作组已为促进经济、文化和经济权利的落实采取了另一个重要步骤，为在《经济、

社会、文化权利国际公约》下设立一个个人来文程序启动了谈判。 

司法审查中的判断余地 

69. 为了评估“用一切适当办法”“采取步骤”逐步实现经济、社会和文化权利

的义务的履行情况，一个裁决机构不仅需要评估成果，也就是评估在某个特定权

利实现水平方面取得进展的程度，而且还应评估过程，包括根据逐步实现权利的

目标评估一个国家采取“适当”措施的程度。 

70. 有时候有人会提出一个论点说，这本质上是一个政策问题，不在法律或准司

法审查的职权范围之内。换言之，国家法院和国际条约监测机构都无权就国家政

策的合理性发表意见，因为这样做就干涉了国家立法机构的专属民主授权。 

71. 在这方面，经济、社会和文化权利委员会最近（2007 年 5 月 10 日）通过了

一项声明，明确说明该委员会将如何审查那些以逐步实现的方式履行的义务。该

委员会指出，未能采取“合理”步骤，或未能采取任何步骤，而这种不作为又无
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法令人信服地用资源缺乏加以解释，就构成了对公约义务的违反。在此情况下，

委员会将尊重“各国的判断余地，让各国采取最符合本国国情的步骤和措施”并

“确定资源的最佳用法，并采取国家政策，优先满足某些资源需求”。
60
 

72. 这个办法符合反映在欧洲人权法院和其他司法机构判例体现出的判断余地

原则。
61
 但是，应当强调的是，缔约国享有的判断余地从来不是绝对的。人权法

从定义上对国家行动的正当范围加以了限定。换言之，一个国家在确定政策和预

算重点时的酌处权，在一定程度上受到该国承诺要维护的人权标准的限制。 

73. 因此，无论是国际级还是国家级的（准）司法审查所起的作用，并不是给一

个国家规定其为了尊重、保护和实现人权而需要采取的政策措施。独立的司法和

准司法机构要发挥的作用，是根据条约的目的和宗旨，对所采取措施的合理性做

出评估。因此，经济、社会和文化权利委员会在其声明中指出，该委员会将对一

个缔约国是否“尽其资源能力所及采取了合理步骤以逐步实现公约的规定”进行

评估。 

74. 南非宪法法院的判例显示了这种评估在实际情况中可以如何进行。1996 年南

非宪法规定了一系列社会-经济权利，其中有些权利受到一条可利用资源条款的

限定，类似于《经济、社会、文化权利国际公约》、《儿童权利公约》和《残疾人

权利公约》中的资源可获得性条款。所以，该宪法第 26 节（住房）第 2 段说：“国

家必须采取合理的立法和其他措施，在其可利用资源范围内，逐步实现这些权利

中的每一项。”宪法法院在事关适当住房权的一项裁决中指出： 

 “所采取措施的具体方式和内容，主要由立法和行政部门负责。但是，

它们必须确保它们采取的措施是合理的……法院在考虑合理性的时候，不会

询问本来是否可以采取更适宜或更有利的措施，也不会询问公共资金本来是

否能够得到更好的使用。法院要问的是：已采取的措施是不是合理的。必须

承认，一个国家为了履行其义务可以采取各种各样可能的措施。这些措施中

有许多都能达到合理性的要求。”
62
 

75. 正如经济、社会和文化权利委员会在其 2007 年 5 月 10 日的声明中指出的那

样，对缔约国所采取措施的“合理性”进行评估，将需要审议其决策过程是否充

分考虑到了公约所确认的规范和标准，以及所采取措施的目标是不是逐步实现经

济、社会和文化权利。如果确定一个缔约国未能采取合理的措施，委员会将建议

其采取补救行动，但将由有关缔约国自行决定采取补救行动的方法。
63
 

 

 五. 结论意见 
 
 

76. 本报告主要根据来自经济、社会和文化权利委员会以及儿童权利委员会的工

作和人权理事会特别程序的信息，说明了逐步实现经济、社会和文化权利这一概

念如何在国际人权法中获得具体含义。这个概念指的是《经济、社会、文化权利
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国际公约》和《儿童权利公约》以及一旦生效后的《残疾人权利公约》的各缔约

