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Vorwort

Dass die Menschenrechtskonventionen der Vereinten Nationen zu »living
instruments« werden konnten, ist ganz wesentlich ein Verdienst der men-
schenrechtlichen Vertragsausschiisse (»treaty bodies«). Als unabhingige
Fachausschiisse sind sie u.a. dafiir zustindig, die von den Vertragsstaaten
der Menschenrechtskonventionen periodisch vorzulegenden Berichte zu
tiberpriifen, Empfehlungen fiir die konsequente Durchsetzung der Men-
schenrechte zu formulieren und Individualbeschwerden zu bearbeiten. Im
Rahmen dieser Aufgaben leisten die Vertragsausschiisse zugleich eine Kon-
kretisierung der Menschenrechtsnormen auf dem Wege der Interpretation.
Beispielsweise stellen sie fest, dass bestimmte Korperstrafen den Tatbe-
stand der Folter erfiillen; sie geben dem Recht auf Nahrung prézisere juris-
tische Konturen; sie bestimmen, unter welchen Bedingungen »zeitweilige
PositivmaBBnahmen« zum Abbau von Diskriminierung zu ergreifen sind; sie
definieren die Kriterien, die erfiillt sein miissen, damit eine Gruppe als kul-
turelle Minderheit anerkannt werden kann; und sie fordern die Einbezie-
hung der Aids-Problematik bei der Umsetzung der Kinderrechte. Abgese-
hen von diesen und anderen inhaltlichen Stellungnahmen duBlern sich die
Vertragsausschiisse auch zu prozeduralen Fragen, vor allem im Hinblick
auf die periodische Berichterstattung der Staaten iiber die Verwirklichung
der Menschenrechte in ihrem Verantwortungsbereich.

Besonders wichtige Hinweise von allgemeiner Bedeutung veroffentli-
chen die Vertragsausschiisse in Gestalt von »General Comments« bzw.
»General Recommendations«. Diese sind zwar nicht im strengen Sinne vol-
kerrechtlich verbindlich; sie formulieren aber den jeweils aktuellen Stand
der Interpretation der Menschenrechtsnormen durch die zustindigen Ver-
tragsausschiisse der Vereinten Nationen und haben von daher politisch-
rechtliches Gewicht.

Im Laufe der vergangenen drei Jahrzehnte sind die General Comments
der menschenrechtlichen Vertragsausschiisse immer umfangreicher gewor-
den. Thre Entwicklung ist in den verschiedenen Ausschiissen allerdings
nicht gleichsinnig verlaufen. Wihrend sich der Anti-Rassismus-Ausschuss
bis vor kurzem hauptsédchlich mit prozeduralen Fragen beschéftigt hat, ha-
ben die meisten anderen Ausschiisse sich vor allem der Klidrung inhaltlicher
Fragen gewidmet. Etwas aus dem Rahmen fillt der Anti-Folter-Ausschuss,
der bislang nur einen einzigen General Comment verfasst hat.

Mit dem vorliegenden Band stellt das Deutsche Institut fiir Menschen-
rechte erstmals eine deutsche Ubersetzung simtlicher bis einschlieBlich
Mai 2004 erschienener General Comments bzw. General Recommendati-
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ons zur Verfiigung. Das Institut kommt damit einer Forderung nach, die von
den Vertragsausschiissen selbst wiederholt aufgestellt worden ist, ndmlich
dass die General Comments in moglichst vielen Sprachen zuginglich ge-
macht werden sollen, damit sie eine breite Rezeption erfahren konnen. Des-
halb wendet sich die vorliegende Dokumentation nicht nur an Fachleute,
sondern vor allem auch an Praktikerinnen und Praktiker in nichtstaatlichen
Organisationen oder Anwaltskanzleien, die mit Menschenrechtsfragen be-
fasst sind. Wenn sie sich in ihrer Arbeit auf die Hinweise und Empfehlun-
gen der menschenrechtlichen Vertragsausschiisse stiitzen, konnen sie nicht
nur ihren eigenen Anliegen Prizision und Nachdruck verleihen; sie sorgen
zugleich dafiir, dass die General Comments der Vertragsausschiisse besser
bekannt werden und mehr als bisher praktische Wirksamkeit entfalten.

Mein herzlicher Dank gilt allen, die am Zustandekommen dieses Bandes
mitgewirkt haben. Die schwierige Aufgabe, die Ubersetzung der Texte zu
koordinieren und groBtenteils selbst durchzufiihren, hat Frau Kirsten
Lampe geleistet. Unterstiitzt wurde sie dabei von Frau Frauke Weber und
Herrn Stefan Melle. Um Doppelarbeit zu vermeiden, haben wir bereits vor-
liegende Ubersetzungen von General Comments in diesen Band integriert.
Wir sind dem Helbing & Lichtenhahn Verlag, dem Deutschen Uberset-
zungsdienst der Vereinten Nationen, dem Bundesministerium fiir Familie,
Senioren, Frauen und Jugend sowie dem Menschenrechszentrum Potsdam
dankbar dafiir, dass sie uns den Abdruck der von ihnen erstellten Uberset-
zungen gestattet haben.! Der Absprache gemiR sind die iibernommenen
Ubersetzungen zwar in der Orthographie sowie in der Gestaltung der Ab-
kiirzungen angepasst worden, ansonsten aber im Wesentlichen unverédndert
geblieben.? Die dadurch bedingten Unterschiede in der Ubersetzung schie-
nen uns verkraftbar zu sein.

Es freut uns, dass sich namhafte Expertinnen und Experten bereit erklart
haben, kurze Einfiihrungen zu den General Comments bzw. General
Recommendations der jeweiligen Vertragsausschiisse zu verfassen. Frau
Prof. Dr. Gabriele Britz, Frau Dr. Hanna Beate Schopp-Schilling, Herr Prof.
Dr. Theo van Boven, Herr Prof. Dr. Eckart Klein sowie Herr Prof. Dr. Eibe
Riedel haben selbst langjidhrige Erfahrungen als Mitglieder menschenrecht-
licher Vertragsausschiisse gewinnen konnen; Herr Hendrik Cremer hat im
Rahmen seiner Dissertation iiber die Kinderrechtskonvention der Vereinten
Nationen einschldgige Fachkenntnisse erworben. Ihnen allen sei herzlich
fiir ihre Mitwirkung gedankt.

1 Die von Dritten iibernommenen Ubersetzungen sind im Text als solche gekennzeich-
net.

2 Dies erklirt, dass nicht in allen Ubersetzungen die Gesichtspunkte gender-resonan-
ter Sprache Beriicksichtigung finden.
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Nicht zuletzt mochten wir auch dem Nomos Verlag dafiir danken, dass
er den Band in sein Programm aufgenommen hat.

Berlin im Juli 2004 Dr. Heiner Bielefeldt
Direktor des Deutschen
Instituts fiir Menschenrechte
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I. Die Allgemeinen Bemerkungen und Empfehlungen der
VN-Vertragsorgane

von Eckart Klein

1. Bestandsaufnahme

Das neueste einschligige offizielle VN-Dokument (Stand: Mai 2003) um-
fasst 308 Seiten, auf denen die » Allgemeinen Bemerkungen« oder — wie sie
bei manchen Vertragsorganen genannt werden — » Allgemeinen Empfehlun-
gen« von sechs Vertragsorganen wiedergegeben sind.! Inzwischen sind
zwei zusitzliche »Allgemeine Bemerkungen« (Nr. 4 und 5) des Kinder-
rechtsausschusses, eine »Allgemeine Bemerkung« des Menschenrechts-
ausschusses (Nr.31) und eine »Allgemeine Empfehlung« des Frauen-
rechtsausschusses (Nr. 25) hinzugekommen.? Ein neuer Ausschuss, der die
Aufgabe hat, die Einhaltung der »Konvention zum Schutz der Rechte aller
Wanderarbeitnehmer und ihrer Familienangehorigen« von 1990 (bislang 24
Vertragsparteien, Deutschland gehort nicht dazu) zu iiberwachen, hat sich
erst im Dezember 2003 konstituiert.?

Bis Ende Mirz 2004 hat der Ausschuss fiir Wirtschaftliche, Soziale und
Kulturelle Rechte (CESCR) 15 Allgemeine Bemerkungen (General Com-
ments) verfasst, der Menschenrechtsausschuss (HRC) 31, der Antifolter-
ausschuss (CAT) eine und der Kinderrechtsausschuss (CRC) 5 Allgemeine
Bemerkungen. Der Rassendiskriminierungsausschuss (CERD) hat bisher
XXIX (es werden hier romische Zahlen benutzt), der Frauenrechtsaus-
schuss (CEDAW) 25 Allgemeine Empfehlungen (General Recommenda-
tions) verabschiedet. Der Inhalt dieser Verlautbarungen weist ein weites

1 UN Doc. HRI/GEN/1/Rev. 6 (12 May 2003).

2 CRC, General Comment No. 4 (2003): Adolescent Health and Development in the
Context of the Convention on the Rights of the Child, UN Doc. CRC/GC/2003/4,
und General Comment No. 5 (2003): General Measures of Implementation for the
Convention on the Rights of the Child (Articles 4, 42 und 44 (6)), UN Doc. CRC/
GC/2003/5. HRC, General Comment No. 31 (2004) on Article 2: The Nature of the
General Legal Obligation Imposed on States Parties to the Covenant, UN Doc.
CCPR/C/74/CRP. 4/Rev. 6; CEDAW, General Recommendation No. 25 (2004) on
Article 4, para. 1, UN Doc. CEDAW/C/2004/1/WP. 1/Rev. 1.

3 Vgl. A/RES/45/158 (1990) (= UN Doc. A/45/49 [1990]) sowie CMW/SP/2 (2003)
und CMW/SP/3 (2003).
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Spektrum auf: Behandelt werden verfahrensrechtliche Fragen, iiberwie-
gend aber werden materielle Rechtsfragen grundsitzlicher Natur und recht-
liche und faktische Probleme der Umsetzung konkreter Vertragspflichten
erortert. Hierauf ist zuriickzukommen.*

II. Die Entwicklung der Allgemeinen Bemerkungen und
Verfahren der Ausarbeitung

Die ersten Allgemeinen Empfehlungen oder Bemerkungen stammen aus
den Jahren 1972 (CERD), 1981 (HRC) und 1986 (CEDAW), also aus der
Zeit vor der weltpolitischen Wende der Jahre 1989/90. Bis zu diesem Zeit-
punkt verweigerten sich die kommunistischen Staaten grundsétzlich jedem
Versuch, zum Abschluss der Priifung eines Staatenberichtes konkrete, auf
das jeweilige Land bezogene Schlussfolgerungen und unter Umsténden da-
rin enthaltene Kritik und Verbesserungsempfehlungen zuzulassen. Moglich
waren daher nur so genannte Allgemeine Empfehlungen oder Bemerkun-
gen, die aus der Sicht der Vertragsorgane abstrakt und generell auf Fehlver-
stindnisse und Defizite im Staatenberichtsverfahren hinweisen konnten,
ohne dabei einzelne Staaten direkt zu adressieren.’ Erst mit dem Ende des
Ost-West-Konfliktes wurde der Weg frei, die Staatenberichtspriifung mit
der Verabschiedung auf den einzelnen Bericht bezogener » Abschlieender
Stellungnahmen« (Concluding Observations oder Comments) zu beenden.

Damit konnten die Allgemeinen Bemerkungen und Empfehlungen der
Vertragsorgane eine neue Dimension gewinnen.® Sie mussten nicht mehr
nur als Sammelbecken kritischer Anmerkungen und Anregungen fiir die
Vertragsparteien dienen, um kiinftiges Fehlverhalten zu vermeiden’ — diese
Funktion haben die Allgemeinen Bemerkungen immer noch —, sondern sie
erwiesen sich fiir die Vertragsausschiisse auch zunehmend als Instrument,
grundsétzliche Probleme der Implementierung und des Verstindnisses der
Vertragsnormen anzusprechen, sozusagen als »strategische Waffe« zur Ef-
fektuierung der staatlichen Verpflichtungen.® Hierin kann natiirlich auch

4 Siehe unten III.

5 Vgl. dazu Torkel Opsahl, The General Comments of the Human Rights Committee,
in: Des Menschen Recht zwischen Freiheit und Verantwortung, Festschrift fiir Karl
Joseph Partsch, 1989, S. 273 ff.

6 Hierzu Eckart Klein, General Comments, in: Recht — Staat — Gemeinwohl, Fest-
schrift fiir Dietrich Rauschning, 2001, S. 301 ff. (302 f.).

7 Zu dieser Priventionswirkung vgl. Ekkehard Strauss, Privention von Menschen-
rechtsverletzungen als Aufgabe Internationaler Organisationen, 2001, S. 175 ff.

8 Niher dazu UN Doc. CCPR/C/21/Rev. 1 (Introduction). Die neueste Allgemeine
Empfehlung von CEDAW (Nr. 25, 2004) erldutert in ihrem Absatz 2, dass der Aus-
schuss mit der Empfehlung beabsichtige, Natur und Bedeutung der kommentierten
Vorschrift (Artikel 4 Abs. 1) zu kldren, um den Vertragsparteien die umfassende
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eine gewisse Versuchung fiir die Vertragsorgane liegen, liber das Ziel hin-
auszuschieBen, der sie wohl auch hin und wieder erlegen sind.

Die Anregung, Allgemeine Bemerkungen zu verfassen, wird in der Re-
gel, aber nicht zwangsldufig, aus den Reihen des Vertragsorgans selbst
kommen, héufig veranlasst durch konkrete Vorkommnisse.® Zum Teil be-
steht aber auch ganz einfach der Wunsch, eine wichtige Vertragsvorschrift
systematisch, wenn auch auf der Grundlage des vorliegenden Erfahrungs-
materials, zu erfassen und den Kern des Rechtes und entsprechend der Staa-
tenverpflichtung deutlich zu machen.!° Der Ausschuss ernennt eines seiner
Mitglieder zum Special Rapporteur, dessen Aufgabe es zunéchst ist, das
Material zu sichten und einen ersten Rohentwurf vorzulegen, aus dem sich
die wesentlichen Uberlegungen des/der Berichterstatters/erin ergeben.
Hieriiber wird im Plenum diskutiert. Versehen mit den geduf3erten Ideen er-
arbeitet der/die Berichterstatter/in einen ausformulierten Entwurf, der im
Einzelnen diskutiert wird. Nach der entsprechenden Uberarbeitung wird
seit einiger Zeit dieser Entwurf anderen Vertragsorganen oder VN-Stellen
(z.B. UNHCR) zur Stellungnahme zugeleitet, auch Hinweise von nicht-
staatlichen Organisationen werden verschiedentlich eingeholt. Der/die Be-
richterstatter/in teilt die eingegangenen Vorschldge und seine Haltung dazu
dem Ausschuss mit, der in einer weiteren Beratung den endgiiltigen Text
annimmt und als offizielles Dokument verabschiedet. Er wird im Jahresbe-
richt des Ausschusses an das zustdndige VN-Organ (in der Regel die Gene-
ralversammlung) verdffentlicht. Obgleich die jeweiligen Berichterstatter
durchaus erheblichen Einfluss auf die Ausarbeitung der Allgemeinen Be-
merkungen haben (konnen), ist das Endprodukt doch eine Gesamtleistung
des Ausschusses, der meist erhebliche Zeit und Miihe auf diese Arbeit ver-
wendet. Neben der Staatenberichtspriifung ist sie fiir viele Ausschiisse, die
keine Individualbeschwerden zu erdrtern haben, der zweite wichtige Tétig-
keitsbereich; Staatenbeschwerden sind bislang, auch wo sie im Vertrags-
system moglich sind, nicht erhoben worden.

Die genannten Zahlen belegen, in wie unterschiedlicher Weise die Aus-
schiisse dieses Instrument genutzt haben. Derzeit steht das HRC an der
Spitze (31), gefolgt von CERD (XXIX) und CEDAW (25). CAT hat bis jetzt
nur einmal (1996) Allgemeine Bemerkungen verfasst. In nur drei Jahren
(2001-2003) hat CRC fiinfmal Allgemeine Bemerkungen verabschiedet.

Nutzung der dort vorgesehenen zeitweiligen Sondermafinahmen zur beschleunigten
Herbeifiihrung der De-facto-Gleichberechtigung von Mann und Frau zu erleichtern.
9 So ist etwa die Mitteilung Nordkoreas, den Internationalen Pakt iiber biirgerliche
und politische Rechte zu kiindigen, der Ausloser fiir das HRC gewesen, die Allge-
meinen Bemerkung Nr. 26 (1997) zu verabschieden.
10 Zum folgenden Eckart Klein, Einige Betrachtungen zum General Comment Nr. 29
(2001) des Menschenrechtsausschusses, MenschenRechtsMagazin (MRM) 2003/2,
S. 126 ff.

21


https://doi.org/10.5771/9783748909996
https://www.nomos-elibrary.de/agb

Deutlich fillt ins Auge, dass die Allgemeinen Bemerkungen fast aller
Ausschiisse wihrend des letzten Jahrzehnts umfangreicher, meist auch fun-
dierter geworden sind. Gleichwohl ist die Qualitit unterschiedlich — nicht
nur im Sinne von besser oder schlechter, sondern auch im Sinn eines stiarker
oder weniger stark ausgeprigten juristischen Stils, was natiirlich mit der
Zusammensetzung der verschiedenen Vertragsorgane zusammenhingt.

Im Lauf der Zeit ergeben sich Verdnderungen oder neue Erkenntnisse,
die frithere Aussagen in Allgemeinen Bemerkungen als liberholt erscheinen
lassen. Dem kann durch neue Allgemeine Bemerkungen Rechnung getra-
gen werden, welche die fritheren Aussagen erginzen oder aber vollstindig
ersetzen. Von letzterer Moglichkeit hat offenbar nur das HRC Gebrauch ge-
macht.!

1II. Themenbereiche
1. Uberblick

Die Allgemeinen Bemerkungen und Empfehlungen erfassen ein weites
Feld, das im vorliegenden Zusammenhang vollstindig abzuschreiten un-
moglich ist. Im Folgenden wird jedoch versucht, gewisse Schwerpunkte
hervorzuheben.

Zunichst ist festzustellen, dass sich alle Ausschiisse Verfahrensfragen
gewidmet haben, insbesondere der Einhaltung von Regeln durch die Ver-
tragsparteien, um eine sinnvolle und wirksame Priifung der Staatenberichte
zu erméglichen.'? Die Vorlage statistischer Daten wird 6fters angemahnt.'?
CAT beschiftigt sich in seinen einzigen Allgemeinen Bemerkungen mit der
korrekten Einlegung von Individualbeschwerden.'*

Die Ausschiisse haben sich zunehmend materiellen, das Regime des in-
ternationalen Menschenrechtsschutzes insgesamt betreffenden Grundsatz-
fragen zugewandt, wobei sie dies freilich zustdndigkeitshalber nur im Hin-
blick auf die in ihrer jeweiligen Verantwortung liegenden Konventionen tun
konnten. Hervorzuheben sind hier zundchst zum wichtigen — weil den Ver-

11 So wurden die Allgemeinen Bemerkungen Nr. 1 (1981) durch Nr. 30 (2002), Nr. 3
(1981) durch Nr. 31 (2004), Nr. 4 (1981) durch Nr. 28 (2000), Nr. 5 (1981) durch
Nr. 29 (2001), Nr. 7 (1982) durch Nr. 20 (1992) und Nr. 9 (1982) durch Nr. 21
(1992) ersetzt; Nr. 2 (1981) ist von den vom HRC verfassten »Konsolidierten Richt-
linien iiber die Staatenberichte« abgelost worden, UN Doc. CCPR/C/66/GUI/Rev.
2 (26.02.2001).

12 Vgl. dazu CESCR Nr. 1 (1989), HRC Nr. 30 (2002), CERD Nr. I bis III (1972), V
(1977), XVI (1993); CEDAW Nr. 1 (1986) und 2 (1987).

13 Vgl. nur CERD Nr. XXIV (1999) und CEDAW Nr. 9 (1989).

14 CAT Nr. 1 (1996).
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pflichtungsumfang der Staaten und somit die Kontrollkompetenz der Aus-
schiisse betreffenden — Thema Vorbehalte die sehr knappen und zuriickhal-
tend formulierten Erwidgungen von CEDAW (Nr. 4/1987 und Nr. 20/1992)
und die ausfiihrlichen, sehr restriktiven Bemerkungen des HRC (Nr. 24/
1994), gegen die verschiedene Vertragsparteien entschieden protestiert ha-
ben.”” In der Rechtsauffassung sehr ihnlich haben sich 1993 CERD
(Nr. XII) und 1997 HRC (Nr. 26) zur Kontinuitit der Verpflichtungen aus
Menschenrechtsvertragen geduBlert, die sich bei (unzuldssiger) Kiindigung
und bei Staatensukzession auswirkt. Die Bedeutung nationaler Institutio-
nen fiir die Effektuierung der jeweiligen Rechte und Pflichten haben CERD
(Nr. XVI1/1993), CESCR (Nr. 10/1998), CRC (Nr.2/2002) und HRC
(Nr. 31/2004) betont. CERD (Nr. XVIII) hat dariiber hinaus im Jahr 1994
im Anschluss an die Errichtung des Jugoslawien-Tribunals durch Sicher-
heitsratsresolution 872 (1993) die Errichtung eines Gerichtshofs mit allge-
meiner Jurisdiktion zur Aburteilung von Verbrechen gegen die Menschlich-
keit gefordert.'®

Zu der in verschiedenen Menschenrechtsvertrigen angesprochenen
wichtigen Frage, ob und inwieweit Menschenrechte in Notstandssituatio-
nen suspendiert (derogiert) werden diirfen, hat sich das HRC im Juli 2001
(Nr. 29) — kurz vor dem Terroranschlag am 11. September 2001 — gedu-
Bert.!”

Die zahlreichen menschenrechtlichen Schutznormen auf der universel-
len (und natiirlich auch regionalen) Ebene bringen immer wieder Uber-
schneidungen der normativen Verbiirgungen mit sich, oft nur unter spezifi-
scher Perspektive.!® So haben sich etwa sowohl HRC (Nr. 20/1992) als auch
CAT (Nr. 1/1996) zum Folterverbot gedufiert. Entsprechendes gilt zum
Thema Selbstbestimmungsrecht (HRC Nr. 12/1984; CERD Nr. XX1/1996),
zur Teilnahme am offentlichen Leben und an Wahlen, gerade auch von
Frauen (HRC Nr. 25/1996 und Nr. 28/2000; CEDAW Nr. 8/1988, Nr. 23/
1997), und zu AIDS/HIV (CEDAW Nr. 15/1990; CRC Nr. 3/2003).

Aus der Fiille der AuBerungen, die in ihrer Gesamtheit zur Lektiire emp-
fohlen werden, seien hier nur die folgenden herausgegriffen; auf die Allge-
meinen Bemerkungen des HRC wird unten (2.) gesondert eingegangen.

CESCR hat in systematischer Weise die mit der Konvention verbundenen
Rechte und Pflichten abgeschritten. Hervorzuheben sind die grundlegenden
Allgemeinen Bemerkungen Nr. 1 (1990) zur Rechtsnatur der Verpflichtun-

15 Proteste sind von den USA, GrofBbritannien und Frankreich erhoben worden; vgl.
UN Doc. A/50/40, Vol. I, Annex VI; A/51/40, Vol. I, Annex VI.

16 Der Internationale Strafgerichtshof ist inzwischen in Den Haag aufgrund des Statuts
von Rom von 1998 (BGBI. 2000 IT S. 1394) errichtet worden.

17 Vgl. hierzu Eckart Klein (Fn. 10), S. 128 ff.

18 Allgemein zum Problem der Uberschneidungen menschenrechtlicher Gewihrleis-
tungen Heike Stender, Uberschneidungen im internationalen Vertragssystem zum
Schutz der Menschenrechte, Dissertation Potsdam 2003 (noch nicht verdffentlicht).
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gen aus dem Sozialpakt, aber auch die umfassend-analytischen Bemerkun-
gen zum Recht auf angemessene Unterbringung (Nr. 4/1991), auf Nahrung
(Nr. 12/1999), auf Erziehung (Nr. 13/1999), auf moglichst hohen Gesund-
heitsschutz (Nr. 14/2000) und auf Wasser (Nr. 15/2002). In seinen Allge-
meinen Empfehlungen Nr. XIV (1993) hat sich CERD zur Grundlage seiner
Tétigkeit, zum Begriff der rassischen Diskriminierung, geduBert. Wohl
nicht von ungefihr — und tiber CERD hinaus zu beherzigen — kommt die in
Nr. IX (1990) enthaltene Mahnung an die Vertragsparteien, die Unabhén-
gigkeit der Experten (Ausschussmitglieder) zu respektieren. Aus dem
Bereich von CEDAW soll auf die Allgemeinen Empfehlungen zur Bekdamp-
fung der Gewalt gegen Frauen (Nr. 12/1989 und Nr. 19/1992) und zur Pro-
blematik der Beschneidung weiblicher Genitalien (Nr. 14/1990) hingewie-
sen werden. In seinen Allgemeinen Bemerkungen Nr. 1 (2001) verdeutlicht
CRC die Ziele der Erziehung von Kindern; auch auf die beiden letzten All-
gemeinen Bemerkungen von 2003 (Nr. 4 und 5) sei nochmals hingewie-
sen."

2. Die Allgemeinen Bemerkungen des Menschenrechtsauschusses
(HRC)

Die nachfolgenden Ausfiihrungen wollen in die Allgemeinen Bemerkungen
des HRC etwas ndher einfiihren. Beiseite gelassen werden dabei die der
(eher technischen) Durchfiihrung der Staatenberichtspflicht gewidmeten
Uberlegungen des Ausschusses.?

a) Auf drei, generelle Probleme des internationalen Menschenrechtsschut-
zes adressierende Allgemeine Bemerkungen des HRC wurde bereits hinge-
wiesen. Die Allgemeine Bemerkung Nr. 24 (1994) befasst sich mit der
Frage der Vorbehalte, die bei Unterzeichnung oder Ratifikation von Pakt
und Fakultativprotokollen erklédrt werden. Hierbei geht es nicht nur um die
Bestimmung der rechtlichen (Un-)Zuldssigkeit solcher Vorbehalte, sondern
auch um die aus der Unzuldssigkeit abgeleiteten Rechtsfolgen. Der Aus-
schuss verfolgt hier die durchaus progressive, freilich sehr umstrittene
Linie, dass ein unzulédssiger Vorbehalt rechtlich unwirksam und von einer
Bindung des Staates an die betreffende Vertragsvorschrift auszugehen ist.?!

Der Ausschuss vertritt in stindiger Praxis die Ansicht, dass der oder die
Nachfolger eines Staates, der bereits den Pakt ratifiziert hatte, automatisch
mit ihrer Entstehung in die Paktverpflichtungen einriicken; begriindet wird

19 Siehe oben Fn. 2.

20 Vgl. Allgemeine Bemerkung Nr. 30 (2002) und die oben Fn. 11 genannten Konso-
lidierten Richtlinien.

21 Vgl. dazu die oben in Fn. 15 genannten Proteste.
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dies mit der besonderen, die Individuen begiinstigenden Rechtsnatur der
Menschenrechtsvertrige.?? Der Ausschuss hat in seiner Allgemeinen Be-
merkung Nr. 26 (1997) diese Erwédgung gleichfalls — neben einem vertrags-
rechtlichen Argument — herangezogen, um die Rechtsunwirksamkeit der
von Nordkorea ausgesprochenen Kiindigung des Paktes, der — etwa im Un-
terschied zu CERD (Artikel 21) — Kiindigung und Riicktritt nicht vorsieht,
zu begriinden. Die Allgemeine Bemerkung Nr. 29 (2001) zu Artikel 4 (Sus-
pendierung von Rechten im Notstand) ist nicht nur aus aktuellen Griinden
— internationaler Terrorismus — von Bedeutung, sondern auch weil unter-
nommen wird, weitere in Artikel 4 nicht selbst genannte Rechte, zumindest
in bestimmten Hinsichten, der Derogation zu entziehen.?

b) Die neueste Artikel 2 IPBPR gewidmete Allgemeine Bemerkung Nr. 31
(2004) enthélt wichtige grundsitzliche Aussagen zur Natur der den Ver-
tragsparteien obliegenden Verpflichtungen.?* Von besonderer Bedeutung
sind die Hinweise darauf, dass alle Staatsgewalten (auch die Judikative)
diesen Bindungen unterliegen, die Verpflichtungen also verletzen konnen
(Ziffer 4); dass die garantierten Rechte keine horizontale Wirkung haben,
wohl aber staatliche Schutzpflichten auszulésen vermogen (Ziffer 8); dass
der territoriale Anwendungsbereich des Paktes sich nicht ausschlielich am
Staatsgebiet der jeweiligen Vertragspartei orientiert, sondern die Vertrags-
pflichten tiberall dort zu respektieren sind, wo die Vertragspartei effektive
Kontrolle ausiibt (Ziffer 10). Sehr verdienstvoll ist, dass die Allgemeine
Bemerkung darauf aufmerksam macht, dass die {ibernommenen Verpflich-
tungen nicht nur gegeniiber den begiinstigten Einzelnen bestehen, sondern
dass jede Vertragspartei die Erhaltung dieser Garantien gegeniiber allen an-
deren Vertragsparteien verlangen kann und soll (Ziffer 2) und somit die
Verantwortung der Staaten neben die spezifische Kontrollaufgabe des Aus-
schusses tritt.?> Besonders hervorzuheben sind die Artikel 2 Abs. 3 Pakt be-
treffenden Erlduterungen. Hier werden in prdziser Weise Konsequenzen aus
der Verpflichtung gezogen, bei Verletzung der menschenrechtlichen Garan-
tien wirksamen Rechtsschutz (effective remedy) zu gewihren, was den ma-
teriellen Beseitigungs- und ggf. Wiedergutmachungsanspruch ebenso ein-
schliefit wie die ausreichende Moglichkeit prozessualer Geltendmachung
und ein Wiederholungsverbot (Ziffer 15-17). Auch eine unter Umsténden
notwendige strafrechtliche Verfolgung zur Ahndung schwerer Menschen-

22 UN Doc. CCPR/C/SR. 1178/Add. 1; CCPR/C/SR. 1200.

23 Niher dazu Eckart Klein (Fn. 10), S. 130.

24 Dadurch wird Allgemeine Bemerkung Nr. 3 (1981) ersetzt.

25 Vgl. dazu Eckart Klein, Die Verantwortung der Vertragsparteien, in: Tradition und
Weltoffenheit des Rechts, Festschrift fiir Helmut Steinberger, 2002, S. 243 ff.
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rechtsverletzungen (oder entsprechend der Ausschluss von Straflosigkeit
oder Amnestie) wird angesprochen (Ziffer 18).2

c) Die meisten Allgemeinen Bemerkungen behandeln konkrete Rechtsga-
rantien. Wihrend alle diese Garantien — soweit nicht durch Vorbehalte aus-
geschlossen oder eingeschrinkt — im Staatenberichtsverfahren nach Artikel
40 Pakt eine Rolle spielen, stehen in der Praxis der Individualbeschwerde-
verfahren nach dem (Ersten) Fakultativprotokoll zahlenméBig die Habeas-
Corpus-Rechte im Vordergrund (Artikel 9, 10, 14); ihnen sind jeweils All-
gemeine Bemerkungen gewidmet.”

Mit dem Recht auf Leben (Artikel 6) befassen sich zwei Allgemeine Be-
merkungen. In Nr. 6 (1982) wird es — durchaus problematisch — als hochstes
Recht (supreme right) bezeichnet (Ziffer 1). Obwohl die Todesstrafe nach
Artikel 6 nicht verboten ist,”® entnimmt der Ausschuss der Bestimmung
eine deutlich abolitionistische Tendenz (Ziffer 6).° Zudem werden positive
Pflichten zur Bekdmpfung von Kindersterblichkeit, Epidemien und Unter-
erndhrung abgeleitet (Ziffer 5). Die Allgemeine Bemerkung Nr. 14 (1984)
unterstreicht nicht nur das schon in Nr. 6 (Ziffer 2) hervorgehobene militi-
rische Gewaltverbot, sondern verlangt das Verbot der Produktion, des Ver-
suchs, des Besitzes, der Aufstellung und des Gebrauchs von Nuklearwaffen
und charakterisiert entsprechende Verhaltensweisen als Verbrechen gegen
die Menschlichkeit (Ziffer 6).%

Die Allgemeine Bemerkung Nr. 20 (1992), die Nr. 7 (1982) ersetzt hat,
stellt kompromisslos klar, dass Folter unter keinen Umstédnden, auch nicht
in auBBergewohnlichen Notstandszeiten, angewendet werden darf (Ziffer 3).
Folter kann nicht nur die Verursachung physischer, sondern auch psychi-
scher Schmerzen sein (Ziffer 5). Angesichts immer noch weiter Verbreitung
von Korperstrafen ist wichtig, dass auch sie dem Folterverbot subsumiert
werden (Ziffer 5). Aus Artikel 7 Pakt wird auch hergeleitet, dass Ausliefe-
rung oder Abschiebung in einen Staat, in dem die betroffene Person der Ge-

26 Das Versprechen der Straflosigkeit wird auch in Allgemeine Bemerkung Nr. 20
(1992) fiir Fille der Folter abgelehnt, da es der Verpflichtung des Staates, die not-
wendigen Untersuchungen anzustellen, widerspreche (Ziffer 15).

27 Vgl. Allgemeine Bemerkungen Nr. 8 (1982), Nr. 21 (1992), die Nr. 9 (1982) ersetzt
hat; Nr. 13 (1984).

28 Hierzu vgl. aber auch das Zweite Fakultativprotokoll von 1989, das die Todesstrafe
abschafft, allerdings einen Vorbehalt beziiglich eines in Kriegszeiten begangenen
besonders schweren Verbrechens militirischer Art zuldsst.

29 Dies wird auch deutlich in dem vom HRC kiirzlich entschiedenen Fall Judge v. Ca-
nada, Communication No. 829/1998, CCPR/C/78/D/829/1998 (13.08.2003), Ziffer
10.2-10.6.

30 Vgl. aber hierzu die Ausfithrungen im Gutachten des Internationalen Gerichtshofs
iber den Einsatz von und der Drohung mit Nuklearwaffen, ICJ Reports 1996,
S. 226 ff., Rn. 24 ff.
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fahr von Folter oder unmenschlicher Behandlung ausgesetzt ist, nicht erfol-
gen darf (Ziffer 9).

Der Meinungs-(duBlerungs-)Freiheit und ihren Einschrinkungen sind die
Allgemeinen Bemerkungen Nr. 10 (1983) und 11 (1983) gewidmet. Die
hier enthaltenen Aussagen sind angesichts der Bedeutung der Medien fiir
den freien Informationsfluss schwerlich vom heutigen Stand gesehen als
ausreichend zu betrachten. Eine Neubearbeitung ist auch angesichts des in-
zwischen angesammelten Fallmaterials®' dringlich.

Die Allgemeine Bemerkung Nr. 22 (1993) zu Artikel 18 weist darauf hin,
dass Beschrinkungen der Religionsausiibung nur in dem vorgesehenen
Rahmen (Artikel 18 Abs. 3) unter Beachtung der Diskriminierungsverbote
nach Artikel 2, 3 und 26 erfolgen diirfen (Ziffer 8). Obgleich ein Recht auf
Kriegsdienstverweigerung aus Gewissensgriinden nicht ausdriicklich statu-
iert ist, wird es vom Ausschuss aus Artikel 18 abgeleitet (Ziffer 11).

Die in den Allgemeinen Bemerkungen Nr. 25 (1996) enthaltenen Aussa-
gen zum Recht der Staatsangehorigen, an der Durchfiihrung der 6ffentli-
chen Angelegenheiten mitzuwirken, sind deshalb bedeutsam, weil sie
Artikel 25 als Garantie eines auf dem Willen des Volkes beruhenden Regie-
rungssystems (democratic government based on the consent of the people)
ansehen (Ziffer 1) und davon die Verpflichtung der Vertragsparteien ablei-
ten, die daraus resultierenden Individualrechte (insbesondere das freie und
gleiche Wahlrecht) mit dem notwendigen Schutz, der ihre Realisierung er-
moglicht, zu umhegen (Ziffer 11).

Die maflgebliche Bedeutung der Allgemeinen Bemerkung Nr. 27 (1999)
zur Freiziigigkeit liegt in der ausfiihrlichen Diskussion der diesem Recht,
das auch das Recht auf Verlassen des eigenen Staates enthélt, beigegebenen
Beschrinkungsmoglichkeiten und des hierbei zu beachtenden Verhiltnis-
miBigkeitsgrundsatzes (Ziffer 11-18).3? Eine sich hieraus ergebende Folge
ist, dass Einschriankungen nicht den Kern des Rechts aufheben diirfen, die
Einschriankung nicht zur Norm und die Norm nicht zur Ausnahme werden
darf (Ziffer 13).%* Die Allgemeine Bemerkung nimmt auch Nr. 15 (1986) in
Bezug (Ziffer 1), die sich mit den Rechten von Ausldndern unter dem Pakt
befasst.

Die Rechte auf Privatsphire, einschlielich des Schutzes der Familie und
der Wohnung (Artikel 17), das Recht auf Familiengriindung und Eheschlie-
Bung (Artikel 23) sowie auf Schutz des Kindes (Artikel 24) sind Gegen-

31 Etwa der Fall Faurisson v. France, Communication No. 550/1993, CCPR/C/58/D/
550/1993 (8.11.1996); ndher dazu Eckart Klein, Fall Faurisson zur Holocaust-Liige,
in: Gerhart Baum/Eibe Riedel/Michael Schaefer (Hrsg.), Menschenrechtsschutz in
der Praxis der Vereinten Nationen, 1998, S. 121 ff.

32 Hierzu Raija Hanski/Martin Scheinin, Leading Cases of the Human Rights Com-
mittee, 2003, S. 203.

33 Vgl. auch Allgemeine Bemerkungen Nr. 31 (2004), Ziffer 6, und Nr. 10 (1983), Zif-
fer 4.
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stand dreier Allgemeiner Bemerkungen gewesen.* Dabei ist vor allem auf
den vom Ausschuss zugrunde gelegten weiten Familienbegriff hinzuwei-
sen, der sich nicht an der européischen Kleinfamilie (Eltern, Kinder) orien-
tiert, sondern vielmehr auf das Verstindnis in der jeweiligen Gesellschaft
abstellt.>> Hier ist offenkundig und zu Recht Raum fiir gesellschaftliche und
kulturelle Differenzierung gelassen.

Eine besondere Bedeutung hat das HRC stets den im Pakt enthaltenen
Diskriminierungsverboten beigemessen (Artikel 2 Abs. 1, 3 und 26); ihm
sind zwei Allgemeine Bemerkungen gewidmet. Die Allgemeine Bemer-
kung Nr. 28 (2000), die Nr. 4 (1981) ersetzt, geht die verschiedenen Rechts-
gewihrleistungen des Paktes durch und macht deutlich, wo in der Praxis
Gefdhrdungen fiir die Gleichbehandlung von Frauen mit Minnern beste-
hen; an dieser Stelle zeigen sich mogliche Uberschneidungen mit den
Arbeiten vor allem von CEDAW sehr deutlich.’ Die Allgemeine Bemer-
kung Nr. 18 (1989) geht genereller auf das Diskriminierungsverbot ein;
seine der Praxis des Ausschusses entsprechende wesentliche Aussage ist,
dass Artikel 26 ein selbststdndiges Recht ist, das sich nicht nur im Zusam-
menhang mit den iibrigen Rechtsgewihrleistungen auswirkt (Ziffer 12).
Daher diirfen etwa eigentumsrechtliche Regelungen einer Vertragspartei
nicht aus den in Artikel 26 genannten Griinden diskriminieren, obgleich das
Eigentumsrecht im Pakt nicht garantiert ist.

Die Allgemeine Bemerkung Nr. 23 (1994) erldutert den in Artikel 27 ge-
regelten Minderheitenschutz. Der Ausschuss geht hierbei von einem — pro-
blematisch — weiten Minderheitenbegriff aus; Angehorige der geschiitzten
Minderheiten konnen danach nicht nur Angehérige oder dauernd Wohnbe-
rechtigte der Vertragsparteien sein, sondern auch Wanderarbeitnehmer und
sogar Touristen (Ziffer 5.2).

Anders als die Rechte nach Artikel 27, die Individualrechte sind und ggf.
nach dem Fakultativprotokoll vom Einzelnen geltend gemacht werden kon-
nen, handelt es sich bei dem Selbstbestimmungsrecht (Artikel 1 Pakt) um
das Recht eines Volkes, also um ein kollektives Recht, das der Individual-
beschwerde nicht zuginglich ist (Allgemeine Bemerkung Nr. 23/1994 Zif-
fer 3.1). Der Ausschuss hat dem Selbstbestimmungsrecht der Volker einen
eigenen Kommentar gewidmet (Nr. 12/1984), der jedoch nur mit sehr zu-
riickhaltenden Worten die Bedeutung des Selbstbestimmungsrechts fiir die
freundschaftlichen Beziehungen zwischen den Staaten unterstreicht.

34 Allgemeine Bemerkungen Nr. 16 (1988) zu Artikel 17; Nr. 19 (1990) zu Artikel 23;
Nr. 17 (1989) zu Artikel 24.

35 Allgemeine Bemerkungen Nr. 16 (1988), Ziffer 5; Nr. 17 (1989), Ziffer 6; Nr. 19
(1990), Ziffer 2.

36 Zum Problem der (materiell- und verfahrensrechtlichen) Uberschneidungen der
zahlreichen VN-Menschenrechtsschutzinstrumente vgl. oben Fn. 18.
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d) Verschiedene Rechte haben noch keine Kommentierung gefunden. Dazu
gehoren vor allem Artikel 8 (Verbot der Sklaverei), dessen moderne Bedeu-
tung im vom Staat zu gewihrleistenden Schutz gegen Zwangsprostitution
von Frauen und Kindern sowie Menschenhandel liegt,?” Artikel 21 (Ver-
sammlungsfreiheit) und 22 (Vereinigungsfreiheit). Auch Artikel 15, der
den rechtsstaatlichen Grundsatz »Keine Strafe ohne Gesetz« — freilich mit
der bemerkenswerten Einschrinkung seines Abs. 2 — enthilt, harrt noch der
Erldauterung. Artikel 11 spielt in der Praxis des Ausschusses keine grofie
Rolle. Eher von theoretisch-prinzipieller als praktischer Bedeutung ist Ar-
tikel 16, der durchaus nédhere Erorterung verdiente. Entsprechendes gilt von
Artikel 5, der kein Individualrecht enthilt, aber fiir das Verstindnis der
Paktrechte wesentliche Interpretationsgrundsitze aufzeigt.®®

1V. Wirkung

Wie die das Staatenberichtsverfahren » Abschlieenden Stellungnahmen«
der Vertragsorgane und die Entscheidungsgriinde oder Rechtsansichten
(views) der dazu erméchtigten Ausschiisse zu Individualbeschwerden
(communications) sind auch die Allgemeinen Bemerkungen oder Empfeh-
lungen der Vertragsorgane nicht rechtlich verbindlich, was nicht heif}t, dass
sie keine rechtlichen Wirkungen haben. Als AuBerungen anerkannter Ex-
perten wirken sie auf den allgemeinen menschenrechtlichen Diskurs ein,
vor allem natiirlich im Hinblick auf das Verstindnis des jeweiligen Ver-
tragswerkes. Die Argumentationslast dessen, der der Interpretation der ja
gerade zur Durchsetzung der Vertragswerke geschaffenen Ausschiisse nicht
folgen will, ist evident.?

Dies gilt in erster Linie fiir die Vertragsparteien. Immerhin hat die VN-
Generalversammlung die Allgemeinen Bemerkungen der Vertragsorgane
als Hinweise, einheitliche Standards festzulegen, qualifiziert und zur Re-
spektierung dieser Standards aufgefordert. Dies soll auch fiir andere mit
Menschenrechtsschutz befasste Gremien gelten.*

Die Ausschiisse greifen auf ihre Allgemeinen Bemerkungen und Emp-
fehlungen selbst immer wieder zuriick. Sie werden in den Abschliefenden
Stellungnahmen zu den Staatenberichten erwéhnt, aber auch in den Ent-

37 Hierzu verhilt sich allerdings Allgemeine Bemerkung Nr. 28 (2000), Ziffer 12.

38 Vgl. hierzu Eckart Klein, Reflections on Article 5 of the International Covenant on
Civil and Political Rights, in: Towards Implementing Universal Human Rights, Fest-
schrift for the Twenty-Fifth Anniversary of the Human Rights Committee, 2004.

39 Vgl. Christian Tomuschat, Human Rights. Between Idealism und Realism, 2003,
S. 157; Klein (Fn. 6), S. 309.

40 UN Doc. A/RES/48/119 (1993).
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scheidungsgriinden (Rechtsansichten) iiber Individualbeschwerden.*! Be-
merkenswert ist in diesem Zusammenhang die bewusste Heranziehung der
Allgemeinen Bemerkung des HRC iiber Vorbehalte (Nr. 24/1994), mit der
gegeniiber der Kritik von Staaten, aber auch Ausschussmitgliedern die
Mehrheitsentscheidung unterstrichen und aufrechterhalten wird.*?
Wihrend die einschldgige Literatur die Allgemeinen Bemerkungen und
Empfehlungen der Ausschiisse durchaus beriicksichtigt*® — freilich oft nur
am Rande, was ihrer Bedeutung nicht entspricht* —, gilt dies seltener fiir
die Gerichte der Vertragsparteien. Aus der deutschen Rechtsprechung kann
— soweit ersichtlich — nur auf das Urteil des Bundesgerichtshofs vom
3. November 1992 zum Fall Todesschiisse von DDR-Grenzsoldaten hinge-
wiesen werden, das die Allgemeine Bemerkung des HRC Nr. 6 (1982) zum
Recht auf Leben in Bezug nimmt.* Das Schweizerische Bundesgericht hat
demgegeniiber hiufiger auf Allgemeine Bemerkungen zuriickgegriffen,
etwa die Allgemeinen Bemerkungen Nr. 20 (1992) des HRC,* die Allge-
meinen Empfehlungen Nr. 7 (1988) von CEDAWY und die Allgemeinen
Bemerkungen Nr. 3 (1990) von CESCR.*® Der siidafrikanische High Court
(Witwatersrand Local Division) hat ausgefiihrt: »General Comments have
authoritative status under international law«.** Uber weitere Nachweise
wird demnéchst eine Studie unterrichten, die eine Arbeitsgruppe der Inter-
national Law Association (ILA) iiber die Auswirkungen der Arbeit der Ver-
tragsorgane auf die Titigkeit nationaler Gerichte vorlegen wird.
Allgemeine Bemerkungen und Empfehlungen konnen fiir nationale
Menschenrechtsinstitutionen, auf deren Bedeutung verschiedene Aus-
schiisse hingewiesen haben,*® aber auch fiir nichtstaatliche Organisationen
eine wichtige Grundlage sein, um darauf gestiitzt ihren Funktionen nach-
zukommen. Auch hier zeigt sich aber in der Praxis, dass oft nur eine zu ge-

41 Ineke Boerefijn, The Reporting Procedure under the Covenant on Civil and Political
Rights, 1999, S. 285 f.

42 Vgl. Entscheidung HRC vom 02.11.1999, Communication No. 845/1999 (Rawle
Kennedy v. Trinidad und Tobago) und die dortige abweichende Meinung von vier
Ausschussmitgliedern. Vgl. auch die abweichende Meinung im Fall HRC Commu-
nication No. 908/2000 (Xavier Evans v. Trinidad und Tobago).

43 Vgl. etwa bei Sarah Joseph/Jenny Schultz/Melissa Castan, The International Co-
venant on Civil and Political Rights. Cases, Materials, and Commentary, 2000, pas-
sim; Tomuschat (Fn. 39), S. 156 ff.

44 So etwa Theodor Schilling, Internationaler Menschenrechtsschutz, 2004, S. 244.

45 BGHSt 39, 1 (21).

46 BGE 12716.

47 BGE 125121.

48 BGE 125111 277.

49 Fall Residents of Bon Vista Mansions v. Southern Metropolitan Local Council
(2002), 6 BCLR 625.

50 Vgl. CERD Nr. XVII (1993); CESCR Nr. 10 (1998); CRC Nr. 2 (2002); HRC Nr. 31
(2004).
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ringe Kenntnis dieser Instrumente vorhanden ist, um sie sinnvoll als Argu-
mentationsbasis nutzen zu koénnen. Auch aus diesem Grund ist die Zugéng-
lichmachung der Allgemeinen Bemerkungen und Empfehlungen in der
Landessprache erforderlich.

V. Fazit

Neben den Erorterungen der Staatenberichte und den Einzelfallentschei-
dungen nehmen die Allgemeinen Bemerkungen oder Empfehlungen eine
durchaus wichtige — zum Teil aber noch unterschitzte — Rolle bei der Ent-
faltung des Menschenrechtsschutzes ein. Sie helfen in erster Linie dabei
mit, das Verstdndnis und damit die Durchsetzung der in der jeweiligen Kon-
vention enthaltenen Rechte und Pflichten zu férdern. Einzeln und zusam-
men genommen haben sie aber auch das rechtliche Menschenrechtsschutz-
potenzial in erheblicher Weise bereichert und differenzierend ausgestaltet.
Wer die Allgemeinen Bemerkungen bei der Behandlung einschlédgiger Fra-
gen nicht beriicksichtigt, setzt sich dem Vorwurf aus, sein Handwerk nicht
zu verstehen.

31


https://doi.org/10.5771/9783748909996
https://www.nomos-elibrary.de/agb

DIE ALLGEMEINEN BEMERKUNGEN
DES MENSCHENRECHTSAUSSCHUSSES

27.JULI 1981

Allgemeine Bemerkung Nr. 1*
Die Verpflichtung zur Vorlage von Berichten
Dreizehnte Sitzung (1981)

Die Vertragsstaaten haben sich verpflichtet, gemif3 Artikel 40 des Paktes
Berichte vorzulegen, dies erstmals innerhalb eines Jahres nach In-Kraft-
Treten des Paktes fiir den betreffenden Vertragsstaat und danach jeweils auf
Aufforderung des Ausschusses hin. Bis heute wurde nur der erste Teil die-
ser Bestimmungen iiber die Vorlage der Erstberichte regelmifig befolgt.
Der Ausschuss hilt fest, dass, wie in seinen Jahresberichten angegeben, nur
eine kleine Zahl von Staaten die von ihnen verlangten Berichte fristgerecht
vorgelegt hat. Die meisten Berichte wurden mit Verspédtungen von einigen
Monaten bis zu mehreren Jahren vorgelegt, und einzelne Staaten kommen
ihrer Verpflichtung trotz wiederholter Aufforderungen des Ausschusses
und anderer diesbeziiglich getroffener Malnahmen weiterhin nicht nach.
Die Tatsache, dass dennoch die Mehrzahl der Staaten, wenn auch in einzel-
nen Fillen verspitet, in einen konstruktiven Dialog mit dem Ausschuss ge-
treten ist, berechtigt zur Annahme, dass die Vertragsstaaten normalerweise
in der Lage sein sollten, ihrer Verpflichtung nachzukommen, Berichte in-
nert der in Artikel 40 Absatz 1 vorgeschriebenen Fristen vorzulegen, und
dass es in ihrem Interesse wire, dies kiinftig zu tun. Anlésslich der Ratifi-
zierung des Paktes sollten die Staaten sogleich der ihnen auferlegten Ver-
pflichtung zur Vorlage von Berichten Aufmerksamkeit schenken, da die
ordnungsgeméfle Erstellung eines Berichtes, welcher eine so grofle Zahl
von biirgerlichen und politischen Rechten betrifft, notwendigerweise eine
gewisse Zeit beansprucht.

* Die Ubersetzung dieser Allgemeinen Bemerkung stammt aus Walter Kilin/Giorgio
Malinverni/Manfred Nowak, Die Schweiz und die UNO-Menschenrechtspakte,
1997, S. 341 f.
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28. JuLl 1981

Allgemeine Bemerkung Nr. 2*
Richtlinien fiir die Vorlage von Berichten
Dreizehnte Sitzung (1981)

1. Der Ausschuss hat festgestellt, dass einzelne Erstberichte so knapp wa-
ren und einen so allgemeinen Charakter aufwiesen, dass es notig wurde, all-
gemeine Richtlinien iiber die Form und den Inhalt der Berichte auszuarbei-
ten. Mit diesen Richtlinien sollte erreicht werden, dass die Berichte eine
einheitliche Darstellung haben und sowohl dem Ausschuss als auch den
Vertragsstaaten erlauben, sich ein vollstdndiges Bild von der Situation be-
ziiglich der Verwirklichung der im Pakt anerkannten Rechte in jedem Staate
zu machen. Trotz dieser Richtlinien sind einzelne Berichte immer noch so
knapp und allgemein, dass sie den in Artikel 40 vorgesehenen Anforderun-
gen an Berichte nicht gentigen.

2. Artikel 2 des Paktes verlangt von den Vertragsstaaten, jene gesetzge-
berischen oder sonstigen Vorkehrungen zu treffen und diejenigen Rechts-
mittel zu schaffen, welche notwendig sind, um dem Pakt Wirksamkeit zu
verleihen. Artikel 40 bestimmt, dass die Vertragsstaaten dem Ausschuss
Berichte vorlegen miissen iiber die MaBBnahmen, die sie getroffen haben,
iber die bei der Verwirklichung der in diesem Pakt anerkannten Rechte er-
zielten Fortschritte und tiber allfillig bestehende Umsténde und Schwierig-
keiten, welche die Durchfiihrung dieses Paktes beeintrdachtigen. Sogar die
Berichte, deren Form im allgemeinen mit den Richtlinien iibereinstimmte,
erwiesen sich inhaltlich als unvollstindig. Es erwies sich als schwierig, auf-
grund einiger Berichte festzustellen, ob die Bestimmungen des Paktes als
Bestandteile der nationalen Gesetzgebung verwirklicht worden waren, und
viele Berichte enthielten offensichtlich unvollstindige Angaben iiber die
diesbeziiglich geltende Gesetzgebung. In einzelnen Berichten wurde die
Rolle der nationalen Korperschaften und Organe bei der Uberwachung der
Beachtung der Rechte und der Gewihrleistung ihrer Verwirklichung nicht
klar dargelegt. Zudem beschrieben nur sehr wenige Berichte die Umsténde
und Schwierigkeiten, welche die Durchfiihrung des Paktes beeintrdchtigen.

3. Der Ausschuss ist der Auffassung, die Verpflichtung zur Berichterstat-
tung beinhalte nicht nur, dass iiber Gesetze und andere Vorschriften betref-
fend die aufgrund des Paktes eingegangenen Verpflichtungen Auskunft
gegeben werde, sondern auch iiber die Praxis und Entscheidungen der Ge-

* Die Ubersetzung dieser Allgemeinen Bemerkung stammt aus Walter Kilin/Giorgio
Malinverni/Manfred Nowak, Die Schweiz und die UNO-Menschenrechtspakte,
1997, S. 342 f.
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richte und anderer Organe des Vertragsstaates und iiber alle weiteren Tat-
sachen, welche geeignet sind, den tatsdchlichen Grad der Verwirklichung
und des Genusses der im Pakt anerkannten Rechte, die erzielten Fortschritte
und die Umstédnde und Schwierigkeiten, welche die Durchfiihrung des Pak-
tes beeintrdchtigen, aufzuzeigen.

4. GemiB Artikel 68 seiner provisorischen Verfahrungsordnung priift der
Ausschuss die Berichte in Gegenwart von Vertretern des berichtenden Staa-
tes. Samtliche Staaten, deren Berichte gepriift wurden, haben mit dem Aus-
schuss auf diese Weise zusammengearbeitet, aber der Rang, die Erfahrung
und die Zahl der Vertreter waren unterschiedlich. Der Ausschuss unter-
streicht, dass es, damit er die ihm aufgrund des Artikels 40 iibertragenen
Aufgaben moglichst wirksam erfiillen kann und die berichtenden Staaten
den grofBten Vorteil aus diesem Dialog ziehen, wiinschbar ist, dass die Ver-
treter der Staaten die notige Stellung und Erfahrung aufweisen (und vor-
zugsweise geniigend zahlreich sind), um die gestellten Fragen und die vom
Ausschuss angebrachten Bemerkungen zu allen im Pakt behandelten Fra-
gen zu beantworten.
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29. JuLl 1981

Allgemeine Bemerkung Nr. 3"
Die Durchfiihrung des Paktes auf innerstaatlicher Ebene (Artikel 2)
Dreizehnte Sitzung (1981)

1. Der Ausschuss hilt fest, dass Artikel 2 des Paktes im Allgemeinen den
Vertragsstaaten die Entscheidung tiberldsst, wie sie im Rahmen dieses Ar-
tikels die Bestimmungen des Paktes in ihrem Hoheitsgebiet durchfiihren. Er
anerkennt insbesondere, dass diese Durchfiihrung nicht allein von der An-
nahme von Verfassungs- oder Gesetzesbestimmungen abhingt, welche
hiufig als solche nicht geniligen. Der Ausschuss hilt es fiir notig, die Auf-
merksamkeit der Vertragsstaaten auf die Tatsache zu lenken, dass sich die
ihnen vom Pakt auferlegten Verpflichtungen nicht auf die Achtung der
Menschenrechte beschrinken, sondern dass sie sich ebenso verpflichtet ha-
ben, allen ihrer Herrschaftsgewalt unterstehenden Personen den Genuss
dieser Rechte zu gewihrleisten. Dies verlangt von den Vertragsstaaten, dass
sie spezifische Maflnahmen treffen, um den Einzelnen den Genuss ihrer
Rechte zu ermoglichen. Beziiglich einiger Artikel ist dies selbstverstdnd-
lich (beispielsweise Artikel 3, welcher hinten in der Allgemeinen Bemer-
kung Nr. 4 (13) behandelt wird); doch gilt diese Verpflichtung grundsétz-
lich fiir alle im Pakt anerkannten Rechte.

2. In diesem Zusammenhang ist es sehr wichtig, dass die Einzelnen ihre
aufgrund des Paktes (und allenfalls des Fakultativprotokolls) bestehenden
Rechte kennen und dass sich ferner auch alle Verwaltungs- und Gerichts-
behorden der Verpflichtungen bewusst sind, welche der Vertragsstaat auf-
grund des Paktes eingegangen ist. Zu diesem Zweck sollte der Pakt in allen
Amtssprachen des Staates publiziert werden, und es sollten Maflnahmen
getroffen werden, um alle zustindigen Behorden im Rahmen ihrer Ausbil-
dung mit seinem Inhalt bekannt zu machen. Es ist zudem wiinschenswert,
dass die Zusammenarbeit des Staates mit dem Ausschuss Gegenstand einer
gewissen Publizitit ist.

* Die Ubersetzung dieser Allgemeinen Bemerkung stammt aus Walter Kilin/Giorgio
Malinverni/Manfred Nowak, Die Schweiz und die UNO-Menschenrechtspakte,
1997, S. 358 f.
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30. JULI 1981

Allgemeine Bemerkung Nr. 4
Gleichheit von Mann und Frau (Artikel 3)
Dreizehnte Sitzung (1981)

1. Artikel 3 des Paktes, wonach sich die Vertragsstaaten verpflichten, die
Gleichberechtigung von Mann und Frau bei der Ausiibung aller im Pakt
festgelegten Biirgerlichen und Politischen Rechte sicherzustellen, wird in
einer betrdchtlichen Zahl von Staatenberichten nicht genligend Aufmerk-
samkeit geschenkt und gibt zu verschiedenen Bedenken Anlass, wovon
zweli erwihnt werden sollen.

2. Wie auch Artikel 2 Abs. 1 und Artikel 26, insoweit sie hauptsédchlich
die Verminderung der Diskriminierung wegen gewisser Griinde und insbe-
sondere die Diskriminierung aufgrund des Geschlechts zum Gegenstand
haben, verlangt dieser Artikel erstens nicht nur Schutzmafinahmen, sondern
auch ein konstruktives Vorgehen [»affirmative action«] mit dem Zweck, die
positive Ausiibung der Rechte zu gewéhrleisten. Dies kann nicht lediglich
durch den Erlass von Gesetzen erreicht werden. Deshalb wurden im allge-
meinen zusitzliche Informationen beziiglich der Rolle verlangt, welche die
Frauen praktisch spielen, um zu erfahren, welche Maflnahmen, zusitzlich
zu rein gesetzlichen Schutzmafnahmen, getroffen wurden oder werden, um
die durch Artikel 3 auferlegten prizisen und positiven Verpflichtungen zu
erfiillen und um sich Klarheit iiber die dabei erzielten Fortschritte oder die
dabei aufgetretenen Schwierigkeiten zu verschaffen.

3. Zweitens kann die positive Verpflichtung, welche die Vertragsstaaten
aufgrund dieses Artikel tibernommen haben, ihrerseits unvermeidbare Aus-
wirkungen auf Gesetzgebung oder VerwatungsmaBSnahmen haben, welche
besonders geschaffen wurden, um andere als die im Pakt behandelten Be-
reiche zu regeln, sich aber negativ auf die im Pakt anerkannten Rechte aus-
wirken konnen. Ein Beispiel unter anderen ist der Umfang, in welchem Ein-
wanderungsgesetze, die zwischen minnlichen und weiblichen Staatsange-
horigen unterscheiden, das Recht der Frauen, einen Auslidnder zu heiraten
oder ein offentliches Amt zu bekleiden, beeintrichtigen konnen.

4. Der Ausschuss ist deshalb der Auffassung, dass die Aufgabe der Ver-
tragsstaaten erleichtert werden konnte, zégen sie in Betracht, besonders da-
fiir bestellte Institutionen oder Organe zu beauftragen, diejenigen Gesetze

* Die Ubersetzung dieser Allgemeinen Bemerkung stammt aus Walter Kilin/Giorgio
Malinverni/Manfred Nowak, Die Schweiz und die UNO-Menschenrechtspakte,
1997, S. 359 f.
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und MaBnahmen, welche von ihrem Wesen her einen Unterschied zwischen
Mann und Frau machen, zu {iberpriifen, soweit diese Gesetze oder MafBnah-
men gegen die vom Pakt anerkannten Rechte verstoflen; er ist ferner der An-
sicht, dass die Vertragsstaaten in ihren Berichten genaue Angaben tliber alle
gesetzlichen oder anderen MaBlnahmen machen sollten, welche ergriffen
wurden, um die ihnen durch diesen Artikel auferlegte Verpflichtung zu er-
fiillen.

5. Der Ausschuss ist der Meinung, dass die Vertragsstaaten dieser Ver-
pflichtung vielleicht leichter nachkommen konnten, wenn von den beste-
henden Mitteln der internationalen Zusammenarbeit groerer Gebrauch ge-
macht werden konnte, um Erfahrungen auszutauschen und sich gegenseitig
bei der Losung praktischer Probleme im Zusammenhang mit der Gewéhr-
leistung der Gleichberechtigung von Mann und Frau zu helfen.

37


https://doi.org/10.5771/9783748909996
https://www.nomos-elibrary.de/agb

31.JULI 1981

Allgemeine Bemerkung Nr. 5°
Die Aupferkraftsetzung von Rechten (Artikel 4)
Dreizehnte Sitzung (1981)

1. Artikel 4 des Paktes hat dem Ausschuss im Laufe der Priifung der Be-
richte einzelner Staaten eine Anzahl von Problemen gestellt. Im Falle eines
Notstands, der das Leben der Nation bedroht und der amtlich verkiindet ist,
kann ein Vertragsstaat von seinen Verpflichtungen beziiglich einer Anzahl
von Rechten in dem Umfang, den die Lage unbedingt erfordert, abweichen.
Allerdings darf die AuBlerkraftsetzung gewisse, klar umschriebene Rechte
nicht betreffen, und der Vertragsstaat darf keine auf bestimmten Griinden
basierenden diskriminatorischen MaBnahmen treffen. Zudem hat der Ver-
tragsstaat den iibrigen Vertragsstaaten durch Vermittlung des Generalsek-
retirs unverziiglich mitzuteilen, welche Bestimmungen er auller Kraft ge-
setzt hat, welche Griinde ihn dazu veranlasst haben sowie zu welchem Zeit-
punkt eine solche Mallnahme beendet wurde.

2. Die Vertragsstaaten haben im Allgemeinen das im innerstaatlichen
Recht vorgesehene Verfahren zur Ausrufung eines Notstandes sowie die
geltenden Bestimmungen angegeben, welche das AuBerkraftsetzen [von
Menschenrechten] regeln. Dennoch hat es sich im Fall einiger Staaten, wel-
che offensichtlich ihre Verpflichtungen auller Kraft gesetzt habe, nicht nur
als schwierig erwiesen, festzustellen, ob ein Notstand amtlich verkiindet
worden war, sondern auch, ob die Rechte, deren Aufhebung der Pakt nicht
zuldsst, nicht faktisch aufler Kraft gesetzt worden waren und schlief3lich, ob
die iibrigen Vertragsstaaten iiber die AuBlerkraftsetzung und deren Griinde
informiert worden waren.

3. Der Ausschuss ist der Ansicht, dass die aufgrund des Artikels 4 getrof-
fenen MafBnahmen einen auferordentlichen und befristeten Charakter
haben und nur solange aufrechterhalten werden diirfen, als das Leben der
betreffenden Nation bedroht ist. Er ist der Auffassung, dass in Notstands-
situationen der Schutz der Menschenrechte und insbesondere derjenigen
Rechte, welche nicht auller Kraft gesetzt werden diirfen, besonders wichtig
ist. Der Ausschuss hilt es zudem fiir hochst bedeutungsvoll, dass Vertrags-
staaten im Fall eines 6ffentlichen Notstandes den iibrigen Vertragsstaaten
die Art und den Umfang der AuBerkraftsetzungen, die sie vorgenommen
haben, sowie die Griinde, welche sie dazu bewogen haben, mitteilen und

* Die Ubersetzung dieser Allgemeinen Bemerkung stammt aus Walter Kilin/Giorgio
Malinverni/Manfred Nowak, Die Schweiz und die UNO-Menschenrechtspakte,
1997, S. 360 f.
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dass sie zudem die ihnen durch Artikel 40 des Paktes auferlegten Verpflich-
tungen erfiillen, in ihren Berichten die Art und den Umfang jeder Auler-
kraftsetzung unter Beilage der entsprechenden Unterlagen anzugeben.
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30. APRIL 1982

Allgemeine Bemerkung Nr. 6°
Das Recht auf Leben (Artikel 6)
Sechzehnte Sitzung (1982)

1. Die Frage des Rechtes auf Leben, welches in Artikel 6 des Paktes an-
erkannt wird, wurde in allen Berichten behandelt. Es ist das hochste Recht,
welches keine AuBerkraftsetzung zuldsst, auch nicht im Falle eines die
Existenz der Nation bedrohenden 6ffentlichen Notstandes (Artikel 4). Der
Ausschuss hilt jedoch fest, dass in vielen Fillen die zu Artikel 6 gemachten
Angaben nur einzelne Aspekte dieses Rechtes betrafen. Es handelt sich um
ein Recht, welches nicht restriktiv ausgelegt werden darf.

2. Der Ausschuss stellt fest, dass Krieg und andere kollektive Gewalt-
handlungen immer noch eine Geillel der Menschheit darstellen und jéhrlich
Tausende unschuldiger Menschen ihres Lebens berauben. Schon die Charta
der Vereinten Nationen verbietet den Riickgriff auf Androhung oder An-
wendung von Gewalt durch einen Staat gegen einen anderen, unter Vorbe-
halt der Ausiibung des natiirlichen Rechts auf legitime Selbstverteidigung.
Der Ausschuss ist der Ansicht, dass es die hochste Pflicht der Staaten ist,
Kriege, Volkermord und andere kollektive Gewalttaten, welche den will-
kiirlichen Verlust menschlichen Lebens verursachen, zu verhiiten. Samtli-
che Anstrengungen, welche sie zur Abwendung der Gefahr von Kriegen,
insbesondere thermonuklearen Kriegen, sowie zur Stiarkung des internatio-
nalen Friedens und der internationalen Sicherheit unternehmen, stellen die
wichtigste Voraussetzung und Garantie der Wahrung des Rechtes auf Leben
dar. In diesem Zusammenhang hélt der Ausschuss insbesondere fest, dass
ein Zusammenhang zwischen Artikel 6 und Artikel 20 besteht, welcher be-
stimmt, dass jede Kriegspropaganda (Absatz 1) oder jedes Eintreten fiir Ge-
walt (Absatz 2), wie sie in diesem Kapitel beschrieben wird, durch Gesetz
zu verbieten ist.

3. Der Schutz vor willkiirlicher Beraubung des Lebens, welcher im drit-
ten Satz des Artikels 6 Absatz 1 ausdriicklich verlangt wird, ist von héchster
Bedeutung. Der Ausschuss ist der Ansicht, dass die Vertragsstaaten nicht
nur Mafnahmen treffen miissen, um kriminelle Handlungen, die zur Berau-
bung des Lebens fiihren, zu verhiiten und zu bekampfen, sondern auch um
zu verhindern, dass ihre eigenen Sicherheitskrifte Einzelne willkiirlich
toten. Die Beraubung des Lebens durch Behorden des Staates ist eine du-

* Die Ubersetzung dieser Allgemeinen Bemerkung stammt aus Walter Kilin/Giorgio
Malinverni/Manfred Nowak, Die Schweiz und die UNO-Menschenrechtspakte,
1997, S. 361 f.
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Berst schwerwiegende Angelegenheit. Die Gesetzgebung muss deshalb ge-
nauestens die Fille regeln und begrenzen, in welchen eine Person durch sol-
che Behorden des Lebens beraubt werden kann.

4. Die Vertragsstaaten sollten zudem spezifische und wirksame Mafnah-
men treffen, um das Verschwindenlassen von Einzelnen zu verhiiten, was
leider zu hiufig geworden ist und allzu oft zur willkiirlichen Beraubung des
Lebens fiihrt. Zudem miissen die Staaten wirksame Mittel und Verfahren
bereitstellen, um griindliche Ermittlungen in Fillen von vermissten und
verschwundenen Personen durchzufiihren, die eine Verletzung des Rechtes
auf Leben nahe legen.

5. Der Ausschuss hat zudem festgestellt, dass das Recht auf Leben allzu
oft eng ausgelegt wird. Der Ausdruck »angeborenes Recht auf Leben« darf
nicht restriktiv verstanden werden, und der Schutz dieses Rechtes verlangt,
dass die Staaten positive MaBnahmen treffen. In diesem Zusammenhang ist
der Ausschuss der Ansicht, dass es wiinschenswert wire, wenn die Ver-
tragsstaaten alle moglichen MaBBnamen treffen wiirden, um die Kinder-
sterblichkeit zu verringern und die Lebenserwartung zu erhdhen, insbeson-
dere durch das Ergreifen von Maflnahmen, welche die Ausmerzung von
Untererndhrung und Epidemien erméglichen.

6. Auch wenn aus Artikel 6 Abs. 2-6 hervorgeht, dass die Vertragsstaaten
nicht gehalten sind, die Todesstrafe vollstindig abzuschaffen, so miissen sie
doch deren Anwendung beschrinken und sie insbesondere fiir sémtliche
Delikte, die nicht in die Kategorie der »schwersten Verbrechen« fallen, ab-
schaffen. Sie sollten somit vorsehen, ihre Strafgesetzgebung unter Beriick-
sichtigung dieser Verpflichtung zu iiberpriifen und sind in jedem Fall ge-
halten, die Anwendung der Todesstrafe auf die »schwersten Verbrechen« zu
beschrianken. Allgemein wird in diesem Artikel von der Abschaffung in
einer Weise gesprochen, welche klar nahe legt (Absatz 2-6), dass die Ab-
schaffung erwiinscht ist. Der Ausschuss kommt zum Schluss, dass alle zur
Abschaffung der Todesstrafe getroffenen Malnahmen als Fortschritt in
Richtung der Achtung des Rechts auf Leben im Sinne des Artikels 40 zu be-
trachten und als solche dem Ausschuss mitzuteilen sind. Er hilt fest, dass
mehrere Staaten die Todesstrafe bereits abgeschafft oder deren Anwendung
ausgesetzt haben. Allerdings sind, nach den Berichten der Staaten zu urtei-
len, die im Hinblick auf die Abschaffung oder Beschriankung der Todes-
strafe erreichten Fortschritte noch ungeniigend.

7. Der Ausschuss ist der Auffassung, dass der Ausdruck »schwerste Ver-

brechen« restriktiv ausgelegt werden muss in dem Sinne, dass die Todes-
strafe eine MaBBnahme ist, welche nur ganz ausnahmsweise ausgesprochen
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wird. Im Ubrigen wird in Artikel 6 ausdriicklich gesagt, dass die Todes-
strafe nur aufgrund von Gesetzen verhédngt werden darf, die zur Zeit der Be-
gehung der Tat in Kraft waren und die den Bestimmungen dieses Paktes
nicht widersprechen. Die im Pakt vorgeschriebenen Verfahrensgarantien
miissen eingehalten werden, einschlieflich des Rechtes auf ein faires Ver-
fahren vor einem unabhingigen Gericht, der Unschuldsvermutung, der
Mindestgarantien der Verteidigung und des Rechts auf Nachpriifung des
Urteils durch ein hoheres Gericht. Zu diesen Rechten kommt noch das
Recht, um Begnadigung oder Umwandlung der Strafe zu bitten.
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30. MAI 1982

Allgemeine Bemerkung Nr. 7
Folter oder grausame, unmenschliche oder erniedrigende
Behandlung oder Strafe (Artikel 7)
Sechzehnte Sitzung (1982)!

1. Bei der Uberpriifung der Staatenberichte haben die Mitglieder des
Ausschusses oft nach weiteren Auskiinften gemif3 Artikel 7 gefragt, der an
erster Stelle Folter oder grausame, unmenschliche oder erniedrigende Be-
handlung oder Strafe verbietet. Der Ausschuss ruft in Erinnerung, dass es
sich bei dieser Vorschrift geméf Artikel 4 Abs. 2 selbst in Zeiten des 6f-
fentlichen Notstands, wie in Artikel 4 Abs. 1 vorgesehen, um eine nicht sus-
pendierbare Vorschrift handelt. IThr Zweck besteht darin, die Integritdt und
Wiirde des Individuums zu schiitzen. Der Ausschuss weist darauf hin, dass
es fiir die Umsetzung dieses Artikels nicht hinreichend ist, eine entspre-
chende Behandlung oder Bestrafung zu verbieten oder sie zu einer Straftat
zu erkldren. Die meisten Staaten besitzen strafrechtliche Vorschriften, die
auf Fille von Folter oder dhnliche Praktiken anzuwenden sind. Da solche
Félle trotzdem auftreten, folgt aus Artikel 7 zusammen mit Artikel 2 des
Pakts, dass die Staaten wirksamen Schutz durch einen besonderen Kontroll-
mechanismus gewéhrleisten miissen. Beschwerden iiber Misshandlungen
miissen von den zustidndigen Behorden eingehend untersucht werden. Die
fiir schuldig Befundenen miissen zur Verantwortung gezogen werden, und
den mutmaBlichen Opfern miissen effektive Rechtsbehelfe zur Verfiigung
stehen, einschlieBlich des Rechts auf Wiedergutmachung. Zu den Schutz-
maBnahmen fiir eine wirksame Kontrolle zéhlen Vorschriften gegen eine
Kontaktsperre von Inhaftierten (»Incommunicado-Haft«), die Personen wie
Arzten/innen, Rechtsanwilten/innen und Familienmitgliedern Zugang zu
den Inhaftierten gewéhren, soweit dies nicht die Untersuchung beeintrich-
tigt; Vorschriften, die verlangen, dass Inhaftierte an 6ffentlich bekannten
Orten gefangen gehalten und dass ihre Namen und Orte der Inhaftierung in
einem Zentralregister festgehalten werden, das betroffenen Personen wie
den Verwandten zugénglich ist; Vorschriften, die Gestindnisse oder andere
Beweismittel, die durch Folter oder dhnliche Behandlung unter Verletzung
von Artikel 7 erwirkt wurden, vor den Gerichten fiir unzulissig erkléren;
sowie AusbildungsmaBnahmen und Unterweisung fiir Beamte/innen des
Strafvollzugs mit Blick auf die Unterlassung derartiger Behandlungen.

2. Aus dem Wortlaut dieses Artikels ergibt sich, dass der Schutzbereich
weit iiber das gewohnliche Verstdndnis von Folter hinausgeht. Es ist sicher-

1 Die Allgemeine Bemerkung Nr. 7 wurde durch die Allgemeine Bemerkung Nr. 20
ersetzt (Vierundvierzigste Sitzung, 1992).
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lich nicht notwendig, scharf zwischen den verschiedenen Verbotsformen
der Behandlung oder Bestrafung zu unterscheiden. Diese Unterscheidun-
gen hingen von Art, Zweck und der Schwere der jeweiligen Behandlung ab.
Nach Ansicht des Ausschusses muss das Folterverbot korperliche Bestra-
fung und exzessive Ziichtigung als Erziehungs- oder Disziplinarmanahme
einschliefen. Auch kann unter bestimmten Umstidnden die Einzelhaft als
unvereinbar mit diesem Artikel angesehen werden, insbesondere wenn eine
Kontaktsperre verhdngt wird. Weiterhin schiitzt der Artikel nicht nur fest-
genommene oder inhaftierte Personen, sondern auch Schiiler/innen und
Patienten/innen in Bildungs- und medizinischen Einrichtungen. Schlief3-
lich haben offentliche Behorden auch die Pflicht, rechtlichen Schutz vor
solchen Behandlungen selbst dann zu gewihrleisten, wenn sie von Perso-
nen begangen wurden, die nicht in 6ffentlicher Funktion handeln. Jeder,
dem seine Freiheit entzogen wurde, muss auflerdem gemall Artikel 10
Abs. 1 des Pakts menschlich und mit Achtung vor der dem Menschen inhi-
renten Wiirde behandelt werden.

3. Im Besonderen erstreckt sich das Verbot auf medizinische oder wissen-
schaftliche Versuche ohne die freiwillige Zustimmung der betroffenen Per-
son (Artikel 7 zweiter Satz). Der Ausschuss nimmt zur Kenntnis, dass die
Vertragsstaaten zu diesem Punkt im Allgemeinen wenig oder gar keine In-
formationen vorgebracht haben. Um die Einhaltung dieser Vorschrift zu ge-
wihrleisten, ist der Ausschuss der Ansicht, dass zumindest in denjenigen
Léndern der Beachtung dieser Vorschrift mehr Aufmerksamkeit geschenkt
werden sollte, in denen sich Wissenschaft und Medizin auf einem hohen
Entwicklungsstand befinden, und im Verhalten dieser Lénder gegeniiber
Volkern und Gebieten, die sich auBerhalb ihrer Grenzen befinden, aber von
solchen Versuchen betroffen sind. Ein besonderer Schutz im Hinblick auf
derartige Versuche ist im Fall von Personen notwendig, die nicht imstande
sind, ihre Einwilligung zu geben.
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30. JUNI 1982

Allgemeine Bemerkung Nr. 8"
Das Recht auf personliche Freiheit und Sicherheit (Artikel 9)
Sechzehnte Sitzung (1982)

1. Artikel 9, der sich mit dem Recht auf personliche Freiheit und Sicher-
heit der Person befasst, ist in den Berichten der Vertragsstaaten oft recht
eng ausgelegt worden, und die Berichte enthalten demzufolge unvollstin-
dige Informationen. Der Ausschuss betont, dass Absatz 1 fiir alle Fille ei-
ner Freiheitsentziehung gilt, sei es aufgrund strafbarere Handlungen oder
in anderen Fillen wie beispielsweise Geisteskrankheit, Landstreicherei,
Drogensucht, ErziehungsmaBBnahmen, Einwanderungskontrolle usw. Aller-
dings trifft es zu, dass einzelne Vorschriften des Artikels 9 (ein Teil des
Absatz 2 und der ganze Absatz 3) einzig fiir Personen gelten, welche der
Begehung von Straftaten beschuldigt werden. Aber die iibrigen Bestim-
mungen und insbesondere die wichtige in Absatz 4 niedergelegte Garantie,
d.h. das Recht, ein Verfahren vor einem Gericht zu beantragen, damit dieses
tiber die RechtmifBigkeit der Freiheitsentziehung entscheidet, gelten fiir
alle Personen, welche durch Festnahmen oder Inhaftierungen ihrer Freiheit
beraubt sind. Die Vertragsstaaten miissen zudem auch gemill Artikel 2
Abs. 3 dafiir Sorge tragen, dass wirksame Beschwerdemoglichkeiten auch
fiir die Fille vorgesehen sind, wo eine Person geltend machen mochte, unter
Verletzung des Pakts ihrer Freiheit beraubt worden zu sein.

2. Artikel 9 Abs. 3 sieht vor, dass jeder, der unter dem Vorwurf einer
strafbaren Handlung festgenommen worden ist oder in Haft gehalten wird,
»unverziiglich« einem Richter oder einer anderen gesetzlich zur Ausiibung
richterlicher Funktionen erméchtigten Amtsperson vorgefiihrt werden
muss. Genauere Fristen werden in den meisten Vertragsstaaten durch die
Gesetzgebung festgelegt, und nach Ansicht des Ausschusses diirfen diese
Fristen einige wenige Tage nicht liberschreiten. Viele Staaten haben unge-
nligende Angaben iiber die diesbeziigliche Praxis gemacht.

3. Eine andere Frage ist die Gesamtdauer der Untersuchungshaft. Die
bestehende Praxis einzelner Linder bei bestimmten Straftaten gibt dem
Ausschuss Anlass zur Besorgnis, und dessen Mitglieder haben die Frage
gestellt, ob diese Praxis mit dem Anspruch nach Absatz 3 »auf ein Gerichts-
verfahren innerhalb angemessener Frist oder auf Entlassung aus der Haft«
vereinbar sei. Untersuchungshaft soll die Ausnahme bilden und so kurz wie

* Die Ubersetzung dieser Allgemeinen Bemerkung stammt aus Walter Kilin/Giorgio
Malinverni/Manfred Nowak, Die Schweiz und die UNO-Menschenrechtspakte,
1997, S. 368 f.
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moglich sein. Der Ausschuss ist fiir alle Angaben iiber bestehende Mecha-
nismen und die im Hinblick auf die Verkiirzung solcher Haft getroffener
MaBnahmen dankbar.

4. Falls so genannte Sicherheitsverwahrung aus Griinden der 6ffentlichen
Sicherheit Anwendung findet, muss sie den gleichen Bestimmungen unter-
stellt werden, d.h. sie darf nicht willkiirlich sein, sie muss aus gesetzlich be-
stimmten Griinden und unter Beachtung des im Gesetz vorgeschriebenen
Verfahrens erfolgen (Absatz 1), der Betroffene ist iiber die Griinde der Fest-
nahme zu unterrichten (Absatz 2), ein Gericht muss iiber die Rechtmifig-
keit der Freiheitsentziehung entscheiden konnen (Absatz 4) und bei Un-
rechtméfBigkeit muss ein Anspruch auf Entschidigung bestehen (Absatz 5).
Falls in solchen Fillen zusétzlich strafrechtliche Anschuldigungen erhoben
werden, muss zudem ein vollumfinglicher Schutz aufgrund des Artikels 9
Abs. 2 und 3 und des Artikels 14 gewihrt werden.
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30. JULI 1982

Allgemeine Bemerkung Nr. 9
Die menschenwiirdige Behandlung gefangener Personen (Artikel 10)
Sechzehnte Sitzung (1982)’

1. Artikel 10 Abs. 1 des Pakts sieht vor, dass jeder Mensch, dem seine
Freiheit entzogen wurde, menschlich und mit Achtung vor der dem Men-
schen inhédrenten Wiirde behandelt werden muss. Dennoch enthielten bei
weitem nicht alle Staatenberichte Auskiinfte zur Umsetzung dieses Arti-
kels. Der Ausschuss hilt es fiir wiinschenswert, dass die Staatenberichte
spezifische Informationen zu den rechtlichen Maflnahmen enthalten, die
der Umsetzung dieser Vorschrift dienen. Der Ausschuss ist auBerdem der
Ansicht, dass die Berichte konkrete Maflnahmen auffiihren sollten, die von
den zustindigen staatlichen Organen ergriffen wurden, um die verbindliche
Umsetzung der menschlichen Behandlung und der Achtung der Menschen-
wiirde derjenigen, die der Freiheit beraubt wurden, entsprechend Absatz 1
in der nationalen Gesetzgebung zu kontrollieren.

Der Ausschuss stellt insbesondere fest, dass Absatz 1 dieses Artikels all-
gemein auf Personen anzuwenden ist, die ihrer Freiheit beraubt sind, wih-
rend Absatz 2 Beschuldigte im Gegensatz zu Verurteilten und Absatz 3 nur
Verurteilte betrifft. Diese Struktur wird oft in den Berichten, die sich haupt-
sdchlich auf beschuldigte und verurteilte Personen beziehen, nicht wieder-
gegeben. Der Wortlaut von Absatz 1, sein Zusammenhang — insbesondere
seine Nihe zu Artikel 9 Absatz 1, der ebenfalls Formen der Freiheitsberau-
bung behandelt — und sein Zweck legen eine weite Anwendung des in dieser
Vorschrift zum Ausdruck gebrachten Prinzips nahe. Ferner ruft der Aus-
schuss in Erinnerung, dass dieser Artikel im Hinblick auf alle der Freiheit
beraubten Personen aulerdem den Artikel 7 ergénzt.

Die menschliche Behandlung und die Achtung der Wiirde aller Personen,
die ihrer Freiheit beraubt sind, ist eine universell anzuwendende Grund-
norm, die nicht von materiellen Ressourcen abhéngig sein kann. Obwohl
der Ausschuss sich bewusst ist, dass die Haftbedingungen je nach verfiig-
baren Ressourcen variieren konnen, miissen sie dennoch, wie in Artikel 2
Abs. 1 festgeschrieben, ohne Diskriminierung gewihrt werden.

Die letztendliche Verantwortlichkeit fiir die Beachtung dieses Prinzips
verbleibt beim Staat. Dies betrifft alle Einrichtungen, in denen Personen
rechtmiafig gegen ihren Willen festgehalten werden, und zwar nicht nur Ge-
fangnisse, sondern zum Beispiel auch Krankenhiduser, Gefangenenlager
oder Besserungsanstalten.

1 Die Allgemeine Bemerkung Nr. 9 wurde durch die Allgemeine Bemerkung Nr. 21
ersetzt (Vierundvierzigste Sitzung, 1992).
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2. Absatz 2 (a) sieht vor, dass Beschuldigte, abgesehen von Ausnahme-
fillen, von Verurteilten getrennt untergebracht werden sollen und sie so zu
behandelt sind, wie es ihrer Stellung als Nichtverurteilte entspricht. Einige
Berichte haben dieser direkten Forderung des Pakts nicht die entsprechende
Beachtung geschenkt und im Ergebnis versdumt, angemessene Auskiinfte
tiber die unterschiedliche Behandlung Beschuldigter und Verurteilter vor-
zulegen. In den zukiinftigen Berichten sollten entsprechende Auskiinfte
enthalten sein.

Absatz 2 (b) verlangt unter anderem, dass jugendliche Beschuldigte von
Erwachsenen zu trennen sind. In einigen Berichten zeigt sich, dass eine An-
zahl von Staaten nicht hinreichend in Rechnung stellt, dass es sich hierbei
um eine vorbehaltlose Vorschrift des Pakts handelt. Der Ausschuss ist der
Meinung, dass sich aus dem Text des Pakts deutlich ergibt, dass eine Ab-
weichung von den Verpflichtungen der Vertragsstaaten gemafl Absatz 2 (b)
in keiner Weise gerechtfertigt sein kann.

3. In einer Anzahl von Fillen enthielten die Berichte im Hinblick auf
Absatz 3 keine konkrete Erwdhnung legislativer, administrativer oder prak-
tischer MaBlnahmen zugunsten einer Besserung und gesellschaftlichen
Wiedereingliederung von Gefangenen zum Beispiel durch Bildung, Berufs-
ausbildung und sinnvolle Arbeit. Eine Besuchserlaubnis ist, insbesondere
fiir Familienmitglieder, normalerweise auch eine aus Griinden der Huma-
nitdt erforderliche Mallnahme. Ebenso weisen die Berichte bestimmter
Staaten dhnliche Liicken im Hinblick auf die Forderung auf, jugendliche
Straffillige von Erwachsenen getrennt und ihrem Alter und ihrer Rechts-
stellung entsprechend zu behandeln.

4. Der Ausschuss weist ferner darauf hin, dass die in Absatz 1 festge-
schriebenen Prinzipien der menschlichen Behandlung und der Achtung der
menschlichen Wiirde die Grundlage fiir spezifischere Verpflichtungen der
Staaten im Rahmen der Strafjustiz bilden, die in den Absitzen 2 und 3 des
Artikels 10 wiedergegeben sind. Die Trennung von Beschuldigten und Ver-
urteilten soll den Status der noch nicht schuldig gesprochenen Personen be-
tonen, die auBerdem durch die in Artikel 14 Absatz 2 vorgesehene Un-
schuldsvermutung geschiitzt wird. Der Zweck dieser Vorschriften besteht
in dem Schutz der erwihnten Personengruppe, und die darin enthaltenen
Voraussetzungen sollten unter dieser Pramisse betrachtet werden. Die Be-
handlung jugendlicher Straftiter sollte also ihrer Besserung und gesell-
schaftlichen Wiedereingliederung dienlich sein.
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29. JUNI 1983

Allgemeine Bemerkung Nr. 10
Meinungsfreiheit (Artikel 19)
Neunzehnte Sitzung (1983)

1. Absatz 1 sieht den Schutz der »unbehinderten Meinungsfreiheit« vor.
Fiir dieses Recht erlaubt der Pakt weder Ausnahmen noch Einschrankun-
gen. Der Ausschuss wire froh, von den Vertragsstaaten Angaben iiber die
Anwendung des Absatz 1 zu erhalten.

2. Absatz 2 sieht den Schutz des Rechtes auf freie Meinungsduf3erung vor,
welches nicht nur die Freiheit, »Informationen und Gedankengut jeder Art
weiterzugeben« umfasst, sondern auch die Freihit, solche Informationen
und solches Gedankengut »ohne Riicksicht auf Staatsgrenzen« und mit je-
dem Mittel »in Wort, Schrift oder Druck, durch Kunstwerk oder andere
Mittel eigener Wahl sich zu beschaffen« und »zu empfangen«. Nicht alle
Vertragsstaaten haben Angaben iiber alle Aspekte der Meinungsduferungs-
freiheit gemacht. Man hat beispielsweise bis anhin der Tatsache wenig Auf-
merksamkeit geschenkt, dass wegen der Entwicklung moderner Massenme-
dien wirksame MafBnahmen erforderlich sind, um eine Kontrolle dieser Me-
dien zu verhindern, welche die Ausiibung des Rechtes jedes Einzelnen auf
MeinungsduBerungsfreiheit in einem in Absatz 3 nicht vorgesehenen Sinne
beeintrichtigen wiirde.

3. Die Berichte zahlreicher Staaten geben lediglich an, dass die Mei-
nungsiufBerungsfreiheit durch die Verfassung oder das Gesetz gewihrleistet
ist. Um jedoch die rechtliche und praktisch geltende Ordnung im Bereich
der MeinungséduBerungsfreiheit genau zu kennen, benotigt der Ausschuss
einschlidgige Angaben iiber die Vorschriften, welche den Umfang dieses
Freiheitsrechtes definieren oder gewisse Einschriankungen anbringen, und
iber alle anderen Faktoren, welche praktisch die Ausiibung dieses Rechtes
beeinflussen. Das Zusammenwirken des Grundsatzes der freien Meinungs-
duflerung und seiner Grenzen und Einschrinkungen bestimmen den tat-
sdachlichen Umfang des Rechtes jedes Einzelnen.

4. Absatz 3 sieht ausdriicklich vor, dass die Ausiibung der Meinungsiu-
Berungsfreiheit mit besonderen Pflichten und einer besonderen Verantwor-
tung verbunden ist und dass sie daher bestimmten, gesetzlich vorgesehenen
Einschriankungen im Interesse anderer oder der ganzen Gemeinschaft un-

* Die Ubersetzung dieser Allgemeinen Bemerkung stammt aus Walter Kilin/Giorgio
Malinverni/Manfred Nowak, Die Schweiz und die UNO-Menschenrechtspakte,
1997, S. 384 f.
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terworfen werden kann. Unterwirft jedoch eine Vertragsstaat die Ausiibung
der MeinungsiduBlerungsfreiheit gewissen Einschridnkungen, diirfen diese in
keinem Fall das Recht als solches beeintrichtigen. Absatz 3 zédhlt einige Vo-
raussetzungen auf, und Einschriankungen konnen nur unter diesen Voraus-
setzungen auferlegt werden: 1) sie miissen »gesetzlich vorgesehen« sein; 2)
sie diirfen nur zu den in Absatz 3 lit. a und b prizisierten Zwecken ange-
ordnet werden; 3) der Vertragsstaat muss rechtfertigen, dass sie fiir die Ver-
wirklichung dieser Zwecke erforderlich sind.
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29. JuLl 1983

Allgemeine Bemerkung Nr. 11"
Verbot der Kriegspropaganda und der Aufstachelung zu nationalem,
rassischem oder religiosem Hass (Artikel 20)
Neunzehnte Sitzung (1983)

1. Nicht alle von den Vertragsstaaten vorgelegten Berichte enthalten aus-
reichende Angaben iiber die Anwendung des Artikels 20 des Paktes. Auf-
grund der Natur des Artikels 20 sind die Vertragsstaaten gehalten, die no-
tigen gesetzgeberischen Maflnahmen zu ergreifen, um die darin erwédhnten
Handlungen zu verbieten. Die Berichte zeigen jedoch, dass in einzelnen
Staaten solche Handlungen nicht gesetzlich verboten sind und dass die zu
deren Verbot erforderlichen Anstrengungen weder beabsichtigt noch unter-
nommen werden. Zudem enthalten zahlreiche Berichte nicht geniigend An-
gaben iiber die entsprechenden nationalen Gesetze und Praktiken.

2. Artikel 20 des Paktes bestimmt, dass jede Kriegspropaganda und jedes
Eintreten fiir nationalen, rassischen oder religiosen Hass, das eine Aufsta-
chelung zu Diskriminierung, Feindseligkeit oder Gewalt darstellt, durch
Gesetz verboten werden. Nach Ansicht des Ausschusses sind diese Verbote
durchaus mit dem in Artikel 19 vorgesehen Recht auf freie Meinungsédufle-
rung vereinbar, dessen Ausiibung mit besonderen Pflichten und einer be-
sonderen Verantwortung verbunden ist. Das in Absatz 1 vorgesehene Ver-
bot erstreckt sich auf alle Formen von Propaganda, die unter Verletzung der
Charta der Vereinten Nationen eine Angriffshandlung oder einen Friedens-
bruch zu bewirken drohen oder bewirken, wihrend Absatz 2 jedes Eintreten
fiir nationalen, rassischen oder religiosen Hass betrifft, das zu Diskriminie-
rung, Feindseligkeit oder Gewalt aufstachelt, unabhéngig davon, ob diese
Propaganda oder dieses Eintreten innen- oder aulenpolitische Ziele des be-
troffenen Staates verfolgt. Die Bestimmungen des Artikels 20 Abs. 1 ver-
bieten weder das Eintreten fiir das souveridne Recht auf legitime Selbstver-
teidigung noch das Eintreten fiir das Recht der Volker auf Selbstbestim-
mung und Unabhingigkeit gemif der Charta der Vereinten Nationen. Da-
mit Artikel 20 alle seine Wirkungen entfalten kann, miisste ein Gesetz deut-
lich erkldren, dass die Propaganda und das Eintreten fiir Hass, wie sie darin
beschrieben sind, gegen die 6ffentliche Ordnung verstoen, und eine ange-
messene Sanktion fiir den Fall einer Verletzung vorsehen. Der Ausschuss
ist daher der Auffassung, dass die Vertragsstaaten, welche dies noch nicht
getan haben, MafBBnahmen treffen sollten, um die Verpflichtungen gemif3

* Die Ubersetzung dieser Allgemeinen Bemerkung stammt aus Walter Kilin/Giorgio
Malinverni/Manfred Nowak, Die Schweiz und die UNO-Menschenrechtspakte,
1997, S. 385 f.
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Artikel 20 zu erfiillen, und dass sie selbst jede derartige Propaganda und je-
des derartige Eintreten unterlassen miissen.
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13. MARZ 1984

Allgemeine Bemerkung Nr. 12°
Das Selbstbestimmungsrecht der Vilker (Artikel 1)
Einundzwanzigste Sitzung (1984)

1. Dem Zweck und den Grundsitzen der Charta der Vereinten Nationen
entsprechend anerkennt Artikel 1 des Internationalen Paktes iiber Biirger-
liche und Politische Rechte das Recht aller Volker auf Selbstbestimmung.
Dieses Recht ist von besonderer Bedeutung, weil seine Verwirklichung eine
wesentliche Voraussetzung fiir die Garantie und die tatsdchliche Achtung
der Individualrechte des Menschen und fiir die Forderung und Stirkung
dieser Rechte ist. Aus diesem Grunde haben die Staaten das Selbstbestim-
mungsrecht der Volker in beiden Pakten in einer positivrechtlichen Bestim-
mung verankert, welche sie diesen getrennt von den iibrigen Rechten als
Artikel 1 vorangestellt haben.