国负有的一项立即实现的义务，这就是采取定向措施尽快和尽可能有效地充分实

现经济、社会和文化权利。同样，这个概念还被认为隐含了不允许故意采取倒退

措施的推论，以及作为优先事项立即达到经济、社会和文化权利最低限度基本水

平的责任（核心最低义务）。 

77. 此外，人权条约规定的一些与经济、社会和文化权利有关的义务，要求无论

可利用资源水平如何都须立即落实，特别是与保证在享受上述权利方面不存在歧

视有关的义务。 

78. 国际人权标准通常不为落实经济、社会和文化权利规定具体的措施。但是，

人权标准为缔约国的决策提供了指导。首先，为逐步实现权利而“采取步骤”的

义务，意味着必须对享受权利的状况进行有效和持续的评估。这种人权评估是为

实现经济、社会和文化权利而制订目标明确的战略的一个基本先决条件。此外，

为了在这些权利的落实过程中实行问责制，人权战略必须纳入相关的指标和基

准。在这方面，国际商定的发展目标，例如千年发展目标，可以作为（包括在国

际援助与合作的框架中）逐步实现一些经济和文化权利的重要基准。 

79. 正如本报告所强调的那样，政府的自我评估需要得到独立监测的补充，以确

保问责。在这方面，国际人权条约机构通过其对定期报告和个人来文的审查发挥

着重要职能。虽然目前只有《残疾人权利公约》对涉及到经济、社会和文化各种

权利的个人来文做出了预先规定，正在就《经济、社会、文化权利国际公约》的

一个《任择议定书》进行的谈判为加强对这些权利的落实和监测带来了很大的希

望。 

80. 同样，上文还讨论了条约监测机构在评估与公共政策有关问题时的适当作

用。条约机构给予各国一个宽松的判断余地，使之能够根据各自的具体情况确定

最适当的措施。但是，各国的判断余地从来不是绝对的，因此条约监测机构对各

国为履行其在国际人权条约下承担的义务（包括那些需要逐步实现的义务）而实

行的国家政策进行监测，是完全适当的。 

 

 注 

 
1 At the United Nations Millennium Summit 191 States committed themselves to eight development 

goals to be attained by 2015 (see General Assembly resolution 55/2, para. 19). 

 2 Of the nine core international human rights treaties, seven are currently in force: International 
Convention on the Elimination of All Forms of Racial Discrimination (1965); International Covenant 
on Civil and Political Rights (1966); International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights 
(1966); Convention on the Elimination of All Forms of Discrimination against Women (1979); 
Convention against Torture and Other Cruel, Inhuman or Degrading Treatment or Punishment (1984); 
Convention on the Rights of the Child (1989); International Convention on the Protection of the 
Rights of All Migrant Workers and Members of Their Families (1990). The two latest core human 
rights treaties, the Convention on the Rights of Persons with Disabilities and the International 
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Convention for the Protection of All Persons from Enforced Disappearance, were adopted in 
December 2006 and have still to enter into force. 

 3 The Convention on the Rights of Persons with Disabilities, adopted by the General Assembly on 13 
December 2006 in resolution 61/106, will enter into force after the twentieth ratification or accession. 
As of 1 June 2007 it had 97 signatures and one ratification.  

 4 It should be noted that neither the Convention on Rights of the Child nor the Convention on the 
Rights of Persons with Disabilities defines which of the rights recognized in the respective treaties 
would be considered economic, social and cultural rights. As the Committee on the Rights of the 
Child has observed, many of the rights enumerated in the Convention on the Rights of the Child 
contain elements of both civil and political rights and economic, social and cultural rights, reflecting 
the fact that enjoyment of the two sets of rights is inextricably intertwined. 

 5 See 1989 report of the Working Group on a draft convention on the rights of the child to the Commission 
on Human Rights (E/CN.4/1989/48) paras. 170-177. Office of the United Nations High Commissioner for 
Human Rights. For a discussion of the drafting history of article 2(1) of the International Covenant on 
Economic, Social and Cultural Rights, see P. Alston and G. Quinn, “The nature and scope of States 
Parties’ obligations under the International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights” in 
Human Rights Quarterly, vol. 9 (1987), pp. 156-183. See also a proposal of the delegation of India at 
the fourth session of the Ad Hoc Committee on a Comprehensive and Integral International 
Convention on the Protection and Promotion of the Rights and Dignity of Persons with Disabilities, 
available at http://www.un.org/esa/socdev/enable/rights/ahc4india.htm. 

 6 CESCR general comment No. 3 (1990) on the nature of States parties obligations, para. 9. 

 7 Committee on the Rights of the Child (CRC) general comment No. 5 (2003) on the general measures 
of implementation of the Convention on the Rights of the Child, para. 8. 