2. Artikel 1 verankert ein unverduBerliches Recht aller Volker, welches in
den Absitzen 1 und 2 dieses Artikel umschrieben wird. Aufgrund dieses
Rechtes entscheiden die Volker »frei tiber ihren politischen Status und ge-
stalten in Freiheit ihre wirtschaftliche, soziale und kulturelle Entwick-
lung«. Der Artikel auferlegt allen Staaten die Verpflichtungen, welche die-
sem Recht entsprechen. Dieses Recht und die Verpflichtungen, die dessen
Durchfiihrung betreffen, sind mit den iibrigen Bestimmungen des Paktes
und den Bestimmungen des internationalen Rechtes untrennbar verbunden.

3. Obwohl die Berichte, zu deren Erarbeitung alle Vertragsstaaten ver-
pflichtet sind, auch auf Artikel 1 Bezug nehmen miissen, enthalten nur ei-
nige wenige detaillierte Auskiinfte iiber jeden Absatz dieser Bestimmung.
Der Ausschuss hat festgestellt, dass viele Staaten sich in ihren Berichten
tiber diesen Artikel vollstindig ausschweigen, ungeniigende Angaben ma-
chen oder sich darauf beschréinken, lediglich die Wahlgesetzgebung darzu-
stellen. Der Ausschuss hilt es fiir hochst wiinschenswert, dass die Berichte
der Vertragsstaaten Informationen iiber jeden Absatz von Artikel 1 enthal-
ten.

4. Beziiglich Artikel 1 Abs. 1 sollten die Vertragsstaaten die verfassungs-
rechtlichen und politischen Verfahren beschreiben, welche die tatsdchliche
Verwirklichung dieses Rechtes gestatten.

* Die Ubersetzung dieser Allgemeinen Bemerkung stammt aus Walter Kilin/Giorgio
Malinverni/Manfred Nowak, Die Schweiz und die UNO-Menschenrechtspakte,
1997, S. 356 ff.
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5. Absatz 2 verankert einen besonderen Aspekt des wirtschaftlichen Ge-
haltes des Rechtes auf Selbstbestimmung, nimlich das Recht der Volker,
fiir ihre eigenen Zwecke »frei iiber ihre natiirlichen Reichtiimer und Mittel
(zu verfiigen), unbeschadet aller Verpflichtungen, die aus der internationa-
len wirtschaftlichen Zusammenarbeit auf der Grundlage des gegenseitigen
Wohles sowie aus dem Volkerrecht erwachsen. In keinem Fall darf ein Volk
seiner eigenen Existenzmittel beraubt werden«. Dieses Recht auferlegt al-
len Staaten und der internationalen Gemeinschaft entsprechende Verpflich-
tungen. Die Staaten sollten alle Faktoren oder Schwierigkeiten aufzeigen,
welche sie, unter Verletzung der Bestimmungen dieses Absatzes, daran hin-
dern, frei iiber ihre natiirlichen Reichtiimer und Mittel zu verfiigen, und dar-
legen, inwieweit sich dies auf die Verwirklichung andere im Pakt anerkann-
ter Rechte auswirkt.

6. Nach Ansicht des Ausschusses kommt Absatz 3 eine besondere Bedeu-
tung zu, indem er den Vertragsstaaten nicht nur beziiglich ihrer eigenen
Volker, sondern auch beziiglich aller Volker, welche ihr Recht auf Selbst-
bestimmung nicht verwirklichen konnten oder welche dieser Moglichkeit
beraubt wurden, genau bestimmte Verpflichtungen auferlegt. Der allge-
meine Charakter dieses Absatzes wird durch die Materialien zu diesem Text
bestitigt. Nach dem Wortlaut dieses Absatzes haben »die Vertragsstaaten
einschlieBlich der Staaten, die fiir die Verwaltung von Gebieten ohne
Selbstregierung und von Treuhandgebieten verantwortlich sind, [...] ent-
sprechend den Bestimmungen der Charta der Vereinten Nationen die Ver-
wirklichung des Rechtes auf Selbstbestimmung zu fordern und dieses
Recht zu achten«. Diese Verpflichtungen bleiben sich gleich, unabhingig
davon, ob das zur Selbstbestimmung berechtigte Volk von einem Vertrags-
staat des Paktes abhéngig ist oder nicht. Somit miissen alle Vertragsstaaten
positive Mallnahmen treffen, um die Verwirklichung und die Achtung des
Rechtes der Volker auf Selbstbestimmung zu erleichtern. Diese positiven
Malnahmen miissen mit den Verpflichtungen der Staaten, welche ihnen
aufgrund der Charta der Vereinten Nationen und des internationalen Rechts
obliegen, vereinbar sein; insbesondere haben die Staaten von jeder Einmi-
schung in die inneren Angelegenheiten andere Staaten und der dadurch be-
wirkten Beeintrachtigung der Verwirklichung des Rechtes auf Selbstbe-
stimmung abzusehen. Die Berichte sollten Angaben iiber die Erfiillung die-
ser Verpflichtungen und die diesbeziiglich getroffenen Mafnahmen enthal-
ten.

7. ImZusammenhang mit Artikel 1 des Paktes verweist der Ausschuss auf
weitere vOlkerrechtliche Instrumente beziiglich des Rechtes aller Volker

auf Selbstbestimmung, und insbesondere auf die Erkldrung tiber die Grund-
sitze des Volkerrechte betreffend die freundschaftlichen Beziehungen und
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die Zusammenarbeit unter den Staaten in Ubereinstimmung mit der Charta
der Vereinten Nationen, angenommen von der Generalversammlung am
24. Oktober 1970 mit Resolution 2625 (XXV).

8. Nach Ansicht des Ausschusses beweist die Geschichte, dass die Ver-
wirklichung und die Achtung des Rechtes der Volker auf Selbstbestim-
mung zur Entstehung freundschaftlicher Beziehungen und einer freund-
schaftlichen Zusammenarbeit zwischen den Staaten und zur Festigung des
Friedens und der internationalen Verstindigung beitragen.
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13. APRIL 1984

Allgemeine Bemerkung Nr. 13"
Gleichheit vor den Gerichten und das Recht auf faires und iffentliches
Gehor vor einem unabhdngigen gesetzlichen Gericht (Artikel 14)
Einundzwanzigste Sitzung (1984)

1. Der Ausschuss hilt fest, dass Artikel 14 des Paktes einen komplexen
Charakter hat und dass verschiedene Aspekte seiner Bestimmungen beson-
dere Bemerkungen erfordern. Alle diese Bestimmungen bezwecken die Ge-
wihrleistung der richtigen Ausiibung der Rechtspflege und schiitzen somit
eine Reihe von Individualrechten, wie die Gleichheit vor Gerichten und den
anderen gerichtlichen Organen oder das Recht jedes Einzelnen auf billige
und offentliche Verhandlungen seiner Sache durch ein zustindiges, unab-
hingiges, unparteiisches und auf Gesetz beruhendes Gericht. Nicht alle Be-
richte gehen nédher auf die gesetzgeberischen oder anderen MaBBnahmen ein,
welche mit dem ausdriicklichen Zweck angenommen wurden, jede Bestim-
mung des Artikels 14 anzuwenden.

2. Im Allgemeinen verkennen die Vertragsstaaten in ihren Berichten, dass
Artikel 14 nicht nur fiir Verfahren zur Ermittlung der Stichhaltigkeit straf-
rechtlicher Anklagen gegen Individuen, sondern auch fiir zivilrechtliche
Anspriiche und Verpflichtungen gilt. Das Recht und die Praxis beziiglich
dieser Fragen sind in den verschiedenen Staaten sehr unterschiedlich. Diese
Vielfalt hat zur Folge, dass es noch unerlisslicher ist, dass die Vertragsstaa-
ten alle niitzlichen Angaben liefern und detailliert erkldren, wie die Be-
griffe »strafrechtliche Anklage« und »zivilrechtliche Anspriiche und Ver-
pflichtungen« in ihrem Rechtssystem ausgelegt werden.

3. Der Ausschuss wiirde es als niitzlich erachten, wenn die Vertragsstaa-
ten in ihren kiinftigen Berichten genauere Angaben machen konnten iiber
die MaBnahmen, welche getroffen wurden, um zu gewihrleisten, dass die
Gleichheit vor Gericht, einschlieBlich der Gleichheit des Zugangs zu den
Gerichten, der billige und 6ffentliche Charakter der Verhandlungen und die
Zustdndigkeit, Unabhédngigkeit und Unparteilichkeit der Gerichtsbarkeit
gesetzlich begriindet und in der Praxis garantiert sind. Die Vertragsstaaten
sollten insbesondere genau die Verfassungs- und Gesetzestexte angeben,
welche die Einsetzung der Gerichte vorsehen und deren Unabhiéngigkeit,
Unparteilichkeit und Zustdndigkeit garantieren, vor allem betreffend die
Art und Weise, wie die Richter ernannt werden, die von ihnen verlangten

* Die Ubersetzung dieser Allgemeinen Bemerkung stammt aus Walter Kilin/Giorgio
Malinverni/Manfred Nowak, Die Schweiz und die UNO-Menschenrechtspakte,
1997, S. 372 f.
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Qualifikationen, die Dauer ihres Mandates, die Voraussetzungen fiir ihre
Beforderung, ihre Versetzung und die Beendigung ihrer Funktionen sowie
betreffend die tatsdchliche Unabhingigkeit der Judikative von der Exeku-
tive und der Legislative.

4. Die Bestimmungen des Artikels 14 gelten fiir alle Gerichte und anderen
ordentlichen oder auerordentlichen gerichtlichen Organe innerhalb seines
Geltungsbereiches. Der Ausschuss hilt fest, dass in zahlreichen Léandern
Militdr- oder Sondergerichte existieren, welche iiber Zivilpersonen urtei-
len, was zu ernsthaften Problemen beziiglich der billigen, unparteiischen
und unabhingigen Ausiibung der Rechtspflege fiihren kann. Solche Ge-
richte werden sehr hiufig eingesetzt, um die Anwendung von Ausnahme-
verfahren zu ermoglichen, die nicht den ordentlichen Rechtspflegenormen
entsprechen. Auch wenn der Pakt die Einsetzung solcher Gerichte nicht
verbietet, weisen die von ihm verlangten Voraussetzungen dennoch eindeu-
tig darauf hin, dass die Beurteilung von Zivilpersonen durch solche Ge-
richte nur ganz ausnahmsweise erfolgen darf und sich unter Voraussetzun-
gen abspielen muss, welche tatsidchlich alle in Artikel 14 geforderten Ga-
rantien beachten. Der Ausschuss stellt diesbeziiglich einen schweren Infor-
mationsmangel in den Berichten einzelner Vertragsstaaten fest, deren
Rechtssprechungseinrichtungen solche Gerichte zur Beurteilung von Zivil-
personen mit einschlieBen. In einzelnen Lindern gewéhrleisten solche Mi-
litdr- und Sondergerichte die strengen Garantien einer richtigen Ausiibung
der Rechtspflege gemil3 den Vorschriften des Artikels 14 nicht, die fiir ei-
nen wirksamen Schutz der Menschenrechte unentbehrlich sind. Beschlie-
Ben die Staaten wihrend eines 6ffentlichen Notstandes, wie er in Artikel 4
vorgesehen ist, von den normalen, in Artikel 14 vorgesehenen Verfahren ab-
zuweichen, miissen sie dariiber wachen, dass solche Derogationen nicht
weiter gehen, als dies durch die Gegebenheiten der tatsidchlichen Lage
zwingend erforderlich ist, und dass sie die iibrigen Voraussetzungen des Ar-
tikels 14 Abs. 1 achten.

5. Der Schluss des ersten Satzes des Artikels 14 Abs. 1 fordert, dass je-
dermann Anspruch darauf hat, dass seine Sache »in billiger Weise und 6f-
fentlich verhandelt wird«. Absatz 3 des Artikels fiihrt ndher aus, was unter
»billiger Verhandlung« zu verstehen ist, wenn es sich um die Ermittlung der
Stichhaltigkeit einer strafrechtlichen Anklage handelt. Die Anforderungen
des Absatzes 3 sind jedoch Mindestgarantien, deren Einhaltung nicht im-
mer geniigt, um zu gewihrleisten, dass eine Sache in billiger Weise verhan-
delt wird, wie dies Absatz 1 vorsieht.

6. Der offentliche Charakter der Verhandlungen ist ein wichtiger Schutz
im Interesse des Einzelnen und der ganzen Gesellschaft. Gleichzeitig aner-
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kennt Artikel 14 Abs. 1, dass die Gerichte befugt sind, aus den im selben
Absatz aufgezihlten Griinden die Offentlichkeit wihrend der ganzen oder
eines Teils der Verhandlung auszuschlieBen. Hierzu ist festzuhalten, dass
der Ausschuss unter Vorbehalt solcher aullerordentlichen Umstidnde davon
ausgeht, dass ein Verfahren im Allgemeinen der Offentlichkeit zuginglich
sein muss, einschlieBlich der Mitglieder der Presse, und nicht beispiels-
weise nur einem besonderen Personenkreis offen stehen darf. Es ist festzu-
halten, dass das Urteil auch in Angelegenheiten, welche unter Ausschluss
der Offentlichkeit verhandelt wurden, unter Vorbehalt einiger streng defi-
nierter Ausnahmen 6ffentlich gemacht werden muss.

7. Der Ausschuss hat einen gewissen Informationsmangel beziiglich des
Artikels 14 Abs. 2 bemerkt und in einzelnen Fillen sogar festgestellt, dass
die fiir den Schutz der Menschenrechte unentbehrliche Unschuldsvermu-
tung mit sehr zweideutigen Ausdriicken umschrieben oder mit Bedingun-
gen verbunden wird, die sie wirkungslos machen. Aufgrund der Unschulds-
vermutung obliegt die Beweislast der Anklage, und der Beschuldigte
kommt in den Genuss des Grundsatzes »im Zweifel fiir den Angeklagtenx.
Niemand darf als schuldig gelten, solange der Nachweis seiner Schuld nicht
iber jeden verniinftigen Zweifel hinaus erbracht ist. Zudem verleiht die Un-
schuldsvermutung den Anspruch, gemil3 diesem Grundsatz behandelt zu
werden. Somit sind alle 6ffentlichen Behorden verpflichtet, sich einer Vor-
verurteilung zu enthalten.

8. Von den Mindestgarantien, welche Absatz 3 fiir Strafverfahren vor-
schreibt, betrifft die erste den Anspruch jedes Einzelnen, in einer ihm ver-
stindlichen Sprache iiber Art und Grund der gegen ihn erhobenen Anklage
unterrichtet zu werden (lit. a). Der Ausschuss hilt fest, dass die Berichte der
Staaten hidufig nicht erkldren, wie dieser Anspruch beachtet und garantiert
wird. Artikel 14 Abs. 3 lit. a gilt fiir alle Félle von Anklagen wegen einer
strafbaren Handlung, einschlieBlich derjenigen gegeniiber nicht inhaftier-
ten Personen. Der Ausschuss hilt zudem fest, dass der Anspruch jedes Ein-
zelnen, iiber die gegen ihn erhobene Anklage »unverziiglich« unterrichtet
zu werden, verlangt, dass die Mitteilung in der beschriebenen Art erfolgt,
sobald die Anklage erstmals durch eine zustdndige Behorde erhoben wird.
Seines Erachtens entsteht dieser Anspruch, wenn das Gericht oder eine
Strafverfolgungsbehdrde im Laufe eines Untersuchungsverfahrens be-
schliefit, Manahmen beziiglich der einer Straftat verdidchtigten Person zu
treffen, oder diese 6ffentlich einer solchen bezichtigt. Den genauen Anfor-
derungen des Absatzes 3 lit. a kann durch eine miindliche oder schriftliche
Unterrichtung iiber die Anklage geniigt werden, wenn diese das anwend-
bare Recht und die der Anklage zugrunde liegenden Tatsachen erlédutert.
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9. Absatz 3 lit. b garantiert, dass der Angeklagte hinreichend Zeit und Ge-
legenheit zur Vorbereitung seiner Verteidigung und zum Verkehr mit einem
Verteidiger seiner Wahl haben muss. Wie viel Zeit »hinreichend« ist, hingt
vom konkreten Fall ab, aber »Gelegenheit« muss den Zugang zu den Un-
terlagen und anderen Beweismitteln beinhalten, deren der Angeklagte zur
Vorbereitung seiner Verteidigung bedarf, sowie die Moglichkeit, liber einen
Verteidiger zu verfiigen und mit ihm verkehren zu kénnen. Will sich der
Angeklagte nicht selbst verteidigen oder auf eine Person oder Vereinigung
seiner Wahl zuriickgreifen, sollte er in der Lage sein kdnnen, einen Anwalt
zu rufen. Zudem verlangt lit. b, dass der Verteidiger mit dem Angeklagten
unter Bedingungen verkehren kann, welche den vertraulichen Charakter ih-
res Verkehrs uneingeschrinkt beriicksichtigen. Die Anwilte miissen in der
Lage sein, ihre Klienten geméf ihren berufseigenen Vorschriften und Kri-
terien zu beraten und zu vertreten, ohne Gegenstand von Einschrinkungen,
Beeinflussung, Druckausiibung oder ungerechtfertigten Eingriffen von ir-
gendeiner Seite zu sein.

10. Absatz 3 lit. ¢ sieht vor, dass gegen den Angeklagten ein Urteil ohne
unangemessene Verzogerung ergehen muss. Diese Garantie betrifft nicht
nur den Zeitpunkt, in welchem der Prozess beginnen muss, sondern auch
denjenigen, in welchem er enden und in welchem das Urteil ergehen muss:
Alle Stadien miissen »ohne unangemessene Verzdgerung« vor sich gehen.
Damit dieser Anspruch wirksam ist, muss ein Verfahren vorhanden sein, um
zu gewihrleisten, dass der Prozess »ohne unangemessene Verzdgerung«
ablauft, sei es vor der ersten Instanz oder in Berufungsverfahren.

11. Nicht alle Berichte behandeln alle Aspekte des Rechts auf Verteidi-
gung, wie es in Absatz 3 lit. d definiert ist. Der Ausschuss hat nicht immer
geniigend Angaben erhalten, weder {iber den Schutz des Rechtes des Ange-
klagten, anwesend zu sein, wenn iiber die Stichhaltigkeit der gegen ihn er-
hobenen Anklage entschieden wird, noch iiber die Art und Weise, wie das
Rechtssystem ihm das Recht gewihrleistet, sich selbst zu verteidigen oder
durch einen Verteidiger seiner Wahl verteidigen zu lassen, noch iiber die
Vorkehrungen, welche getroffen werden, wenn ihm die Mittel zur Bezah-
lung eines Verteidigers fehlen. Der Angeklagte oder sein Verteidiger miis-
sen das Recht haben, bei der Verwendung aller existierenden Verteidi-
gungsmittel sorgfiltig und ohne Furcht vorzugehen, sowie auch das Recht,
den Verlauf des Prozesses anzufechten, wenn er ihnen ungerecht erscheint.
Wenn ausnahmsweise und aus gerechtfertigten Griinden ein Abwesenheits-
verfahren stattfindet, ist die strenge Beachtung der Verteidigungsrechte
noch unentbehrlicher.
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12. Absatz 3 lit. e garantiert, dass der Angeklagte Fragen an die Belas-
tungszeugen stellen oder stellen lassen darf und das Erscheinen und die
Vernehmung von Entlastungszeugen unter den fiir die Belastungszeugen
geltenden Bedingungen erwirken darf. Diese Bestimmung will dem Ange-
klagten die gleichen rechtlichen Mittel wie der Anklage gewihrleisten, um
die Zeugen zum Erscheinen zu verpflichten und um alle Zeugen der An-
klage zu vernehmen oder ihnen Gegenfragen zu stellen.

13. Absatz 3 lit. f garantiert, dass der Angeklagte die unentgeltliche Bei-
ziehung eines Dolmetschers verlangen kann, wenn er die Verhandlungs-
sprache des Gerichtes nicht versteht oder nicht spricht. Dieses Recht be-
steht unabhédngig vom Ausgang des Prozesses und gilt gleichermafen fiir
Auslidnder und Staatsbiirger. Es ist in denjenigen Féllen von entscheidender
Bedeutung, in welchen die Unkenntnis der vom Gericht verwendeten Spra-
che oder die Schwierigkeiten, diese zu verstehen, ein gewichtiges Hinder-
nis bei der Ausilibung der Verteidigungsrechte darstellen konnen.

14. Absatz 3 lit. g garantiert, dass der Angeklagte nicht gezwungen werden
darf, gegen sich selbst als Zeuge auszusagen oder sich schuldig zu
bekennen. Im Rahmen dieser Garantie muss man sich die Bestimmungen
des Artikels 7 und des Artikels 10 Abs. 1 in Erinnerung rufen. Um den An-
geklagten zu zwingen, sich schuldig zu bekennen oder gegen sich als Zeuge
auszusagen, werden hiufig Methoden verwendet, welche gegen diese Be-
stimmungen verstolen. Das Gesetz sollte vorsehen, dass die mit solchen
Methoden oder jeder anderen Form von Zwang erwirkten Beweise absolut
unzulidssig sind.

15. Zum Schutz der in Artikel 14 Abs. 1 und 3 enthaltenen Rechte des An-
geklagten sollten die Richter die Befugnis haben, jede Behauptung einer
Verletzung dieser Rechte in jedem Stadium des Verfahrens zu priifen.

16. Artikel 14 Abs. 4 garantiert, dass das Verfahren gegen Jugendliche in
einer Weise zu fiihren ist, die ihrem Alter entspricht und ihre Wiederein-
gliederung in die Gesellschaft fordert. Wenige Berichte enthalten genii-
gende Angaben iiber so wesentliche Fragen wie das Mindestalter, in wel-
chem gegen einen Jugendlichen Anklage wegen einer Straftat erhoben wer-
den darf, das Alter der Strafmiindigkeit, die Existenz spezieller Gerichte
und Verfahren, die Gesetzgebung, welche das Vorgehen gegeniiber Jugend-
lichen regelt und die Art und Weise, wie die Gesamtheit dieser Spezialbe-
stimmungen iiber die Jugendlichen »ihre Wiedereingliederung in die Ge-
sellschaft fordert«. Die Jugendlichen miissen mindestens in den Genuss der
gleichen Garantien und des gleichen Schutzes kommen, wie sie Artikel 14
den Erwachsenen gewéhrt.
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17. Artikel 14 Abs. 5 bestimmt, dass jeder, der wegen einer strafbaren
Handlung rechtskréftig verurteilt worden ist, das Recht hat, das Urteil ent-
sprechend dem Gesetz durch ein hoheres Gericht iiberpriifen zu lassen. Der
Ausschuss lenkt die Aufmerksamkeit besonders auf die Begriffe, welche
dem englischen Ausdruck »crime« [»strafbare Handlung«] in den anderen
Sprachen entsprechen (»infraction«, »delito«, »prestuplenie«), die darauf
hinweisen, dass der Anspruch nicht nur die schwersten Verstofe betrifft. Er
hat diesbeziiglich nicht genligend Angaben erhalten iiber die Berufungsver-
fahren, insbesondere iiber den Zugang zu den zweitinstanzlichen Gerichten
und die Befugnisse dieser Gerichte, die Voraussetzungen fiir die Weiterzie-
hung eines Urteils und die Art und Weise, wie die Berufungsverfahren den
in Artikel 14 Abs. 1 geforderten Voraussetzungen iiber den Anspruch des
Angeklagten auf eine billige und 6ffentliche Verhandlung Rechnung tra-
gen.

18. Artikel 14 Abs. 6 sieht eine Entschiddigung entsprechend dem Gesetz
vor fiir die Fille von Justizirrtum, wie er sie beschreibt. GemidB den
Berichten vieler Staaten scheint dieses Recht oft nicht geachtet oder durch
die nationale Gesetzgebung nur ungeniigend garantiert zu werden. Die
Staaten sollten gegebenenfalls ihre Gesetzgebung in diesem Bereich ver-
vollstindigen, um sie mit den Bestimmungen des Paktes in Einklang zu
bringen.

19. Bei der Priifung der Berichte der Staaten wurden oft unterschiedliche
Meinungen iiber die Tragweite von Artikel 14 Abs. 7 geduBlert. Einzelne
Staaten hielten es sogar fiir notig, Vorbehalte beziiglich der fiir die Wieder-
aufnahme von Straffédllen vorgesehenen Verfahren anzubringen. Der Aus-
schuss meint, dass die meisten Vertragsstaaten klar unterscheiden zwischen
der durch auBlerordentliche Umstédnde gerechtfertigten Wiederaufnahme ei-
nes Falles und einem neuen Prozess, welcher durch den in Absatz 7 ausge-
sprochenen Grundsatz ne bis in idem verboten wird. Diese Art der Ausle-
gung der Regel ne bis in idem kann die Vertragsstaaten ermutigen, ihre Vor-
behalte beziiglich des Artikels 14 Abs. 7 nochmals in Erwdgung zu ziehen.
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9. NOVEMBER 1984

Allgemeine Bemerkung Nr. 14"
Nuklearwaffen und das Recht auf Leben (Artikel 6)
Dreiundzwanzigste Sitzung (1984)

1. Inder Allgemeinen Bemerkung Nr. 6, angenommen in seiner 378. Sit-
zung am 27. Juli 1982, hat der Menschenrechtsausschuss festgehalten, dass
das in Artikel 6 Abs. 1 des Internationalen Paktes iiber Biirgerliche und Po-
litische Rechte erklirte Recht auf Leben das hochste Recht ist, welches
keine AuBerkraftsetzung, auch nicht in Zeiten eines 6ffentlichen Notstan-
des, zulidsst. Das gleiche Recht auf Leben wird in Artikel 3 der Allgemeinen
Erkldarung der Menschenrechte, welche die Generalversammlung der Ver-
einten Nationen am 10. Dezember 1948 angenommen hat, verkiindet. Es ist
die Grundlage aller Menschenrechte.

2. In seiner fritheren Allgemeinen Bemerkung hat der Ausschuss auch
festgehalten, dass die Staaten die oberste Pflicht haben, Kriege zu verhiiten.
Kriege und andere kollektive Gewalthandlungen stellen noch immer eine
Geilel der Menschheit dar und berauben immer noch jihrlich Tausende un-
schuldiger Menschen ihres Lebens.

3. Unverindert tief besorgt iiber die durch klassische Waffen in bewaffne-
ten Konflikten verursachten Verluste menschlichen Lebens hilt der Aus-
schuss fest, dass Vertreter aus allen geographischen Regionen anlidsslich
mehrerer aufeinanderfolgender Tagungen der Generalversammlung ihrer
wachsenden Besorgnis iiber die Bereitstellung und die Verbreitung zuneh-
mend furchteinfloBender Massenvernichtungswaffen Ausdruck verliehen
haben, welche nicht nur menschliches Leben bedrohen, sondern auch Res-
sourcen aufzehren, die stattdessen fiir lebenswichtige wirtschaftliche und
soziale Zwecke, insbesondere zugunsten der Entwicklungsldnder, verwen-
det werden konnten und dadurch den Genuss der Menschenrechte fiir alle
fordern und gewihrleisten konnten.

4. Der Ausschuss teilt diese Besorgnis. Es ist offenkundig, dass die Kon-
struktion, das Testen, die Herstellung, der Besitz und die Verbreitung von
Kernwaffen eine der schwersten Bedrohungen des Rechtes auf Leben dar-
stellt, welche heute auf der Menschheit lasten. Diese Bedrohung wird er-
hoht durch die Gefahr einer tatsdchlichen Verwendung dieser Waffen, und

* Die Ubersetzung dieser Allgemeinen Bemerkung stammt aus Walter Kilin/Giorgio
Malinverni/Manfred Nowak, Die Schweiz und die UNO-Menschenrechtspakte,
1997, S. 363 f.
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zwar nicht nur im Kriegsfall, sondern auch als Folge eines Irrtums oder ei-
nes menschlichen oder technischen Versagens.

5. Es kommt hinzu, dass allein schon die Existenz und die Schwere dieser
Bedrohung ein Klima des Misstrauens und der Furcht zwischen den Staaten
schaffen, welches als solches im Widerspruch steht zur Forderung der uni-
versellen und tatsdchlichen Achtung der Menschenrechte und der Grund-
freiheiten, entsprechend der Charta der Vereinten Nationen und den Inter-
nationalen Pakten iiber die Menschenrechte.

6. Die Herstellung, das Testen, der Besitz, die Verbreitung und die Ver-
wendung von Kernwaffen sollten verboten und als Verbrechen gegen die
Menschlichkeit qualifiziert werden.

7. Deshalb richtet der Ausschuss, im Interesse der Menschheit, einen Auf-
ruf an alle Staaten, seien sie Partei des Paktes oder nicht, einseitig und
durch Vereinbarung NotmafBnahmen zu treffen, um die Welt von dieser Be-
drohung zu befreien.
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I1. APRIL 1986

Allgemeine Bemerkung Nr. 15°
Die Stellung von Auslindern im Hinblick auf den Pakt
Siebenundzwanzigste Sitzung (1986)

1. Haufig tragen die Berichte der Vertragsstaaten der Tatsache keine
Rechnung, dass jeder Vertragsstaat die vom Pakt anerkannten Rechte »allen
in seinem Gebiet befindlichen und seiner Herrschaftsgewalt unterstehenden
Personen [...] zu gewihrleisten« hat (Artikel 2 Abs. 1). Im allgemeinen gel-
ten die im Pakt erkldrten Rechte fiir jedermann, ohne Riicksicht auf Gegen-
seitigkeit und ohne Riicksicht auf Staatsangehorigkeit oder eine allfillige
Staatenlosigkeit.

2. Somit gilt die allgemeine Regel, dass jedes der im Pakt garantierten
Rechte ohne Unterscheidung zwischen Staatsbiirgern und Ausldndern ge-
wihrleistet werden muss. Ausldnder kommen beziiglich der durch den Pakt
garantierten Rechte in den Genuss des allgemeinen Diskriminierungsver-
botes, wie es in Artikel 2 vorgesehen ist. Diese Garantie gilt gleichermafien
fiir Ausldander und Staatsbiirger. Ausnahmsweise gelten einzelne der im
Pakt anerkannten Rechte ausdriicklich nur fiir Staatsbiirger (Artikel 25),
wihrend Artikel 13 nur Auslinder betrifft. Der Ausschuss hat jedoch bei
der Priifung der Berichte festgestellt, dass in einer gewissen Zahl von Staa-
ten andere Rechte, welche aufgrund des Paktes fiir Ausldnder gewéhrleistet
werden sollten, diesen verweigert werden oder Gegenstand von Einschrén-
kungen sind, welche aufgrund des Paktes nicht immer gerechtfertigt wer-
den konnen.

3. Einige wenige Verfassungen sehen die Gleichberechtigung von Aus-
ldndern und Staatsbiirgern vor. Andere, neuere Verfassungen unterscheiden
sorgfiltig zwischen den allen zuerkannten Grundrechten und denjenigen,
welche nur Staatsbiirgern zukommen, und befassen sich eingehend mit bei-
den Kategorien. In zahlreichen Staaten bezieht sich die Verfassung jedoch
nur auf Staatsbiirger, wenn sie relevante Rechte vorsieht. Gesetzgebung und
Rechtsprechung konnen ebenfalls eine wichtige Rolle in der Anerkennung
der Rechte der Auslédnder spielen. Der Ausschuss wurde dahingehend un-
terrichtet, dass in gewissen Staaten die Grundrechte, obgleich sie Auslin-
dern weder durch Verfassung noch durch Gesetzgebung gewéhrleistet wer-
den, diesen dennoch gewéihrt werden, wie dies der Pakt fordert. In einzel-

* Die Ubersetzung dieser Allgemeinen Bemerkung stammt aus Walter Kilin/Giorgio
Malinverni/Manfred Nowak, Die Schweiz und die UNO-Menschenrechtspakte,
1997, S. 343 ff.
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nen Fillen stellte sich jedoch heraus, dass die vom Pakt gewihrten Rechte
nicht ohne Diskriminierung gegeniiber Ausldndern anerkannt wurden.

4. Der Ausschuss ist der Ansicht, dass die Vertragsstaaten der Situation
der Auslinder in ihren Berichten Aufmerksamkeit schenken sollten, sowohl
beziiglich der Gesetzgebung als auch beziiglich der gegenwirtigen Praxis.
Der Pakt gewidhrt Auslidndern einen uneingeschrinkten Schutz beziiglich
der garantierten Rechte, und die Vertragsstaaten sollten diese Vorschriften
in ihrer Gesetzgebung und in ihrer Praxis befolgen. Die Situation der Aus-
ldnder wiirde dadurch betrédchtlich verbessert. Die Vertragsstaaten sollen si-
cherstellen, dass die Bestimmungen des Paktes und die garantierten Rechte
den ihrer Herrschaftsgewalt unterstehenden Ausldndern zur Kenntnis ge-
bracht werden.

5. Der Pakt gewidhrt Auslindern kein Recht, in das Hoheitsgebiet eines
Staates einzureisen oder sich darin aufzuhalten. Grundsitzlich ist es Sache
des Staates zu entscheiden, wen er zu seinem Hoheitsgebiet zuldsst. In ge-
wissen Situationen kann sich jedoch ein Auslidnder auch beziiglich Einreise
und Aufenthalt auf den Schutz des Paktes berufen: Dies trifft beispiels-
weise zu, wenn Fragen hinsichtlich des Diskriminierungsverbotes, des Ver-
botes der unmenschlichen Behandlung oder der Achtung des Familienle-
bens auftauchen.

6. Die Genehmigung der Einreise kann Bedingungen, z.B. beziiglich Be-
wegungsfreiheit, Aufenthaltsort und Arbeit unterworfen sein. Ein Staat
kann auch fiir durchreisende Auslidnder allgemeine Bedingungen vorschrei-
ben. Wurde jedoch die Einreise in das Hoheitsgebiet eines Vertragsstaates
einmal bewilligt, kommen die Auslidnder in den Genuss der im Pakt garan-
tierten Rechte.

7. Ausldnder haben daher ein angeborenes Recht auf Leben, welches ge-
setzlich geschiitzt ist, und diirfen nicht willkiirlich des Lebens beraubt wer-
den. Sie diirfen nicht der Folter oder grausamer, unmenschlicher oder er-
niedrigender Behandlung oder Strafe unterworfen werden; sie diirfen auch
nicht in Sklaverei oder in Leibeigenschaft gehalten werden. Auslénder ha-
ben ein vorbehaltloses Recht auf personliche Freiheit und Sicherheit. Wird
ihnen ihre Freiheit entzogen, miissen sie menschlich und mit Achtung der
ihnen angeborenen Wiirde behandelt werden. Ein Ausldnder darf nicht nur
deswegen in Haft genommen werden, weil er nicht in der Lage ist, eine ver-
tragliche Verpflichtung zu erfiillen. Ausldnder haben das Recht, sich frei zu
bewegen und ihren Wohnsitz frei zu wihlen; es steht ihnen frei, das Land
zu verlassen. Sie sind vor Gericht gleich und haben Anspruch darauf, dass
iber eine gegen sie erhobene strafrechtliche Anklage oder iiber ihre zivil-
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rechtlichen Anspriiche und Verpflichtungen durch ein zustindiges, unab-
hingiges, unparteiisches und auf Gesetz beruhendes Gericht in billiger
Weise und offentlich verhandelt wird. Auslidnder unterstehen keiner riick-
wirkenden Strafgesetzgebung, und sie haben das Recht auf Anerkennung
ihrer Rechtsfahigkeit. Sie diirfen keinen willkiirlichen oder rechtswidrigen
Eingriffen in ihr Privatleben, ihre Familie, ihre Wohnung und ihren Schrift-
verkehr ausgesetzt werden. Sie haben das Recht auf Gedanken-, Gewis-
sens- und Religionsfreiheit, und sie haben das Recht auf Meinungsfreiheit
und MeinungsiuBerungsfreiheit. Sie haben das Recht, sich friedlich zu ver-
sammeln und sich frei mit anderen zusammenzuschlieBen. Sie diirfen bei
Erreichen des heiratsfdhigen Alters eine Ehe eingehen. Thre Kinder kom-
men in den Genuss der SchutzmafBnahmen, die ihre Rechtsstellung als Min-
derjdhrige erfordert. Bilden Ausldander eine Minderheit im Sinne des Arti-
kels 27, darf ihnen das Recht nicht vorenthalten werden, gemeinsam mit an-
deren Angehorigen ihrer Gruppe ihr eigenes kulturelles Leben zu pflegen,
ihre eigene Religion zu bekennen und auszuiiben oder sich ihrer eigenen
Sprache zu bedienen. Auslidnder haben Anspruch auf gleichen Schutz durch
das Gesetz. Es gibt keine Unterscheidung zwischen Ausldndern und Biir-
gern in der Verwirklichung dieser Rechte. Diese Rechte von Ausldndern
diirfen nur Einschrinkungen unterworfen werden, welche nach dem Pakt
rechtméfig auferlegt werden konnen.

8. Hiltsich ein Ausldnder einmal rechtmifig in einem Hoheitsgebiet auf,
diirfen sein Recht, sich dort frei zu bewegen, und sein Recht, das Hoheits-
gebiet zu verlassen, nur gemill Artikel 12 Abs. 3 eingeschrinkt werden.
Diesbeziigliche Ungleichbehandlungen von Ausldndern und Staatsbiirgern
oder von verschiedenen Kategorien von Ausldndern miissen im Hinblick
auf Artikel 12 Abs. 3 gerechtfertigt sein. Da die Einschriankungen insbe-
sondere mit den iibrigen im Pakt anerkannten Rechten vereinbar sein miis-
sen, darf ein Vertragsstaat nicht, indem er die Rechte eines Auslidnders be-
schriankt oder ihn in ein Drittland ausweist, diesen willkiirlich daran hin-
dern, in sein eigenes Land einzureisen (Artikel 12 Abs. 4).

9. Viele Berichte geben ungeniigend Auskiinfte beziiglich Artikel 13.
Dieser Artikel gilt fiir alle Verfahren, welche bezwecken, einen Ausldnder
zu zwingen, ein Land zu verlassen, unabhingig davon, ob die nationale Ge-
setzgebung diese Ausreise als Ausweisung qualifiziert oder einen anderen
Ausdruck verwendet. Umfasst dieses Verfahren eine Festnahme, so konnen
auch die im Pakt vorgesehenen Garantien fiir den Fall des Freiheitsentzugs
(Artikel 9 und 10) anwendbar sein. Erfolgt die Festnahme zum Zweck der
Auslieferung, kommen unter Umstédnden weitere Bestimmungen des natio-
nalen und des internationalen Rechtes zur Anwendung. Normalerweise
muss einem Auslidnder, welcher ausgewiesen wird, gestattet werden, sich in
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jedes Land zu begeben, welches bereit ist, ihn aufzunehmen. Die spezifisch
in Artikel 13 vorgesehenen Rechte schiitzen nur die Ausldnder, welche sich
rechtméfig im Hoheitsgebiet eines Vertragsstaates aufhalten. Deshalb miis-
sen, um den Umfang dieses Schutzes zu bestimmen, die Bestimmungen des
nationalen Rechtes betreffend die Voraussetzungen fiir die Einreise und den
Aufenthalt beriicksichtigt werden; vor allem die illegal eingewanderten und
diejenigen Ausldnder, welche die durch das Gesetz oder die ihnen erteilte
Bewilligung vorgesehene Aufenthaltsdauer iiberschritten haben, werden
durch diesen Artikel nicht geschiitzt. Ist jedoch die RechtmiBigkeit der Ein-
reise oder des Aufenthalts umstritten, muss jede Entscheidung, welche zur
Ausweisung des Auslidnders fiihren kann, unter Beachtung des Artikels 13
getroffen werden. Es ist Sache der zustindigen Organe des Vertragsstaates,
bei der Ausiibung ihrer Befugnisse das nationale Recht nach Treu und Glau-
ben anzuwenden und auszulegen, allerdings unter Beachtung der durch den
Pakt vorgesehenen Erfordernisse wie insbesondere des Grundsatzes der
Gleichheit vor dem Gesetz (Artikel 26).

10. Artikel 13 bezieht sich unmittelbar nur auf das Verfahren, nicht auf die
inhaltlichen Griinde der Ausweisung. Da er jedoch nur die aufgrund einer
»rechtméfBig ergangenen Entscheidung« getroffenen Mafinahmen zuldsst,
liegt sein offensichtliches Ziel darin, willkiirliche Ausweisungen zu verhin-
dern. Andererseits garantiert er jedem Auslidnder das Recht auf eine indivi-
duelle Entscheidung; daraus folgt, dass Gesetze oder Entscheidungen, wel-
che kollektive oder Massenausweisungen vorsehen, nicht mit den Bestim-
mungen des Artikels 13 vereinbar sind. Der Ausschuss ist der Ansicht,
diese Auslegung werde durch die Bestimmungen bestétigt, die das Recht
vorsehen, gegen eine Ausweisung sprechende Griinde vorzubringen und die
Entscheidung durch die zustindige Behorde oder eine durch diese be-
stimmte Person nachpriifen und sich dabei vertreten zu lassen. Der Ausléin-
der muss alle Mittel erhalten, um seine Beschwerde gegen die Ausweisung
zu erheben, damit dieses Recht unter allen Umstidnden seines Falles wirk-
sam ist. Von den in Artikel 13 festgelegten Grundsétzen iiber die Be-
schwerde gegen die Ausweisungsentscheidung oder iiber das Recht auf eine
Nachpriifung durch eine zustdndige Behorde kann nur abgewichen werden,
wenn »zwingende Griinde der nationalen Sicherheit« es erfordern. Bei der
Anwendung des Artikels 13 ist eine Ungleichbehandlung zwischen ver-
schiedenen Kategorien von Auslidndern nicht zuldssig.
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8. APRIL 1988

Allgemeine Bemerkung Nr. 16
Das Recht auf Schutz des Privatlebens, der Familie, der Wohnstiitte,
des Briefverkehrs, der Ehre und des Ansehens (Artikel 17)
Zweiunddreifigste Sitzung (1988)

1. Artikel 17 sieht das Recht jedes Einzelnen auf Schutz gegen willkiirli-
che oder rechtswidrige Eingriffe in sein Privatleben, seine Familie, seine
Wohnung und seinen Schriftverkehr oder gegen rechtwidrige Beeintréchti-
gungen seiner Ehre und seines Rufes vor. Nach Ansicht des Ausschusses
muss der Schutz dieses Rechtes gegen alle diese Eingriffe und Beeintrich-
tigungen gewihrleistest sein, unabhingig davon, ob sie von der 6ffentlichen
Gewalt oder von natiirlichen oder juristischen Personen ausgehen. Die von
diesem Artikel auferlegten Verpflichtungen verlangen, dass der Staat ge-
setzgeberische oder andere Mallnahmen ergreift, welche das Verbot solcher
Eingriffe und Beeintrichtigungen zum Schutz dieses Rechtes wirksam ma-
chen.

2. Diesbeziiglich will der Ausschuss darauf aufmerksam machen, dass die
Berichte der Vertragsstaaten des Paktes den Angaben iiber die Art und
Weise, wie die Achtung dieses Rechtes durch die Gesetzgebungs-, Verwal-
tungs- und Gerichtsbehorden und allgemein durch die vom Staat eingesetz-
ten zustidndigen Organe gewihrleistet wird, nicht genligend Aufmerksam-
keit schenken. Insbesondere wird die Tatsache zuwenig beachtet, dass Ar-
tikel 17 des Paktes vom Schutz gegen rechtswidrige und willkiirliche Ein-
griffe spricht. Dies bedeutet, dass gerade und vor allem in der Gesetzge-
bung der Staaten der Schutz des in diesem Artikel erkldrten Rechtes vorge-
sehen werden muss. Gegenwirtig erwihnen die Staaten eine solche Gesetz-
gebung entweder nicht, oder dann machen sie diesbeziiglich ungeniigend
Angaben.

3. Das Adjektiv »rechtwidrig« bedeutet, dass kein Eingriff stattfinden
darf unter Vorbehalt der vom Gesetz vorgesehen Fille. Die von den Staaten
erlaubten Eingriffe diirfen nur aufgrund eines Gesetzes erfolgen, welches
seinerseits mit den Bestimmungen, Zwecken und Zielen des Paktes verein-
bar sein muss.

4. Der Ausdruck »willkiirliche Eingriffe« ist fiir den Schutz des in Artikel
17 vorgesehenen Rechtes ebenfalls von Bedeutung. Nach Ansicht des Aus-

* Die Ubersetzung dieser Allgemeinen Bemerkung stammt aus Walter Kilin/Giorgio
Malinverni/Manfred Nowak, Die Schweiz und die UNO-Menschenrechtspakte,
1997, S. 377 ff.
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schusses kann sich dieser Ausdruck auch auf vom Gesetz vorgesehene Ein-
griffe erstrecken. Mit der Einfiihrung des Begriffs der Willkiir soll gewéhr-
leistest werden, dass auch ein vom Gesetz vorgesehener Eingriff mit den
Bestimmungen, Zwecken und Zielen des Paktes iibereinstimmen und in je-
dem Fall angesichts der besonderen Umsténde sinnvoll sein muss.

5. Beziiglich des Ausdruckes »Familie« verlangen die Ziele des Paktes,
dass dieser Begriff im Hinblick auf Artikel 17 im weiten Sinn ausgelegt
wird, so dass er alle Personen umfasst, welche nach dem Verstindnis der
Gesellschaftsordnung im betreffenden Vertragsstaat eine Familie bilden.
Der Ausdruck »home« in der englischen Fassung, »manzel« in der arabi-
schen Fassung, »zhiizhdi« in der chinesischen Fassung, »domicilio« in der
spanischen Fassung, »domicile« in der franzosischen Fassung und »zhilish-
che« in der russischen Fassung ist so zu verstehen, dass er den Ort bezeich-
net, wo eine Person wohnt oder ihren gewohnten Beruf ausiibt. In diesem
Zusammenhang 14dt der Ausschuss die Staaten ein, in ihren Berichten an-
zugeben, was in ihrer Gesellschaft die Ausdriicke »Familie« und »Wohn-
ort« bedeuten.

6. Der Ausschuss ist der Auffassung, dass die Berichte Angaben iiber die
vom Rechtssystem des Landes vorgesehenen Behorden und Organe enthal-
ten miissen, welche fiir die Bewilligung von gesetzlich zugelassenen Ein-
griffen zustdndig sind. Ebenso unerlédsslich sind Angaben iiber die Behor-
den, welche ermichtigt sind, eine Kontrolle iiber solche Eingriffe unter
strenger Achtung des Gesetzes auszuiiben, und dariiber, wie und bei wel-
chen Organen die betroffenen Personen eine Verletzung des in Artikel 17
des Paktes vorgesehenen Rechtes geltend machen konnen. Die Staaten
miissen in ihren Berichten deutlich angeben, inwieweit die tatsidchliche Pra-
xis dem Recht entspricht. Die Berichte der Vertragsstaaten miissen zudem
Angaben enthalten iiber die wegen willkiirlichen oder rechtswidrigen Ein-
griffen erhobenen Beschwerden und iiber die Zahl der diesbeziiglich allen-
falls ergangenen Entscheide sowie iiber die fiir solche Fille vorgesehenen
Rechtsmittel.

7. Da alle Menschen in einer Gesellschaft leben, ist der Schutz des Pri-
vatlebens notgedrungen relativ. Trotzdem sollen die zustindigen 6ffentli-
chen Behorden nur diejenigen Angaben iiber das Privatleben jedes
Einzelnen verlangen konnen, deren Kenntnis fiir die Gesellschaft unent-
behrlich im Sinne des Paktes ist. Deshalb empfiehlt der Ausschuss den
Staaten, in ihren Berichten die Gesetze und Regelungen anzugeben, welche
die Eingriffe in das Privatleben regeln.
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8. Auch fiir Eingriffe, die mit dem Pakt vereinbar sind, muss das einschla-
gige Gesetz detailliert die genauen Voraussetzungen nennen, unter welchen
solche Eingriffe erlaubt sind. Der Entscheid zur Vornahme solcher erlaub-
ter Eingriffe muss durch die vom Gesetz bezeichnete Behdrde von Fall zu
Fall getroffen werden. Die Einhaltung von Artikel 17 verlangt, dass die Un-
versehrtheit und der vertrauliche Charakter des Schriftverkehrs rechtlich
und faktisch gewihrleistet sind. Die Korrespondenz muss dem Adressaten,
ohne abgefangen zu werden, ungedffnet und ohne andere Art der Kenntnis-
nahme ihres Inhaltes ausgehiindigt werden. Die Uberwachung mit elektro-
nischen oder anderen Mitteln, das Abfangen telephonischer, telegraphi-
scher oder anderer Mitteilungen, das Abhoren und die Aufnahme von Ge-
sprichen sollten verboten sein. Hausdurchsuchungen miissen auf die Suche
nach notwendigen Beweismitteln beschrinkt werden und diirfen nicht An-
lass zur Beldstigung sein. Fiir Personendurchsuchungen und Leibesvisita-
tionen miissen wirksame MafBnahmen gewihrleisten, dass diese in einer
Weise durchgefiihrt werden, die mit der Wiirde der ihnen unterworfenen
Personen vereinbar ist. Wird an Personen durch Bedienstete des Staates
oder im Auftrag des Staates handelndes medizinisches Personal eine Lei-
besvisitation vorgenommen, sollte dies nur durch Personen ihres Ge-
schlechtes erfolgen.

9. Die Vertragsstaaten selbst sind gehalten, mit Artikel 17 des Paktes un-
vereinbare Handlungen zu unterlassen und den notigen gesetzlichen Rah-
men zu schaffen, um zu verhindern, dass natiirliche oder juristische Perso-
nen solche Handlungen vornehmen.

10. Das Sammeln oder Aufbewahren von personlichen Angaben iiber das
Privatleben in Computern, Datenbanken oder durch andere Verfahren,
durch offentliche Behorden, Einzelpersonen oder private Korperschaften,
muss gesetzlich geregelt sein. Der Staat muss wirksame MaBnahmen tref-
fen, um zu gewdhrleisten, dass solche Angaben nicht in die Hinde von Per-
sonen geraten, welche zu deren Empfang, Bearbeitung und Auswertung
nicht gesetzlich erméchtigt sind, und dass sie niemals zu Zwecken verwen-
det werden, die mit dem Pakt unvereinbar sind. Zur Gewihrleistung des
wirksamsten Schutzes des Privatlebens sollte jedermann das Recht haben,
in verstidndlicher Form zu erfahren, ob und gegebenenfalls welche person-
lichen Daten und zu welchem Zweck in automatisierten Datenbanken ge-
speichert werden. Jedermann soll zudem erfahren konnen, welche 6ffentli-
chen Behorden oder Einzelpersonen oder privaten Korperschaften die ihn
betreffende Datensammlung kontrollieren oder kontrollieren diirfen. Ent-
halten solche Dateien Angaben, welche unrichtig sind oder unter Missach-
tung der gesetzlichen Bestimmungen gesammelt oder bearbeitet wurden,
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sollte jedermann berechtigt sein, deren Berichtigung oder Entfernung zu
verlangen.

11. Artikel 17 garantiert den Schutz der Ehre und des Rufes, und die Staa-
ten sind gehalten, zu diesem Zweck entsprechende Gesetze bereitzustellen.
Zudem miissen Vorkehrungen getroffen werden, die es jedermann ermogli-
chen, vor rechtswidrigen Angriffen geschiitzt zu werden, die gegen ihn ge-
richtet sind, und welche ihm Rechtsmittel gegen die Verantwortlichen zur
Verfiigung stellen. Die Vertragsstaaten sollten in ihren Berichten angeben,
inwieweit die Ehre und der Ruf der Einzelperson gesetzlich geschiitzt sind
und wie dieser Schutz in ihrem Rechtssystem gewéhrleistet wird.
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7. APRIL 1989

Allgemeine Bemerkung Nr. 17"
Die Rechte des Kindes (Artikel 24)
Fiinfunddreifigste Sitzung (1989)

1. Artikel 24 des Paktes stellt fest, dass jedes Kind ohne Diskriminierung
das Recht auf diejenigen Schutzmafinahmen durch seine Familie, die Ge-
sellschaft und den Staat hat, die seine Rechtsstellung als Minderjdhriger er-
fordert. Die Anwendung dieser Bestimmung verlangt besondere Mafnah-
men, die zu denjenigen hinzukommen, welche die Staaten schon aufgrund
des Artikels 2 zu treffen verpflichtet sind, damit alle Einzelpersonen die im
Pakt vorgesehenen Rechte ausiiben konnen. Oft scheinen die Staaten in den
von ihnen vorgelegten Berichten diese Verpflichtung zu unterschitzen, und
sie machen ungeniigende Angaben iiber die Art und Weise, wie das Recht
des Kindes auf einen besonderen Schutz verwirklicht wird.

2. Der Ausschuss weist diesbeziiglich darauf hin, dass die in Artikel 24
vorgesehenen Rechte nicht die einzigen sind, welche der Pakt fiir das Kind
anerkennt, das als Einzelperson auch in den Genuss aller anderen in diesem
Instrument garantierten biirgerlichen Rechte kommt. Einzelne Bestimmun-
gen des Paktes geben bei der Festsetzung eines Rechtes den Staaten aus-
driicklich an, welche MaBBnahmen sie annehmen miissen, damit die Minder-
jahrigen besser geschiitzt sind als die Erwachsenen. So darf beziiglich des
Rechtes auf Leben die Todesstrafe fiir Verbrechen nicht verhidngt werden,
welche Jugendliche unter 18 Jahren veriibt haben. Ebenso miissen jugend-
liche Beschuldigte, deren Freiheit rechtmifig entzogen wird, von den Er-
wachsenen getrennt werden, und es hat in ihrer Sache so schnell wie mog-
lich ein Urteil zu ergehen; jugendliche Straffillige miissen einer Haftord-
nung unterstellt werden, in welcher sie von Erwachsenen getrennt und ih-
rem Alter und ihrer Rechtsstellung entsprechend behandelt werden, mit
dem Ziel ihrer Besserung und der Forderung ihrer sozialen Wiedereinglie-
derung. Zudem ist vorgesehen, dass ein durch den Pakt garantiertes Recht
zum Schutze des Kindes eingeschrinkt werden darf, falls eine solche Ein-
schriankung gerechtfertigt ist; so kann, wenn es das Interesse eines Minder-
jahrigen erfordert, eine Ausnahme von der Regel gemacht werden, dass je-
des Zivil- oder Strafurteil 6ffentlich verkiindet werden muss.

3. In den meisten Fillen werden jedoch die zu ergreifenden Maflnahmen
im Pakt nicht prizisiert, und es obliegt jedem Staat, diese nach Maflgabe der

* Die Ubersetzung dieser Allgemeinen Bemerkung stammt aus Walter Kilin/Giorgio
Malinverni/Manfred Nowak, Die Schweiz und die UNO-Menschenrechtspakte,
1997, S. 388 ff.
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Erfordernisse des Schutzes der Kinder, welche sich in seinem Hoheitsge-
biet befinden oder in seine Kompetenzen fallen, festzulegen. Der Aus-
schuss erinnert diesbeziiglich daran, dass solche Maflnahmen, obgleich sie
in erster Linie dem Kind die uneingeschrinkte Ausiibung der im Pakt aner-
kannten Rechte zu gewihrleisten haben, auch wirtschaftlicher, sozialer
oder kultureller Natur sein konnen. Beispielsweise sollten im wirtschaftli-
chen und sozialen Bereich alle moglichen MaBBinahmen getroffen werden,
um die Kindersterblichkeit herabzusetzen, um die Untererndhrung der Kin-
der auszumerzen und um zu vermeiden, dass diese Opfer von Gewalttaten
oder grausamen und unmenschlichen Behandlungen werden oder dass man
sie ausbeutet, indem sie zu Zwangsarbeit oder Prostitution gezwungen oder
fiir den illegalen Drogenhandel benutzt werden, oder auf irgendeine andere
Weise. Im kulturellen Bereich muss alles unternommen werden, um die
Entfaltung der Personlichkeit des Kindes zu férdern und ihm einen Bil-
dungsstand zu gewihrleisten, welcher ihm die Ausiibung der im Pakt aner-
kannten Rechte, insbesondere der Meinungs- und Meinungsdul3erungsfrei-
heit, ermoglicht. Zudem lenkt der Ausschuss die Aufmerksamkeit der Ver-
tragsstaaten auf die Notwendigkeit, in ihre Berichte Angaben iiber die ge-
troffenen Maflnahmen einzubeziehen, die gewéhrleisten sollen, dass kein
Kind direkt an einem bewaffneten Konflikt teilnimmt.

4. Jedes Kind hat aufgrund seiner Minderjidhrigkeit Anspruch auf beson-
dere Schutzmafinahmen. Das Alter, in welchem ein Kind volljdhrig wird, ist
im Pakt nicht angegeben, und es obliegt jedem Vertragsstaat, dieses unter
Beriicksichtigung der sozialen und kulturellen Gegebenheiten festzusetzen.
Diesbeziiglich sollten die Staaten in ihren Berichten das Alter angeben, ab
welchem ein Kind zivilrechtlich volljidhrig und strafrechtlich verantwort-
lich wird. Die Staaten sollten zudem das Alter angeben, ab welchem das
Kind rechtmifig arbeiten darf und ab welchem es im Bereich des Arbeits-
rechts dem Erwachsenen gleichgestellt wird. Zudem sollten die Staaten das
Alter angeben, ab welchem das Kind im Sinne des Artikels 10 Abs. 2 und
3 als erwachsen behandelt wird. Der Ausschuss hilt allerdings fest, dass das
Volljdhrigkeitsalter nicht zu tief angesetzt werden sollte und dass sich der
Vertragsstaat in keinem Fall seiner Verpflichtungen aufgrund des Paktes be-
ziiglich der Jugendlichen unter 18 Jahren entziehen kann, auch wenn diese
gemil dem innerstaatlichen Recht die Volljidhrigkeit schon erlangt haben.

5. Der Pakt bestimmt, dass das Kind vor Diskriminierung jeder Art ge-
schiitzt werden muss, so wegen Rasse, Hautfarbe, Geschlecht, Sprache, Re-
ligion, nationaler oder sozialer Herkunft, Vermdgen oder Geburt. Der Aus-
schuss weist diesbeziiglich darauf hin, dass sich zwar das Diskriminie-
rungsverbot gegeniiber Kindern fiir die Gesamtheit der im Pakt vorgesehe-
nen Rechte aus Artikel 2 und fiir die Gleichheit vor dem Gesetz aus Artikel
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26 ableitet, dass jedoch das Diskriminierungsverbot in Artikel 24 im beson-
deren die SchutzmaBnahmen fiir das Kind betrifft, welche in dieser Bestim-
mung vorgesehen sind. Die Staaten sollten in ihren Berichten angeben, wie
ihre Gesetzgebung und Praxis gewihrleisten, dass die SchutzmaBBnahmen
darauf hinzielen, jede Diskriminierung zwischen Kindern, welche Staats-
biirger sind, und ausldndischen Kinder sowie zwischen ehelichen und au-
Berehelichen Kindern abzuschaffen.

6. Die Verpflichtung, dem Kind den erforderlichen Schutz zu gewihrleis-
ten, obliegt der Familie, der Gesellschaft und dem Staat. Obgleich der Pakt
nicht angibt, wie diese Verpflichtung aufgeteilt werden muss, obliegt es in
erster Linie der Familie im weiten Sinne, welche alle Personen umfasst, die
nach der Gesellschaftsordnung des Staates dazu gehoren, und ganz beson-
ders den Eltern, die Voraussetzungen zu schaffen, welche die harmonische
Entfaltung der Personlichkeit des Kindes fordern und ihm den Genuss aller
im Pakt vorgesehenen Rechte erméglichen. Da es allerdings hdufig vor-
kommt, dass Vater und Mutter eine Berufstitigkeit auler Haus ausiiben,
sollten die Vertragsstaaten in ihren Berichten prizisieren, wie die Gesell-
schaft, ihre Institutionen und der Staat ihre Verantwortung wahrnehmen
und der Familie helfen, den Schutz des Kindes zu gewihrleisten. In denje-
nigen Fiéllen andererseits, in welchen die Eltern und die Familie ihre Pflich-
ten schwerwiegend versdumen, das Kind misshandeln und vernachldssigen,
muss der Staat einschreiten, um die elterliche Gewalt zu beschrianken, und
das Kind kann, wenn die Umsténde dies erfordern, von seinen Eltern ge-
trennt werden. Im Falle der Ehescheidung miissen Vorkehrungen getroffen
werden, in deren Rahmen das Interesse des Kindes von vorrangiger Bedeu-
tung ist, um diesem den erforderlichen Kontakt zu beiden Elternteilen zu
garantieren. Der Ausschuss ist der Ansicht, dass es niitzlich wire, wenn die
Staaten in ihren Berichten Angaben machen iiber die Maflnahmen, welche
speziell angenommen wurden, um verlassene oder von ihren Familien ge-
trennte Kinder zu schiitzen und ihnen zu ermdglichen, sich unter Bedingun-
gen zu entwickeln, welche dem Leben in der Familie entsprechen.

7. Artikel 24 Abs. 2 garantiert, dass jedes Kind unverziiglich nach seiner
Geburt in ein Register eingetragen werden und einen Namen erhalten muss.
Nach Ansicht des Ausschusses muss diese Bestimmung in enger Verbin-
dung mit derjenigen ausgelegt werden, welche bestimmt, dass das Kind das
Recht auf besondere SchutzmaBBnahmen hat, und sie bezweckt die Anerken-
nung seiner Rechtspersonlichkeit. Es ist besonders wichtig, das Recht auf
einen Namen im Falle der auflerehelich geborenen Kinder zu gewihrleis-
ten. Die Verpflichtung, das Kind nach seiner Geburt in ein Register einzu-
tragen, wurde hauptsichlich geschaffen, um die Gefahr der Entfiihrung, des
Verkaufs oder des Kinderhandels oder anderer gegen die im Pakt vorgese-
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henen Rechte verstofende Behandlungen zu verringern. Die Vertragsstaa-
ten sollten in ihren Berichten die Manahmen genau angeben, welche ge-
troffen wurden, damit die in ihrem Hoheitsgebiet geborenen Kinder bei der
Geburt in ein Register eintragen werden.

8. Zudem muss im Rahmen des dem Kind zu gewihrleistenden Schutzes
eine besondere Aufmerksamkeit auf das in Artikel 24 Abs. 3 vorgesehene
Recht des Kindes auf den Erwerb einer Staatsangehorigkeit gerichtet wer-
den. Diese Bestimmung, welche verhindern soll, dass ein Kind durch die
Gesellschaft und den Staat weniger geschiitzt wird, wenn es staatenlos ist,
verlangt jedoch von den Vertragsstaaten nicht, dass sie unter allen Umstin-
den jedem in ihrem Hoheitsgebiet geborenen Kind ihre Staatsangehorigkeit
geben miissen. Die Staaten sind jedoch gehalten, auf der innerstaatlichen
Ebene und in Zusammenarbeit mit den anderen Staaten alle geeigneten
MaBnahmen zu ergreifen, damit jedes Kind bei seiner Geburt eine Staats-
angehorigkeit besitzt. Sie sollten in der innerstaatlichen Gesetzgebung im
Bereich des Erwerbs der Staatsangehorigkeit keine Diskriminierung dul-
den, welche zwischen ehelich und auBerehelich geborenen Kindern oder
Kindern von staatenlosen Eltern unterscheidet oder welche auf der Staats-
angehorigkeit der Eltern oder eines Elternteils beruht. Die vorgelegten Be-
richte sollten immer die Malnahmen erwihnen, welche angenommen wur-
den, um den Kindern eine Staatsangehdrigkeit zu gewihrleisten.
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10. NOVEMBER 1989

Allgemeine Bemerkung Nr. 18"
Das Gleichheitsprinzip
Siebenunddreifligste Sitzung (1989)

1. Das Diskriminierungsverbot ist ein grundlegendes und allgemeines
Prinzip im Bereich des Schutzes der Menschenrechte, ebenso wie die
Gleichheit vor dem Gesetz und der gleiche Schutz durch das Gesetz. Gemif3
Artikel 2 Abs. 1 des Internationalen Paktes iiber die Biirgerlichen und Po-
litischen Rechte sind die Vertragsstaaten gehalten, fiir alle sich in ihrem Ge-
biet aufhaltenden oder ihrer Herrschaftsgewalt unterstellten Personen die
im Pakt anerkannten Rechte zu achten und zu gewihrleisten, ohne Unter-
scheidung insbesondere wegen der Rasse, der Hautfarbe, des Geschlechts,
der Sprache, der Religion, der politischen oder sonstigen Anschauung, der
nationalen oder sozialen Herkunft, des Vermogens, der Geburt oder des
sonstigen Status. Gemall Artikel 26 sind alle Menschen vor dem Gesetz
gleich und haben Anspruch auf den gleichen Schutz durch das Gesetz. Zu-
dem muss das Gesetz jede Diskriminierung verbieten und allen Menschen
gegen jede Diskriminierung, insbesondere wegen der Rasse, der Hautfarbe,
des Geschlechts, der Sprache, der Religion, der politischen oder sonstigen
Anschauung, der nationalen oder sozialen Herkunft, des Vermogens, der
Geburt oder des sonstigen Status, gleichen und wirksamen Schutz gewih-
ren.

2. Das Prinzip der Nichtdiskriminierung ist denn auch so grundlegend,
dass sich die Vertragsstaaten geméf Artikel 3 verpflichten, die Gleichbe-
rechtigung von Mann und Frau bei der Ausiibung aller in diesem Pakt fest-
gelegten Rechte sicherzustellen. Auch wenn Artikel 4 Abs. 1 die Vertrags-
staaten erméchtigt, im Falle eines 6ffentlichen Notstandes Malnahmen zu
ergreifen, die gewisse Verpflichtungen aus diesem Pakt auler Kraft setzen,
sieht der gleiche Absatz unter anderem vor, dass diese Malnahmen keine
Diskriminierung allein wegen der Rasse, der Hautfarbe, des Geschlechts,
der Sprache, der Religion oder der sozialen Herkunft beinhalten diirfen. Zu-
dem sind die Vertragsstaaten gemil3 Artikel 20 Abs. 2 verpflichtet, jedes
Eintreten fiir nationalen, rassischen oder religiosen Hass, durch das zu Dis-
kriminierung aufgestachelt wird, durch das Gesetz zu verbieten.

3. Wegen ihres grundlegenden und allgemeinen Charakters werden das
Prinzip der Nichtdiskriminierung und die Prinzipien der Gleichheit vor dem

* Die Ubersetzung dieser Allgemeinen Bemerkung stammt aus Walter Kilin/Giorgio
Malinverni/Manfred Nowak, Die Schweiz und die UNO-Menschenrechtspakte,
1997, S. 399 ff.
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Gesetz und des gleichen Schutzes durch das Gesetz bisweilen ausdriicklich
in Artikeln iiber besondere Kategorien von Menschenrechten erwihnt. Ar-
tikel 14 Abs. 1 sieht vor, dass alle Menschen vor Gericht gleich sind, und
Absatz 3 des gleichen Artikels bestimmt, dass jeder wegen einer strafbaren
Handlung Angeklagte im Verfahren in gleicher Weise Anspruch auf die in
Absatz 3 lit. a-g aufgezihlten Mindestgarantien hat. Desgleichen sieht Ar-
tikel 25 das Recht jedes Staatsbiirgers auf die Teilnahme an den 6ffentli-
chen Angelegenheiten, ohne Unterscheidung nach den in Artikel 2 genann-
ten Merkmalen, vor.

4. Esobliegt den Vertragsstaaten zu entscheiden, welche Malnahmen ge-
eignet sind, um die einschldgigen Bestimmungen umzusetzen. Der Aus-
schuss wiinscht allerdings, iiber die Natur dieser MaBBnahmen und ihre Ver-
einbarkeit mit den Prinzipien des Diskriminierungsverbotes, der Gleichheit
vor dem Gesetz und des gleichen Schutzes durch das Gesetz informiert zu
werden.

5. Der Ausschuss lenkt die Aufmerksamkeit der Vertragsstaaten auf die
Tatsache, dass der Pakt sie bisweilen ausdriicklich auffordert, MaBnahmen
zu treffen, um die Gleichheit der Rechte der Betroffenen zu garantieren. Er
setzt beispielsweise in Artikel 23 Abs. 4 fest, dass die Gleichheit der Rechte
und Pflichten der Ehegatten bei der EheschlieBung, wihrend der Ehe und
bei der Auflosung der Ehe gewéhrleistet ist. Es kann sich dabei um gesetz-
geberische, administrative oder andere MaBBinahmen handeln; die Vertrags-
staaten haben jedoch die positive Verpflichtung, dafiir zu sorgen, dass die
Ehegatten, wie vom Pakt verlangt, die gleichen Rechte genief3en. Beziiglich
der Kinder garantiert Artikel 24, dass jedes Kind, ohne Diskriminierung
hinsichtlich der Rasse, der Hautfarbe, des Geschlechts, der Sprache, der
Religion, der nationalen oder sozialen Herkunft, des Vermdgens oder der
Geburt das Recht auf diejenigen Schutzmafinahmen durch seine Familie,
die Gesellschaft und den Staat hat, die seine Rechtsstellung als Minderjih-
riger erfordert.

6. Der Ausschuss hilt fest, dass der Pakt keine Definition des Ausdrucks
»Diskriminierung« enthélt, und dass auch nicht angegeben wird, was Dis-
kriminierung darstellt. Allerdings bestimmt Artikel 1 des Ubereinkommens
zur Beseitigung jeder Form der Rassendiskriminierung, dass der Ausdruck
»Rassendiskriminierung« jede Unterscheidung, AusschlieBung, Beschrin-
kung oder Bevorzugung aufgrund der Rasse, der Hautfarbe, der Abstam-
mung, des nationalen oder ethnischen Ursprungs bezeichnet, die zum Ziel
oder zur Folge haben, dass dadurch ein gleichberechtigtes Anerkennen, Ge-
nieen oder Ausiiben von Menschenrechten und Grundfreiheiten im politi-
schen, wirtschaftlichen, sozialen, kulturellen oder jedem sonstigen Bereich
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des Lebens vereitelt oder beeintrichtigt wird. Desgleichen bestimmt das
Ubereinkommen zur Beseitigung jeder Form von Diskriminierung der
Frau, dass der Ausdruck »Diskriminierung der Frau« jede mit dem Ge-
schlecht begriindete Unterscheidung, AusschlieBung oder Beschrinkung
bezeichnet, die zur Folge oder zum Ziel hat, dass die auf die Gleichberech-
tigung von Mann und Frau gegriindete Anerkennung, Inanspruchnahme
oder Ausiibung der Menschenrechte und Grundfreiheiten durch die Frau —
ungeachtet ihres Zivilstandes — im politischen, wirtschaftlichen, sozialen,
kulturellen, staatsbiirgerlichen oder jedem sonstigen Bereich beeintrichtigt
oder vereitelt wird.

7. Diese Instrumente betreffen zwar nur einzelne Félle von Diskriminie-
rung, die auf genau bestimmten Griinden beruhen; der Ausschuss ist jedoch
der Auffassung, dass der Ausdruck »Diskriminierung«, wie er im Pakt ver-
wendet wird, so verstanden werden muss, dass er sich auf jede Unterschei-
dung, AusschlieBung, Beschrinkung oder Bevorzugung aufgrund insbe-
sondere der Rasse, der Hautfarbe, des Geschlechts, der Sprache, der Reli-
gion, der politischen oder sonstigen Anschauungen, der nationalen oder so-
zialen Herkunft, des Vermdégens, der Geburt oder des sonstigen Status er-
streckt, welche die Beeintriachtigung oder die Vereitelung der Anerken-
nung, der Inanspruchnahme oder der Ausilibung der Gesamtheit der Men-
schenrechte und Grundfreiheiten durch alle unter gleichen Bedingungen
zur Folge oder zum Ziel haben.

8. Die Inanspruchnahme der Rechte und Freiheiten unter gleichen Bedin-
gungen schlieft jedoch nicht in allen Fillen identische Behandlung ein.
Diesbeziiglich driicken sich die Bestimmungen des Paktes deutlich aus.
Nach dem Wortlaut des Artikels 6 Abs. 5 beispielsweise darf die Todes-
strafe iiber Jugendliche unter 18 Jahren nicht verhéngt und an schwangeren
Frauen nicht vollstreckt werden. Zudem garantiert Artikel 25 gewisse po-
litische Rechte, sieht jedoch auf der Staatsbiirgerschaft und dem Alter be-
ruhende Unterscheidungen vor.

9. Die Berichte zahlreicher Vertragsstaaten enthalten Angaben iiber ge-
setzgeberische und administrative Malnahmen und Gerichtsentscheide be-
ziiglich der rechtlichen Diskriminierung, machen jedoch sehr hédufig keine
Angaben iiber die faktische Diskriminierung. In ihrer Berichterstattung
tiber Artikel 2 Abs. 1, Artikel 3 und 26 des Paktes zitieren die Vertragsstaa-
ten beziiglich der Gleichheit der Personen im allgemeinen die Bestimmun-
gen ihrer Verfassungen oder ihrer Gleichstellungsgesetze. Diese Angaben
sind natiirlich niitzlich, doch wiinscht der Ausschuss zu wissen, ob Pro-
bleme im Zusammenhang mit faktischer Diskriminierung bleiben, sei es
von Seiten der 6ffentlichen Gewalt oder der Gemeinschaft, sei es durch In-
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dividuen oder private Korperschaften. Der Ausschuss mochte iiber die Ge-
setzesbestimmungen und VerwaltungsmalBBnahmen informiert werden, wel-
che die Verringerung oder Beseitigung solcher Diskriminierung bezwe-
cken.

10. Der Ausschuss weist zudem darauf hin, dass die Anwendung des
Gleichheitsprinzips bisweilen von Seiten des Vertragsstaates die Annahme
von Maflnahmen zugunsten benachteiligter Gruppen verlangt, die eine Mil-
derung oder Beseitigung der Bedingungen bezwecken, welche die vom
Pakt untersagte Diskriminierung begriinden oder zu deren Fortbestand bei-
tragen. In Staaten beispielsweise, in welchen die allgemeine Lage einzelner
Bevolkerungsgruppen deren Genuss der Menschenrechte verhindert oder
beeintrichtigt, muss der Staat besondere Maflnahmen treffen, um diese
Lage zu verbessern. Solche Mafinahmen diirfen in bestimmten Bereichen
den betreffenden Gruppen im Vergleich zur iibrigen Bevélkerung voriiber-
gehend eine Vorzugsbehandlung zukommen lassen. Solange solche Mal3-
nahmen nétig sind, um eine faktische Diskriminierung zu beheben, handelt
es sich dabei ndmlich um eine im Hinblick auf den Pakt rechtmifBige Un-
gleichbehandlung.

11. Artikel 2 Abs. 1 und 26 enthalten beide eine Aufzihlung der Diskrimi-
nierungsgriinde, ndmlich die Rasse, die Hautfarbe, das Geschlecht, die
Sprache, die Religion, politische oder sonstige Anschauungen, die natio-
nale oder soziale Herkunft, das Vermogen, die Geburt oder der sonstige Sta-
tus. Der Ausschuss hat festgestellt, dass in einzelnen Verfassungen und Ge-
setzgebungen nicht alle Diskriminierungsgriinde erwéahnt werden, welche
im Pakt, so in Artikel 2 Abs. 1, Gegenstand eines Verbotes sind. Er hélt es
deshalb fiir erstrebenswert, dass die Vertragsstaaten ihn wissen lassen, wie
solche Unterlassungen zu interpretieren sind.

12. Wihrend nach dem Wortlaut des Artikels 2 die vor einer Diskriminie-
rung zu schiitzenden Rechte auf die in diesem Pakt anerkannten beschriankt
sind, enthilt Artikel 26 keine solche Begrenzung. Dieser Artikel bestimmt
nidmlich das Prinzip der Gleichheit vor dem Gesetz und des gleichen Schut-
zes durch das Gesetz und fordert, dass das Gesetz allen Menschen gegen
Diskriminierung aus jedem der aufgezidhlten Griinde gleichen und wirksa-
men Schutz gewiéhrt. Nach Ansicht des Ausschusses tibernimmt Artikel 26
nicht einfach die schon in Artikel 2 gewihrte Garantie, sondern sieht selbst
ein autonomes Recht vor. Er untersagt jede rechtliche und faktische Diskri-
minierung in jedem durch die 6ffentliche Gewalt geregelten und geschiitz-
ten Bereich. Artikel 26 betrifft deshalb die Verpflichtungen, welche den
Vertragsstaaten beziiglich ihrer Gesetzgebung und deren Anwendung ob-
liegt. Wenn somit ein Staat einen Gesetzestext annimmt, muss er gemif} Ar-
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tikel 26 sicherstellen, dass sein Inhalt nicht diskriminierend ist. Mit anderen
Worten beschrinkt sich die Anwendung des in Artikel 26 garantierten Dis-
kriminierungsverbotes nicht auf die im Pakt anerkannten Rechte.

13. Der Ausschuss weist schlielich darauf hin, dass nicht jede Ungleich-
behandlung eine Diskriminierung darstellt, wenn sie sich auf sinnvolle und

objektive Kriterien stiitzt und der verfolgte Zweck im Hinblick auf den Pakt
rechtméBig ist.
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27.JULI 1990

Allgemeine Bemerkung Nr. 19
Der Schutz der Familie, das Recht auf Eheschliefung
und die Gleichheit der Ehepartner (Artikel 23)
Neununddreifiigste Sitzung (1990)

1. Artikel 23 des Internationalen Paktes iiber Biirgerliche und Politische
Rechte anerkennt, dass die Familie die natiirliche Keimzelle der Gesell-
schaft ist und Anspruch auf Schutz durch Gesellschaft und Staat hat. Der
Schutz der Familie und ihrer Mitglieder wird, direkt oder indirekt, auch von
anderen Bestimmungen des Paktes garantiert. So garantiert Artikel 17 das
Verbot der willkiirlichen oder rechtswidrigen Eingriffe in die Familie. Zu-
dem betrifft Artikel 24 des Paktes ausdriicklich den Schutz der Rechte des
Kindes als solches oder als Mitglied einer Familie. Die Vertragsstaaten ma-
chen in ihren Berichten oft nicht geniigend Angaben iiber die Art und
Weise, wie der Staat und die Gesellschaft ihrer Verpflichtung nachkommen,
die Familie und deren Mitglieder zu schiitzen.

2. Der Ausschuss weist darauf hin, dass sich der Begriff der Familie in
verschiedener Hinsicht von einem Staat zum anderen und sogar von einer
Region zur anderen innerhalb des gleichen Staates unterscheiden kann, so
dass es nicht moglich ist, ihn einheitlich zu definieren. Immerhin unter-
streicht der Ausschuss, dass dort, wo Gesetzgebung und Praxis eines Staa-
tes eine Personengruppe als Familie betrachten, diese Gegenstand des in
Artikel 23 vorgesehenen Schutzes sein muss. Deshalb sollten die Vertrags-
staaten in ihren Berichten die Auslegung oder die Definition darlegen, wel-
che in ihrer Gesellschaft und in ihrem Rechtssystem dem Begriff und dem
Umfang der Familie zukommt. Die Existenz mehrerer Familienbegriffe in
einem Staat — die »Kernfamilie« und die »erweiterte« Familie — miisste an-
gegeben werden, mit der Erklidrung des Umfangs des Schutzes fiir jede die-
ser Formen. Da es verschiedene Formen von Familien gibt, beispielsweise
die unverheirateten Paare mit Kindern oder den alleinstehenden Elternteil
mit Kindern, miissten die Vertragsstaaten zudem angeben, ob und inwieweit
die nationale Gesetzgebung und Praxis diese Familienformen und deren
Mitglieder anerkennen und schiitzen.

3. Die Gewihrleistung des in Artikel 23 des Paktes vorgesehenen Schut-
zes verlangt von den Vertragsstaaten die Annahme verschiedener, insbeson-
dere gesetzgeberischer oder administrativer Malnahmen. Die Vertragsstaa-

* Die Ubersetzung dieser Allgemeinen Bemerkung stammt aus Walter Kilin/Giorgio
Malinverni/Manfred Nowak, Die Schweiz und die UNO-Menschenrechtspakte,
1997, S. 386 ff.
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ten sollten detaillierte Angaben iiber die Natur solcher MaBnahmen und die
Mittel machen, welche ihre tatsichliche Anwendung sicherstellen. Da der
Pakt der Familie auch den Anspruch auf Schutz durch die Gesellschaft ge-
wihrt, miissten im iibrigen die Vertragsstaaten in ihren Berichten angeben,
wie der Staat und andere soziale Institutionen der Familie den notigen
Schutz gewihren, ob und inwieweit der Staat die Titigkeit solcher Institu-
tionen durch finanzielle und andere Mittel fordert und wie er sicherstellt,
dass diese Tatigkeit mit dem Pakt vereinbar ist.

4. Artikel 23 Abs. 2 des Paktes bestitigt, dass das Recht, eine Ehe einzu-
gehen und eine Familie zu griinden, fiir Mann und Frau im heiratsfiahigen
Alter anerkannt wird. Absatz 3 sieht vor, dass eine Ehe nur im freien und
vollen Einverstdndnis der kiinftigen Ehegatten geschlossen werden darf.
Die Vertragsstaaten sollten in ihren Berichten angeben, ob bei der Aus-
tibung des Rechtes auf EheschlieBung Einschrinkungen oder Hindernisse
aufgrund besonderer Faktoren, wie etwa des Verwandtschaftsgrades oder
geistiger Behinderung, bestehen. Der Pakt legt weder fiir den Mann noch
fiir die Frau das ehefidhige Alter ausdriicklich fest; dieses Alter sollte nach
Mallgabe der Féhigkeit der kiinftigen Ehegatten festgesetzt werden, ihr
freies und volles personliches Einverstindnis unter den gesetzlich vorge-
schriebenen Formen und Voraussetzungen zu geben. Diesbeziiglich ruft der
Ausschuss in Erinnerung, dass solche Gesetzesbestimmungen mit der un-
eingeschrinkten Ausiibung der {ibrigen vom Pakt garantierten Rechte ver-
einbar sein miissen; beispielsweise setzt das Recht auf Gedanken-, Gewis-
sens- und Religionsfreiheit voraus, dass die Gesetzgebung jedes Staates die
Moglichkeit sowohl der zivilen als auch der religiosen EheschlieBung vor-
sieht. Nach Ansicht des Ausschusses ist allerdings die Tatsache, dass ein
Staat verlangt, dass eine nach religiosen Riten geschlossene Ehe auch durch
zivile Behorden geschlossen, ausgesprochen oder eingetragen werden
muss, mit dem Pakt nicht unvereinbar. Die Staaten sind auch gebeten, An-
gaben zu diesem Thema in ihre Berichte einzubeziehen.

5. Das Recht, eine Familie zu griinden, schlieft grundsitzlich die Mog-
lichkeit zu Zeugung und Zusammenleben ein. Verfolgen die Staaten eine
Politik der Familienplanung, so muss diese mit den Bestimmungen des Pak-
tes im Einklang sein und darf insbesondere weder diskriminierend noch
zwingend sein. Desgleichen schlieft die Moglichkeit zum Zusammenleben
ein, dass geeignete Mallnahmen angenommen werden, um sowohl inner-
staatlich als gegebenenfalls auch in Zusammenarbeit mit anderen Staaten
die Einheit oder die Wiedervereinigung der Familie zu gewéhrleisten, ins-
besondere wenn die Trennung ihrer Mitglieder auf politischen, wirtschaft-
lichen oder vergleichbaren Griinden beruht.
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6. Artikel 23 Abs. 4 bestimmt, dass die Vertragsstaaten durch geeignete
MaBnahmen sicherstellen, dass die Ehegatten gleiche Rechte und Pflichten
bei der EheschlieBung, wihrend der Ehe und bei Auflosung der Ehe haben.
Beziiglich der Gleichheit in der Ehe unterstreicht der Ausschuss insbeson-
dere, dass der Erwerb oder der Verlust der Staatsangehorigkeit durch Heirat
in keiner Weise Anlass zur Ungleichbehandlung aufgrund des Geschlechtes
sein darf. Desgleichen sollte das Recht jedes Ehegatten, den urspriinglichen
Familiennamen weiterzufiihren oder sich gleichberechtigt an der Wahl ei-
nes neuen Familiennamens zu beteiligen, geschiitzt sein. Wiahrend der
Dauer der Ehe sollten die Ehegatten die gleichen Rechte und Pflichten in
der Familie haben. Diese Gleichheit erstreckt sich auf alle Fragen, welche
sich aus ihrer Verbindung ergeben, wie die Wahl des Wohnortes, die Fiih-
rung des Haushaltes, die Erziehung der Kinder und die Verwaltung des Ver-
mogens. Diese Gleichheit gilt ebenso fiir die Bestimmungen tiber die Tren-
nung oder die Auflésung der Ehe.

Jede Ungleichbehandlung in Bezug auf die Griinde und die Verfahren der
Trennung und Scheidung, das Sorgerecht fiir die Kinder, die Alimente fiir
die Kinder oder den Ehegatten, das Besuchsrecht, den Verlust oder die Wie-
dererlangung der elterlichen Gewalt muss verboten sein, unter Beriicksich-
tigung des vorrangigen Interesses der Kinder. Die Vertragsstaaten sollten in
ihre Berichte insbesondere Angaben iiber die Vorkehrungen einbeziehen,
welche sie getroffen haben, um den Kindern bei der Auflosung der Ehe oder
der Trennung der Ehegatten den ndtigen Schutz zu gewéhrleisten.
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10. MARZ 1992

Allgemeine Bemerkung Nr. 20"
Das Verbot der Folter oder grausamer Behandlung oder Strafe (Artikel 7)
Vierundvierzigste Sitzung (1992)

1. Diese Allgemeine Bemerkung ersetzt die Allgemeine Bemerkung
Nr. 7, deren Inhalt sie wiedergibt und weiterentwickelt.

2. Artikel 7 des Internationalen Paktes iiber Biirgerliche und Politische
Rechte soll sowohl die Wiirde wie auch die korperliche und geistige Unver-
sehrtheit des Individuums schiitzen. Jeder Vertragsstaat ist verpflichtet,
dem Einzelnen durch gesetzgeberische oder andere Ma3nahmen Schutz vor
den durch Artikel 7 verbotenen Handlungen zu gewihrleisten, unabhingig
davon, ob diese von Personen begangen werden, die im Rahmen ihrer offi-
ziellen Kompetenz, auB3erhalb dieser oder privat handeln. Das Verbot des
Artikels 7 wird ergénzt durch die positiven Bestimmungen des Artikels 10
Abs. 1, welcher fordert, dass »jeder, dem seine Freiheit entzogen wird, [...]
menschlich und mit Achtung vor der dem Menschen innewohnenden
Wiirde behandelt« wird.

3. Der Wortlaut des Artikels 7 erlaubt keine Einschriankung. Der Aus-
schuss bestitigt erneut, dass auch im Falle eines 6ffentlichen Notstandes,
wie ihn Artikel 4 des Paktes beschreibt, keine Derogation von den Bestim-
mungen des Artikels 7 zuldssig ist und dass dessen Bestimmungen in Kraft
bleiben miissen. Der Ausschuss weist zudem darauf hin, dass kein Grund,
einschlieBlich des Befehls eines Vorgesetzten oder einer offentlichen Be-
horde, als Rechtfertigung oder mildernder Umstand zur Entschuldigung ei-
ner Verletzung des Artikels 7 geltend gemacht werden kann.

4. Der Pakt gibt keine Definition der in Artikel 7 verwendeten Begriffe,
und auch der Ausschuss hilt es nicht fiir notig, eine Liste der verbotenen
Handlungen zu erstellen oder klare Unterscheidungen zwischen den ver-
schiedenen Formen der verbotenen Strafen oder Handlungen festzusetzen;
diese Unterscheidungen hingen von der Art, dem Zweck und der Schwere
der auferlegten Behandlung ab.

5. Das in Artikel 7 enthaltene Verbot betrifft nicht nur Handlungen, wel-
che beim Opfer einen korperlichen Schmerz auslosen, sondern auch Hand-
lungen, welche ein seelisches Leiden verursachen. Zudem muss sich nach

* Die Ubersetzung dieser Allgemeinen Bemerkung stammt aus Walter Kilin/Giorgio
Malinverni/Manfred Nowak, Die Schweiz und die UNO-Menschenrechtspakte,
1997, S. 364 ff.
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Ansicht des Ausschusses das Verbot auch auf Korperstrafen erstrecken,
einschlieBlich der als strafrechtliche Sanktion oder als Erziehungs- oder
Disziplinarmafinahme angeordneten iiberméfigen Ziichtigung. Diesbeziig-
lich muss unterstrichen werden, dass Artikel 7 insbesondere Kinder, Schii-
ler in Unterrichtsinstitutionen und Patienten in medizinischen Institutionen
schiitzt.

6. Der Ausschuss hilt fest, dass eine langzeitige Einzelhaft einer inhaf-
tierten oder gefangengehaltenen Person eine nach Artikel 7 verbotene
Handlung darstellen kann. Wie der Ausschuss in seiner Allgemeinen Be-
merkung Nr. 6 (16) festgehalten hat, wird in Artikel 6 des Paktes in einer
Weise von der Abschaffung der Todesstrafe gesprochen, welche unzwei-
deutig nahelegt, dass die Abschaffung erwiinscht ist. Aulerdem muss die
Todesstrafe, falls sie durch einen Vertragsstaat fiir schwerste Verbrechen
angewandt wird, nicht nur gemif Artikel 6 genauestens beschréinkt, son-
dern auch in einer Weise ausgefiihrt werden, welche die kleinstmoglichen
korperlichen und seelischen Leiden verursacht.

7. Artikel 7 verbietet ausdriicklich medizinische oder wissenschaftliche
Versuche, welche ohne die freiwillige Zustimmung des Betroffenen durch-
gefiihrt werden. Der Ausschuss stellt fest, dass die Berichte der Vertrags-
staaten im Allgemeinen wenige Auskiinfte zu diesem Punkt enthalten. Der
Notwendigkeit und den Mitteln zur Gewihrleistung der Beachtung dieser
Bestimmung sollte mehr Aufmerksamkeit geschenkt werden. Der Aus-
schuss stellt zudem fest, dass ein besonderer Schutz vor solchen Versuchen
bei Personen notwendig ist, welche nicht in der Lage sind, giiltig einzuwil-
ligen, insbesondere Personen, die sich in irgendeiner Form von Haft oder
Gefédngnis befinden. Solche Personen diirfen nicht medizinischen oder wis-
senschaftlichen Versuchen unterzogen werden, die ihrer Gesundheit scha-
den konnten.

8. Der Ausschuss hilt fest, dass es zur Beachtung des Artikels 7 weder ge-
niigt, solche Strafen und Behandlungen zu verbieten, noch zu erkliren, dass
ihre Vornahme ein Delikt darstelle. Die Vertragsstaaten miissen den Aus-
schuss tiber die gesetzgeberischen, administrativen, gerichtlichen und wei-
teren Mallnahmen in Kenntnis setzen, welche sie treffen, um Folter und
grausame, unmenschliche oder erniedrigende Behandlungen in allen ihrer
Gerichtsbarkeit unterstellten Hoheitsgebieten zu verhiiten und unter Strafe
zu stellen.

9. Nach Ansicht des Ausschusses diirfen die Vertragsstaaten Einzelperso-

nen nicht der Gefahr der Folter oder der grausamen, unmenschlichen oder
erniedrigenden Behandlung aussetzen, indem sie diese mittels einer Aus-
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lieferungs-, Ausweisungs- oder Ausschaffungsmalnahme in ein anderes
Land zuriickschicken. Die Vertragsstaaten sollten in ihren Berichten auf-
zeigen, welche MafBinahmen sie diesbeziiglich ergriffen haben.

10. Der Ausschuss sollte informiert werden, wie die Vertragsstaaten ein-
schligige Informationen iiber das Verbot der Folter und die durch Artikel 7
verbotenen Behandlungen unter ihrer gesamten Bevolkerung verbreiten.
Die fiir die Anwendung der Gesetze verantwortlichen Personen, das medi-
zinische Personal sowie die Bediensteten der offentlichen Gewalt und alle
anderen Personen, welche sich auf irgendeine Weise mit der Bewachung
oder Behandlung einer festgenommenen, inhaftierten oder gefangengehal-
tenen Person befassen, miissen eine angemessene Schulung und Ausbil-
dung erhalten. Die Vertragsstaaten sollten den Ausschuss iiber die erteilte
Schulung und Ausbildung informieren und ihm darlegen, auf welche Weise
das in Artikel 7 ausgesprochene Verbot integrierender Bestandteil der or-
ganisatorischen Vorschriften und berufsethischen Normen ist, an welche
sich solche Personen zu halten haben.

11. Zusitzlich zur Beschreibung der MaBnahmen zur Gewéhrleistung des
allgemeinen Schutzes vor den in Artikel 7 verbotenen Handlungen, der je-
der Person geschuldet ist, sollte der Vertragsstaat ausfiihrliche Angaben
iber diejenigen MaBBinahmen machen, welche vor allem den Schutz beson-
ders verletzlicher Personen bezwecken. Es ist festzuhalten, dass die syste-
matische Uberpriifung von Vorschriften, Anweisungen, Methoden und
Praktiken fiir Verhore sowie der Bestimmungen iiber Bewachung und Be-
handlung festgenommener, inhaftierter oder gefangen gehaltener Personen
ein wirksames Mittel darstellt, um Fille von Folter oder schlechter Behand-
lung zu verhindern. Um den Schutz inhaftierter Personen tatséchlich zu ga-
rantieren, muss dafiir gesorgt werden, dass die Gefangenen in offiziell als
solche anerkannten Gefidngnissen festgehalten werden und dass ihr Name
und der Ort ihrer Gefangenhaltung sowie die Namen der fiir ihre Inhaftie-
rung verantwortlichen Personen in einem fiir Betroffene, insbesondere Fa-
milienmitglieder und Freunde, leicht zugédnglichen Register aufgefiihrt
sind. Zudem miissen Datum und Ort der Verhore sowie die Namen aller teil-
nehmenden Personen festgehalten werden und auch fiir gerichtliche und ad-
ministrative Verfahren verfiigbar sein. Es sind ferner Bestimmungen zu er-
lassen, welche die Gefangenhaltung an einem geheimen Ort verbieten. In
diesem Zusammenhang sollten die Vertragsstaaten dafiir sorgen, dass alle
Haftraumlichkeiten frei von Geriten sind, welche zur Folter oder schlech-
ten Behandlung geeignet sein konnten. Der Schutz des Gefangenen ver-
langt zudem, dass dieser raschen und regelmiBigen Zugang zu Arzten und
Anwiilten sowie — unter geeigneter Uberwachung, falls die Untersuchung
dies erfordert — zu seinen Familienmitgliedern hat.
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12. Zur Vermeidung von Verstoflen gegen Artikel 7 ist es wichtig, die Ver-
wendung oder Zuldssigkeit von Erkldrungen und Gestédndnissen, welche
durch Folter oder andere verbotene Behandlung erlangt wurden, in Ge-
richtsverfahren gesetzlich zu verbieten.

13. Die Vertragsstaaten sollten, wenn sie ihre Berichte vorlegen, diejeni-
gen Bestimmungen ihres Strafrechts aufzeigen, welche die Folter und die
grausamen, unmenschlichen oder erniedrigenden Sanktionen oder Behand-
lungen unter Strafe stellen, unter niherer Angabe der auf solche Handlun-
gen anwendbaren Sanktionen, je nachdem, ob sie von 6ffentlich Bediens-
teten oder anderen fiir den Staat handelnden Personen oder von Privaten be-
gangen werden. Wer gegen Artikel 7 verstoft, sei es durch Anstiftung, An-
ordnung, Duldung oder Veriibung der verbotenen Handlungen, muss zur
Verantwortung gezogen werden. Diejenigen, welche Befehle verweigert
haben, diirfen folglich nicht bestraft oder einer nachteiligen Behandlung
ausgesetzt werden.