 8 See footnote 6. 

 9 The respect, protect, fulfil typology has gained wide acceptance as a useful method of analysing 
human rights obligations, as reflected in various publications of United Nations agencies and 
programmes, such as the Food and Agriculture Organization of the United Nations, UN-Habitat, the 
United Nations Educational, Scientific and Cultural Organization, the United Nations Children’s 
Fund and the World Health Organization. 

 10 The immediate obligation of non-discrimination is affirmed by all the core international human rights 
instruments. The wording of the treaties clearly shows that this obligation does not allow for 
progressive realization (i.e. realization over time to the maximum of available resources). Thus 
article 2, paragraphs 2 and 3, of the International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights 
refers to obligations to “guarantee” and to “ensure”. Similarly, article 5 (e) of the International 
Convention on the Elimination of All Forms of Racial Discrimination imposes an obligation 
immediately to prohibit and eliminate racial discrimination in all its forms in the enjoyment of 
economic, social and cultural rights. 

 11 Other provisions which CESCR considers to require immediate application include those concerning 
equal remuneration for work of equal value without distinction of any kind (art. 7 (a) (i)); the 
obligation to ensure that primary education shall be compulsory and available free to all (art. 13 (2) 
(a)); the obligation to respect the liberty of parents to choose for their children schools other than 
those established by the public authorities, which conform to minimum educational standards (art. 13 
(3)); the obligation to protect the liberty of individuals and bodies to establish and direct educational 
institutions which conform to minimum standards (art. 13 (4)); and the obligation to respect the 
freedom indispensable for scientific research and creative activity (art. 15 (3)). See general comment 
No. 3, para. 5. Equally, as CESCR and the Special Rapporteur on the right to adequate housing have 

http://www.un.org/esa/socdev/


 E/2007/82

 

1907-39432 

 

pointed out, the right to adequate housing (art. 11(1)) gives rise to an immediate obligation to ensure 
legal security of tenure to all households and protect individuals against forced evictions. See e.g. 
general comment No. 7 (1997) on the right to adequate housing (art. 11 (1) of the Covenant): forced 
evictions. The Committee defines the term “forced eviction” “as the permanent or temporary removal 
against their will of individuals, families and/or communities from the homes and/or land which they 
occupy, without the provision of, and access to, appropriate forms of legal or other protection” (ibid. 
para. 3); see also report of the Special Rapporteur on the right to adequate housing (E/CN.4/2006/41, 
para. 25). 

 12 See e.g. Committee on Economic, Social and Cultural Rights (CESCR) general comments No. 3, 
paras. 2 and 9, and No. 14 (2000) on the right to the highest attainable standard of health, para. 31. 

 13 CESCR general comment No. 13 (1999) on the right to education, para. 45. See also general 
comments No. 3, para. 9, and No. 14, para. 32. 

 14 See e.g. CESCR general comment No. 3, para. 9. 

 15 CESCR general comment No. 3, para. 10. See also e.g. report of the Special Rapporteur on the right 
of everyone to the enjoyment of the highest attainable standard of physical and mental health 
(E/CN.4/2003/58), para. 53, and report of the Special Rapporteur on the right to food 
(E/CN.4/2002/58), para. 39. The notion of minimum core obligations is also reflected in the Limburg 
Principles on the Implementation of the International Covenant on Economic, Social and Cultural 
Rights (formulated by a group of international law experts in 1986) as an obligation towards ensuring 
“respect for minimum subsistence rights” (see E/C.12/2000/13, para. 25). 

 16 See e.g. CESCR general comments No. 3, para. 10, and No. 13, para. 45. 

 17 See CESCR general comments Nos. 14 to 18. 

 18 CESCR general comment No. 14, para. 43. 

 19 Commission on Human Rights resolution 1994/20, para. 11. 

 20 A/5655 (1963), para. 2318. See also Alston and Quinn, op. cit., p. 172. 

 21 See e.g. CESCR general comments No. 12 (1999) on the right to adequate food, para. 21 and No. 14, 
para. 53.  

 22 CESCR general comment No. 9 (1998) on the domestic application of the Covenant, para. 3. 

 23 According to the Committee, “a State party seeking to justify its failure to provide any domestic legal 
remedies for violations of economic, social and cultural rights would need to show either that such 
remedies are not ‘appropriate means’ within the terms of article 2, paragraph 1, … or that, in view of 
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