14. Artikel 7 sollte in Verbindung mit Artikel 2 Abs. 3 gelesen werden. In
ihren Berichten sollten die Vertragsstaaten angeben, wie in ihrem Rechts-
system wirksam gewéhrleistet wird, dass unverziiglich allen durch Artikel
7 verbotenen Handlungen ein Ende gesetzt wird, sowie die geeigneten Wie-
dergutmachungsmafBnahmen nennen. Das Recht, Beschwerde gegen durch
Artikel 7 verbotene Handlungen einzulegen, muss im innerstaatlichen
Recht anerkannt sein. Um die Beschwerden wirksam zu machen, miissen
sie Gegenstand rascher und unparteiischer Untersuchungen durch die zu-
stindigen Behorden sein. Die Berichte der Vertragsstaaten sollten genaue
Informationen iiber die den Opfern schlechter Behandlung offenstehenden
Rechtsmittel, die von den Beschwerdefiihrern zu befolgenden Verfahren
sowie statistische Angaben iiber die Zahl der Beschwerden und deren Aus-
gang enthalten.

15. Der Ausschuss hat festgestellt, dass einzelne Staaten eine Amnestie fiir
Folterhandlungen gewiéhrt haben. Amnestien sind allgemein unvereinbar
mit der Pflicht der Staaten, solche Handlungen zu untersuchen, Schutz vor
solchen Handlungen innerhalb ihrer gerichtlichen Zustindigkeit zu ge-
wihrleisten sowie dariiber zu wachen, dass sie sich in Zukunft nicht wie-
derholen. Die Staaten diirfen nicht Einzelne ihres Rechtes auf eine wirk-
same Beschwerde, einschlieflich des Rechtes auf Schadenersatz und mog-
lichst vollstindige Rehabilitierung, berauben.
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10. APRIL 1992

Allgemeine Bemerkung Nr. 21"
Die menschenwiirdige Behandlung gefangener Personen
(Artikel 10)
Vierundvierzigste Sitzung (1992)

1. Die folgende Allgemeine Bemerkung ersetzt die Allgemeine Bemer-
kung Nr. 9 (16), gibt diese wieder und entwickelt sie weiter.

2. Artikel 10 Abs. 1 des Internationalen Paktes iiber Biirgerliche und
Politische Rechte gilt fiir jeden, dessen Freiheit aufgrund der Gesetze und
im Auftrag des Staates entzogen wurde und der in einem Gefidngnis, einem
Spital — insbesondere einer psychiatrischen Klinik —, einem Gefangenenla-
ger, einer Besserungsanstalt oder an einem anderen Ort festgehalten wird.
Die Vertragsstaaten sollten sicherstellen, dass der in dieser Bestimmung
niedergelegte Grundsatz in allen ihrer Gerichtsbarkeit unterstehenden In-
stitutionen und Anstalten, in denen Personen festgehalten werden, beachtet
wird.

3. Artikel 10 Abs. 1 auferlegt den Vertragsstaaten eine positive Verpflich-
tung zugunsten von Personen, welche besonders verletzlich sind, da ihnen
die Freiheit entzogen worden ist, und er ergénzt das in Artikel 7 des Paktes
niedergelegte Verbot der Folter und anderer grausamer, unmenschlicher
oder erniedrigender Strafen oder Behandlungen. Personen, denen ihre Frei-
heit entzogen wurde, diirfen somit nicht nur keiner gegen Artikel 7 versto-
Benden Behandlung, insbesondere medizinischen oder wissenschaftlichen
Versuchen, unterzogen werden, sie diirfen vielmehr auch keiner Hérte oder
keinem Zwang ausgesetzt werden, der sich nicht unmittelbar aus dem Frei-
heitsentzug ergibt; die Achtung der Wiirde dieser Personen muss gleicher-
malen wie bei Personen in Freiheit gewihrleistet sein. Personen, denen die
Freiheit entzogen wurde, genieflen alle im Pakt erkldrten Rechte, unter Vor-
behalt der Beschriankungen, welche in einer geschlossenen Umgebung un-
ausweichlich sind.

4. Dass alle Personen, denen die Freiheit entzogen wurde, mit Mensch-
lichkeit und Respekt fiir ihre Wiirde zu behandeln sind, ist eine universelle
Grundregel; ihre Anwendung darf deshalb nicht von den im Vertragsstaat
verfiigbaren materiellen Ressourcen abhédngen. Diese Regel muss zwin-
gend angewandt werden, ohne jegliche Unterscheidung insbesondere hin-

* Die Ubersetzung dieser Allgemeinen Bemerkung stammt aus Walter Kilin/Giorgio
Malinverni/Manfred Nowak, Die Schweiz und die UNO-Menschenrechtspakte,
1997, S. 369 ff.
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sichtlich der Rasse, der Hautfarbe, des Geschlechts, der Sprache, der Reli-
gion, der politischen oder sonstigen Anschauungen, der nationalen oder so-
zialen Herkunft, des Vermogens, der Geburt oder des sonstigen Status.

5. Die Vertragsstaaten sind eingeladen, in ihren Berichten anzugeben, in-
wieweit sie die Normen der Vereinten Nationen fiir die Behandlung von Ge-
fangenen erfiillen: die Mindestgrundsitze fiir die Behandlung von Gefan-
genen (1975), den Grundsatzkatalog fiir den Schutz aller irgendeiner Form
von Haft oder Strafgefangenschaft unterworfenen Personen (1988), den
Verhaltenskodex fiir Beamte mit Polizeibefugnissen (1978) und die Grund-
sétze drztlicher Ethik im Zusammenhang mit der Rolle von medizinischem
Personal, insbesondere von Arzten, beim Schutze von Strafgefangenen und
Inhaftierten vor Folter und anderer grausamer, unmenschlicher oder ernied-
rigender Behandlung oder Strafe (1982).

6. Der Ausschuss erinnert daran, dass die Berichte detaillierte Angaben
tiber die nationalen Gesetzes- und Verwaltungsbestimmungen enthalten
miissen, die sich auf das in Artikel 10 Abs. 1 vorgesehene Recht auswirken.
Er hilt es ferner fiir erforderlich, dass dabei die von den zustidndigen Be-
horden getroffenen konkreten Manahmen prizisiert werden, durch welche
die tatsdchliche Anwendung der Regel iiber die Behandlung von Personen,
denen ihre Freiheit entzogen wurde, liberpriift werden kann. Die Vertrags-
staaten sollten zudem in ihren Berichten Auskunft iiber ihr System fiir die
Beaufsichtigung der Gefingnisse geben sowie auch iiber die genauen Mal3-
nahmen, welche zur Verhinderung von Folter und grausamer, unmenschli-
cher und erniedrigender Behandlung und zur Gewihrleistung der Unpartei-
lichkeit der Aufsicht getroffen wurden.

7. Der Ausschuss erinnert zudem daran, dass die Berichte angeben soll-
ten, ob die verschiedenen anwendbaren Bestimmungen integrierender Be-
standteil der Schulung und Ausbildung des Personals sind, welches Kom-
petenzen gegeniiber Personen hat, denen ihre Freiheit entzogen wurde, und
ob diese Personen diese Bestimmungen bei der Ausiibung ihrer Pflichten
strikte befolgen. Desgleichen sollte prézisiert werden, ob die festgenomme-
nen oder inhaftierten Personen Informationen iiber diese Bestimmungen er-
halten konnen, ob sie iiber wirksame Rechtsmittel zu deren Durchsetzung
und iiber Beschwerdemoglichkeiten verfiigen, wenn diese Vorschriften
nicht beriicksichtigt werden, und ob sie bei Verstden einen angemessenen
Schadenersatz erwirken konnen.

8. Der Ausschuss erinnert daran, dass der in Artikel 10 Abs. 1 ausgespro-
chene Grundsatz die Basis fiir die spezifischen Verpflichtungen bildet, wel-

89


https://doi.org/10.5771/9783748909996
https://www.nomos-elibrary.de/agb

che Artikel 10 Abs. 2 und 3 den Vertragsstaaten im Bereich der Strafge-
richtsbarkeit auferlegen.

9. Artikel 10 Abs. 2 sieht in lit. a vor, dass Beschuldigte, aufler bei au3er-
gewohnlichen Umstinden, von Verurteilten getrennt unterzubringen sind.
Diese Trennung ist notig, um zu unterscheiden, dass ein Beschuldigter
keine verurteilte Person ist und Anspruch darauf hat, als unschuldig zu gel-
ten, wie dies Artikel 14 Abs. 2 fordert. Die Berichte der Vertragsstaaten
sollten angeben, auf welche Weise die Trennung von Beschuldigten und
Verurteilten gewéhrleistet wird, und prézisieren, inwiefern sich die Be-
handlung Beschuldigter von derjenigen Verurteilter unterscheidet.

10. Beziiglich Artikel 10 Abs. 3, welcher Verurteilte betrifft, mochte der
Ausschuss detaillierte Auskunft liber das Strafvollzugssystem der Vertrags-
staaten erhalten. Kein Strafvollzugssystem sollte ausschlieBlich der Vergel-
tung dienen; es sollte vor allem die Besserung und die soziale Wiederein-
gliederung des Gefangenen anstreben. Die Staaten sind eingeladen, auszu-
fiihren, ob sie iiber ein System der Entlassenenhilfe verfiigen, sowie Anga-
ben iiber dessen Wirksamkeit zu machen.

11. In mehreren Féllen enthalten die Auskiinfte der Vertragsstaaten weder
genaue Hinweise auf die Gesetzes- und Verwaltungsbestimmungen noch
auf die praktischen Mallnahmen, welche die Wiedereingliederung Verur-
teilter gewéhrleisten sollten. Der Ausschuss wiinscht eingehend iiber die
getroffenen Mallnahmen informiert zu werden, welche die Schulung, Er-
ziehung und Wiedereingliederung, die Berufsberatung und berufliche Aus-
bildung gewihrleisten, sowie iiber Arbeitsprogramme fiir die Gefangenen
innerhalb und aufBlerhalb des Gefingnisses.

12. Um beurteilen zu konnen, ob der in Artikel 10 Abs. 3 erklirte Grund-
satz vollumfinglich beachtet wird, mochte der Ausschuss zudem iiber die
besonderen, wihrend der Haft angewandten MaBnahmen in Kenntnis ge-
setzt werden, beispielsweise wie Verurteilte individuell behandelt und wie
sie klassifiziert werden, die Disziplinarordnung, die Einzelhaft, die ver-
schirfte Sicherheitshaft sowie die Bedingungen, unter welchen die Kon-
takte des Verurteilten zur AuBBenwelt (Familie, Anwalt, soziale und medi-
zinische Dienste, nichtstaatliche Organisationen) gewihrleistet werden.

13. Der Ausschuss hat im tibrigen Liicken in den Berichten einzelner Ver-
tragsstaaten iiber die Behandlung jugendlicher Beschuldigter oder Straffl-
liger festgestellt. Artikel 10 Abs. 2 lit. b bestimmt, dass jugendliche Be-
schuldigte von Erwachsenen zu trennen sind; aus den in den Berichten ge-
nannten Angaben geht jedoch hervor, dass einzelne Vertragsstaaten der Tat-
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sache, dass es sich hierbei um eine zwingende Bestimmung des Paktes han-
delt, nicht die erforderliche Aufmerksamkeit schenken. Der Wortlaut erfor-
dert zudem, dass in Fillen, die Jugendliche betreffen, so schnell wie mog-
lich ein Urteil zu ergehen hat. Die Berichte sollten genaue Angaben iiber
die von den Vertragsstaaten zur Verwirklichung dieser Bestimmung getrof-
fenen MaBBnahmen enthalten. Geméf Artikel 10 Abs. 3 sind schlieBlich ju-
gendliche Strafféllige von Erwachsenen zu trennen und ihrem Alter und ih-
rer Rechtsstellung entsprechend zu behandeln, beispielsweise mit reduzier-
ter Arbeitszeit und der Moglichkeit, Besuch von Familienmitgliedern zu er-
halten, um ihre Besserung und Wiedereingliederung zu fordern. Der Pakt
enthilt keine Angaben iiber den Beginn der strafrechtlichen Verantwort-
lichkeit. Es ist Sache jedes Vertragsstaates, unter Beriicksichtigung des so-
zialen und kulturellen Umfeldes und der anderen Voraussetzungen dieses
Alter festzulegen; nach Ansicht des Ausschusses impliziert Artikel 6 Abs. 5
jedoch stillschweigend, dass alle Personen unter 18 Jahren, zumindest im
Zusammenhang mit Fragen der Strafgerichtsbarkeit, als Minderjédhrige be-
handelt werden sollten. Die Vertragsstaaten sollten Angaben machen iiber
die Altersgruppe, welcher eine Person angehdren muss, um als minderjih-
rig behandelt zu werden, und sie sind eingeladen anzugeben, ob sie die Rah-
menbestimmungen der Vereinten Nationen fiir die Jugendgerichtsbarkeit,
bekannt als Peking-Regeln (1987), anwenden.
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30. JULI 1993

Allgemeine Bemerkung Nr. 22"
Die Gedanken-, Gewissens- und Religionsfreiheit (Artikel 18)
Achtundvierzigste Sitzung (1993)

1. DasRecht auf Gedanken-, Gewissens- und Religionsfreiheit gemif} Ar-
tikel 18 Abs. 1 (das die Weltanschauungsfreiheit einschlie3t) hat einen wei-
ten Geltungsbereich; es umfasst die Gedankenfreiheit in allen Bereichen,
die personlichen Weltanschauungen und die allein oder in Gemeinschaft
mit anderen bekundete Zugehorigkeit zu einer Religion oder einem Glau-
ben. Der Ausschuss lenkt die Aufmerksamkeit der Vertragsstaaten auf die
Tatsache, dass die Gedankenfreiheit und die Gewissensfreiheit im gleichen
Umfang wie die Religions- oder Weltanschauungsfreiheit geschiitzt sind.
Der grundlegende Charakter dieser Freiheiten kommt zudem in der Tatsa-
che zum Ausdruck, dass nach dem Wortlaut des Artikels 4 Abs. 2 des Pak-
tes Artikel 18 auch im Falle eines 6ffentlichen Notstandes nicht auler Kraft
gesetzt werden darf.

2. Artikel 18 schiitzt die theistischen, nicht theistischen und atheistischen
Anschauungen sowie das Recht, sich zu keiner Religion oder Weltanschau-
ung zu bekennen. Die Ausdriicke »Weltanschauung« und »Religion« miis-
sen im weiten Sinn ausgelegt werden. Artikel 18 beschrinkt sich in seiner
Anwendung nicht auf die traditionellen Religionen und auf Religionen und
Anschauungen, welche dhnliche institutionelle Merkmale und Praktiken
haben wie die traditionellen Religionen. Der Ausschuss ist deshalb durch
jede Tendenz beunruhigt, eine Religion oder Weltanschauung aus irgendei-
nem Grund zu diskriminieren, inklusive wegen der Tatsache, dass sie neu
ist oder religiose Minderheiten vertritt, welche der Feindseligkeit einer vor-
herrschenden religiosen Gemeinschaft ausgesetzt sein konnten.

3. Artikel 18 unterscheidet zwischen der Gedanken-, Gewissens- und Re-
ligionsfreiheit und der Freiheit, seine Religion oder Weltanschauung zu be-
kunden. Er ldsst keine Einschriankungen zu, weder der Gedanken- und Ge-
wissensfreiheit noch der Freiheit, eine Religion oder Weltanschauung eige-
ner Wahl zu haben oder anzunehmen. Diese Freiheiten sind vorbehaltlos
geschiitzt, wie das Recht auf unbehinderte Meinungsfreiheit gemif3 Artikel
19 Abs. 1. In Ubereinstimmung mit Artikel 17 und Artikel 18 Abs. 2 darf
niemand gezwungen werden, seine Gedanken oder seine Zugehorigkeit zu
einer Religion oder Weltanschauung zu offenbaren.

* Die Ubersetzung dieser Allgemeinen Bemerkung stammt aus Walter Kilin/Giorgio
Malinverni/Manfred Nowak, Die Schweiz und die UNO-Menschenrechtspakte,
1997, S. 380 ff.

92

[ evsn ]


https://doi.org/10.5771/9783748909996
https://www.nomos-elibrary.de/agb

4. Die Freiheit, eine Religion oder Weltanschauung zu bekunden, kann
»allein oder in Gemeinschaft mit anderen, 6ffentlich oder privat« ausgeiibt
werden. Die Freiheit, seine Religion oder Weltanschauung durch Gottes-
dienst, Beachtung religioser Briuche, Ausiibung und Unterricht zu bekun-
den, umfasst sehr unterschiedliche Handlungen. Das Konzept des Gottes-
dienstes beinhaltet rituelle und zeremonielle Handlungen, welche eine
Weltanschauung unmittelbar ausdriicken, sowie verschiedene Praktiken,
welche zu diesen Handlungen gehoren, einschlieBlich der Errichtung von
Kultusortlichkeiten, der Verwendung von Formeln und rituellen Gegen-
stinden, der Darstellung von Symbolen und der Einhaltung von Feier- und
Ruhetagen. Die Beachtung religidser Brauche und die Ausiibung der Reli-
gion oder der Weltanschauung beinhalten unter Umsténden nicht nur zere-
monielle Handlungen, sondern auch Gewohnheiten wie die Befolgung von
Erndhrungsvorschriften, das Tragen besonderer Kleider oder Kopfbede-
ckungen, die Beteiligung an Ritualen in Verbindung mit bestimmten Le-
bensabschnitten und die Verwendung einer besonderen, von einer Gruppe
gemeinsam benutzten Sprache. Zudem umfassen die Ausiibung und der Un-
terricht der Religion oder der Weltanschauung Handlungen, welche fiir re-
ligiose Gruppen zur Durchfithrung ihrer wesentlichen Tatigkeiten unent-
behrlich sind, wie die Freiheit der Wahl ihrer religiosen Verantwortlichen,
ihrer Priester und Unterrichtenden, die Freiheit, Seminare oder religiose
Schulen zu griinden, und die Freiheit, religiose Texte oder Publikationen
herzustellen und zu verbreiten.

5. Der Ausschuss weist darauf hin, dass die Freiheit, eine Religion oder
Weltanschauung »zu haben oder anzunehmen«, notwendigerweise die Frei-
heit einschlief3t, eine Religion oder Weltanschauung zu wihlen, einschlie3-
lich insbesondere des Rechtes, seine gegenwiértige Religion oder Weltan-
schauung durch eine andere Religion oder Weltanschauung zu ersetzen
oder einen atheistischen Standpunkt einzunehmen, sowie des Rechtes,
seine Religion oder Weltanschauung zu behalten. Artikel 18 Abs. 2 unter-
sagt jeden Zwang, der die Freiheit, eine Religion oder Weltanschauung sei-
ner Wahl zu haben oder anzunehmen, beeintrichtigen konnte, einschliel3-
lich der Anwendung oder der Androhung der Anwendung von korperlicher
Gewalt oder strafrechtlichen Sanktionen, um Gldubige oder Nichtgldaubige
zur Annahme von Weltanschauungen oder zur Zugehorigkeit zu Religions-
gemeinschaften, zum Verzicht auf ihre Weltanschauung oder Religion oder
zum Ubertritt zu zwingen. Politiken und Praktiken mit dem gleichen Zweck
oder der gleichen Wirkung, wie beispielsweise der beschrinkte Zugang zu
Erziehung, drztlicher Versorgung, Arbeit oder zu den durch Artikel 25 und
andere Bestimmungen des Paktes garantierten Rechten sind ebensowenig
mit Artikel 18 Abs. 2 vereinbar. Die Verfechter aller nicht religiosen Welt-
anschauungen genieflen den gleichen Schutz.
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6. Der Ausschuss ist der Ansicht, dass Artikel 18 Abs. 4 den Unterricht
tiber Gegenstinde wie die allgemeine Geschichte der Religionen und Ideen
in den offentlichen Schulen unter der Voraussetzung erlaubt, dass dieser
Unterricht neutral und objektiv erteilt wird. Die in Artikel 18 Abs. 4 vorge-
sehene Freiheit der Eltern oder des Vormundes, die religitse und sittliche
Erziehung ihrer Kinder in Ubereinstimmung mit ihren eigenen Uberzeu-
gungen sicherzustellen, ist mit der in Absatz 1 des gleichen Artikels garan-
tierten Freiheit verbunden, eine Religion oder Weltanschauung zu unter-
richten. Der Ausschuss hilt fest, dass die 6ffentliche Erziehung, welche die
Unterweisung einer Religion oder besonderen Weltanschauung einschlieft,
mit Artikel 18 Abs. 4 unvereinbar ist, es sei denn, sie sehe, im Einklang mit
den Wiinschen der Eltern oder des Vormundes oder Pflegers, Befreiungen
oder nicht-diskriminierende Wahlméglichkeiten vor.

7. 1In Ubereinstimmung mit Artikel 20 darf das Bekunden einer Religion
oder einer Weltanschauung nicht zu einer Form der Kriegspropaganda oder
des Eintretens fiir nationalen, rassischen oder religiosen Hass werden,
durch welche zu Diskriminierung, Feindseligkeit oder Gewalt aufgesta-
chelt wird. Wie der Menschenrechtsausschuss in der Allgemeinen Bemer-
kung Nr. 11 schon erwihnt hat, sind die Vertragsstaaten gehalten, die ge-
eigneten Gesetzesmaflnahmen anzunehmen, um solche Handlungen zu ver-
bieten.

8. Artikel 18 Abs. 3 bewilligt Einschrinkungen in der Ausiibung der Re-
ligion oder Weltanschauung nur, wenn solche Einschrinkungen gesetzlich
vorgesehen und zum Schutz der 6ffentlichen Sicherheit, Ordnung, Gesund-
heit, Sittlichkeit oder der Grundrechte und -freiheiten anderer erforderlich
sind. Keine Einschrinkungen ertragen die Freiheit, eine Religion oder
Weltanschauung zu haben oder anzunehmen, und die Freiheit der Eltern
oder des Vormundes, die religiose und sittliche Erziehung ihrer Kinder si-
cherzustellen. Bei der Auslegung des Umfangs der Bestimmungen iiber die
bewilligten Einschriankungen sollten sich die Vertragsstaaten von der Not-
wendigkeit leiten lassen, die im Pakt garantierten Rechte zu schiitzen, ein-
schlieBlich des Rechtes auf Gleichheit und des Rechtes, nicht aus den in Ar-
tikel 2, 3 und 26 angegebenen Griinden diskriminiert zu werden. Die vor-
geschriebenen Einschrinkungen miissen gesetzlich vorgesehen sein und
diirfen nicht auf eine Weise angewandt werden, welche geeignet ist, die
durch Artikel 18 garantierten Rechte ihres Gehaltes zu entleeren. Der Aus-
schuss weist darauf hin, dass Artikel 18 Abs. 3 im engen Sinn ausgelegt
werden muss: Darin nicht angegebene Einschrinkungsgriinde sind unzulés-
sig, auch wenn sie als Einschrinkungen anderer vom Pakt geschiitzter
Rechte zuldssig wéren, wie beispielsweise nationale Sicherheit. Einschrin-
kungen diirfen nur zu dem Zweck angewandt werden, fiir den sie vorge-
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schrieben wurden, und miissen in direktem Zusammenhang mit den ihnen
zugrundeliegenden Zielen stehen und verhéltnisméBig sein. Es diirfen keine
Einschriankungen mit diskriminierendem Zweck oder in diskriminierender
Weise auferlegt werden. Der Ausschuss weist darauf hin, dass sich die Auf-
fassung von Sittlichkeit aus zahlreichen sozialen, philosophischen und re-
ligiosen Traditionen ergibt; deshalb miissen sich Einschrinkungen der Frei-
heit, eine Religion oder Weltanschauung zu bekunden, zum Schutz der Sitt-
lichkeit auf Grundsitze stiitzen, welche nicht aus einer einzigen Tradition
abgeleitet werden. Personen, welche schon gewissen rechtmédfigen Zwin-
gen unterworfen sind, wie etwa Gefangene, genief3en trotzdem weiterhin
das uneingeschrinkte Recht, ihre Religion oder Weltanschauung zu bekun-
den, im groftmoglichen Umfang, der sich mit den ihnen auferlegten Zwin-
gen vereinbaren ldsst. Die Vertragsstaaten sollten in ihren Berichten detail-
lierte Angaben iiber den Umfang und die Auswirkungen der in Artikel 18
Abs. 3 vorgesehenen und sowohl im Rahmen des Gesetzes wie auch unter
besonderen Umsténden angewandten Einschrinkungen machen.

9. Die Tatsache, dass eine Religion als staatliche Religion anerkannt oder
als offizielle oder herkommliche Religion eingebiirgert ist oder dass ihre
Anhinger die Mehrheit der Bevolkerung ausmachen, darf in keiner Weise
den Genuss eines der durch den Pakt, insbesondere durch Artikel 18 und 27,
garantierten Rechte beeintrdchtigen oder zu irgendeiner Diskriminierung
der Anhidnger anderer Religionen oder von Nichtgldubigen fiihren. Insbe-
sondere sind MaBBnahmen, welche die letzteren diskriminieren, indem sie
beispielsweise den Zugang zum o6ffentlichen Dienst auf die Angehdrigen
der vorherrschenden Religion beschrinken, diesen wirtschaftliche Vorteile
gewihren oder die Ausiibung anderer Religionen mit besonderen Ein-
schriankungen belegen, mit dem Verbot der Diskriminierung wegen Reli-
gion und Weltanschauung und mit dem in Artikel 26 garantierten Anspruch
auf gleichen Schutz unvereinbar. Unter dem Gesichtspunkt der Ausiibung
der durch Artikel 18 und 27 geschiitzten Rechte bilden die in Artikel 20
Abs. 2 vorgesehenen Maflnahmen einen wichtigen Schutz vor Beeintrich-
tigungen der Rechte der religiosen Minderheiten und anderer religidser
Gruppen und vor Gewalt- oder Verfolgungshandlungen gegen solche Grup-
pen. Der Ausschuss mochte iiber die Malnahmen informiert werden, wel-
che von den Vertragsstaaten zum Schutz des Praktizierens aller Religionen
oder Weltanschauungen vor jeder Beeintrdachtigung und zum Schutz ihrer
Anhinger vor Diskriminierung getroffen wurden. Zudem braucht der Aus-
schuss Angaben iiber die Achtung der Rechte der religiosen Minderheiten
gemifB Artikel 27, um den Umfang abzuschitzen, in welchem die Gedan-
ken-, Gewissens-, Religions- und Anschauungsfreiheit durch die Vertrags-
staaten geschiitzt wurde. Die betreffenden Vertragsstaaten sollten in ihre
Berichte auch Angaben iiber die Praktiken aufnehmen, welche geméa8 ihrer
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Gesetzgebung und Rechtsprechung als blasphemisch gelten und demzu-
folge strafbar sind.

10. Wird in Verfassungen, Gesetzen, Erkldrungen der herrschenden Par-
teien usw. oder in der Praxis eine Gesamtheit von Weltanschauungen als of-
fizielle Ideologie behandelt, so darf dies zu keiner Beeintrdchtigung der
durch Artikel 18 garantierten Recht oder eines anderen im Pakt anerkannten
Rechtes und zu keiner Diskriminierung derjenigen Personen fiihren, welche
diese offizielle Ideologie nicht annehmen oder sich ihr widersetzen.

11. Viele Personen haben sich auf ein Recht zur Verweigerung des Militér-
dienstes (Dienstverweigerung aus Gewissensgriinden) berufen, indem sie
geltend machten, dieses Recht leite sich aus den ihnen durch Artikel 18 ga-
rantierten Freiheiten ab. Um ihren Begehren Rechnung zu tragen, hat eine
wachsende Anzahl Vertragsstaaten in ihren Gesetzgebungen diejenigen
Biirger vom obligatorischen Militdrdienst befreit, die sich aufrichtig zu re-
ligiosen oder anderen Weltanschauungen bekennen, welche die Leistung
dieses Dienstes untersagen, und sie haben statt dessen einen nationalen Er-
satzdienst eingefiihrt. Der Pakt erwihnt ein Recht auf Verweigerung aus
Gewissensgriinden nicht ausdriicklich; der Ausschuss ist jedoch der Auf-
fassung, dass ein solches Recht insoweit aus Artikel 18 abgeleitet werden
kann, als die Verpflichtung zur Anwendung von tddlicher Gewalt in einen
schweren Konflikt mit der Gewissensfreiheit und dem Recht auf Bekun-
dung seiner Religion oder Weltanschauung treten kann. Ist dieses Recht in
Gesetzgebung und Praxis einmal anerkannt, soll es keine Unterscheidung
der Verweigerer aus Gewissensgriinden nach der Art ihrer besonderen An-
schauungen mehr geben, und ebenso soll es keine Diskriminierung von Ver-
weigerern aus Gewissensgriinden mehr geben, weil sie ihren Militdrdienst
nicht geleistet haben. Der Ausschuss 14dt die Vertragsstaaten ein, iiber die
Bedingungen, unter welchen Personen aufgrund der Rechte geméf Artikel
18 vom Militdardienst befreit werden konnen, und iiber Art und Dauer des
nationalen Ersatzdienstes zu berichten.
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8. APRIL 1994

Allgemeine Bemerkung Nr. 23"
Die Rechte von Minderheiten (Artikel 27)
Fiinfzigste Sitzung (1994)

1. Artikel 27 des Paktes garantiert, dass in Staaten mit ethnischen, religi-
osen oder sprachlichen Minderheiten Angehorigen solcher Minderheiten
das Recht nicht vorenthalten werden darf, gemeinsam mit anderen Ange-
horigen ihrer Gruppe ihr eigenes kulturelles Leben zu pflegen, ihre eigene
Religion zu bekennen und auszuiiben oder sich ihrer eigenen Sprache zu be-
dienen. Der Ausschuss stellt fest, dass dieser Artikel ein Recht garantiert,
welches den Angehorigen von Minderheiten gewihrt wird und welches sich
von allen anderen Rechten unterscheidet oder Rechte erginzt, die sie in
Ubereinstimmung mit dem Pakt als Einzelpersonen zusammen mit allen an-
deren Personen bereits genief3en.

2. In einzelnen dem Ausschuss in Anwendung des Fakultativprotokolls
vorgelegten Mitteilungen wurde das in Artikel 27 garantierte Recht mit dem
in Artikel 1 des Paktes garantierten Recht der Volker auf Selbstbestimmung
verwechselt. Zudem wurde in den von den Vertragsstaaten gemifl Artikel
40 vorgelegten Berichten die den Staaten durch Artikel 27 auferlegte
Pflicht bisweilen mit der Pflicht von Artikel 2 Abs. 1, die im Pakt anerkann-
ten Rechte ohne Unterschiede zu gewéhrleisten, sowie mit dem in Artikel
26 garantierten Recht auf Gleichheit vor dem Gesetz und auf gleichen
Schutz durch das Gesetz verwechselt.

3.1. Im Pakt wird ein Unterschied gemacht zwischen dem Recht der Vélker
auf Selbstbestimmung und den in Artikel 27 anerkannten Rechten. Das
erste Recht wird als Recht der Volker betrachtet und ist Gegenstand eines
anderen Teils des Pakts (Teil I). Das Recht der Volker auf Selbstbestim-
mung kann nicht aufgrund des Fakultativprotokolls geltend gemacht
werden. Artikel 27 dagegen verleiht Individuen Rechte und findet sich
demzufolge, wie die Artikel liber die anderen dem Einzelnen verliechenen
Individualrechte, im dritten Teil des Paktes und kann Gegenstand einer Mit-
teilung aufgrund des Fakultativprotokolls sein.!

* Die Ubersetzung dieser Allgemeinen Bemerkung stammt aus Walter Kilin/Giorgio
Malinverni/Manfred Nowak, Die Schweiz und die UNO-Menschenrechtspakte,
1997, S. 403 ff.

1 Siehe Documents officiels de I’Assemblée générale, trente-neuvieme session, Sup-
plément N° 40 (A/39/40), Anhang VI, Allgemeine Bemerkung Nr. 12 (21) (Artikel
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3.2.Der Genuss der in Artikel 27 garantierten Rechte beeintrdchtigt die
Souverdnitit und die territoriale Integritét eines Vertragsstaates nicht. Al-
lerdings kann sich das eine oder andere der in diesem Artikel garantierten
Rechte — beispielsweise das Recht auf das eigene kulturelle Leben — in einer
Lebensweise ausdriicken, welche eng mit dem Hoheitsgebiet und der Ver-
wendung von dessen Ressourcen zusammenhingt.? Dies kann insbesondere
fiir die Mitglieder autochthoner Gemeinschaften, welche eine Minderheit
darstellen, zutreffen.

4. Der Pakt unterscheidet zudem zwischen den in Artikel 27 garantierten
Rechten und den Garantien von Artikel 2 Abs. 1 und Artikel 26. Der in Ar-
tikel 2 Abs. 1 garantierte unterschiedslose Genuss der im Pakt anerkannten
Rechte kommt allen im Gebiet eines Staates befindlichen oder seiner Herr-
schaftsgewalt unterstehenden Personen zu, unabhéngig davon, ob sie einer
Minderheit angehoren oder nicht. Zudem garantiert Artikel 26 ein beson-
deres Recht auf Gleichheit vor dem Gesetz, auf gleichen Schutz durch das
Gesetz und auf Schutz vor jeglicher Diskriminierung beziiglich der von den
Staaten anerkannten Rechte und der von ihnen auferlegten Pflichten. Er re-
gelt die Ausiibung aller Rechte, ob sie im Pakt garantiert werden oder nicht,
welche der Vertragsstaat gesetzlich allen Personen gewéhrleistet, die sich
in seinem Gebiet befinden oder seiner Herrschaftsgewalt unterstehen, un-
abhingig davon, ob sie den in Artikel 27 erwédhnten Minderheiten angeho-
ren oder nicht.? Einzelne Vertragsstaaten, welche behaupten, keinerlei Un-
terscheidungen nach Rasse, Sprache oder Religion zu praktizieren, machen
zu Unrecht geltend, einzig gestiitzt darauf hitten sie keine Minderheiten.

5.1. Aus dem Wortlaut des Artikels 27 geht hervor, dass die Personen, wel-
che geschiitzt werden, einer Gruppe angehoren und eine gemeinsame Kul-
tur, Religion und/oder Sprache haben. Aus dem Wortlaut geht ebenfalls her-
vor, dass die Einzelpersonen, welche zu schiitzen sind, nicht unbedingt
Staatsbiirger des Vertragsstaates sein miissen. Diesbeziiglich gelten eben-
falls die sich aus Artikel 2 Abs. 1 ergebenden Verpflichtungen; denn in
Ubereinstimmung mit diesem Artikel miissen die Vertragsstaaten sicher-

1), zudem veroffentlicht im Dokument CCPR/C/21/Rev.1; ibid., quarante-cin-
quiéme session, Supplément N° 40 (A/45/40), Bd. 11, Anhang IX, section A, Mittei-
lung Nr. 167/1984 (Bernard Ominayak, chef de la bande du lac Lubikon, c. Canada),
am 26. Mirz 1990 angenommene Feststellungen.

2 Ibid., quarante-troisieme session, Supplément N° 40 (A/43/40), Anhang VII, section
G, Mitteilung Nr. 197/1985 (Kitok c. Suéde), am 27. Juli 1988 angenommene Fest-
stellung.

3 Ibid., quarante-deuxieme session, Supplément N° 40 (A/42/40), Anhang VIII, sec-
tion D, Mitteilung Nr. 182/1984 (F. H. Zwaan-de Vries c. Pays-Bas), am 9. April
1987 angenommene Feststellungen; ibid., section C, Mitteilung Nr. 180/1984 (L. G.
Danning c. Pays-Bas), am 9. April 1987 angenommene Feststellungen.
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stellen, dass alle im Pakt anerkannten Rechte durch alle in seinem Gebiet
befindlichen oder seiner Herrschaftsgewalt unterstehenden Personen aus-
gelibt werden konnen, mit Ausnahme der ausdriicklich den Staatsbiirgern
vorbehaltenen Rechte, wie sie beispielsweise in Artikel 25 garantiert wer-
den. Deshalb diirfen die Vertragsstaaten die Ausiibung der in Artikel 27 ga-
rantierten Rechte nicht einzig ihren Staatsbiirgern vorbehalten.

5.2. Artikel 27 gewihrt Personen Rechte, welche Minderheiten angehoren,
die in einem Vertragsstaat »existieren«. Angesichts der Natur und des Um-
fangs der in diesem Artikel garantierten Rechte ist es nicht gerechtfertigt,
das Ausmal} der Stetigkeit festzusetzen, welches der Begriff »existiert«
nahe legt. Es geht einfach darum, dass den Angehorigen solcher Minder-
heiten das Recht nicht vorenthalten werden darf, gemeinsam mit anderen
Angehorigen ihrer Gruppe ihr eigenes kulturelles Leben zu pflegen, ihre ei-
gene Religion zu bekennen und auszuiiben oder sich ihrer eigenen Sprache
zu bedienen. Solche Personen miissen nicht notwendigerweise Biirger oder
Einheimische und auch nicht Personen mit stindigem Aufenthalt sein.
Wanderarbeiter oder Personen auf der Reise in einem Vertragsstaat, welche
solche Minderheiten bilden, haben den Anspruch, dass ihnen die Ausiibung
dieser Rechte nicht vorenthalten wird. Wie alle anderen im Gebiet des Ver-
tragsstaates befindlichen Personen miissen sie zu diesem Zweck die Verei-
nigungs-, Versammlungs- und MeinungsduBerungsfreiheit normal ausiiben
konnen. Die Existenz einer ethnischen, religiosen oder sprachlichen Min-
derheit in einem Vertragsstaat hingt nicht von einer Entscheidung dessel-
ben ab, sondern ergibt sich aufgrund objektiver Kriterien.

5.3. Das Recht der Angehorigen einer sprachlichen Minderheit, sich unter-
einander, privat oder in der Offentlichkeit ihrer eigenen Sprache zu bedie-
nen, darf nicht mit anderen im Zusammenhang mit der sprachlichen AuBe-
rung im Pakt garantierten Rechten verwechselt werden. Es muss insbeson-
dere vom in Artikel 19 garantierten allgemeinen Recht auf freie Meinungs-
duflerung unterschieden werden. Dieses wird jedermann unabhingig davon
gewihrleistet, ob er einer Minderheit angehort oder nicht. Desgleichen
muss das in Artikel 27 garantierte Recht vom besonderen, in Artikel 14
Abs. 3 lit. f garantierten Recht des Angeklagten auf die Beiziehung eines
Dolmetschers, wenn der Angeklagte die Verhandlungssprache des Gerich-
tes nicht versteht oder nicht spricht, unterschieden werden. Artikel 14
Abs. 3 lit. f verleiht in keinem anderen Fall den Angeklagten das Recht, in
den Gerichtsverhandlungen die Sprache ihrer Wahl zu verwenden oder zu
sprechen.*

4 Siehe ibid., quarante-cinquiéme session, Supplément N°40 (A/45/40), Bd.II,
Anhang X, section A, Mitteilung Nr. 220/1987 (T. K. c. France), Entscheid vom
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6.1.0bgleich Artikel 27 negativ formuliert ist, anerkennt er ein »Recht«
und verbietet dessen Vorenthaltung. Die Vertragsstaaten sind deshalb ge-
halten sicherzustellen, dass der Bestand und die Ausiibung dieses Rechtes
weder verweigert noch verletzt werden. Somit miissen positive Schutzmal3-
nahmen nicht nur gegen Handlungen getroffen werden, die vom Vertrags-
staat selbst, durch seine Gesetzgebungs-, Gerichts- oder Verwaltungsbehor-
den vorgenommen werden, sondern auch gegen Handlungen durch andere
im Gebiet des Vertragsstaates befindliche Personen.

6.2. Auch wenn die in Artikel 27 garantierten Rechte Individualrechte sind,
hingt ihre Achtung dennoch vom Ausmag ab, in welchem die Minderheits-
gruppe ihre Kultur, ihre Sprache oder ihre Religion aufrechterhilt. Deshalb
konnen bisweilen auch positive Manahmen der Staaten notwendig wer-
den, um die Identitit der Minderheiten und das Recht ihrer Angehdorigen zu
schiitzen, ihre Kultur und Sprache zu bewahren und ihre Religion gemein-
sam mit anderen Angehorigen ihrer Gruppe zu praktizieren. Diesbeziiglich
muss unterstrichen werden, dass solche positiven Maflnahmen unter Be-
riicksichtigung der Bestimmungen des Artikels 2 Abs. 1 und des Artikels
26 des Paktes beziiglich der Behandlung sowohl der verschiedenen Minder-
heiten unter sich als auch derjenigen der Angehorigen von Minderheiten im
Vergleich zur iibrigen Bevolkerung getroffen werden miissen. Dienen aber
solche Maflnahmen dazu, eine Situation zu beseitigen, welche die Ausii-
bung der in Artikel 27 garantierten Rechte verhindert oder beeintrdchtigt,
diirfen die Vertragsstaaten im Einklang mit dem Pakt rechtmifig eine Un-
terscheidung vornehmen, wenn sie sich dabei auf sinnvolle und objektive
Kriterien stiitzen.

7. Beziiglich der Ausiibung der in Artikel 27 garantierten kulturellen
Rechte weist der Ausschuss darauf hin, dass die Kultur verschiedene Er-
scheinungsformen hat und sich insbesondere in einer bestimmten Lebens-
weise in Verbindung mit dem Gebrauch der natiirlichen Ressourcen duf3ern
kann; dies gilt insbesondere im Fall autochthoner Bevolkerungsgruppen.
Diese Rechte konnen traditionelle Aktivititen wie Fischerei oder Jagd und
das Leben in gesetzlich geschiitzten Reserva ten betreffen.’ Die Ausiibung
dieser Rechte kann positive, gesetzlich vorgeschriebene SchutzmaB3nahmen
sowie Mafinahmen erfordern, welche die faktische Mitwirkung der Ange-

8. November 1989; ibid., section B, Mitteilung Nr. 222/1987 (M. K. c. France), Ent-
scheid vom 8. November 1989.

5 Siehe oben Anm. 1 und 2, Mitteilung Nr. 167/1984 (Bernard Ominayak, chef de la
bande du lac Lubikon, c. Canada), am 26. Mérz 1990 angenommene Feststellungen,
und Mitteilung Nr. 197/1985 (Kitok c. Suede), am 27. Juli 1988 angenommene Fest-
stellungen.
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horigen von Minderheitsgruppen an den sie betreffenden Entscheidungen
garantieren.

8. Der Ausschuss weist darauf hin, dass keines der in Artikel 27 garan-
tierten Rechte in einer Weise und in einem Ausmal} rechtméfig ausgeiibt
werden kann, das mit den anderen Bestimmungen des Paktes nicht in Ein-
klang steht.

9. Der Ausschuss kommt zum Schluss, dass Artikel 27 Rechte garantiert,
deren Schutz den Vertragsstaaten besondere Verpflichtungen auferlegt. Der
Schutz dieser Rechte bezweckt, das Uberleben und die stindige Entwick-
lung der kulturellen, religiosen und sozialen Identitit solcher Minderheiten
zu gewihrleisten und dadurch zur Bereicherung des sozialen Gefiiges als
Ganzes beizutragen. Deshalb weist der Ausschuss darauf hin, dass diese
Rechte als solche zu schiitzen und nicht mit anderen, gemif3 dem Pakt je-
dem Einzelnen iibertragenen Individualrechten zu verwechseln sind. Die
Vertragsstaaten sind somit verpflichtet sicherzustellen, dass die Ausiibung
dieser Rechte vollstindig garantiert ist, und sie miissen in ihren Berichten
die Mallnahmen angeben, die sie zu diesem Zweck angenommen haben.
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4. NOVEMBER 1994

Allgemeine Bemerkung Nr. 24"
Fragen betreffend die im Zeitpunkt der Ratifizierung des Paktes
oder der Fakultativprotokolle formulierten Vorbehalte
Zweiundfiinfzigste Sitzung (1994)

1. Am 1. November 1994 hatten 46 der 127 Vertragsstaaten des Interna-
tionalen Paktes iiber Biirgerliche und Politische Rechte insgesamt 150 Vor-
behalte von unterschiedlicher Bedeutung zur Annahme der Verpflichtungen
aus dem Pakt formuliert. Einige dieser Vorbehalte schliefen die Verpflich-
tung aus, ein bestimmtes im Pakt erklédrtes Recht zu verwirklichen und zu
garantieren. Andere, allgemeiner formulierte wollen hiufig gewihrleisten,
dass gewisse Bestimmungen des innerstaatlichen Rechts weiterhin vorge-
hen. Wieder andere betreffen die Zustdndigkeit des Ausschusses. Die Zahl
der Vorbehalte, ihr Inhalt und ihre Tragweite konnen die wirksame Anwen-
dung des Paktes beeintridchtigen und zur Schwichung der Beachtung ihrer
Verpflichtungen durch die Vertragsstaaten fiihren. Es ist fiir die Vertrags-
staaten wichtig, genau zu wissen, welche Verpflichtungen sie selbst und die
anderen Vertragsstaaten iibernommen haben. Der Ausschuss seinerseits
muss, um die ihm aufgrund des Artikels 40 des Paktes oder der Fakultativ-
protokolle auferlegten Pflichten zu erfiillen, wissen, ob und in welchem
Umfang ein Staat an eine bestimmte Verpflichtung gebunden ist. Er muss
deshalb ermitteln, ob eine einseitige Erkldrung einen Vorbehalt oder eine
auslegende Erkldrung darstellt, und ihre Zulédssigkeit und Auswirkungen
bestimmen.

2. Aus diesen Griinden hielt es der Ausschuss fiir niitzlich, im Rahmen ei-
ner Allgemeinen Bemerkung die sich aus dem internationalen Recht und
der Menschenrechtspolitik ergebenden Fragen zu priifen. Die Allgemeine
Bemerkung identifiziert die Grundsitze des internationalen Rechts, welche
auf die Formulierung von Vorbehalten anwendbar sind und welche die Fest-
stellung ihrer Zulédssigkeit sowie die Auslegung ihres Gegenstandes erlau-
ben. Sie behandelt die Rolle der Vertragsstaaten hinsichtlich der von ande-
ren Vertragsstaaten formulierten Vorbehalte. Sie behandelt ferner die Rolle
des Ausschusses selbst im Zusammenhang mit diesen Vorbehalten.
SchlieBlich enthilt die Allgemeine Bemerkung gewisse Empfehlungen an
die heutigen Vertragsstaaten, ihre Vorbehalte zu liberpriifen, sowie auch an
diejenigen Staaten, welche noch nicht Partei des Paktes sind, damit sie sich
der rechtlichen und menschenrechtspolitischen Erwidgungen bewusst sind,

* Die Ubersetzung dieser Allgemeinen Bemerkung stammt aus Walter Kilin/Giorgio
Malinverni/Manfred Nowak, Die Schweiz und die UNO-Menschenrechtspakte,
1997, S. 347 ff.
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die sie beriicksichtigen miissen, wenn sie die Ratifizierung dieses Instru-
ments oder den Beitritt unter Erkldarung besonderer Vorbehalte in Betracht
ziehen.

3. Esist nicht immer leicht, einen Vorbehalt von einer Erkldrung, welche
die Art und Weise wiedergibt, wie ein Staat eine Bestimmung auslegt, oder
auch von einer politischen Aussage zu unterscheiden. Es muss eher die Ab-
sicht des Staates als die Form des Instruments beriicksichtigt werden. Zielt
eine Erklirung, unabhingig von ihrer Bezeichnung oder ihrer Uberschrift,
darauf ab, die Rechtswirksamkeit eines Vertrages in seiner Anwendung auf
den Staat auszuschlieBen oder zu dndern, stellt sie einen Vorbehalt dar.!
Wenn umgekehrt ein sogenannter Vorbehalt nur die Auffassung iiber den
Inhalt einer Bestimmung wiedergibt, ohne diese Bestimmung in ihrer An-
wendung auf diesen Staat auszuschliefen oder zu dndern, handelt es sich in
Wirklichkeit nicht um einen Vorbehalt.

4. Die Moglichkeit, Vorbehalte anzubringen, kann Staaten, welche der
Ansicht sind, dass sie nur unter Schwierigkeiten alle im Pakt erklédrten
Rechte garantieren kdnnen, ermutigen, dennoch die Mehrzahl der sich aus
dem Pakt ergebenden Verpflichtungen anzunehmen. Vorbehalte konnen
eine niitzliche Rolle spielen, indem sie den Staaten ermoglichen, spezifi-
sche Bestandteile ihrer Gesetzgebung den im Pakt festgehaltenen, jedem
Menschen zustehenden Rechten anzupassen. Dennoch ist es wiinschens-
wert, dass die Staaten die Gesamtheit der Verpflichtungen annehmen, da
menschenrechtliche Bestimmungen der juristische Ausdruck der jeder Per-
son als menschlichem Wesen zukommenden wesentlichen Rechte sind.

5. Weder verbietet der Pakt Vorbehalte noch erwihnt er irgendeine Art
von erlaubten Vorbehalten. Das gleiche gilt fiir das Erste Fakultativproto-
koll. Nach dem Wortlaut des Artikels 2 Abs. 1 des Zweiten Fakultativpro-
tokolls sind »Vorbehalte zu diesem Protokoll [...] nicht zuldssig, mit Aus-
nahme eines Vorbehalts, der zum Zeitpunkt der Ratifikation oder des Bei-
trittes angebracht wird und der die Verhidngung der Todesstrafe in Kriegs-
zeiten aufgrund einer Verurteilung wegen eines wihrend des Krieges be-
gangenen Schwerstverbrechens militidrischer Art vorsieht«. Die Absitze 2
und 3 sehen gewisse Verfahrensverpflichtungen vor.

6. Die Tatsache, dass Vorbehalte nicht verboten sind, bedeutet nicht, dass
die Staaten einen beliebigen Vorbehalt anbringen konnen. Die Frage von
Vorbehalten zum Pakt und zum Ersten Fakultativprotokoll wird durch das
Volkerrecht geregelt. Artikel 19 Abs. 3 des Wiener Ubereinkommens iiber

1 Artikel 2 Abs. 11it. d des Wiener Ubereinkommens iiber das Recht der Vertriige von
1969.
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das Recht der Vertrige gibt niitzliche Hinweise.? Nach dieser Bestimmung
kann ein Staat, wenn ein Vorbehalt durch den betreffenden Vertrag nicht
verboten wird oder in die Kategorie der erlaubten Vorbehalte fillt, einen
Vorbehalt anbringen, sofern dieser nicht mit Gegenstand und Zweck des
Vertrages unvereinbar ist. Obgleich der Pakt, im Gegensatz zu anderen
Menschenrechtsvertriagen, nicht ausdriicklich auf das Kriterium der Verein-
barkeit mit seinem Gegenstand und seinem Ziel verweist, untersteht die
Frage der Auslegung und Zulissigkeit von Vorbehalten diesem Kriterium.

7. In einem Instrument, welches eine sehr grofle Zahl von biirgerlichen
und politischen Rechten festsetzt, will jeder der zahlreichen Artikel, und in
der Tat auch ihr Zusammenspiel, die Verwirklichung der vom Pakt ange-
strebten Ziele gewihrleisten. Gegenstand und Zweck des Paktes bestehen
darin, mittels Festlegung gewisser biirgerlicher und politischer Rechte
rechtlich verbindliche Normen iiber die Menschenrechte zu schaffen und
sie in ein Gefiige von Verpflichtungen zu stellen, welche fiir Staaten, die
den Pakt ratifizieren, rechtlich verbindlich sind, sowie einen Mechanismus
bereitzustellen, welcher die wirksame Uberwachung der libernommenen
Verpflichtungen ermdglicht.

8. Vorbehalte, welche zwingenden Normen widersprechen, wiren nicht
mit Gegenstand und Zweck des Paktes vereinbar. Vertrédge, die einen einfa-
chen Austausch von Verpflichtungen zwischen Staaten begriinden, gestat-
ten es diesen zweifellos, untereinander Vorbehalte zur Anwendung der Be-
stimmungen des allgemeinen internationalen Rechts zu formulieren; im
Fall von Menschenrechtsinstrumenten, welche den Schutz von Personen,
die der Gerichtsbarkeit der Staaten unterstellt sind, bezwecken, verhilt es
sich anders. Deshalb konnen diejenigen Bestimmungen des Paktes, welche
Regeln des internationalen Gewohnheitsrechtes wiedergeben (a fortiori
wenn sie den Charakter zwingender Normen haben), nicht Gegenstand von
Vorbehalten sein. In diesem Sinne kann sich ein Staat nicht das Recht vor-
behalten, Sklaverei oder Folter zu praktizieren, Personen grausamer, un-
menschlicher oder erniedrigender Behandlung oder Strafe zu unterwerfen,
sie willkiirlich ihres Lebens zu berauben, sie willkiirlich festzunehmen und
in Haft zu halten, ihnen das Recht auf Meinungs-, Gewissens- oder Religi-
onsfreiheit abzusprechen, eine Person fiir schuldig zu halten, solange der
Nachweis ihrer Unschuld nicht erbracht ist, an schwangeren Frauen oder
Jugendlichen die Todesstrafe zu vollstrecken, das Eintreten fiir nationalen,

2 Obgleich das Wiener Ubereinkommen iiber das Recht der Vertriige 1969 abgeschlos-
sen wurde und 1980, d.h. nach dem Pakt, in Kraft trat, geben seine Bestimmungen
in diesem Bereich das allgemeine internationale Recht wieder, welches bereits 1951
durch den Internationalen Gerichtshof in seinem Gutachten iiber die Vorbehalte zur
Konvention iiber den Vilkermord bestitigt worden war.
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rassischen oder religiosen Hass zu erlauben, Personen im ehefihigen Alter
das Recht auf das Eingehen einer Ehe abzusprechen oder Minderheiten das
Recht zu verweigern, ihr eigenes kulturelles Leben zu pflegen, ihre eigene
Religion zu bekennen oder sich ihrer eigenen Sprache zu bedienen. Wih-
rend Vorbehalte zu einzelnen Bestimmungen des Artikels 14 zwar zulidssig
sein konnen, wire dies ein allgemeiner Vorbehalt zum Recht auf ein billiges
Verfahren nicht.

9. Indem er das Kriterium der Vereinbarkeit mit Gegenstand und Zweck
allgemeiner auf den Pakt anwendet, hélt der Ausschuss fest, dass beispiels-
weise ein Vorbehalt zu Artikel 1, welcher den Volkern das Recht auf Be-
stimmung ihres eigenen politischen Status und die Gestaltung ihrer wirt-
schaftlichen, sozialen und kulturellen Entwicklung absprédche, mit Gegen-
stand und Zweck des Paktes unvereinbar wire. Desgleichen wire ein Vor-
behalt zur Verpflichtung, die in diesem Instrument anerkannten Rechte zu
achten und sie ohne Unterschied zu gewihrleisten (Artikel 2 Abs. 1), nicht
annehmbar. Ebenso wenig kann sich ein Staat das Recht vorbehalten, auf
der innerstaatlichen Ebene die notwendigen Vorkehrungen nicht zu treffen,
um den im Pakt anerkannten Rechten Wirksamkeit zu verleihen (Artikel 2
Abs. 2).

10. Der Ausschuss hat sich im Weiteren gefragt, ob gewisse Arten von Vor-
behalten mit Gegenstand und Zweck unvereinbar sein konnen. Es muss ins-
besondere untersucht werden, ob Vorbehalte zu Bestimmungen des Paktes,
die nicht auBler Kraft gesetzt werden diirfen, mit seinem Gegenstand und
Zweck vereinbar sind. Obschon unter den im Pakt garantierten Rechten
keine Hierarchie besteht, darf die Geltung einzelner Rechte nicht aufgeho-
ben werden, auch nicht im Falle eines nationalen Notstandes. Dies unter-
streicht die grundlegende Bedeutung derjenigen Rechte, von welchen nicht
abgewichen werden darf. Tatséchlich gehoren aber nicht alle Rechte von
grundlegender Bedeutung, so wie diejenigen in den Artikeln 9 und 27 des
Paktes, zu den Rechten, die nicht auer Kraft gesetzt werden diirfen. Einer
der Griinde, weshalb von gewissen Rechten nicht abgewichen werden darf,
liegt darin, dass ihre Auerkraftsetzung ohne Zusammenhang mit der recht-
miBigen Kontrolle des Staates iiber den nationalen Notstand ist (beispiels-
weise das Verbot der Schuldhaft in Artikel 11). Ein weiterer Grund liegt da-
rin, dass eine solche Aufhebung konkret unmdéglich sein kann (wie bei-
spielsweise im Falle der Gewissensfreiheit). Gleichzeitig ist die Abwei-
chung von gewissen Bestimmungen gerade deswegen unmoglich, weil
ohne diese der Vorrang des Rechtes nicht gewihrleistet werden konnte.
Dies geschihe im Falle eines Vorbehaltes zu den Bestimmungen des Arti-
kels 4, welcher eben gerade zwischen den Interessen des Staates und den
Rechten jedes Einzelnen in Zeiten eines Notstandes abwigt. Das gleiche
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gilt fiir gewisse Rechte, von welchen nicht abgewichen werden darf — Ver-
bot der Folter und der willkiirlichen Beraubung des Lebens beispiels-
weise —* und welche unter keinen Umstinden Gegenstand eines Vorbehal-
tes sein konnen, da sie zwingende Normen sind. Obgleich kein automati-
scher Zusammenhang besteht zwischen den Vorbehalten beziiglich Bestim-
mungen, von welchen nicht abgewichen werden darf, und denjenigen, wel-
che gegen Gegenstand und Zweck des Paktes verstofen, obliegt es dem
Staat, einen solchen Vorbehalt zu rechtfertigen.

11. Der Pakt verkiindet nicht nur spezifische Rechte, sondern versieht diese
auch mit bedeutenden Garantien. Diese Garantien schaffen den notwendi-
gen Rahmen, um die im Pakt erkldrten Rechte zu gewihrleisten, und sie
sind deshalb wesentlich fiir die Achtung seines Gegenstandes und Zwecks.
Einige wirken auf der nationalen, andere auf der internationalen Ebene.
Vorbehalte, die ihrer Beseitigung dienen, sind deshalb unannehmbar. Ein
Staat kann somit keinen Vorbehalt zu Artikel 2 Abs. 3 anbringen und ange-
ben, dass er nicht beabsichtigt, im Falle von Menschenrechtverletzungen
Rechtsmittel zu schaffen. Garantien dieser Art stellen einen integrierenden
Bestandteil des Paktes dar und beeinflussen entscheidend dessen Wirksam-
keit. Der Pakt verleiht im iibrigen dem Ausschuss eine Kontrollfunktion,
um die Verwirklichung dieser Ziele zu erleichtern. Vorbehalte, welche an-
gebracht werden, um sich diesem wesentlichen Aspekt des Paktes, der
ebenfalls die Verwirklichung der Rechte garantieren soll, zu entziehen, sind
mit dem Gegenstand und Zweck ebenfalls unvereinbar. Ein Staat kann sich
nicht das Recht vorbehalten, keine Berichte vorzulegen und seine Berichte
nicht vom Ausschuss priifen zu lassen. Die Rolle des Ausschusses nach
dem Pakt, sei es aufgrund des Artikels 40 oder der Fakultativprotokolle,
setzt notwendigerweise die Auslegung der Bestimmungen des Paktes sowie
die Entwicklung einer Rechtsprechung voraus. Deshalb verstiee ein Vor-
behalt, welcher die Zustdndigkeit des Ausschusses ablehnt, die in den Be-
stimmungen des Paktes vorgesehenen Verpflichtungen auszulegen, eben-
falls gegen Gegenstand und Zweck dieses Instrumentes.

12. Die Verfasser des Paktes verfolgten die Absicht, allen Personen, wel-
che der Gerichtsbarkeit eines Staates unterstellt sind, die in diesem Instru-
ment erkldrten Rechte zu gewihrleisten. Zu diesem Zweck konnen sich ei-
nige begleitende Verpflichtungen als notig erweisen. Es ist moglich, dass
das innerstaatliche Recht gedndert werden muss, um den Vorschriften des
Paktes Rechnung zu tragen, sowie dass Mechanismen auf der nationalen
Ebene eingefiihrt werden miissen, um die im Pakt garantierten Rechte auf

3 Vorbehalte sind zu Artikel 6 und zu Artikel 7 angebracht worden; diese wurden je-
doch nicht derart formuliert, dass sie ein Recht auf Folter oder auf willkiirliche Be-
raubung des Lebens vorbehalten.
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lokaler Ebene durchsetzbar zu machen. Vorbehalte lassen oft eine Neigung
der Staaten erkennen, ein bestimmtes Gesetz nicht dndern zu wollen, und
diese Neigung wird bisweilen zur allgemeinen Politik erhoben. Besorgnis-
erregend sind besonders die allgemein formulierten Vorbehalte, welche im
wesentlichen bewirken, alle im Pakt erkldrten Rechte, deren Umsetzung
eine Anderung des innerstaatlichen Rechtes erfordern, wirkungslos werden
zu lassen. Es besteht somit keine tatsdchliche Annahme der in einem inter-
nationalen Instrument erklidrten Rechte und Verpflichtungen. Wenn zudem
noch Bestimmungen fehlen, welche die Moglichkeit der Geltendmachung
der im Pakt bekriftigten Rechte vor nationalen Gerichten erlauben, und
wenn ferner fiir den Einzelnen keine Moglichkeit besteht, den Ausschuss
aufgrund des Ersten Fakultativprotokolls zu befassen, sind alle wesentli-
chen Elemente der im Pakt vorgesehenen Garantien aufgehoben.

13. Man kann sich fragen, ob das Erste Fakultativprotokoll Vorbehalte zu-
ldsst, und ob, sollte dies bejaht werden, ein solcher Vorbehalt dem Gegen-
stand und Zweck des Paktes oder des Ersten Fakultativprotokolls selbst zu-
widerlaufen konnte. Es ist klar, dass das Erste Fakultativprotokoll ein vom
Pakt getrenntes, obschon eng mit diesem verbundenes, internationales In-
strument ist. Sein Gegenstand und Zweck ist die Anerkennung der Zustéin-
digkeit des Ausschusses fiir die Entgegennahme und Priifung von Mittei-
lungen von Einzelpersonen, die behaupten, Opfer einer Verletzung eines im
Pakt niedergelegten Rechtes durch einen Vertragsstaat zu sein. Staaten an-
erkennen die dem Einzelnen gewihrleisteten Rechte durch Bezugnahme
auf den Pakt und nicht auf das Erste Fakultativprotokoll; dessen Aufgabe
besteht darin zu ermoglichen, dass die Beschwerden beziiglich dieser
Rechte dem Ausschuss vorgelegt werden konnen. Deshalb schrinkt ein
Vorbehalt zur Verpflichtung eines Staates, ein im Pakt erklirtes Recht zu
achten und zu garantieren, wenn er zum Ersten Fakultativprotokoll formu-
liert wird, ohne jedoch vorher zu den entsprechenden Bestimmungen des
Paktes angebracht worden zu sein, die Pflicht dieses Staates nicht ein, sei-
nen materiellen Verpflichtungen nachzukommen. Ein Vorbehalt zum Pakt
kann nicht auf dem Umweg iiber das Fakultativprotokoll angebracht wer-
den; ein solcher Vorbehalt wiirde dazu fiihren, dass der Ausschuss aufgrund
des Ersten Fakultativprotokolls die Art und Weise, wie der Staat die betref-
fende Verpflichtung erfiillt, nicht priifen konnte. Und da Gegenstand und
Zweck des Ersten Fakultativprotokolls darin liegen, dem Ausschuss die
Priifung zu erlauben, ob die fiir die Staaten zwingenden Bestimmungen
richtig angewandt werden, verstiee ein Vorbehalt, welcher darauf abzielt,
den Ausschuss daran zu hindern, gegen Gegenstand und Zweck des Ersten
Protokolls, wenn nicht sogar gegen den Pakt. Ein Vorbehalt beziiglich einer
materiellen Verpflichtung, welcher erstmals zum Ersten Fakultativproto-
koll gemacht wird, konnte als Absicht des betreffenden Staates aufgefasst
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werden, den Ausschuss daran hindern zu wollen, seine Auffassung zu ei-
nem bestimmten Artikel des Paktes im Rahmen einer Individualbeschwerde
abzugeben.

14. Der Ausschuss ist der Ansicht, dass Vorbehalte beziiglich der nach dem
Ersten Fakultativprotokoll erforderlichen Verfahren nicht mit Gegenstand
und Zweck dieses Instrumentes vereinbar sind. Der Ausschuss muss Herr
seines eigenen Verfahrens bleiben, wie es durch das Erste Fakultativproto-
koll und durch die Verfahrensordnung festgelegt wird. Es wurden allerdings
Vorbehalte mit dem Ziel gemacht, die Zustdndigkeit des Ausschusses auf
Tatsachen und Ereignisse zu beschrinken, welche nach dem In-Kraft-Tre-
ten des Ersten Fakultativprotokolls fiir die betroffenen Staaten eingetreten
sind. Nach Ansicht des Ausschusses handelt es sich dabei nicht um einen
Vorbehalt, sondern meistens um eine Erkldarung beziiglich seiner normalen
Zustindigkeit ratione temporis. Gleichzeitig hat der Ausschuss die Ansicht
vertreten, er sei trotz derartiger Erkldarungen und Bemerkungen zustédndig,
wenn Ereignisse oder Handlungen, welche vor dem Datum des In-Kraft-
Tretens des Ersten Fakultativprotokolls erfolgt sind, iiber dieses Datum hi-
naus weiterhin Auswirkungen auf die Rechte eines Opfers haben. Einzelne
Vorbehalte wurden formuliert, welche eigentlich ein zusitzliches Kriterium
der Unzulédssigkeit zu den in Artikel 5 Abs. 2 vorgesehenen Griinden hin-
zufiigen, indem sie die Priifung einer Mitteilung verhindern, wenn dieselbe
Sache schon im Rahmen eines anderen, vergleichbaren Verfahrens gepriift
worden ist. Soweit die grundlegendste Verpflichtung darin besteht zu ge-
wihrleisten, dass die Achtung der Rechte jedes einzelnen Gegenstandes ei-
ner unabhingigen Priifung durch eine dritte Partei bildet, ist der Ausschuss
der Ansicht, dass dort, wo das betroffene Recht und der betroffene Bereich
nach dem Pakt und nach einem anderen internationalen Instrument iden-
tisch sind, ein solcher Vorbehalt nicht gegen Gegenstand und Zweck des
Ersten Fakultativprotokolls verstot.

15. Der Zweck des Zweiten Fakultativprotokolls liegt in erster Linie darin,
den Umfang der aufgrund des Paktes eingegangenen materiellen, das Recht
auf Leben betreffenden Verpflichtungen zu erweitern, indem es die Voll-
streckung von Todesurteilen verbietet und die Todesstrafe abschafft.* Es
enthilt eine spezifische Bestimmung beziiglich der Vorbehalte, welche be-
stimmt, was erlaubt ist. Aufgrund des Artikels 2 Abs. 1 ist eine einzige Art

4 Die Zustidndigkeit des Ausschusses beziiglich dieser erweiterten Verpflichtung wird
in Artikel 5 anerkannt, welcher seinerseits einer gewissen Form eines Vorbehaltes
insofern unterliegt, als gegen die automatische Zuweisung dieser Zustindigkeit an
den Ausschuss ein Vorbehalt angebracht werden kann, da die Moglichkeit besteht,
eine gegenteilige Erkldrung anlésslich der Ratifizierung oder des Beitritts abzuge-
ben.
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von Vorbehalt zuldssig, ndmlich diejenige, mit welcher sich ein Vertrags-
staat das Recht vorbehilt, die Todesstrafe in Kriegszeiten aufgrund einer
Verurteilung wegen eines in Kriegszeiten begangenen Kapitalverbrechens
militdrischer Art anzuwenden. Vertragsstaaten, die einen derartigen Vorbe-
halt anbringen wollen, miissen zwei verfahrensrechtliche Verpflichtungen
erfiillen. Nach dem Wortlaut des Artikels 2 Abs. 1 muss der Staat, welcher
sich in dieser Situation befindet, dem Generalsekretir der Vereinten Natio-
nen im Zeitpunkt der Ratifikation oder des Beitritts die in Kriegszeiten an-
zuwendenden einschldgigen Bestimmungen seiner innerstaatlichen Rechts-
vorschriften mitteilen. Mit dieser Vorgabe sollen Bestimmtheit und Trans-
parenz erreicht werden, und nach Ansicht des Ausschusses wire ein Vor-
behalt, welcher nicht von derartigen Informationen begleitet wire, nicht
rechtswirksam. Nach dem Wortlaut des Artikels 2 Abs. 3 muss der Staat,
welcher einen solchen Vorbehalt formuliert hat, dem Generalsekretir Be-
ginn und Ende eines fiir sein Hoheitsgebiet geltenden Kriegszustand noti-
fizieren. Nach Ansicht des Ausschusses kann kein Staat versuchen, sich auf
einen Vorbehalt zu berufen (d.h. die Vollstreckung eines Todesurteils in
Kriegszeiten als rechtmifig erscheinen zu lassen), wenn er nicht seiner
Verpflichtung gemal Artikel 2 Abs. 3 nachgekommen ist.

16. Nach Ansicht des Ausschusses ist es wichtig zu wissen, welches Organ
befugt ist zu entscheiden, ob gewisse spezifische Vorbehalte mit Gegen-
stand und Zweck des Paktes vereinbar sind. Beziiglich Staatsvertrigen im
allgemeinen hat der Internationale Gerichtshof in seinem Gutachten betref-
fend Vorbehalte zur Konvention iiber den Vilkermord (1951) entschieden,
dass ein Staat, welcher Einsprache gegen einen Vorbehalt wegen Unverein-
barkeit mit Gegenstand und Zweck des Vertrages erhebt, aufgrund seiner
Einsprache davon ausgehen kann, dass der Vertrag zwischen ihm selbst und
dem Staat, welcher den Vorbehalt angebracht hat, nicht in Kraft ist. Artikel
20 Abs. 4 des Wiener Ubereinkommens iiber das Recht der Vertriige von
1969, in dem fiir einen Staat die Moglichkeit vorgesehen ist, gegen den
durch einen anderen Staat formulierten Vorbehalt Einsprache zu erheben,
enthilt sehr interessante Bestimmungen fiir die Annahme eines Vorbehaltes
und die Einspriiche gegen Vorbehalte. Er gestattet einem Staat, Einspruch
gegen den von einem anderen Staat formulierten Vorbehalt zu erheben. Ar-
tikel 21 behandelt die Rechtswirkungen von Einspriichen von Staaten ge-
gen von anderen Staaten gemachte Vorbehalte. Grundsitzlich hindert ein
Vorbehalt die Anwendung der Vertragsbestimmungen, auf die sich der Vor-
behalt bezieht, zwischen dem den Vorbehalt anbringenden Staat und den
anderen Staaten. Jeder Einspruch bewirkt, dass der Vorbehalt im Verhéltnis
zwischen dem den Vorbehalt anbringenden Staat und dem Staat, der Ein-
spruch erhoben hat, nur insoweit anwendbar ist, als er durch den Einspruch
nicht betroffen ist.
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17. Wie oben erwiihnt wurde, enthilt das Wiener Ubereinkommen iiber das
Recht der Vertrige die Definition von Vorbehalten und sieht, bei Fehlen an-
derer spezifischer Bestimmungen, die Anwendung des Kriteriums der Ver-
einbarkeit mit Gegenstand und Zweck vor. Der Ausschuss ist jedoch der
Ansicht, dass die Bestimmungen des Ubereinkommens iiber die Rolle der
Einspriiche von Staaten gegen Vorbehalte es nicht erlauben, das Problem
von Vorbehalten zu Menschenrechtsinstrumenten zu 16sen. Diese Instru-
mente, und ganz besonders der Pakt, schaffen kein Netz des Austausches
zwischenstaatlicher Verpflichtungen. Sie bezwecken die Ausstattung jedes
Einzelnen mit Rechten. Der Grundsatz der zwischenstaatlichen Reziprozi-
tit ist nicht anwendbar, aufler vielleicht im beschrinkten Zusammenhang
von Vorbehalten zu den Erklidrungen, welche aufgrund des Artikels 41 iiber
die Zustindigkeit des Ausschusses gemacht werden. Da die klassischen Re-
geln iiber die Vorbehalte fiir den Pakt vollig ungeeignet sind, haben die
Staaten hdufig weder ein rechtliches Interesse gehabt noch die Notwendig-
keit gesehen, Einsprache gegen Vorbehalte zu erheben. Aus dem Fehlen
von Protesten von Staaten kann nicht geschlossen werden, ob ein Vorbehalt
mit dem Gegenstand und Zweck des Pakts vereinbar oder unvereinbar ist.
Gelegentlich sind aus nicht immer ersichtlichen Griinden von einigen Staa-
ten Einspriiche erhoben worden und von anderen nicht; wird eine Einspra-
che erhoben, prizisiert die einsprechende Partei hdufig die rechtlichen Fol-
gen nicht oder weist manchmal sogar darauf hin, dass sie nicht davon aus-
gehe, dass der Pakt zwischen den betroffenen Parteien nicht in Kraft sei.
Kurz gesagt ist der Charakter dieser Einsprachen so wenig klar, dass man
nur schwerlich aus dem Fehlen einer Einsprache eines Staates schlieflen
kann, dass dieser einen bestimmten Vorbehalt fiir annehmbar hilt. Nach
Ansicht des Ausschusses kann man sich angesichts der besonderen Eigen-
schaften des Paktes als Menschenrechtsinstrument fragen, welches die
Auswirkungen einer Einsprache auf die Beziehungen zwischen den betrof-
fenen Staaten sind. Immerhin kann die von Staaten gegen einen Vorbehalt
erhobene Einsprache dem Ausschuss ein Beurteilungselement fiir seine
Entscheidung geben, ob ein Vorbehalt mit Gegenstand und Zweck des Pak-
tes vereinbar ist.

18. Es ist notwendigerweise Sache des Ausschusses zu entscheiden, ob ein
angebrachter Vorbehalt mit Gegenstand und Zweck des Paktes vereinbar
ist; dies zum einen, weil diese Aufgabe, wie oben erwihnt, nicht in den Zu-
stindigkeitsbereich der Vertragsstaaten fillt, da es sich um Menschen-
rechtsinstrumente handelt, und zum anderen, weil sich der Ausschuss bei
der Ausiibung seiner Funktionen dieser Aufgabe nicht entziehen kann. Um
zu wissen, wieweit seine Pflicht geht zu untersuchen, ob ein Staat seinen
Verpflichtungen nach Artikel 40 nachkommt, oder eine Mitteilung gemif3
dem Ersten Fakultativprotokoll zu priifen, muss sich der Ausschuss not-
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wendigerweise eine Vorstellung von der Vereinbarkeit eines Vorbehaltes
mit Gegenstand und Zweck des Paktes und mit dem internationalen Recht
machen. Wegen des besonderen Charakters eines Menschenrechtsinstru-
mentes muss die Vereinbarkeit eines Vorbehaltes mit dem Gegenstand und
Zweck des Paktes objektiv, unter Berufung auf rechtliche Grundsitze, er-
mittelt werden. Der Ausschuss ist besonders gut fiir die Erfiillung dieser
Aufgabe geeignet. Die normale Folge eines unzuldssigen Vorbehaltes ist
nicht, dass der Pakt fiir den Staat, welcher den Vorbehalt angebracht hat,
vollstindig toter Buchstabe ist. Ein solcher Vorbehalt ist auflésbar in dem
Sinne, dass der Pakt fiir den Staat, welcher den Vorbehalt gemacht hat, vor-
behaltlos gilt.

19. Die Vorbehalte miissen bestimmt und transparent sein, so dass der Aus-
schuss, die im Hoheitsgebiet des den Vorbehalt erkldrenden Staates leben-
den Personen und die iibrigen Vertragsstaaten genau wissen, welches die
Menschenrechtsverpflichtungen sind, die der betreffende Staat iibernom-
men oder nicht iibernommen hat. Vorbehalte diirfen somit nicht einen all-
gemeinen Charakter aufweisen, sondern miissen eine bestimmte Regel des
Paktes betreffen und ihren Geltungsbereich genau angeben. Bei der Prii-
fung der Vereinbarkeit allfilliger Vorbehalte mit dem Gegenstand und
Zweck des Paktes miissen die Staaten sowohl die allgemeine Wirkung einer
Gruppe von Vorbehalten als auch die Wirkung jedes einzelnen Vorbehaltes
auf die Integritidt des Paktes, die von vorrangiger Bedeutung bleibt, in Be-
tracht ziehen. Staaten sollten nicht derart viele Vorbehalte anbringen, dass
sie in Wirklichkeit nur noch eine begrenzte Zahl menschenrechtlicher Ver-
pflichtungen und nicht mehr den Pakt als solchen annehmen. Um die inter-
nationalen Menschenrechtsstandards nicht dauernd in Frage zu stellen,
sollten die Vorbehalte nicht systematisch die eingegangenen Verpflichtun-
gen einzig auf die gegenwirtig bestehenden, weniger verbindlichen Nor-
men des innerstaatlichen Rechts zuriickbinden. Ebensowenig sollten ausle-
gende Erkldarungen oder Vorbehalte darauf abzielen, die selbstindige Be-
deutung der im Pakt enthaltenen Verpflichtungen aufzuheben, indem sie
diese als mit Bestimmungen des innerstaatlichen Rechtes identisch — oder
als nur insoweit annehmbar als identisch — erkldren. Staaten sollten nicht
mittels Vorbehalten oder auslegenden Erkldarungen aufzuzeigen versuchen,
dass der Sinn einer Bestimmung des Paktes demjenigen entspricht, welcher
ihr durch das zustdndige Organ eines anderen internationalen Vertragswer-
kes gegeben wurde.

20. Die Staaten sollten Verfahren einfiihren, welche gewihrleisten, dass je-
der beabsichtigte Vorbehalt mit dem Gegenstand und Zweck des Paktes ver-
einbar ist. Es ist wiinschenswert, dass ein Staat, welcher einen Vorbehalt
anbringt, die innerstaatlichen Gesetzesbestimmungen oder Praktiken genau
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angibt, welche seines Erachtens mit der vorbehaltenen Verpflichtung des
Paktes unvereinbar sind, dass er die Fristen rechtfertigt, welche er benétigt,
um seine Gesetze und Praktiken mit dem Pakt in Einklang zu bringen, oder
dass er erklirt, warum er dazu nicht in der Lage ist. Die Staaten sollten zu-
dem darauf achten, dass die Notwendigkeit, einen Vorbehalt aufrechtzuer-
halten, unter Beriicksichtigung aller Bemerkungen und Empfehlungen des
Ausschusses anlisslich der Priifung ihrer Berichte, periodisch gepriift wird.
Die Vorbehalte sollten so bald wie moglich zuriickgezogen werden. In den
Berichten, welche sie dem Ausschuss vorlegen, sollten die Staaten diejeni-
gen Maflnahmen angeben, welche sie getroffen haben, um ihre Vorbehalte
zu {liberpriifen, wiederzuerwigen oder zuriickzuziehen.
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12. JULI 1996

Allgemeine Bemerkung Nr. 25"
Das Recht auf Teilnahme am iffentlichen Leben, das Wahlrecht und das
Recht auf gleichen Zugang zum dffentlichen Dienst (Artikel 25)
Siebenundfiinfzigste Sitzung (1996)

1. Artikel 25 des Paktes anerkennt und schiitzt das Recht jedes Staatsbiir-
gers, an der Gestaltung der offentlichen Angelegenheiten teilzunehmen,
das Recht zu wihlen und gewihlt zu werden sowie das Recht auf Zugang
zu offentlichen Amtern. Unabhingig von der Verfassungs- oder Regie-
rungsform verlangt der Pakt von den Staaten die Ergreifung jener gesetz-
geberischen und anderen Mafinahmen, welche notwendig sind, damit die
Biirger eine tatsidchliche Moglichkeit haben, die von ihm geschiitzten
Rechte wahrzunehmen. Artikel 25 stellt das Kernstiick einer demokrati-
schen Regierungsform dar, die auf der Zustimmung des Volkes beruht und
mit den Grundsitzen des Paktes libereinstimmt.

2. Die den Staatsbiirgern in Artikel 25 eingerdumten Rechte hingen mit
dem Recht der Volker auf Selbstbestimmung zusammen, sind jedoch davon
verschieden. Das in Artikel 1 Abs. 1 enthaltene Recht auf Selbstbestim-
mung und freie Entscheidung tiber den politischen Status wird den Volkern
als solchen eingerdumt. Demgegeniiber befasst sich Artikel 25 mit dem
Recht der einzelnen Staatsbiirger, an den Verfahren der Gestaltung der 6f-
fentlichen Angelegenheiten teilzunehmen. Als Individualrechte konnen
diese Rechte im Rahmen des ersten Fakultativprotokolls geltend gemacht
werden.

3. Im Gegensatz zu anderen im Pakt anerkannten Rechten und Freiheiten
(welche allen sich auf dem Gebiet eines Staates befindlichen und seiner
Herrschaftsgewalt unterstehenden Personen gewihrleistet sind) schiitzt Ar-
tikel 25 die Rechte »jedes Staatsbiirgers«. Die Staaten sollten in ihren Be-
richten diejenigen gesetzlichen Bestimmungen umreilen, welche die
Staatsbiirgerschaft in bezug auf die in Artikel 25 geschiitzten Rechte defi-
nieren. Jeder Staatsbiirger muss ohne Unterschied wie insbesondere der
Rasse, der Hautfarbe, des Geschlechts, der Sprache, der Religion, der poli-
tischen oder sonstigen Anschauung, der nationalen oder sozialen Herkunft,
des Vermogens, der Geburt oder des sonstigen Status in den Genuss dieser
Rechte kommen. Unterscheidungen zwischen Staatsbiirgern, welche die
Staatsbiirgerschaft durch Geburt, und solchen, welche sie durch Einbiirge-

* Die Ubersetzung dieser Allgemeinen Bemerkung stammt aus Walter Kilin/Giorgio
Malinverni/Manfred Nowak, Die Schweiz und die UNO-Menschenrechtspakte,
1997, S. 392 ff.
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rung erhalten haben, sind grundsitzlich mit Artikel 25 unvereinbar. In ihren
Berichten sollten die Staaten angeben, ob Gruppen existieren, wie zum Bei-
spiel dauernd Niedergelassene, welche diese Rechte nur in beschrinktem
Umfang genieflen, indem sie beispielsweise das Recht haben, an lokalen
Wahlen teilzunehmen oder gewisse 6ffentliche Stellen zu besetzen.

4. Alle Bedingungen, die sich auf die Wahrnehmung der in Artikel 25 ga-
rantierten Rechte beziehen, sollten auf objektiven und sachgerechten Kri-
terien beruhen. So mag es beispielsweise sachgerecht sein, ein hoheres
Mindestalter fiir die Wahlbarkeit oder fiir die Ernennung in gewisse offent-
liche Amter zu verlangen als fiir die Ausiibung des Wahlrechts, das allen er-
wachsenen Staatsbiirgern zukommen sollte. Die Ausilibung dieser Rechte
durch Staatsbiirger darf nur aus gesetzlich vorgesehenen sowie objektiven
und sachgerechten Griinden ausgesetzt oder ausgeschlossen werden. So
kann es beispielsweise gerechtfertigt sein, das Wahlrecht oder das Recht,
ein offentliches Amt zu bekleiden, einer Person zu verweigern, deren Un-
zurechnungsfiahigkeit feststeht.

5. Die in lit. a genannte Gestaltung der 6ffentlichen Angelegenheiten ist
ein weiter Begriff, welcher sich auf die Ausiibung politischer und insbeson-
dere legislativer, exekutiver und administrativer Macht bezieht. Er umfasst
sowohl simtliche Aspekte der 6ffentlichen Verwaltung als auch die Formu-
lierung und Umsetzung politischer Grundsitze auf internationaler, nationa-
ler, regionaler und lokaler Ebene. Die Zuweisung der Befugnisse sowie die
Art und Weise, in welcher die einzelnen Staatsbiirger das in Artikel 25 ent-
haltene Recht auf Teilnahme an der Gestaltung der 6ffentlichen Angelegen-
heiten wahrnehmen, sollte durch Verfassung und andere Gesetze bestimmt
werden.

6. Staatsbiirger nehmen unmittelbar an der Gestaltung der 6ffentlichen
Angelegenheiten teil, wenn sie als Mitglieder gesetzgeberischer Organe
oder als Inhaber exekutiver Amter Macht ausiiben. Dieses Recht auf unmit-
telbare Teilnahme wird durch lit. b unterstiitzt. Staatsbiirger nehmen ferner
unmittelbar an der Gestaltung der 6ffentlichen Angelegenheiten teil, wenn
sie mittels eines Referendums oder eines anderen Wahlverfahrens nach
lit. b die Verfassung annehmen oder dndern oder iiber 6ffentliche Fragen
entscheiden. Staatsbiirger konnen durch die Teilnahme an Volksversamm-
lungen, welche die Befugnis haben, iiber lokale Angelegenheiten oder iiber
Angelegenheiten einer bestimmten Gemeinschaft zu entscheiden, oder
durch ihre Beteiligung in Gremien, welche zur Vertretung der Staatsbiirger
in Verhandlungen mit der Regierung geschaffen wurden, unmittelbar teil-
nehmen. Wo eine direkte Teilnahme der Staatsbiirger geschaffen wurde,
sollten zwischen diesen in bezug auf die Teilnahme keine Unterscheidung
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nach den in Artikel 2 Abs. 1 genannten Merkmalen gemacht und keine un-
sachlichen Einschrinkungen auferlegt werden.

7. Wenn Staatsbiirger an der Gestaltung der 6ffentlichen Angelegenheiten
durch frei gewihlte Vertreter teilnehmen, ergibt sich stillschweigend aus
Artikel 25, dass diese Vertreter Regierungsmacht ausiiben und durch das
Wahlverfahren den Stimmbiirgern gegeniiber fiir die Art und Weise der
Ausiibung dieser Macht verantwortlich sind. Es ergibt sich ferner, dass die
Vertreter nur diejenigen Befugnisse ausiiben, welche ihnen nach den Ver-
fassungsbestimmungen zukommen. Die Teilnahme durch frei gewéhlte
Vertreter erfolgt durch Wahlverfahren, welche durch mit lit. b vereinbare
Gesetze geschaffen werden miissen.

8. Staatsbiirger nehmen ferner an der Gestaltung der 6ffentlichen Ange-
legenheiten teil durch Einflussnahme mittels 6ffentlicher Diskussionen und
Dialog mit ihren Vertretern oder durch ihre Befugnis, sich zu organisieren.
Diese Art der Teilnahme wird durch die Garantie der Meinungsiuferungs-
freiheit, der Versammlungsfreiheit sowie der Vereinigungsfreiheit unter-
stiitzt.

9. Artikel 25 lit. b stellt besondere Bestimmungen iiber das Recht der
Staatsbiirger auf Teilnahme an der Gestaltung der 6ffentlichen Angelegen-
heit als Wihler oder als Wahlkandidaten auf. Echte, wiederkehrende Wah-
len sind unerlédsslich, um sicherzustellen, dass die Vertreter den Staatsbiir-
gern gegeniiber fiir die Art und Weise, wie sie die ihnen iibertragenen ge-
setzgeberischen oder ausfiihrenden Befugnisse ausiiben, verantwortlich
sind. Solche Wahlen miissen in zeitlichen Abstinden abgehalten werden,
welche nicht iberméBig grofl sind und die sicherstellen, dass die Regie-
rungsbefugnisse weiterhin auf der freien AuBerung des Wihlerwillens be-
ruhen. Die in lit. b vorgesehenen Rechte und Pflichten sollten gesetzlich ga-
rantiert sein.

10. Das Recht, an Wahlen und Referenden teilzunehmen, muss gesetzlich
vorgesehen sein und darf nur sachgerechten Einschridnkungen unterliegen,
wie beispielsweise die Festsetzung eines Mindestalters zur Ausiibung des
Wahlrechts. Es ist nicht sachgerecht, das Wahlrecht aufgrund einer korper-
lichen Behinderung auszuschlieBen oder Kriterien wie Alphabetisierung,
Schulbildung oder Vermogen vorauszusetzen. Die Mitgliedschaft in einer
Partei sollte weder eine Voraussetzung noch ein Ausschlussgrund fiir die
Ausiibung des Wahlrechts darstellen.

11. Die Vertragsstaaten miissen wirksame Mallnahmen treffen, um sicher-
zustellen, dass alle Personen, welche wahlberechtigt sind, dieses Recht
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wahrnehmen koénnen. Wo die Registrierung der Wiahler verlangt wird, sollte
diese erleichtert werden, und Hindernisse sollten solcher Registrierung
nichtin den Weg gelegt werden. Wenn fiir die Registrierung Anforderungen
an den Wohnsitz gestellt werden, so miissen diese sachgerecht sein und
sollten nicht dergestalt sein, dass Obdachlose vom Wahlrecht ausgeschlos-
sen werden. Jeglicher missbrduchlicher Eingriff in die Registrierung oder
Stimmabgabe wie auch die Einschiichterung oder Notigung von Wihlern
sollten strafrechtlich verboten werden, und diese Gesetze sollten strikte
durchgesetzt werden. Aufkldrungs- und Registrierungskampagnen sind no-
tig, um die wirksame Ausiibung der in Artikel 25 vorgesehenen Rechte
durch eine informierte Gemeinschaft sicherzustellen.

12. MeinungséduBlerungs-, Versammlungs- und Vereinigungsfreiheit sind
notwendige Voraussetzungen zur wirksamen Ausiibung des Wahlrechts und
miissen vollumfinglich geschiitzt werden. Positive Maflnahmen sollten er-
griffen werden, um die Verhinderung der wirksamen Ausiibung des Wahl-
rechts durch Hindernisse wie Analphabetismus, Sprachbarrieren, Armut
oder Einschriankungen der Bewegungsfreiheit zu tiberwinden. Die Wahl be-
treffende Informationen und Unterlagen sollten in Minderheitensprachen
verfiigbar sein. Besondere Methoden, wie beispielsweise Photographien
oder Symbole, sollten verwendet werden, um sicherzustellen, dass analpha-
betische Wihler iiber angemessene Informationen verfiigen, auf deren
Grundlage sie ihre Wahl treffen konnen. In ihren Berichten sollten die Ver-
tragsstaaten angeben, in welcher Art und Weise die in dieser Ziffer darge-
stellten Hindernisse angegangen werden.

13. In ihren Berichten sollten die Vertragsstaaten diejenigen Bestimmun-
gen, welche auf die Ausilibung des Wahlrechts anwendbar sind, sowie deren
Anwendung in der vom Bericht abgedeckten Periode beschreiben. Die
Staatenberichte sollten ferner diejenigen Faktoren, welche die Staatsbiirger
an der Ausiibung ihres Wahlrechts hindern, sowie die zur Uberwindung die-
ser Faktoren ergriffenen Maflnahmen darstellen.

14. Die Vertragsstaaten sollten in ihren Berichten diejenigen gesetzlichen
Bestimmungen, nach welchen Staatsbiirger das Wahlrecht entzogen wiirde,
angeben und erklédren. Die Griinde fiir einen solchen Entzug sollten objek-
tiv und sachgerecht sein. Falls die Verurteilung wegen der Begehung eines
Deliktes einen Grund fiir die Aussetzung des Wahlrechtes darstellt, so sollte
die Dauer dieser Aussetzung zum Delikt und zur Strafe verhiltnismiBig
sein. Personen, denen ihre Freiheit entzogen wurde, die aber nicht verurteilt
worden sind, sollten nicht vom Wahlrecht ausgeschlossen werden.
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15. Die wirkungsvolle Umsetzung des Rechts und der Moglichkeit, sich als
Kandidat fiir die Wahl in ein Amt aufstellen zu lassen, sichert den wahlbe-
rechtigten Personen die freie Wahl unter den Kandidaten. Jede Beschrin-
kung des Rechts, sich als Kandidat aufstellen zu lassen, wie etwa ein Min-
destalter, sollte auf objektiven und sachgerechten Kriterien beruhen. Perso-
nen, welche unter allen anderen Gesichtspunkten wihlbar wiren, sollten
nicht aus unsachlichen oder diskriminatorischen Griinden, beispielsweise
wegen der Schulbildung, des Wohnortes, der Herkunft oder der politischen
Zugehorigkeit, von der Moglichkeit, gewihlt zu werden, ausgeschlossen
werden. Niemand sollte wegen seiner Kandidatur in irgendeiner Weise dis-
kriminiert oder benachteiligt werden. Die Vertragsstaaten sollten diejeni-
gen gesetzlichen Bestimmungen aufzeigen und erldutern, welche eine be-
stimmte Gruppe oder Kategorie von Personen von der Moglichkeit, gewihlt
zu werden, ausschlieflen.

16. Bedingungen hinsichtlich des Zeitpunktes der Anmeldung der Kandi-
datur, der Gebiihren und Sicherheiten sollten sachgerecht und nicht diskri-
minatorisch sein. Bestehen sachliche Griinde, gewisse Amter als un-
vereinbar mit anderen Positionen (beispielsweise Personen mit richterli-
chen Aufgaben, hohe Offiziere, Beamte) zu betrachten, so sollten die Mal3-
nahmen zur Verhinderung von Interessenskonflikten die durch lit. b ge-
schiitzten Rechte nicht unnotig beschneiden. Die Griinde fiir die Entlassung
von Funktionstrdgern, die in ein Amt gewéhlt wurden, sollten in Gesetzen
festgelegt sein, welche auf objektiven und sachgerechten Kriterien beruhen
und ein faires Verfahren vorsehen.

17. Das Recht sich zur Wahl zu stellen, sollte nicht in unsachlicher Weise
beschriankt werden durch das Erfordernis, dass Kandidaten Parteien oder
einer bestimmten Partei angehoren miissen. Wird von einem Kandidaten
verlangt, eine Mindestzahl von Personen, welche seine Aufstellung unter-
stiitzen, vorzuweisen, dann sollte dieses Erfordernis sachgerecht sein und
nicht der Verhinderung der Kandidatur dienen. Artikel 5 Abs. 1 des Paktes
vorbehalten, darf die politische Meinung nicht als Begriindung dienen, um
einer Person das Recht zu nehmen, sich zur Wahl zu stellen.

18. In ihren Berichten sollten die Vertragsstaaten die gesetzlichen Bestim-
mungen angeben, in denen die Voraussetzungen festgehalten sind, die er-
fiillt sein miissen, um ein 6ffentliches Amt bekleiden zu konnen, sowie alle
Beschrinkungen und Voraussetzungen nennen, welche fiir besondere Am-
ter gelten. Sie sollten die Wihlbarkeitsvoraussetzungen, etwa Altersgren-
zen, und alle anderen Bedingungen und Einschrinkungen nennen. Sie soll-
ten auch Auskunft dariiber geben, ob Einschrinkungen bestehen, welche
Personen, die im 6ffentlichen Dienst stehen (einschlieBlich der Polizei und
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der Armee), daran hindern, in bestimmte 6ffentliche Amter gewihlt zu wer-
den. Die rechtlichen Voraussetzungen und das Verfahren der Entlassung
von Funktionstrdgern, die in ein 6ffentliches Amt gewihlt wurden, sollten
dargelegt werden.

19. GemaB lit. b sollten periodisch faire und freie Wahlen im Rahmen von
Gesetzen, die eine wirkungsvolle Ausiibung der Wahlrechte garantieren,
durchgefiihrt werden. Die Wahlberechtigten sollten frei sein, jeden Kandi-
daten zu wihlen und fiir oder gegen jeden einem Referendum oder einer
Volksbefragung unterstellten Vorschlag zu stimmen, und sie sollten frei
sein, fiir oder gegen die Regierung Stellung zu beziehen, ohne dabei unzu-
lassigen Beeinflussungen oder irgendeiner Art von Zwang ausgesetzt zu
sein, welche die freie Kundgabe des Wihlerwillens verfdlschen oder behin-
dern konnten. Wihler sollten ihre Meinung unabhingig bilden konnen,
ohne Gewalt oder Gewaltandrohung, Zwang, Versprechen von Vergiinsti-
gungen oder anderen manipulativen Malnahmen ausgesetzt zu sein. Eine
sachgerechte Beschriankung der Mittel, die fiir Wahlkampagnen aufgewen-
det werden diirfen, kann angebracht sein, falls dies notwendig ist, um si-
cherzustellen, dass die freie Auswahl der Wihler nicht beeintrichtigt wird
oder dass der demokratische Prozess nicht durch unverhiéltnisméfige Auf-
wendungen zugunsten eines Kandidaten oder einer Partei verfdlscht wird.
Die Ergebnisse reguldrer Wahlen sollten respektiert und umgesetzt werden.

20. Es sollte eine unabhingige Wahlbehorde geschaffen werden, um das
Wahlverfahren zu iiberwachen und sicherzustellen, dass es fair, unpartei-
isch und in Ubereinstimmung mit den geltenden, dem Pakt entsprechenden
Gesetzen durchgefiihrt wird. Die Staaten sollten Mafnahmen treffen, um
das Wahlgeheimnis zu gewihrleisten, auch im Fall schriftlicher oder ver-
tretungsweiser Stimmabgabe, sofern diese Moglichkeiten bestehen. Das
setzt voraus, dass die Wahler vor jeder Form von Zwang oder Notigung zur
Offenlegung ihrer beabsichtigten oder getroffenen Wahl sowie vor jeder un-
gesetzlichen oder willkiirlichen Einmischung in den Wahlvorgang ge-
schiitzt werden. Der Verzicht auf diese Rechte ist mit Artikel 25 des Paktes
unvereinbar. Die Sicherheit der Wahlurnen sollte garantiert sein, und die
Stimmen sollten in Gegenwart der Kandidaten oder ihrer Vertreter ausge-
zahlt werden. Es sollte eine unabhidngige Kontrolle der Wahl und der Aus-
zihlung geben und die Moglichkeit bestehen, eine gerichtliche Uberprii-
fung oder ein gleichwertiges Verfahren zu verlangen, damit die Wihler Ver-
trauen in die Sicherheit der Stimmabgabe und die Auszidhlung der abgege-
benen Stimmen haben konnen. Die Hilfe fiir behinderte, blinde oder
schreibunkundige Personen sollte unabhéngig sein. Die Wihler sollten iiber
diese Garantien vollumfinglich informiert werden.
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21. Obwohl der Pakt kein bestimmtes Wahlsystem vorschreibt, sollte jedes
von einem Vertragsstaat angewandte Verfahren mit den durch Artikel 25 ge-
schiitzten Rechten vereinbar sein und die freie AuBerung des Wihlerwil-
lens tatsdchlich garantieren. Der Grundsatz »ein Mensch, eine Stimme«
sollte gelten, und im Rahmen des Wahlsystems jedes Staates sollte die
Stimme jedes Wihlers gleich viel zidhlen wie diejenige jedes anderen Wih-
lers. Die Einteilung der Wahlkreise und die Methode der Zuteilung der
Stimmen sollten die Verteilung der Wihler nicht in eine Richtung beein-
flussen, welche zur Benachteiligung einer Gruppe fiihrt, und sie sollten das
Recht der Staatsbiirger, ihre Vertreter frei zu wihlen, weder aufheben noch
in unsachlicher Weise beeintrachtigen.

22. In ihren Berichten sollten die Vertragsstaaten diejenigen Maflnahmen
angeben, die sie getroffen haben, um die Abhaltung wiederkehrender, ech-
ter und freier Wahlen zu garantieren, und sie sollten Auskunft geben, wie
ihr Wahlsystem die freie AuBerung des Wihlerwillens garantiert. Die Be-
richte sollten das Wahlsystem beschreiben und erldutern, wie die verschie-
denen politischen Ansichten der Gemeinschaft in den gewihlten Organen
vertreten sind. Sie sollten ferner die Gesetze und Verfahren beschreiben, die
gewihrleisten, dass das Wahlrecht von allen Staatsbiirgern tatsédchlich frei
ausgeiibt werden kann, und angeben, wie das Wahlgeheimnis, die Sicher-
heit und die Giiltigkeit des Wahlverfahrens durch das Gesetz garantiert
sind. Die konkrete Umsetzung dieser Garantien im Verlauf des durch den
Bericht abgedeckten Zeitraums sollte erldutert werden.

23. Artikel 25 lit. ¢ befasst sich mit dem Recht und der Moglichkeit der
Staatsbiirger, unter allgemeinen Gesichtspunkten der Gleichheit Zugang zu
offentlichen Amtern zu haben. Um den Zugang unter allgemeinen Gesichts-
punkten der Gleichheit sicherzustellen, sollten die Kriterien und Verfahren
der Ernennung, Beforderung, Entlassung und Abberufung objektiv und
sachgerecht sein. ForderungsmafBinahmen konnen in gewissen Fillen, in de-
nen dies angemessen erscheint, ergriffen werden, um sicherzustellen, dass
alle Staatsbiirger in gleicher Weise Zugang zu offentlichen Amtern haben.
Die Anwendung der Grundsitze der Chancengleichheit und der Beriick-
sichtigung von Verdiensten sowie der Sicherung einer festen Amtszeit ge-
wiihrleistet, dass Personen, welche 6ffentliche Amter bekleiden, frei sind
von politischer Einmischung und politischem Druck. Es ist besonders wich-
tig, darauf zu achten, dass niemand bei der Wahrnehmung seiner Rechte ge-
miB Artikel 25 lit. ¢ aufgrund der in Artikel 2 Abs. 1 genannten Griinde dis-
kriminiert wird.

24. In ihren Berichten sollten die Vertragsstaaten die Voraussetzungen fiir
den Zugang zu offentlichen Amtern, die moglichen Einschrinkungen und
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die Ernennungs-, Beforderungs-, Entlassungs-, Abberufungs- oder Enthe-
bungsverfahren sowie die Moglichkeiten der gerichtlichen oder sonstigen
Uberpriifung solcher Verfahren beschreiben. Sie sollten ferner Auskunft
dariiber geben, wie das Kriterium der Gleichheit des Zugangs gehandhabt
wird sowie ob und in welchem Umfang ForderungsmaBnahmen ergriffen
wurden.

25. Der freie Austausch von Informationen und Anschauungen iiber 6ffent-
liche und politische Fragen zwischen Staatsbiirgern, Kandidaten und ge-
wihlten Vertretern ist fiir die uneingeschrinkte Ausiibung der in Artikel 25
garantierten Rechte von entscheidender Bedeutung. Dies bedingt eine freie
Presse und andere freie Informationsorgane, welche in der Lage sind, alle
politischen Fragen ohne Zensur und Einschrinkungen zu kommentieren
und die Offentlichkeit zu informieren. Dies erfordert, dass die in Artikel 19,
21 und 22 des Paktes garantierten Rechte vollumfinglich gewihrleistet
werden, insbesondere die Freiheit, sich einzeln oder im Rahmen politischer
Parteien oder anderer Organisationen politisch zu betitigen, die Freiheit,
offentliche Angelegenheiten zu diskutieren, friedlich zu demonstrieren und
sich zu versammeln, zu kritisieren und seine Opposition kundzutun, politi-
sche Texte zu publizieren, Wahlkampagnen zu fithren und politische An-
schauungen zu verbreiten.

26. Das Recht auf Vereinigungsfreiheit, einschlielich des Rechtes, Orga-
nisationen und Vereinigungen zu griinden, die sich mit politischen und 6f-
fentlichen Angelegenheiten befassen, stellt ein erginzendes wesentliches
Element fiir die durch Artikel 25 geschiitzten Rechte dar. Die politischen
Parteien und die Mitgliedschaft in Parteien spielen eine wichtige Rolle bei
der Gestaltung der 6ffentlichen Angelegenheiten und im Wahlverfahren.
Die Vertragsstaaten sollten dafiir sorgen, dass die politischen Parteien in ih-
ren internen Angelegenheiten die anwendbaren Bestimmungen des Artikels
25 befolgen, um so den Staatsbiirgern die Ausiibung der Rechte zu gewihr-
leisten, die ihnen in diesem Artikel zuerkannt werden.

27. Aus Artikel 5 Abs. 1 ergibt sich, dass alle durch Artikel 25 anerkannten
und geschiitzten Rechte nicht so ausgelegt werden diirfen, dass sie ein
Recht begriinden, Tétigkeiten auszuiiben oder Handlungen zu begehen,
welche darauf abzielen, die in diesem Pakt anerkannten Rechte und Frei-
heiten aufzuheben oder iiber das im Pakt vorgesehene Maf} hinaus einzu-
schrinken.
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CPR A/53/40, ANHANG VII
8. DEZEMBER 1997

Allgemeine Bemerkung Nr. 26
Die Kontinuitit von Verpflichtungen
Einundsechzigste Sitzung (1997)

1. Der Internationale Pakt iiber Biirgerliche und Politische Rechte enthilt
keine Vorschriften zu seiner Beendigung und sieht keine Regelung fiir eine
Kiindigung oder den Riicktritt vor. Infolgedessen muss die Moglichkeit der
Beendigung, der Kiindigung oder des Riicktritts im Licht einschldgiger Re-
geln des Volkergewohnheitsrechts betrachtet werden, die im Wiener Ver-
tragsrechtsiibereinkommen wiedergegeben sind. Auf dieser Grundlage un-
terliegt der Pakt weder der Kiindigung noch dem Riicktritt, es sei denn, die
Parteien beabsichtigten, die Moglichkeit der Kiindigung oder des Riicktritts
zuzulassen, oder ein solches Recht ergibt sich aus dem Wesen des Vertrags.

2. Der Umstand, dass die Vertragsstaaten die Moglichkeit der Kiindigung
nicht zugelassen haben und dass dies nicht nur auf ein blo3es Versehen ih-
rerseits zuriickzufiihren ist, ergibt sich daraus, dass Artikel 41 Abs. 2 des
Pakts einem Vertragsstaat erlaubt, seine Zustimmung zur Zusténdigkeit des
Ausschusses fiir die Priifung zwischenstaatlicher Mitteilungen durch eine
entsprechende Notifikation zuriickzuziehen, wohingegen keine entspre-
chende Regelung im Hinblick auf eine Kiindigung oder einen Riicktritt von
dem Pakt selbst existiert. Ferner kann das Fakultativprotokoll zum Pakt, das
zur gleichen Zeit verhandelt und verabschiedet wurde, von den Vertrags-
staaten gekiindigt werden. Auf dem Wege des Vergleichs erlaubt zusétzlich
das Internationale Ubereinkommen zur Beseitigung jeder Form von Ras-
sendiskriminierung, das ein Jahr vor dem Pakt verabschiedet wurde, aus-
driicklich die Kiindigung. Deshalb kann der Schluss gezogen werden, dass
die Verfasser des Pakts bewusst beabsichtigten, die Moglichkeit der Kiin-
digung auszuschlieBen. Derselbe Schluss ist auf das Zweite Fakultativpro-
tokoll anzuwenden, bei dessen Abfassung eine Kiindigungsklausel absicht-
lich ausgelassen wurde.

3. AuBerdem gehort der Pakt nicht zu jener Art von Vertrigen, die auf-
grund ihres Wesens ein Kiindigungsrecht voraussetzen. Zusammen mit dem
gleichzeitig verfassten und verabschiedeten Internationalen Pakt iiber Wirt-
schaftliche, Soziale und Kulturelle Rechte kodifiziert der Pakt in Vertrags-
form die universellen Menschenrechte, die in der Allgemeinen Erkldrung
der Menschenrechte verankert sind. Diese drei Abkommen werden hiufig
als die »International Bill of Human Rights« bezeichnet. Der Pakt als sol-
cher hat keinen befristeten Charakter, der fiir Vertridge typisch ist, bei denen
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das Kiindigungsrecht als zulédssig anzusehen ist, ungeachtet der Tatsache,
dass eine entsprechende spezifische Bestimmung nicht vorhanden ist.

4. Die Rechte, die in dem Pakt verankert sind, stehen allen Menschen zu,
die auf dem Hoheitsgebiet eines Vertragsstaates leben. Der Menschen-
rechtsausschuss hat, wie sich aus seiner langjdhrigen Praxis ergibt, stets die
Ansicht vertreten, dass der Schutz der Paktrechte, sobald er Menschen in
einem Vertragsstaat zuerkannt wurde, diesen Menschen ungeachtet eines
Regierungswechsels erhalten bleibt, einschlielich bei einer Aufsplitterung
in mehrere Staaten, der Staatennachfolge oder irgendeiner spiteren Hand-
lung des Vertragsstaates, die darauf abzielt, die Menschen ihrer durch den
Pakt zugestandenen Rechte zu berauben.

5. Der Ausschuss ist daher der festen Meinung, dass das Volkerrecht ei-
nem Staat, der den Pakt ratifiziert hat, ihm beigetreten ist oder durch Nach-

folge iibernommen hat, nicht gestattet, ihn zu kiindigen oder von ihm zu-
riickzutreten.
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CCPR/C/21/REV.1/ADD.9
2. NOVEMBER 1999

Erginzung
Allgemeine Bemerkung Nr. 27"
Freiziigigkeit (Artikel 12)
Siebenundsechzigste Sitzung (1999)

1. Das Recht auf Freiziigigkeit ist fiir die freie Entwicklung einer Person
unverzichtbar. Es steht, wie sich in der Praxis des Ausschusses bei seiner
Befassung mit den Staatenberichten und Individualbeschwerden immer
wieder gezeigt hat, in engem Zusammenhang mit anderen festgelegten
Paktrechten. Auf die besondere Verbindung zwischen Artikel 12 und 13 hat
der Ausschuss in seiner Allgemeinen Bemerkung Nr. 15 (»Die Stellung von
Auslédndern unter dem Pakt« von 1986) aufmerksam gemacht.'

2. Die Schranken, die den von Artikel 12 geschiitzten Rechten gezogen
werden konnen, diirfen den prinzipiellen Freiheitsaspekt nicht beseitigen
und miissen den in Artikel 12 Abs. 3 enthaltenen Grundsatz der Erforder-
lichkeit ebenso beachten wie die Notwendigkeit, dass sie im Einklang mit
den anderen im Pakt anerkannten Rechten stehen miissen.

3. Die Vertragsparteien sind aufgefordert, den Ausschuss durch ihre Be-
richte mit den einschldgigen inldndischen Gesetzen und der Verwaltungs-
und Rechtsprechungspraxis im Hinblick auf die nach diesem Artikel
geschiitzten Rechte vertraut zu machen. Dabei sind auch die in dem vorlie-
genden Kommentar enthaltenen Ausfithrungen zu beriicksichtigen. Die Be-
richte miissen zudem iiber die Rechtsbehelfe informieren, die ergriffen
werden konnen, wenn diese Rechte beschrinkt werden.

Freiziigigkeit und Niederlassungsfreiheit (Absatz 1)

4. Jene, die sich rechtméBig auf dem Territorium eines Staates aufhalten,
genieflen dort das Recht, sich frei zu bewegen und ihren Wohnsitz zu wih-
len. Staatsangehorige halten sich auf dem Territorium ihres Heimatstaates
grundsétzlich immer rechtmifig auf. Die RechtméBigkeit des Aufenthaltes
eines Auslidnders beurteilt sich nach innerstaatlichem Recht, das die Ein-
reise eines Ausldnders in das Staatsgebiet von Beschrinkungen abhingig
machen kann, soweit sich aus den internationalen Verpflichtungen des
Staates nichts anderes ergibt. In diesem Zusammenhang hat der Ausschuss

* Die Ubersetzung dieser Allgemeinen Bemerkung stammt aus MenschenRechtsMa-
gazin H. 2/2000, S. 85 ff. des MenschenRechtsZentrums der Universitit Potsdam.
1 HRI/GEN/1/Rev. 3, 15. August 1997, S. 20 (Ziffer 8).
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festgehalten, dass ein Ausldnder, der zwar illegal in einen Staat eingereist
war, dem aber spiter ein Aufenthaltsrecht zuerkannt wurde, im Sinne des
Artikels 12 als jemand anzusehen ist, der sich rechtméfig in diesem Land
aufhilt.” Sobald sich eine Person in einem Staat rechtméBig aufhélt, miissen
alle Beschriankungen der in Artikel 12 Abs. 1 und 2 garantierten Rechte so-
wie jede im Vergleich mit eigenen Staatsangehorigen verschiedene Be-
handlung nach Maflgabe der Voraussetzungen des Artikels 12 Abs. 3 ge-
rechtfertigt werden.? Es ist daher wichtig, dass die Vertragsparteien in ihren
Berichten auf die Fille der Ungleichbehandlung von Auslédndern hinweisen
und die diesbeziiglichen Unterscheidungen rechtfertigen.

5. Das Recht, sich frei zu bewegen, bezieht sich auf das ganze Staatsge-
biet; dies schlie3t alle Teile eines Bundesstaates ein. Artikel 12 Abs. 1 be-
rechtigt alle Personen, von einem Ort zum anderen zu ziehen und sich an
einem Ort ihrer Wahl niederzulassen. Der Genuss dieses Rechts darf fiir
diejenigen, die sich frei bewegen oder an einem Ort bleiben wollen, nicht
von einem besonderen Zweck oder Grund abhéngig gemacht werden. Jede
Beschrinkung muss mit Abs. 3 in Ubereinstimmung stehen.

6. Die Vertragspartei muss sicherstellen, dass die in Artikel 12 garantier-
ten Rechte nicht nur vor staatlichen, sondern auch vor privaten Beeintrich-
tigungen geschiitzt werden. Im Hinblick auf Frauen ist diese staatliche
Schutzpflicht besonders wichtig. Es ist zum Beispiel mit Artikel 12 Abs. 1
unvereinbar, dass das Recht einer Frau, sich frei zu bewegen oder Wohnung
zu nehmen, durch Gesetz oder Gewohnheitsrecht von der Entscheidung ei-
ner anderen Person, auch eines Verwandten, abhingig gemacht wird.

7. Abgesehen von den in Artikel 12 Abs. 3 vorgesehenen Einschrin-
kungsmoglichkeiten umfasst das Recht, innerhalb des Staatsgebietes an ei-
nem Ort eigener Wahl zu leben, den Schutz gegen alle Formen erzwungener
innerstaatlicher Umsiedlung. Es schlieit auch die Verhinderung der Ein-
reise oder des Aufenthalts in einem bestimmten Teil des Staatsgebietes aus.
Eine rechtmifBige Inhaftierung beriihrt freilich in erster Linie das Recht der
personlichen Freiheit, die durch Artikel 9 des Paktes geschiitzt ist. Unter
bestimmten Umstdnden konnen Artikel 12 und 9 allerdings gleichzeitig zur
Anwendung kommen.*

2 Communication Nr. 456/1991, Celepli ./. Schweden, Ziffer 9.2.

3 General Comment Nr. 15, Ziffer 8, in HRI/GEN/1/Rev. 3., 15. August 1997, S. 20.

4 Siehe beispielsweise Communication Nr. 138/1983, Mpandajila ./. Zaire, Ziffer 10;
Communication Nr. 157/1983, Mpaka-Nsusu ./. Zaire, Ziffer 10; Communications
Nrn. 241 und 242/1987, Birhashwirwa/Tshisekedi ./. Zaire, Ziffer 13.
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Die Freiheit, jedes Land, einschliefilich das eigene, zu verlassen (Absatz 2)

8. Das Recht, das Staatsgebiet zu verlassen, darf weder von einem be-
stimmten Zweck noch von dem Zeitraum, den der Einzelne wihlt, um sich
auBlerhalb des Landes aufzuhalten, abhéngig gemacht werden. Eine nor-
male Auslandsreise ist daher in gleicher Weise geschiitzt wie die Ausreise
zum Zweck dauernder Emigration. Auch das Recht, den Zielstaat zu be-
stimmen, ist Teil der individualrechtlichen Garantie. Da der Anwendungs-
bereich des Artikels 12 Abs. 2 nicht auf Personen beschrinkt ist, die sich
rechtméfig im Staatsgebiet aufhalten, ist ein legal ausgewiesener Auslidn-
der gleichermafen dazu berechtigt, den Zielstaat zu wihlen, vorausgesetzt,
dass dieser Staat zur Aufnahme bereit ist.’

9. Um es dem Einzelnen zu ermoglichen, die von Artikel 12 Abs. 2 ga-
rantierten Rechte auch tatsdchlich in Anspruch zu nehmen, sind sowohl
dem Aufenthaltsstaat als auch dem Heimatstaat bestimmte Verpflichtungen
auferlegt.® Weil iiblicherweise Reisen auBerhalb des eigenen Staates nicht
ohne geeignete Dokumente, insbesondere Pass, durchfiihrbar sind, muss
das Recht auf Ausreise zugleich das Recht erfassen, die ndtigen Reisedo-
kumente zu erhalten. Das Ausstellen von Pédssen obliegt fiir gewohnlich
dem Heimatstaat des Individuums. Die Weigerung eines Staates, einem im
Ausland lebenden Staatsangehorigen einen Pass auszustellen oder dessen
Giiltigkeit zu verldngern, kann dieser Person das Recht nehmen, den Auf-
enthaltsort zu verlassen und woandershin zu reisen.” Die Behauptung des
Heimatstaates, seine Staatsangehorigen konnten ohne Pass in das Staatsge-
biet zuriickkehren, stellt keine Rechtfertigung dar.

10. Die Staatenpraxis erweist in zahlreichen Fillen, dass sich Rechtsvor-
schriften und Verwaltungsmafnahmen nachteilig auf die Freiheit auszurei-
sen, insbesondere aus dem eigenen Staat, auswirken. Es ist deshalb beson-
ders geboten, dass die Vertragsparteien iiber alle rechtlichen und praktischen
Beschrinkungen der Ausreisefreiheit berichten, die sie auf ihre eigenen
Staatsangehorigen und auf Auslinder anwenden, um den Ausschuss in die
Lage zu versetzen, die Vereinbarkeit dieser Regeln und Praktiken mit Artikel
12 Abs. 3 zu beurteilen. Die Berichte der Vertragsparteien sollten auch In-
formationen iiber Sanktionsma3nahmen enthalten, die internationalen Flug-
gesellschaften auferlegt werden, wenn sie Personen ohne die erforderlichen

5 Siehe General Comment Nr. 15, Ziffer 9, in HRI/GEN/1/Rev. 3, 15. August 1997,
S. 21.

6 Siehe Communication Nr. 106/1981, Montero ./. Uruguay, Ziffer 9.4.; Communi-
cation Nr. 57/1979, Vidal Martins ./. Uruguay, Ziffer 7, Communication Nr. 77/1980
Lichtensztejn ./. Uruguay, Ziffer 6.1.

7 Siehe Communication Nr. 57/1979, Vidal Martins ./. Uruguay, Ziffer 9.
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Reisedokumente in ihr Staatsgebiet bringen, soweit sich solche Ma3nahmen
auf das Recht, ein anderes Land zu verlassen, auswirken.

Beschriankungen (Absatz 3)

11. Artikel 12 Abs. 3 benennt die auBergewohnlichen Umstédnde, unter de-
nen die in Abs. 1 und 2 enthaltenen Rechte beschrinkt werden kdonnen.
Diese Vorschrift ermédchtigt den Staat nur dazu, diese Rechte zu beschrin-
ken, um die nationale Sicherheit, die 6ffentliche Ordnung (public order/
ordre public), die offentliche Gesundheit oder gute Sitten und die Rechte
und Freiheiten anderer zu schiitzen. Um zuldssig zu sein, miissen die Be-
schrankungen vom Gesetz vorgeschrieben und in einer demokratischen Ge-
sellschaft fiir den Schutz dieser Zwecke erforderlich sein sowie mit allen
anderen im Pakt anerkannten Rechten in Einklang stehen (s.u. Nr. 18).

12. Das Gesetz selbst muss die Bedingungen aufstellen, unter denen die
Rechte beschrinkt werden konnen. Staatenberichte sollten deshalb die
Rechtsnormen genau angeben, die solche Beschrinkungen begriinden. Be-
schrinkungen, die nicht im Gesetz vorgeschrieben sind oder im Ubrigen
nicht mit den Anforderungen des Artikels 12 Abs. 3 iibereinstimmen, ver-
letzen die in Abs. 1 und 2 garantierten Rechte.

13. Wenn einschrinkende Gesetze im Rahmen von Artikel 12 Abs. 3 erlas-
sen werden, haben sich die Staaten stets von dem Prinzip leiten zu lassen,
dass die Beschriankungen nicht den Wesensgehalt des Rechts beeintréchti-
gen diirfen (vgl. Artikel 5 Abs. 1); das Verhéltnis von Recht und Beschrin-
kung, von Norm und Ausnahme darf nicht umgekehrt werden. Die Gesetze,
die Beschriankungen zulassen, miissen genaue Eingriffvoraussetzungen
aufstellen und diirfen denen, die mit ihrer Durchfiihrung beauftragt sind,
keine unbeschrinkte Ermessensfreiheit verleihen.

14. Artikel 12 Abs. 3 macht deutlich, dass es nicht ausreichend ist, wenn
die vorgesehenen Beschriankungen zulédssigen Zwecken dienen; sie miissen
vielmehr auch erforderlich sein, diese zu schiitzen. Einschrinkende Ma@3-
nahmen miissen mit dem VerhiltnisméfBigkeitsprinzip libereinstimmen; sie
miissen geeignet sein, ihre schiitzende Funktion zu erfiillen; sie miissen das
mildeste Mittel unter denen sein, die geeignet sind, das gewiinschte Ergeb-
nis zu erreichen, und sie miissen zu dem zu schiitzenden Rechtsgut in einem
angemessenen Verhiltnis stehen.

15. Das VerhéltnisméBigkeitsprinzip muss nicht nur vom Gesetz, das die

Beschriankungen regelt, respektiert werden, sondern auch von der Verwal-
tung und den Gerichten, die diese Gesetze anwenden. Die Staaten miissen
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sicherstellen, dass alle Verfahren, mit denen die Ausiibung oder Beschrin-
kung dieser Rechte geregelt werden, ziigig durchgefiihrt und dass Griinde
fiir die Anwendung beschrinkender Malnahmen angegeben werden.

16. Die Staaten haben es in ihren Berichten hédufig versiumt zu belegen,
dass die Anwendung der die Rechte aus Artikel 12 Abs. 1 und 2 einschrin-
kenden Gesetze mit den Anforderungen des Artikels 12 Abs. 3 in Uberein-
stimmung stehen. Beschrinkende Maflnahmen miissen in jedem Einzelfall
auf klaren gesetzlichen Grundlagen basieren und den Anforderungen der
Notwendigkeit und der VerhiltnisméBigkeit entsprechen. Diesen Bedin-
gungen wiirde zum Beispiel nicht entsprochen, wenn eine Person am Ver-
lassen des Landes nur aus dem Grund gehindert wiirde, dass sie Triger von
»Staatsgeheimnissen« ist, oder wenn ein Individuum innerhalb des Landes
nur mit besonderer Genehmigung reisen diirfe. Andererseits konnten die
Bedingungen des Artikels 12 Abs. 3 im Fall von Beschrinkungen des Zu-
gangs zu Militdrgebieten aufgrund nationaler Sicherheitsinteressen oder in
Féllen von Begrenzungen der Freiheit, sich in Gebieten niederzulassen, die
von Eingeborenen oder Minderheitengemeinschaften bewohnt werden, er-
fiillt sein.?

17. Eine Hauptquelle der Besorgnis sind die vielfiltigen rechtlichen und
biirokratischen Hemmnisse, die den vollen Genuss der Rechte einer Person,
sich frei zu bewegen, ein Land, eingeschlossen das eigene, zu verlassen
oder einen Wohnsitz zu wéhlen, unnotigerweise beeintrdachtigen. Bezogen
auf das Recht, sich innerhalb eines Landes frei zu bewegen, hat der Aus-
schuss sowohl Bestimmungen kritisiert, die von Individuen verlangen, eine
Erlaubnis zu beantragen, um ihren Wohnsitz zu dndern oder um eine Ge-
nehmigung der lokalen Behdrden am Zielort zu ersuchen, als auch Verzo-
gerungen bei der Bearbeitung solcher schriftlichen Antrdage. Die Staaten-
praxis weist einen noch weit grofleren Reichtum an Hindernissen auf, die
es generell, insbesondere aber den eigenen Staatsangehorigen erschweren,
das Land zu verlassen. Zu derartigen Regeln und Praktiken gehdren bei-
spielsweise Schwierigkeiten fiir Antragssteller, Zugang zu den zustindigen
Behorden zu erhalten, und Mangel an Informationen beziiglich der rechtli-
chen Anforderungen; das Erfordernis, besondere Formulare zu beantragen,
durch die erst die geeigneten Antragsdokumente fiir die Ausstellung eines
Passes erlangt werden konnen; die Notwendigkeit positiver Bestitigung
von Arbeitgebern oder Familienmitgliedern; die genaue Beschreibung der
Reiseroute; die Ausstellung von Pédssen nur nach Entrichtung hoher Gebiih-
ren, die die Kosten der Verwaltungsleistung wesentlich iibersteigen; unver-
niinftige Verzogerungen bei der Ausstellung von Reisedokumenten; die

8 Siehe General Comment Nr. 23, Ziffer 7, in HRI/GEN/1/Rev. 3, 15. August 1997,
S. 41.
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zahlenmifige Beschrankung von Familienmitgliedern, die zusammen rei-
sen wollen; das Erfordernis einer finanziellen Riickkehrbiirgschaft oder ei-
ner Riickfahrkarte; das Erfordernis einer Einladung des Zielstaates oder
von dort lebenden Menschen; die Schikane von Antragstellern, z.B. durch
korperliche Bedrohung, Haft, Verlust des Arbeitsplatzes oder Ausschluss
ihrer Kinder aus der Schule oder Universitit; die Weigerung, einen Pass
auszustellen, weil dem Antragsteller nachgesagt wird, er schade dem guten
Ruf des Landes. Im Lichte dieser Praktiken sollten die Vertragsparteien si-
cherstellen, dass alle der von ihnen verhingten Beschrinkungen sich in vol-
ler Ubereinstimmung mit Artikel 12 Abs. 3 befinden.

18. Jede Anwendung der nach Artikel 12 Abs. 3 erlaubten Beschrinkungen
muss im Einklang mit den anderen im Pakt garantierten Rechten und mit
den grundlegenden Prinzipien der Gleichheit und Nichtdiskriminierung
stehen. Es wire daher eine klare Verletzung des Paktes, wenn die in Artikel
12 Abs. 1 und 2 geschiitzten Rechte unter Heranziehung von Unterschei-
dungsmerkmalen wie Rasse, Hautfarbe, Geschlecht, Sprache, Religion,
politische oder andere Meinung, nationale oder soziale Herkunft, Eigen-
tum, Geburt oder andere Rechtsstellung beschrinkt wiirden. Bei der Prii-
fung von Staatenberichten hat der Ausschuss mehrfach festgestellt, dass
MaBnahmen Artikel 12 verletzen, die Frauen durch das Erfordernis, die Zu-
stimmung oder die Begleitung einer médnnlichen Person zu haben, davon
abhalten, sich frei zu bewegen oder das Land zu verlassen.

Das Recht, in sein eigenes Land einzureisen (Absatz 4)

19. Mit dem Recht eines Menschen, in sein eigenes Land einzureisen, wird
die besondere Beziehung einer Person zu diesem Land anerkannt. Das Ein-
reiserecht hat verschiedene Facetten. Es umfasst das Recht, im eigenen
Land zu bleiben. Es enthélt nicht nur das Recht, nach dem Verlassen des ei-
genen Landes dorthin zuriickzukehren, es kann eine Person auch berechti-
gen, das erste Mal in ein Land zu kommen, wenn sie aulerhalb des Landes
geboren wurde (z.B. wenn es sich um den staatsangehorigkeitsrechtlichen
Heimatstaat dieser Person handelt). Das Riickkehrrecht ist ferner von gro3-
ter Bedeutung fiir Fliichtlinge, die eine freiwillige Wiederansiedelung an-
streben. Es enthélt auch das Verbot erzwungener Bevolkerungsverschie-
bungen oder Massenausweisungen in andere Lénder.

20. Der Wortlaut des Artikels 12 Abs. 4 unterscheidet nicht zwischen
Staatsangehorigen und Fremden (»niemand«). Folglich konnen diejenigen,
die berechtigt sind, dieses Recht geltend zu machen, nur durch die Interpre-
tation des Satzes »sein eigenes Land« ermittelt werden.” Der Anwendungs-

9 Siehe Communication Nr. 538/1993, Stewart ./. Canada.
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bereich des Begriffs »seines eigenen Landes« ist weiter als der Begriff
»Land seiner Staatsangehorigkeit«. Entscheidend ist nicht die Staatsange-
horigkeit in einem formellen Sinn, also die durch Geburt oder durch Ver-
leihung erworbene Staatsangehorigkeit; erfasst sind jedenfalls auch Indivi-
duen, die wegen ihrer besonderen Bindung an oder wegen ihrer Anspriiche
gegen dieses Land nicht als Auslidnder gelten konnen. Dies trife etwa zu auf
Angehorige eines Landes, das diesen die Staatsangehorigkeit volkerrechts-
widrig entzogen hat, oder auf Personen, deren Heimatstaat in einen anderen
Staat eingegliedert wurde oder sonst in ihm aufging und denen dieser an-
dere Staat seine eigene Staatsangehorigkeit verweigert. Der Wortlaut des
Artikels 12 Abs. 4 erlaubt auch eine dariiber hinausgehende Interpretation,
die weitere Kategorien von bereits lange im Land lebenden Einwohnern
umfassen konnte, beispielsweise — aber nicht hierauf begrenzt — staatenlose
Personen, denen willkiirlich das Recht vorenthalten ist, die Staatsangeho-
rigkeit des Landes, in dem sie sich seit langem aufhalten, zu erwerben. Da
noch andere Faktoren unter bestimmten Umstdnden die Entstehung enger
und andauernder Beziehungen zwischen einer Person und einem Land ver-
ursachen konnen, sind die Vertragsparteien aufgerufen, in ihre Berichte In-
formationen iiber das Recht der stindig im Land lebenden Nichtstaatsange-
horigen, in das Land ihres Wohnsitzes zuriickzukehren, aufzunehmen.

21. In keinem Fall darf einer Person willkiirlich das Recht entzogen wer-
den, in ihr Land einzureisen. Mit dem Hinweis auf das Willkiirkonzept in
diesem Zusammenhang soll betont werden, dass sich jedes staatliche Han-
deln — Legislative, Exekutive und Judikative — an diesem Verbot zu orien-
tieren hat; das Willkiirverbot garantiert, dass sogar eine gesetzlich vorgese-
hene Rechtsbeeintrichtigung in Ubereinstimmung mit den Vorschriften,
Zielen und Zwecken des Paktes stehen und auf jeden Fall unter den jewei-
ligen Umstdnden angemessen (reasonable) sein muss. Der Ausschuss ist
der Ansicht, dass es, wenn iiberhaupt, nur ganz wenige Umstédnde gibt, wo-
nach der Entzug des Rechts, in das eigene Land einzureisen, angemessen
sein konnte. Durch die Entziehung der Staatsangehorigkeit oder durch die
Ausweisung eines Individuums in einen Drittstaat darf eine Vertragspartei
diese Person nicht willkiirlich davon abhalten, in ihr Land zuriickzukehren.
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CCPR /C/21/REV.1/ANHANG 10
29. MARZ 2000

Allgemeine Bemerkung Nr. 28
Die Gleichberechtigung von Mann und Frau (Artikel 3)
Achtundsechzigste Sitzung (2000)

1. Der Ausschuss hat sich entschlossen, seine Allgemeine Bemerkung zu
Artikel 3 des Pakts zu aktualisieren und die Allgemeine Bemerkung Nr. 4
(Dreizehnte Sitzung, 1981) im Lichte der Erfahrung, die er wihrend seiner
Tiatigkeit im Verlauf der vergangenen 20 Jahre gesammelt hat, zu ersetzen.
Die vorliegende Uberarbeitung soll den bedeutenden Einfluss, den dieser
Artikel auf den Genuss der Paktrechte fiir Frauen ausgelibt hat, hervorhe-
ben.

2. Aus Artikel 3 ergibt sich, dass jeder Mensch die Paktrechte gleichbe-
rechtigt und in ihrer Gesamtheit genielen soll. Die vollstindige Wirkung
dieser Vorschrift ist beeintrdchtigt, wann immer einer Person die vollstédn-
dige und gleichberechtigte Inanspruchnahme eines Rechts vorenthalten
wird. Folglich sollten die Staaten gewihrleisten, dass Ménner und Frauen
alle Paktrechte in gleicher Weise genielen konnen.

3. Die Verpflichtung gemif Artikel 2 und 3, jedem Menschen die in dem
Pakt anerkannten Rechte zu gewihrleisten, setzt voraus, dass die Vertrags-
staaten alle erforderlichen Schritte unternehmen, damit jeder Mensch diese
Rechte genieen kann. Dies beinhaltet die Beseitigung von Hindernissen,
die der gleichberechtigten Inanspruchnahme der jeweiligen Rechte im
Wege stehen, auBlerdem eine Menschenrechtsbildung der Bevolkerung und
von Beamten/innen sowie die Anpassung der innerstaatlichen Gesetzge-
bung, um den im Pakt enthaltenen Zusicherungen Wirkung zu verleihen.
Der Vertragstaat muss nicht nur SchutzmafBnahmen, sondern in allen Berei-
chen auch Positivmalnahmen ergreifen, um so ein wirkungsvolles Empo-
werment der Frau zu erreichen. Die Vertragsstaaten miissen Informationen
iber die tatsdchliche Rolle der Frau in der Gesellschaft vorbringen, so dass
der Ausschuss feststellen kann, welche Maflnahmen zusétzlich zu den ge-
setzlichen Vorschriften ergriffen worden sind oder ergriffen werden sollten,
um den jeweiligen Verpflichtungen Wirkung zu verleihen, welcher Fort-
schritt erzielt worden ist, welche Schwierigkeiten auftreten und welche
Schritte unternommen werden, um sie zu iiberwinden.

4. Die Vertragsstaaten sind dafiir verantwortlich, die gleichberechtigte In-

anspruchnahme der Rechte ohne jegliche Diskriminierung zu gewihrleis-
ten. Artikel 2 und 3 verlangen von den Vertragsstaaten, alle dafiir notwen-
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digen Maflnahmen zu ergreifen, einschliellich des geschlechtsbezogenen
Diskriminierungsverbots, und sowohl im offentlichen als auch privaten
Sektor diskriminierende Handlungen, die die gleichberechtigte Inan-
spruchnahme der Rechte behindern, zu beseitigen.

5. Ungleichheit in der Inanspruchnahme von Rechten durch Frauen ist
iiberall auf der Welt anzutreffen und tief in Tradition, Geschichte, Kultur
und Religion verwurzelt. In einigen Lindern manifestiert sich die unterge-
ordnete Rolle der Frauen durch das hohe Auftreten der prianatalen Selektion
des Geschlechts und die Abtreibung weiblicher Foten. Die Vertragsstaaten
sollten sicherstellen, dass traditionelle, historische, religiose oder kultu-
relle Einstellungen nicht dazu benutzt werden, um Verletzungen des Rechts
der Frau auf Gleichheit vor dem Gesetz und auf die gleichberechtigte Inan-
spruchnahme aller Paktrechte zu rechtfertigen. Die Vertragsstaaten sollten
angemessene Auskiinfte iliber diejenigen Aspekte der Tradition, Ge-
schichte, kulturellen Praktiken und religiosen Einstellungen vorbringen,
die die Einhaltung von Artikel 3 gefdhrden oder gefiahrden konnen, und an-
geben, welche MafBinahmen sie ergriffen haben oder zu ergreifen beabsich-
tigen, um diese Situation zu korrigieren.

6. Umdie in Artikel 3 enthaltenen Verpflichtungen zu erfiillen, sollten die
Vertragsstaaten jene Faktoren beachten, die die gleichberechtigte Inan-
spruchnahme jedes der in dem Pakt bestimmten Rechte durch Frauen und
Minner behindern. Um dem Ausschuss zu erméglichen, ein vollstindiges
Bild von der Situation der Frau in jedem Vertragsstaat hinsichtlich der Um-
setzung der Paktrechte zu erhalten, benennt diese Allgemeine Bemerkung
einige der Faktoren, die die gleichberechtigte Inanspruchnahme der
Paktrechte durch Frauen beeinflussen, und erkliart detailliert, welche Art
von Informationen im Hinblick auf diese Rechte erforderlich sind.

7. Die gleichberechtigte Inanspruchnahme von Menschenrechten durch
Frauen muss auch wéhrend eines Notstands geschiitzt werden (Artikel 4).
Vertragsstaaten, die in Zeiten des offentlichen Notstands Mafnahmen er-
greifen und damit von ihren in Artikel 4 des Pakts eingegangenen Ver-
pflichtungen abweichen, sollten dem Ausschuss Informationen zur Verfii-
gung stellen, die den Einfluss derartiger Mainahmen auf die Situation der
Frauen darlegen, und sie sollten nachweisen, dass diese Malnahmen nicht
diskriminierend sind.

8. Frauen sind in Zeiten internationaler oder nationaler bewaffneter Kon-

flikte besonders schutzbediirftig. Die Vertragsstaaten sollten den Aus-
schuss iiber alle Maflnahmen informieren, die wihrend einer solchen Situ-
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ation ergriffen wurden, um Frauen vor Vergewaltigung, Entfiihrung und an-
deren Formen geschlechtsbezogener Gewalt zu schiitzen.

9. Mit ihrem Beitritt zum Pakt gewihrleisten die Vertragsstaaten in Uber-
einstimmung mit Artikel 3 das gleiche Recht fiir Mann und Frau, alle im
Pakt festgelegten biirgerlichen und politischen Rechte wahrzunehmen. Zu-
dem darf gemill Artikel 5 keine Bestimmung des Pakts so ausgelegt wer-
den, dass sie fiir einen Staat, eine Gruppe oder Person das Recht begriindet,
eine Tatigkeit auszuiliben oder eine Handlung zu begehen, die auf die Ab-
schaffung der in Artikel 3 anerkannten Rechte oder auf weitergehende Be-
schrankungen, als in dem Pakt vorgesehen, hinzielen. Ferner soll der
gleichberechtigte Genuss der durch Gesetze, Ubereinkommen, Verordnun-
gen oder durch Gewohnheitsrecht anerkannten oder bestehenden grundle-
genden Menschenrechte der Frau nicht unter dem Vorwand beschrinkt oder
auller Kraft gesetzt werden, dass der Pakt derartige Rechte nicht oder nur
in einem geringeren Ausmalle anerkenne.

10. Die Vertragsstaaten sollten bei der Berichterstattung tiber das in Artikel
6 geschiitzte Recht auf Leben Daten zu den Geburtenraten und zu den
Todesféllen in Zusammenhang mit Schwangerschaft und Geburt zur Verfii-
gung stellen. Daten zu Kindersterblichkeitsraten sollten nach Geschlecht
aufgeschliisselt sein. Die Vertragsstaaten sollten Informationen iiber alle
MaBnahmen beibringen, die ergriffen wurden, um Frauen bei der Verhin-
derung unerwiinschter Schwangerschaften zu helfen und um sicherzustellen,
dass sie sich nicht lebensbedrohenden heimlichen Abtreibungen unterziehen
miissen. Die Vertragsstaaten sollten auch iiber MaBBnahmen berichten, die
Frauen vor Praktiken schiitzen, die ihr Recht auf Leben verletzen, wie die
To6tung von weiblichen Kindern, die Verbrennung von Witwen und die To-
tung um der Mitgift willen. Der Ausschuss mochte auch Informationen iiber
den Einfluss erhalten, den Armut und Entbehrung auf Frauen ausiiben und
der eine Bedrohung ihres Lebens darstellt.

11. Um die Einhaltung von Artikel 7 und auch von Artikel 24 des Pakts be-
werten zu konnen, der den besonderen Schutz des Kindes beinhaltet, beno-
tigt der Ausschuss Informationen iiber nationale Gesetze und Praktiken im
Hinblick auf héusliche oder sonstige Arten der Gewalt gegen Frauen, ein-
schlieBlich der Vergewaltigung. Der Ausschuss muss auch wissen, ob der
jeweilige Vertragsstaat Frauen, die aufgrund von Vergewaltigung schwan-
ger geworden sind, den Zugang zu sicherer Abtreibung ermdglicht. Die
Vertragsstaaten sollten dem Ausschuss auch Informationen tiber Mafnah-
men zur Verfiigung stellen, die erzwungene Abtreibungen und erzwungene
Sterilisationen verhindern. Vertragsstaaten, in denen die weibliche Genital-
verstiimmelung praktiziert wird, sollten Information iiber das Ausmaf der-
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selben und iiber Malnahmen zu ihrer Beseitigung vortragen. Informatio-
nen, die von den Vertragsstaaten zu all diesen Punkten vorgebracht werden,
sollten Schutzmafnahmen einschlieBlich der Rechtsbehelfe beinhalten, die
fiir Frauen zur Verfiigung stehen, deren Rechte gemifl Artikel 7 verletzt
worden sind.

12. In Anbetracht der in Artikel 8 anerkannten Verpflichtungen sollten die
Vertragsstaaten den Ausschuss iiber Malnahmen informieren, die ergriffen
wurden, um den Handel mit Frauen und Kindern sowie die Zwangsprosti-
tution innerhalb des Landes und iiber dessen Grenzen hinaus zu beseitigen.
Sie miissen auch Informationen zu solchen Ma3nahmen zur Verfiigung stel-
len, die ergriffen wurden, um Frauen und Kinder einschlieBlich ausldndi-
scher Frauen und Kinder vor Versklavung zu schiitzen, die, unter anderem,
als Hausanstellung oder durch andere Formen personlicher Dienste ver-
schleiert wird. Vertragsstaaten, in denen Frauen und Kinder angeworben
und aus denen sie weggeholt werden, und Vertragsstaaten, von denen diese
Frauen und Kinder aufgenommen werden, sollten Informationen iiber nati-
onale oder internationale Malnahmen zur Verhinderung der Verletzung der
Rechte von Frauen und Kindern zur Verfiigung stellen.

13. Die Vertragsstaaten sollten Informationen iiber jegliche besondere Re-
gelung zur Verfiigung stellen, die die Kleidung von Frauen in der Offent-
lichkeit betrifft. Der Ausschuss betont, dass solche Regelungen mehrere
Paktrechte verletzen konnen, zum Beispiel: Artikel 26 iiber das Diskrimi-
nierungsverbot; Artikel 7, wenn Korperstrafen auferlegt werden, um eine
entsprechende Regelung durchzusetzen; Artikel 9, wenn die Nicht-Befol-
gung der Regelung mit Haft bestraft wird; Artikel 12, wenn die Freiziigig-
keit einem derartigen Zwang unterliegt; Artikel 17, der allen Personen das
Recht auf Privatleben ohne willkiirliche oder rechtswidrige Eingriffe garan-
tiert; Artikel 18 und 19, wenn Frauen Kleiderordnungen unterworfen wer-
den, die ihre Religions- oder Meinungsfreiheit einschrianken; und zuletzt
Artikel 27, wenn die Kleiderordnung mit jener Kultur in Konflikt steht, auf
die die jeweilige Frau einen Anspruch erheben kann.

14. Im Hinblick auf Artikel 9 sollten die Vertragsstaaten Informationen
iber alle Gesetze oder Praktiken zur Verfiigung stellen, die Frauen willkiir-
lich oder unter Missachtung der Gleichheit ihrer Freiheit berauben konnen,
wie zum Beispiel durch Festhalten innerhalb des Hauses (vgl. Allgemeine
Bemerkung Nr. 8 Absatz 1).

15. Aus Artikel 7 und 10 folgt, dass die Vertragsstaaten alle Informationen

zur Verfiigung stellen miissen, die einen Bezug zur Gewihrleistung gleicher
Rechte fiir Frauen und Ménner haben, denen ihre Freiheit entzogen wurde.
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Insbesondere sollten die Vertragsstaaten berichten, ob Minner und Frauen
in Gefingnissen getrennt werden und ob Frauen nur von weiblichen Voll-
zugsbediensteten bewacht werden. Die Vertragsstaaten sollten auch darii-
ber berichten, ob angeklagte jugendliche Frauen von erwachsenen Frauen
getrennt werden und iiber alle Unterschiede in der Behandlung von ménn-
lichen und weiblichen Personen, denen die Freiheit entzogen wurde, zum
Beispiel iliber den Zugang zu Resozialisierung und Ausbildungsprogram-
men und zu Besuchen von Eheleuten und Familienmitgliedern. Schwangere
Frauen, denen die Freiheit entzogen wurde, sollten stets eine menschliche
Behandlung und Achtung vor der dem Menschen inhédrenten Wiirde erfah-
ren, insbesondere wihrend der Geburt und wihrend der Sorge fiir das
neugeborene Kind; die Vertragsstaaten sollten iiber entsprechende Einrich-
tungen und die medizinische Versorgung fiir Miitter und ihre Sduglinge be-
richten.

16. Im Hinblick auf Artikel 12 sollten die Vertragsstaaten Informationen
iber jede gesetzliche Vorschrift oder Praxis zur Verfiigung stellen, die das
Recht der Frau auf Freiziigigkeit einschrinkt, zum Beispiel die Ausiibung
von Machtbefugnissen des Ehemanns iiber die Frau oder der Eltern iiber er-
wachsene Tochter; rechtliche oder De-facto-Umstéinde, die Frauen daran
hindern zu reisen, zum Beispiel das Erfordernis der Zustimmung eines Drit-
ten fiir die Ausstellung eines Reisepasses oder eines sonstigen Reisedoku-
ments fiir eine erwachsene Frau. Die Vertragsstaaten sollten auch iiber
MaBnahmen berichten, die ergriffen wurden, um solche Gesetze und Prak-
tiken zu beseitigen und um Frauen davor, zum Beispiel durch inlédndische
Rechtsbehelfe, zu schiitzen (vgl. Allgemeine Bemerkung Nr. 27 Absitze 6
und 18).

17. Die Vertragsstaaten sollten sicherstellen, dass ausldndischen Frauen
gleichberechtigt das Recht zugestanden wird, gegen ihre Ausweisung spre-
chende Griinde vorzubringen und die Entscheidung fiir eine Ausweisung
entsprechend Artikel 13 iiberpriifen zu lassen. In dieser Hinsicht sollten sie
berechtigt sein, Argumente vorzubringen, die auf geschlechtsspezifischen
Verletzungen des Pakts wie jenen beruhen, die oben in den Absétzen 10 und
11 erwihnt werden.

18. Die Vertragsstaaten sollten Informationen zur Verfiigung stellen, die es
dem Ausschuss ermoglichen, festzustellen, ob der Zugang zur Gerichtsbar-
keit und das in Artikel 14 festgeschriebene Recht auf ein faires Gerichts-
verfahren von Frauen unter den gleichen Bedingungen wie von Ménnern in
Anspruch genommen werden kann. Insbesondere sollten die Vertragsstaaten
den Ausschuss informieren, ob es gesetzliche Vorschriften gibt, die Frauen
an einem direkten und selbststindigen Zugang zu Gerichten hindern (vgl.
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Mitteilung Nr. 202/1986, Ato del Avellanal gegen Peru, Entscheidungs-
griinde vom 28. Oktober 1988); ob Frauen unter den gleichen Bedingungen
wie Minner als Zeugen Aussagen machen diirfen; und ob Maflnahmen ge-
troffen werden, um Frauen den gleichen Zugang zu Prozesskostenhilfe, ins-
besondere in Familiensachen, zu gewihren. Die Vertragsstaaten sollten
dariiber berichten, ob die Unschuldsvermutung gemifl Artikel 14 Absatz 2
bestimmten Frauen verweigert wird, und iiber die Malnahmen, die getroffen
worden sind, um diese Umstinde zu beenden.

19. Das Recht gemidf Artikel 16, iiberall als rechtsfdhig anerkannt zu wer-
den, ist insbesondere fiir Frauen von Bedeutung, die hdufig aufgrund ihres
Geschlechts oderihres Ehestands eine Beschneidung dieses Rechts erfahren.
Artikel 16 beinhaltet, dass Frauen Eigentum besitzen, einen Vertrag schlie-
Ben oder andere biirgerliche Rechte ausiiben konnen und nicht aufgrund des
Ehestands oder irgendeines anderen Grundes diskriminiert werden diirfen.
Artikel 16 schreibt auch fest, dass die Frau nicht als Objekt behandelt werden
darf, das zusammen mit dem Besitz des verstorbenen Ehemanns seiner Fa-
milie libergeben wird. Die Vertragsstaaten miissen Informationen iiber Ge-
setze oder Praktiken zur Verfiigung stellen, die Frauen daran hindern, als
vollstindig rechtsfihige Person zu handeln oder behandelt zu werden, und
die MaBnahmen, die ergriffen wurden, um Gesetze oder Praktiken, die eine
entsprechende Behandlung verhindern, zu beseitigen.

20. Die Vertragsstaaten miissen Informationen zur Verfiigung stellen, um
dem Ausschuss zu ermoglichen, alle Gesetze und Praktiken zu bewerten,
die in das Recht der Frau auf Privatleben sowie andere von Artikel 17 ge-
schiitzte Rechte eingreifen konnen. Zum Beispiel entsteht ein solcher Ein-
griff dort, wo das sexuelle Verhalten einer Frau bei der Entscheidung iiber
den Umfang ihrer Rechte und ihres Schutzes, einschlielich des Schutzes
vor Vergewaltigung, herangezogen wird. Ein anderer Bereich, in dem Staa-
ten das Recht der Frau auf Privatleben moglicherweise missachten, betrifft
die Fortpflanzung, zum Beispiel in jenen Fillen, in denen die Erlaubnis des
Ehemannes notwendig ist, um eine Entscheidung iiber eine Sterilisation zu
treffen; in Fillen, in denen allgemeine Voraussetzungen fiir die Sterilisation
von Frauen zur Auflage gemacht werden, zum Beispiel, dass sie eine be-
stimmte Anzahl von Kindern oder ein bestimmtes Alter haben miissen, oder
in Fillen, in denen Arzten und anderem Personal im Gesundheitswesen die
gesetzliche Pflicht auferlegt wird, Schwangerschaftsabbriiche anzuzeigen.
In diesen Fillen konnten auch andere Paktrechte, zum Beispiel die aus Ar-
tikel 6 und 7, betroffen sein. Das Privatleben von Frauen kann auch durch
das Verhalten von Privatpersonen beeintrichtigt werden, zum Beispiel
durch Arbeitgeber, die einen Schwangerschaftstest verlangen, bevor sie
eine Frau einstellen. Die Vertragsstaaten sollten iiber alle Gesetze sowie 6f-
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fentliche oder private Handlungen berichten, die die Frau am gleichberech-
tigten Genuss der Rechte gemif3 Artikel 17 beeintrachtigen, und iiber Mal3-
nahmen, die getroffen wurden, um solche Eingriffe zu beseitigen und
Frauen Schutz vor derartigen Eingriffen zu gewihren.

21. Die Vertragsstaaten miissen Mafnahmen ergreifen, um zu gewihrleis-
ten, dass das Recht auf Gedanken-, Gewissens- und Religionsfreiheit und
die Freiheit, eine Religion oder eine Weltanschauung eigener Wahl zu ha-
ben — einschlieBlich der Freiheit, die Religion oder die Weltanschauung zu
wechseln oder zum Ausdruck zu bringen —, im Gesetz und in der Praxis fiir
Mann und Frau unter den gleichen Bedingungen und ohne Diskriminierung
garantiert und geschiitzt werden. Diese von Artikel 18 geschiitzten Freihei-
ten diirfen nur unter den im Pakt vorgesehenen Bedingungen eingeschrédnkt
werden und diirfen, unter anderem, nicht durch Regeln, bei denen die Er-
laubnis Dritter vorausgesetzt wird, oder die Einmischung von Vitern, Ehe-
minnern, Briidern oder sonstigen Personen beschrinkt werden. Artikel 18
darf nicht dazu benutzt werden, um eine Diskriminierung der Frau mit dem
Verweis auf die Gedanken-, Gewissens- und Religionsfreiheit zu rechtfer-
tigen; die Vertragsstaaten sollten deshalb Informationen iiber den Status der
Frauen in Bezug auf ihre Gedanken-, Gewissens- und Religionsfreiheit zur
Verfiigung stellen und angeben, welche Schritte sie unternommen haben
oder beabsichtigen zu unternehmen, um Verletzungen dieser Freiheiten so-
wohl zu beseitigen als auch zu verhindern und um die Rechte der Frauen so
zu schiitzen, dass keine Diskriminierung mehr stattfindet.

22. Gemail Artikel 19 sollten die Vertragsstaaten den Ausschuss iiber alle
Gesetze oder andere Faktoren informieren, die Frauen davon abhalten kon-
nen, ihre gemif dieser Vorschrift geschiitzten Rechte gleichberechtigt
wahrzunehmen. Da es wahrscheinlich ist, dass die Publikation und Verbrei-
tung von obszénem und pornographischem Material, das Frauen und Mad-
chen als Objekte von Gewalt oder erniedrigender oder unmenschlicher Be-
handlung darstellt, geeignet ist, diese Art von Behandlung von Frauen und
Midchen zu fordern, sollten die Vertragsstaaten Informationen iiber solche
gesetzlichen Maflnahmen vorbringen, die die Verdffentlichung oder Ver-
breitung derartiger Materialien einschrénken.

23. Die Staaten sind aufgefordert, Ménner und Frauen im Hinblick auf
EheschlieBung entsprechend Artikel 23 gleich zu behandeln, was auch in
der Allgemeinen Bemerkung Nr. 19 (1990) ausfiihrlich erortert wurde.
Minner und Frauen haben das Recht, eine Ehe nur dann einzugehen, wenn
sie mit ihrer freien und vollen Zustimmung geschlossen wird, und der Staat
ist verpflichtet, die Wahrnehmung dieses Rechts auf gleichberechtigter
Grundlage zu schiitzen. Es gibt viele Faktoren, die Frauen daran hindern
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konnen, ihre Entscheidung zur EheschlieBung frei zu treffen. Zum einen ist
die Entscheidung abhéngig vom Mindestalter fiir die EheschlieBung. Die
Staaten sollten dafiir gleiche Kriterien fiir Mann und Frau schaffen. Diese
Kriterien sollten sicherstellen, dass Frauen imstande sind, eine Entschei-
dung ohne Zwang zu treffen. Zum anderen kann in einigen Ldndern durch
Gesetz oder Gewohnheitsrecht ein Vormund, der in der Regel ménnlich ist,
anstelle der Frau zu der Eheschliefung seine Zustimmung geben und da-
durch Frauen daran hindern, eine freie Wahl zu treffen.

24. Ein weiterer Faktor, der das Recht der Frauen beeintrichtigen kann,
eine Ehe nur mit ihrer freien und vollen Zustimmung zu schlielen, besteht
in gesellschaftlichen Zwingen, die weibliche Vergewaltigungsopfer margi-
nalisieren und Druck auf sie ausiiben, um ihre Einwilligung zur Heirat zu
erreichen. Die freie und volle Einwilligung der Frau zu ihrer EheschlieBung
kann auch durch Gesetze ausgehohlt werden, die dem Vergewaltiger gestat-
ten, seine strafrechtliche Verantwortlichkeit dadurch aufzuheben oder zu
mildern, dass er das Opfer heiratet. Die Vertragsstaaten sollten angeben, ob
die EheschlieBung mit dem Opfer die strafrechtliche Verantwortlichkeit be-
seitigt oder mildert und ob in Féllen, in denen das Opfer minderjéhrig ist,
durch eine Vergewaltigung das heiratsfihige Alter des Opfers herabgesetzt
wird, insbesondere in Gesellschaften, in denen Vergewaltigungsopfer durch
die Gesellschaft an den Rand gedringt werden. Ein anderer Aspekt des
Rechts, eine Ehe zu schlieBen, kann dadurch beeintrichtigt werden, dass
Staaten der erneuten EheschlieBung von Frauen Beschriankungen auferle-
gen, die Ménnern nicht zur Auflage gemacht werden. Das Recht, den Ehe-
gatten zu wihlen, kann dariiber hinaus durch Gesetze und Praktiken einge-
schriankt werden, die die EheschlieBung einer Frau, die einer besonderen
Konfession angehort, mit einem Mann verhindern, der sich zu keiner oder
zu einer anderen Religion bekennt. Die Staaten sollten Informationen zu
solchen Gesetzen und Praktiken zur Verfiigung stellen, die das Recht der
Frau untergraben, nur dann zu heiraten, wenn sie ihre freie und volle Zu-
stimmung gegeben hat, sowie liber Manahmen zu deren Abschaffung. Au-
Berdem sollte beachtet werden, dass die Gleichberechtigung im Hinblick
auf das Recht zu heiraten die Unvereinbarkeit von Polygamie mit diesem
Prinzip beinhaltet. Polygamie verletzt die Wiirde der Frau. Sie ist eine un-
zuldssige Diskriminierung der Frau. Infolgedessen sollte sie unbedingt ab-
geschafft werden, wo auch immer sie noch existiert.

25. Um ihre Verpflichtungen gemifl Artikel 23 Abs. 4 zu erfiillen, miissen
die Vertragsstaaten sicherstellen, dass der Ehestand gleiche Rechte und
Pflichten fiir beide Ehegatten enthilt, zum Beispiel im Hinblick auf das
Sorgerecht und die Pflege der Kinder, die religiose und moralische Erzie-
hung der Kinder, die Fihigkeit, den Kindern die Nationalitit der Eltern zu
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tibertragen, und im Hinblick auf Eigentum und dessen Verwaltung, sei es
gemeinsames Eigentum oder Eigentum nur eines Ehegatten. Die Vertrags-
staaten sollten ihre Gesetzgebung iiberpriifen, um zu gewihrleisten, dass
verheiratete Frauen im Hinblick auf Eigentum und dessen Verwaltung, so-
weit notwendig, gleiche Rechte besitzen. Die Vertragsstaaten sollten auch
sicherstellen, dass keine geschlechtsbezogene Diskriminierung hinsicht-
lich des Erwerbs oder des Verlusts der Staatsbiirgerschaft aufgrund einer
EheschlieBung, hinsichtlich des Aufenthaltsrechts und des Rechts jedes der
Ehegatten, die Verwendung seines oder ihres urspriinglichen Familienna-
mens beizubehalten oder bei der Wahl eines neuen Familiennamens gleich-
berechtigt zu sein. Gleichberechtigung innerhalb der Ehe setzt voraus, dass
Ehemann und Ehefrau gleichermaBen Verantwortlichkeit und Befugnisse
innerhalb der Familie besitzen.

26. Die Vertragsstaaten miissen dariiber hinaus die Gleichberechtigung be-
ziiglich einer Auflosung der Ehe gewihrleisten und die Moglichkeit einer
VerstoBung ausschlieBen. Die Voraussetzungen fiir Scheidung und Annul-
lierung sollten fiir Médnner und Frauen dieselben sein, ebenso wie Entschei-
dungen im Hinblick auf die Verteilung des Besitzes, den Unterhalt und das
Sorgerecht fiir die Kinder. Inwieweit der Elternteil ohne Sorgerecht den
Kontakt zu den Kindern aufrechterhalten kann, sollte aufgrund gleichbe-
rechtigter Erwédgungen entschieden werden. Frauen sollten auch die glei-
chen Erbrechte wie Ménner besitzen, wenn die Auflésung der Ehe durch
den Tod eines der Ehegatten verursacht wird.

27. Um der Anerkennung der Familie im Sinne des Artikels 23 Wirkung zu
verleihen, ist es wichtig, verschiedene Formen der Familie zu akzeptieren.
Dies schlie8t unverheiratete Paare und deren Kinder sowie allein erzie-
hende Elternteile und deren Kinder ein, wobei die Gleichbehandlung von
Frauen unter diesen Umsténden zu gewdhrleisten ist (vgl. Allgemeine Be-
merkung Nr. 19 Abs. 2). Familien mit allein erziechendem Elternteil beste-
hen oft aus einer allein stehenden Frau, die fiir ein oder mehrere Kinder
sorgt; die Vertragsstaaten sollten beschreiben, welche Art von Unterstiit-
zung vorhanden ist, um solchen Frauen zu ermoglichen, ihre elterlichen
Aufgaben gleichberechtigt einem Mann in dhnlicher Lage zu erfiillen.

28. Die Verpflichtung der Vertragsstaaten, Kinder zu schiitzen (Artikel 24),
sollte fiir Jungen und Midchen in gleicher Weise verwirklicht werden. Die
Vertragsstaaten sollten iiber Malnahmen berichten, die ergriffen wurden,
um sicherzustellen, dass Méddchen im Vergleich zu Jungen bei der Erzie-
hung, Erndhrung und Gesundheitsfiirsorge gleich behandelt werden, und
sollten dem Ausschuss unter Beriicksichtigung dieser Umstinde aufge-
schliisselte Daten zur Verfiigung stellen. Die Vertragsstaaten sollten sowohl
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durch Gesetzgebung als auch durch andere geeignete Mafinahmen alle kul-
turellen und religiosen Praktiken beseitigen, die die Freiheit und das Wohl-
ergehen weiblicher Kinder gefdhrden.

29. Das Recht, an der Gestaltung offentlicher Angelegenheiten teilzuha-
ben, ist nicht liberall auf gleichberechtigter Basis umgesetzt worden. Die
Vertragsstaaten miissen sicherstellen, dass das Gesetz Frauen die in Artikel
25 festgeschriebenen Rechte gleichberechtigt mit Minnern garantiert, und
es miissen wirksame PositivmaBBnahmen ergriffen werden, um die Teilhabe
von Frauen an der Gestaltung offentlicher Angelegenheiten und an 6ffent-
lichen Amtern zu férdern und zu gewihrleisten. Mallnahmen, die von den
Vertragsstaaten ergriffen werden, um sicherzustellen, dass alle wahlberech-
tigten Personen, auch imstande sind, dieses Recht auszuiiben, sollten keine
geschlechtsbezogene Diskriminierung enthalten. Der Ausschuss fordert die
Vertragsstaaten auf, statistische Daten iiber den Prozentsatz von Frauen in
offentlichen Wahlidmtern, einschlieBlich in der Legislative, in hochrangigen
Amtern des offentlichen Dienstes und in der Justiz, zur Verfiigung zu stel-
len.

30. Diskriminierung von Frauen féllt hdufig mit Diskriminierung wegen
anderer Griinde wie Rasse, Hautfarbe, Sprache, Religion, politischer oder
sonstiger Uberzeugung, nationaler oder sozialer Herkunft, Eigentum, Ge-
burt oder sonstiger Status zusammen. Die Vertragsstaaten sollten darlegen,
inwieweit Frauen durch Diskriminierung aus anderen Griinden in besonde-
rer Weise beeintrichtigt sind, und iber Malnahmen berichten, die ergriffen
wurden, um diese Beeintridchtigungen zu unterbinden.

31. Das gemidl Artikel 26 geschiitzte Recht auf Gleichheit vor dem Gesetz
und auf Freiheit von Diskriminierung, fordert die Staaten auf, gegen Dis-
kriminierung durch 6ffentliche und private Akteure in allen Bereichen ein-
zuschreiten. Gegen Frauen gerichtete Diskriminierung auf dem Gebiet der
Sozialversicherungsgesetze (Mitteilung Nr. 172/84, Broeks gegen Nieder-
lande, Entscheidungsgriinde vom 9. April 1987; 182/84, Zwaan de Vries
gegen Niederlande, Entscheidungsgriinde vom 9. April 1987; 218/1986,
Vos gegen Niederlande, Entscheidungsgriinde vom 29. Mirz 1989) sowie
auf dem Gebiet der Staatsbiirgerschaft oder der Rechte von Nicht-Staatsan-
gehorigen (Mitteilung Nr. 035/1978, Aumeeruddy-Cziffra und andere ge-
gen Mauritius, Entscheidungsgriinde vom 9. April 1981) verletzt Artikel
26. So genannte Ehrenverbrechen, die unbestraft bleiben, stellen eine gra-
vierende Verletzung des Pakts und insbesondere der Artikel 6, 14 und 26
dar. Ebenso verstoflen Gesetze, die wegen Ehebruch oder anderen Strafta-
ten schwerere Strafen fiir Frauen als fiir Méanner verhidngen, die Forderung
nach Gleichbehandlung. Der Ausschuss hat bei der Uberpriifung der Be-
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richte der Vertragsstaaten auch hiufig festgestellt, dass ein groer Anteil
von Frauen in Bereichen beschiftigt ist, die nicht durch Arbeitsgesetze ge-
schiitzt sind, und dass Frauen aufgrund vorherrschender Briduche und
Traditionen insbesondere hinsichtlich des Zugangs zu besser bezahlter Be-
schiftigung und zu gleicher Bezahlung fiir gleichwertige Arbeit diskrimi-
niert werden. Die Vertragsstaaten sollten ihre Gesetzgebung und Praktiken
tiberpriifen und bei der Umsetzung aller Malnahmen die Fiihrung tiberneh-
men, die notwendig ist, um die Diskriminierung der Frau in allen Bereichen
zu beseitigen, zum Beispiel durch ein Diskriminierungsverbot in privat-
rechtlichen Bereichen wie der Beschiftigung, der Ausbildung und der po-
litischen Aktivitdten sowie bei der Bereitstellung von Wohnraum, Mitteln
und Leistungen. Die Vertragsstaaten sollten iiber diese MaBBnahmen berich-
ten und Informationen iiber Rechtsbehelfe, die Opfern derartiger Diskrimi-
nierung zur Verfligung stehen, beibringen.

32. Rechte, die Personen, welche gemif3 Artikel 27 Minderheiten angehd-
ren, im Hinblick auf ihre Sprache, Kultur und Religion genieen, berechti-
gen keinen Staat, keine Gruppe oder keine Person, das Recht der Frau auf
gleichberechtigten Genuss irgendeines der Paktrechte zu verletzen, ein-
schlieBlich des Rechts auf Gleichheit vor dem Gesetz. Die Staaten sollten
iber alle Gesetze oder Verwaltungspraktiken berichten, die sich auf Ange-
horige einer Minderheit beziehen, die eine Verletzung der Gleichberechti-
gung der Frau nach dem Pakt begriinden konnten (Mitteilung Nr. 24/1977,
Lovelace gegen Kanada, Stellungnahmen vom Juli 1981), iiber MafBnah-
men, die ergriffen wurden oder beabsichtigt sind, um das gleiche Recht von
Minnern und Frauen auf den Genuss aller biirgerlichen und politischen
Paktrechte zu gewéhrleisten. Die Staaten sollten aulerdem iiber Mafnah-
men berichten, die ergriffen wurden, um ihren Verantwortlichkeiten in Be-
zug auf kulturelle oder religiose Praktiken innerhalb von Minderheiten, die
Frauenrechte beeintrdchtigen, nachzukommen. In ihren Berichten sollten
die Vertragsstaaten dem Beitrag, den Frauen fiir das kulturelle Leben ihrer
Gemeinschaften leisten, Aufmerksamkeit schenken.
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CCPR/C/21/REV.1/ADD.11
31. AUGUST 2001

Allgemeine Bemerkung Nr. 29"
Notstand (Artikel 4)
Achtundsechzigste Sitzung (2000)

1. Artikel 4 des Paktes ist duBlert bedeutsam fiir das System des Men-
schenrechtsschutzes nach dem Pakt. Einerseits erlaubt er einem Staat, zeit-
weilig einen Teil der sich aus dem Pakt ergebenden Verpflichtungen einsei-
tig auBer Kraft zu setzen. Andererseits unterwirft Artikel 4 sowohl die
bloBe suspendierende Maflnahme als auch ihre materiell-rechtlichen Kon-
sequenzen einem spezifischen Schutzmechanismus. Die Wiederherstellung
des Normalzustandes, in dem die uneingeschrinkte Beachtung des Pakts
wieder sichergestellt werden kann, muss das herausragende Ziel eines Ver-
tragsstaates sein, der von dem Pakt abweicht. Mit diesen Allgemeinen Be-
merkungen, die die auf der 13. Sitzung 1981 angenommenen Allgemeinen
Bemerkungen Nr. 5 ersetzen, versucht der Ausschuss, den Vertragsstaaten
Hilfestellung bei der Erfiillung der sich aus Artikel 4 ergebenden Verpflich-
tungen zu gewihren.

2. MaBnahmen, die Bestimmungen des Paktes aufler Kraft setzen, miissen
Ausnahmecharakter haben und von voriibergehender Natur sein. Bevor ein
Staat Artikel 4 in Anspruch nehmen kann, miissen zwei wesentliche Bedin-
gungen erfiillt sein: Die Situation muss zu einem 6ffentlichen, den Bestand
der Nation gefdhrdenden Notstand gediehen sein, und der Vertragsstaat muss
offiziell den Notstand erklirt haben. Die letzte Bedingung ist essentiell fiir
die Erhaltung des Legalitéts- und des Rechtsstaatsprinzips in Zeiten, in de-
nen diese am meisten bendtigt werden. Wenn Staaten einen Notstand aus-
rufen, der zur Folge haben konnte, dass sich aus dem Pakt ergebende Ver-
pflichtungen aufler Kraft gesetzt werden, miissen sie im Rahmen ihrer
Verfassung und anderer Rechtsvorschriften handeln, die eine solche Pro-
klamation und die Ausiibung von Notstandsvollmachten regeln. Es ist die
Aufgabe des Ausschusses, die betreffenden Gesetze im Hinblick darauf zu
tiberwachen, ob sie die Beachtung von Artikel 4 ermdglichen und garantie-
ren. Damit der Ausschuss diese Aufgabe erfiillen kann, sollen die Vertrags-
staaten ihren Berichten nach Artikel 40 ausreichende und genaue Informa-
tionen iber ihre Gesetze und die Praxis auf dem Gebiet der
Notstandsvollmachten beifiigen.

* Die Ubersetzung dieser Allgemeinen Bemerkung stammt aus MenschenRechtsMa-
gazin H. 2/2003, S. 110 ff. des MenschenRechtsZentrums der Universitidt Potsdam.
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3. Nicht jede Storung der 6ffentlichen Ordnung oder Katastrophe kann als
offentlicher Notstand gelten, der, wie von Artikel 4 Abs. 1 verlangt, den Be-
stand der Nation gefidhrdet. Wihrend nationaler oder internationaler bewaff-
neter Konflikte werden die Regeln des humanitdren Volkerrechts anwend-
bar. Sie helfen, zusitzlich zu den Bestimmungen in Artikel 4 und Artikel 5
Abs. 1 des Paktes, den Missbrauch von Notstandsvollmachten durch den
Staat zu verhindern. Der Pakt verlangt, dass selbst wihrend eines bewaff-
neten Konfliktes Manahmen, die zur Folge haben, dass Bestimmungen des
Paktes auller Kraft gesetzt werden, nur dann und soweit zulissig sind, als
eine Bedrohung des Bestandes der Nation vorliegt. Falls Staaten erwiégen,
sich in anderen Situationen als in bewaffneten Konflikten auf Artikel 4 zu
berufen, sollten sie sorgfiltig liberlegen, welche Rechtfertigung dafiir vor-
liegt und ob eine solche Mafinahme unter diesen Umstédnden zuldssig und
erforderlich ist. In einer Vielzahl von Féllen hat der Ausschuss seine Be-
sorgnis liber Vertragsstaaten zum Ausdruck gebracht, die durch den Pakt ge-
schiitzte Rechte offensichtlich aufler Kraft gesetzt haben oder deren natio-
nale Gesetze offensichtlich ein Auler-Kraft-Setzen in Situationen erlauben,
die nicht von Artikel 4 erfasst sind.!

4. Eine grundlegende Bedingung fiir jegliche MaBlnahmen, die entspre-
chend Artikel 4 Abs. 1 die sich aus dem Pakt ergebenden Rechte suspen-
dieren, ist, dass solche Malnahmen strikt auf das Ausmaf beschriankt blei-
ben, das die Umstidnde der Situation erfordern. Diese Bedingung bezieht
sich auf die Dauer, den rdumlichen Geltungsbereich und das materielle
Ausmal des Notstandes und jeglicher Suspendierungsmaf3nahmen, die auf-
grund des Notstandes ergriffen werden. Die Suspendierung einiger Ver-
pflichtungen des Paktes in Notstandslagen ist klar von Restriktionen oder
Begrenzungen zu unterscheiden, die gerade auch in normalen Zeiten im
Hinblick auf einzelne Bestimmungen des Paktes zuldssig sind.? Dessen un-
geachtet spiegelt sich in der Verpflichtung, jede Suspendierung genau auf
die Erfordernisse der Situation zu beschrinken, der Grundsatz der Verhilt-
nismiBigkeit wider, der sowohl bei der Befugnis zur Suspendierung als
auch bei der Kompetenz zur Beschrinkung Anwendung findet. Uberdies
entbindet die bloBe Tatsache, dass eine zuldssige Suspendierung einer be-
stimmten Vorschrift durch die Dringlichkeit der Situation aus sich heraus

1 Siehe die folgenden Bemerkungen/AbschlieBenden Stellungnahmen: Vereinigte Re-
publik Tansania (1992), CCPR/C/79/Add.12, Abs. 7; Dominikanische Republik
(1993), CCPR C/79/Add.18, Abs. 4; Vereinigtes Konigreich von GrofBbritannien
und Nordirland (1995), CCPR/C/79/Add.55, Abs. 23; Peru (1996), CCPR/C/79/
Add.76, Abs. 11; Bolivien (1997), CCPR/C/79/Add.74, Abs. 14; Kolumbien
(1997), CCPR/C/79/Add.76, Abs.?25; Libanon (1997), CCPR/C/79/Add.78,
Abs. 10; Uruguay (1998), CCPR/C/79/Add.90, Abs. 8; Israel (1998) CCPR/C/79/
Add.93, Abs. 11.

2 Siehe z.B. Artikel 12 und 19 des Paktes.
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gerechtfertigt sein kann, nicht von der Notwendigkeit, dass die einzelnen
aufgrund der Suspendierung getroffenen Maflnahmen ebenfalls nach Mal3-
gabe der Umstidnde der Situation erforderlich sein miissen. In der Praxis
wird dies sicherstellen, dass keine Bestimmung des Paktes vollig unwirk-
sam wird, selbst wenn ein Vertragsstaat sie rechtméfig auer Kraft setzt.
Bei der Beratung von Staatenberichten hat der Ausschuss seine Besorgnis
tiber die ungeniigende Beachtung des VerhiltnismiBigkeitsgrundsatzes
zum Ausdruck gebracht.?

5. Die Frage, wann und in welchem AusmalBl eine Suspendierung von
Rechten erfolgen darf, kann nicht von der Bestimmung in Artikel 4 Abs. 1
des Paktes getrennt werden, derzufolge alle Manahmen, die Verpflichtun-
gen des Vertragsstaates aus dem Pakt auBer Kraft setzen, streng auf die Er-
fordernisse der Situation beschrinkt sein miissen. Diese Bedingung erfor-
dert von den Vertragsstaaten, dass sie nicht nur bei der Rechtfertigung der
Entscheidung iiber die Erkldrung des Notstandes, sondern auch bei der
Rechtfertigung aller darauf basierenden MaBinahmen sorgféltig vorgehen
miissen. Wenn Vertragsstaaten zum Beispiel eine Naturkatastrophe, eine
Massendemonstration mit gewalttitigen Ausschreitungen oder einen
schweren Industrieunfall zum Anlass nehmen, eine sich aus dem Pakt erge-
bende Verpflichtung aufler Kraft zu setzen, so miissen sie dies nicht nur da-
mit rechtfertigen konnen, dass eine solche Situation den Bestand der Nation
gefihrdet, sondern auch damit, dass die einzelnen Maflnahmen, die Vor-
schriften des Paktes aufler Kraft setzen, aufgrund der Umstédnde der Situa-
tion erforderlich sind. Nach Auffassung des Ausschusses wird es in solchen
Situationen grundsétzlich ausreichen, beziiglich einiger Rechte von den im
Pakt vorgesehenen Einschriankungsmoglichkeiten Gebrauch zu machen,
zum Beispiel bei der Freiziigigkeit (Artikel 12) oder der Versammlungsfrei-
heit (Artikel 21). Die fraglichen Vorschriften zu suspendieren wire inso-
weit durch die Erfordernisse der Situation nicht gerechtfertigt.

6. Die Tatsache, dass einige der Bestimmungen des Paktes in Artikel 4
(Abs. 2) als nicht suspendierbar aufgefiihrt werden, bedeutet nicht, dass an-
dere Artikel des Paktes beliebig auller Kraft gesetzt werden konnen, selbst
wenn der Bestand der Nation bedroht ist. Die rechtliche Verpflichtung, Sus-
pendierungen auf solche MaBBnahmen zu beschrinken, die aufgrund der Er-
fordernisse der Situation unabdingbar sind, verpflichtet sowohl die Vertrags-
staaten als auch den Ausschuss, jeden betroffenen Artikel einer auf einer
objektiven Einschitzung der tatsidchlichen Situation beruhenden sorgfilti-
gen Uberpriifung zu unterziehen.

3 Siehe z.B. Abschliefende Stellungnahme zu Israel (1998), CCPR/C/79/Add.93,
Abs. 11.
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7. Artikel4 Abs. 2 des Paktes schreibt ausdriicklich vor, dass bei folgenden
Artikeln keine Suspendierung erfolgen darf: Artikel 6 (Recht auf Leben),
Artikel 7 (Verbot der Folter oder grausamer, unmenschlicher oder erniedri-
gender Bestrafung oder medizinischer oder wissenschaftlicher Experimente
ohne Einverstindnis), Artikel 8 Abs. 1 und 2 (Verbot der Sklaverei, des Skla-
venhandels und der Leibeigenschaft), Artikel 11 (Verbot der Inhaftierung
aufgrund der Unfihigkeit, eine Vertragsverpflichtung zu erfiillen), Artikel
15 (Prinzip der GesetzmiBigkeit im Bereich des Strafrechts, d.h. die straf-
rechtliche Verantwortlichkeit und die Bestrafung kann nur aufgrund klarer,
préziser gesetzlicher Vorschriften erfolgen, die zu dem Zeitpunkt galten, als
die Handlung oder das Unterlassen erfolgte, es sei denn, ein spiteres Gesetz
sieht eine geringere Bestrafung vor), Artikel 16 (die Anerkennung eines je-
den als eine Person vor dem Gesetz) und Artikel 18 (Gedanken-, Gewissens-
und Religionsfreiheit). Die in diesen Bestimmungen erfassten Rechte sind
allein dadurch, dass sie in Artikel 4 Abs. 2 aufgefiihrt werden, nicht sus-
pendierbar. Das gleiche gilt fiir die Parteien des Zweiten Zusatzprotokolls
tiber die Abschaffung der Todesstrafe entsprechend der in Artikel 6 des Pro-
tokolls enthaltenen Regelung. Begrifflich folgt aus der Qualifikation einer
Paktbestimmung als nicht suspendierbar keineswegs, dass Begrenzungen
oder Restriktionen niemals zulédssig wiren. Die Verweisung in Artikel 4
Abs. 2 auf Artikel 18 (eine Bestimmung, die inihrem Abs. 3 eine spezifische
Klausel iiber Beschrinkungen enthilt) macht deutlich, dass die Zuldssigkeit
von Beschrinkungen vom Problem der Suspendierbarkeit unabhingig ist.
Sogar in auBerordentlichen 6ffentlichen Notstandsfillen miissen Staaten,
die in das Recht der Bekenntnis- oder Religionsausiibungsfreiheit eingrei-
fen, dies mit Verweis auf die in Artikel 18 Abs. 3 bestimmten Erfordernisse
rechtfertigen. Anlisslich verschiedener Gelegenheiten hat der Ausschuss
seine Besorgnis dariiber zum Ausdruck gebracht, dass die in Artikel 4 Abs. 2
genannten nicht suspendierbaren Rechte entweder auler Kraft gesetzt wur-
den oder, aufgrund Unzulédnglichkeiten im Rechtssystem des Vertragsstaa-
tes, dem Risiko ausgesetzt waren, auRer Kraft gesetzt zu werden.*

8. Gemil Artikel 4 Abs. 1 ist eine der Bedingungen, unter denen die Sus-
pendierung von Paktbestimmungen gerechtfertigt werden kann, dass die
getroffenen MaBBnahmen keine Diskriminierung allein aufgrund von Rasse,

4 Siehe die folgenden Bemerkungen/AbschlieBenden Stellungnahmen: Dominikani-
sche Republik (1993), CCPR/C/79/Add.18, Abs. 4; Jordanien (1994), CCPR/C/79/
Add.35, Abs. 6; Nepal (1994), CCPR/C/79/Add.42, Abs. 9; Russische Foderation
(1995), CCPR/C/79/Add. 54, Abs.27; Sambia (1996), CCPR/C/79Add. 62,
Abs. 11; Gabun (1996), CCPR/C/79/Add.71, Abs. 10; Kolumbien (1997), CCPR/
C/79/Add.76, Abs. 25; Israel (1998), CCPR/C/79/Add.93, Abs. 11; Irak (1997),
CCPR/C/79/Add.84, Abs. 9; Uruguay (1998), CCPR/C/79/Add.90, Abs. 8; Arme-
nien (1998), CCPR/C/79/Add.100, Abs. 7; Mongolei (2000), CCPR/C/79/Add.120,
Abs. 14; Kirgisien (2000), CCPR/CO/69/KGZ, Abs. 12.
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Hautfarbe, Geschlecht, Sprache, Religion oder sozialer Herkunft enthalten.
Auch wenn Artikel 26 oder die anderen Bestimmungen des Paktes, die sich
auf das Diskriminierungsverbot beziehen (Artikel 2; 3; 14 Abs. 1; 23
Abs. 4; 24 Abs. 1 und 25), nicht unter den nicht suspendierbaren Bestim-
mungen in Artikel 4 Abs. 2 aufgefiihrt werden, gibt es Elemente oder Di-
mensionen des Rechts, nicht diskriminiert zu werden, die unter keinen Um-
stinden suspendiert werden diirfen. Die Bestimmung des Artikels 4 Abs. 1
muss insbesondere befolgt werden, wenn vom Pakt abweichende Mafnah-
men ergriffen werden, die eine Unterscheidung zwischen Personen vorneh-
men.

9. Dariiber hinaus verlangt Artikel 4 Abs. 1, dass Malnahmen, die Pakt-
bestimmungen suspendieren, nicht im Widerspruch zu sonstigen volker-
rechtlichen Verpflichtungen eines Vertragsstaates stehen diirfen, insbeson-
dere zu Regeln des humanitidren Volkerrechts. Artikel 4 des Paktes kann
eine Abweichung vom Pakt nicht rechtfertigen, wenn damit gegen andere
internationale Verpflichtungen dieses Staates versto3en wiirde, gleichgiil-
tig, ob diese auf Vertrigen oder allgemeinem Volkerrecht beruhen. Dies
spiegelt auch Artikel 5 Abs. 2 des Paktes wider, demzufolge es zu keiner
Beschrinkung oder Suspendierung von irgendwelchen in anderen Doku-
menten anerkannten Grundrechten unter dem Vorwand kommen darf, dass
der Pakt diese Rechte nicht oder nur in geringerem Ausmale garantiert.

10. Wenngleich es nicht die Aufgabe des Menschenrechtsausschusses ist,
das Verhalten eines Vertragsstaates am Malistab anderer Vertrdge zu iiber-
priifen, so hat der Ausschuss in Ausiibung seiner Funktionen nach dem Pakt
die Kompetenz, andere internationale Verpflichtungen eines Vertragsstaa-
tes in Betracht zu ziehen, wenn er dariiber entscheidet, ob der Pakt einem
Vertragsstaat gestattet, eine bestimmte Paktvorschrift zu suspendieren.
Deshalb sollten Vertragsstaaten, wenn sie sich auf Artikel 4 Abs. 1 berufen
oder wenn sie gemif Artikel 40 iiber die rechtlichen Rahmenbedingungen
von Notstdnden berichten, iliber ihre sonstigen internationalen Verpflich-
tungen informieren, soweit diese fiir den Schutz der betreffenden Rechte
von Bedeutung sind. Insbesondere gilt dies fiir solche Verpflichtungen, die
in Notstandszeiten anwendbar sind.’ In diesem Zusammenhang sollten die
Vertragsstaaten Entwicklungen sorgfiltig zur Kenntnis nehmen, die sich in-

5 Verweis auf die Konvention iiber die Rechte des Kindes, die von nahezu allen Ver-
tragsstaaten ratifiziert wurde und keine Abidnderungsklausel enthilt. Wie Artikel 38
der Konvention klar zum Ausdruck bringt, gilt die Konvention auch in Notstands-
lagen.
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nerhalb des Volkerrechts in Hinblick auf die Anwendung von Menschen-
rechtsstandards in Notstandssituationen vollziehen.®

11. Die Aufzédhlung der nicht suspendierbaren Vorschriften in Artikel 4 ist
verbunden, aber nicht identisch mit der Frage, ob bestimmte Menschen-
rechtsverpflichtungen die Natur unbedingter Volkerrechtsnormen haben.
Die in Artikel 4 Abs. 2 enthaltene Erkldrung, dass von bestimmten Paktvor-
schriften nicht abgewichen werden darf, muss teilweise als Anerkennung der
unbedingten Natur einiger in Vertragsform durch den Pakt garantierter fun-
damentaler Rechte gesehen werden (z.B. Artikel 6 und 7). Es ist jedoch of-
fensichtlich, dass einige andere Paktbestimmungen in die Liste der nicht sus-
pendierbaren Vorschriften aufgenommen wurden, weil es niemals
notwendig werden kann, von diesen Rechten wihrend eines Notstands ab-
zuweichen (z.B. Artikel 11 und 18). Uberdies geht die Kategorie der unbe-
dingten Normen iiber die Liste der nicht suspendierbaren Vorschriften ge-
mil Artikel 4 Abs. 2 hinaus. Vertragsstaaten istes verwehrt, sich auf Artikel
4 Abs. 2 des Paktes als Rechtfertigung zu berufen, wenn sie humanitéres
Volkerrecht oder unbedingte Normen des Volkerrechts verletzen, z.B. in-
dem sie Geiseln nehmen, Kollektivstrafen verhingen, Menschen willkiirlich
ihrer Freiheit berauben oder von grundlegenden Prinzipien des fairen Ver-
fahrens, einschlieflich der Unschuldsvermutung, abweichen.

12. Die Definition bestimmter Menschenrechtsverletzungen als Verbre-
chen gegen die Menschlichkeit kann ein hilfreiches Kriterium sein, um den
Bereich zuldssiger Suspendierung von Paktbestimmungen zu bestimmen.
Wenn unter der Autoritit des Staates begangene Handlungen die Basis fiir
individuelle strafrechtliche Verantwortung fiir Verbrechen gegen die

6 Verweis auf Berichte des Generalsekretirs an die Menschenrechtskommission, vor-
gelegt entsprechend den Resolutionen der Kommission 1998/29, 1996/65 und 2000/
69 zu humanitdren Mindeststandards (spéter: grundlegende Standards der Mensch-
lichkeit), E/CN.4/1999/92, E/CN.4/2000/94 und E/CN.4/2001/91, sowie auf friihere
Anstrengungen, unter allen Umsténden giiltige grundlegende Menschenrechte fest-
zustellen, z.B. die Pariser Mindeststandards der Menschenrechtsnormen im Fall ei-
nes Notstandes (International Law Association, 1984), die Prinzipien von Syrakus
iiber Vorschriften zur Beschriankung und zur Suspendierung im Internationalen Pakt
iiber biirgerliche und politische Rechte, den Schlussbericht von Leandro Despousy,
Sonderberichterstatter der Unterkommission zu Menschenrechten und Notstinden
(E/CN.4/SUB.2/1997/19 und Add.1), die Leitprinzipien zur internen Umsiedlung
(E/CN.2/1998/53/Add.2) und die Turku (Abo) Deklaration zu minimalen humani-
taren Standards (1990), E/CN.4/1995/116. Fiir weiterfiihrende Arbeiten auf diesem
Gebiet wird auf die Entscheidung der 26. Internationalen Konferenz des Roten
Kreuzes und des Roten Halbmonds (1995) verwiesen, dem Internationalen Komitee
vom Roten Kreuz die Aufgabe zu iibertragen, einen Bericht iiber die gewohnheits-
rechtlichen Regeln im humanitdren Volkerrecht vorzubereiten, die bei internatio-
nalen und nicht-internationalen bewaffneten Konflikten zur Anwendung kommen.
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Menschlichkeit der in diese Handlungen verwickelten Personen bilden,
kann Artikel 4 des Paktes nicht als Rechtfertigung dafiir dienen, dass ein
Notstand den betreffenden Staat von seiner Verantwortung in Bezug auf
dieses Verhalten befreit. Deshalb ist die kiirzlich in zustindigkeitsbegriin-
dender Absicht erfolgte Kodifizierung von Verbrechen gegen die Mensch-
lichkeit im Statut von Rom iiber den Internationalen Strafgerichtshof fiir
die Interpretation des Artikels 4 Pakt von Bedeutung.’

13. In den Vorschriften des Paktes, die nicht in Artikel 4 Abs. 2 erwidhnt
werden, gibt es Elemente, die nach Auffassung des Ausschusses nicht Ge-
genstand rechtlich zuldssiger Suspendierungen nach Artikel 4 sein konnen.
Im Folgenden sollen einige erlduternde Beispiele gegeben werden.

(a) Alle ihrer Freiheit beraubten Personen sollen menschlich und mit Re-
spekt gegeniiber der unverduferlichen Menschenwiirde behandelt werden.
Obwohl dieses in Artikel 10 des Paktes beschriebene Recht nicht ausdriick-
lich in der Liste der nicht suspendierbaren Rechte in Artikel 4 Abs. 2 auf-
gefiihrt wird, ist der Ausschuss der Auffassung, dass der Pakt hier eine
Norm des allgemeinen Volkerrechts aufgenommen hat, die nicht Gegen-
stand der Suspendierung sein darf. Dies wird durch den Verweis auf die Un-
verduBerlichkeit der Menschenwiirde in der Prdambel des Paktes und durch
die enge Verbindung zwischen Artikel 7 und 10 bekriftigt.

(b) Von den Verboten der Geiselnahme, Entfiihrung oder unzulédssigen In-
haftierung darf nicht abgewichen werden. Die absolute Natur dieser Ver-
bote, selbst in Zeiten des Notstands, ist durch ihren Status als allgemeine
Volkerrechtsnormen gerechtfertigt.

(c) Der Ausschuss vertritt die Auffassung, dass der internationale Minder-
heitenschutz Elemente enthilt, die unter allen Umstdnden respektiert wer-
den miissen. Dies findet seine Entsprechung im volkerrechtlichen Verbot
des Volkermordes, in der in Artikel 4 selbst (Abs. 1) enthaltenen Antidis-
kriminierungsklausel sowie in der unabénderlichen Natur von Artikel 18.

7 Siehe Artikel 6 (Volkermord) und 7 (Verbrechen gegen die Menschlichkeit) des Sta-
tuts, welches am 1. Juli 2001 von 35 Staaten ratifiziert worden war. Wihrend viele
der in Artikel 7 aufgefiihrten spezifischen Verhaltensregeln sich direkt auf die
Verletzung solcher Menschenrechte beziehen, die in Artikel 4 Abs. 2 des Paktes als
unabénderlich aufgefiihrt werden, deckt die Kategorie Verbrechen gegen die
Menschlichkeit, wie sie in dieser Bestimmung definiert wird, gleichzeitig aber auch
Verletzungen einiger Regelungen des Paktes ab, die nicht in der besagten Bestim-
mung des Paktes erwidhnt wurden. So konnen z.B. schwere Verletzungen des Artikel
27 ebenso als Volkermord unter Artikel 6 des Statuts von Rom subsumiert werden,
wihrend Artikel 7 gleichzeitig Verfahren abdeckt, die sich sowohl gegen die Artikel
6, 7 und 8, als auch gegen die Artikel 9, 12, 26 und 27 des Paktes richten.
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(d) Wie durch das Statut von Rom iiber den Internationalen Strafgerichts-
hof bekriftigt, stellen ohne zulédssige volkerrechtliche Grundlage erfolgte
Deportationen oder Zwangsumsiedlungen aus Gebieten, in denen die be-
treffenden Personen rechtmiafig leben, in Form gewaltsamer Entfernung
durch Ausweisung oder andere Zwangsmafinahmen ein Verbrechen gegen
die Menschlichkeit dar.® Die Erméchtigung, wihrend eines Notstands Arti-
kel 12 des Paktes auBler Kraft zu setzen, kann niemals als Rechtfertigung
fiir solche MaBnahmen dienen.

(e) Die Verkiindung des Notstandes geméf Artikel 4 Abs. 1 darf von einem
Vertragsstaat nicht als Rechtfertigung genutzt werden, um unter Verstof} ge-
gen Artikel 20 Kriegspropaganda zu betreiben oder zu nationalem, rassi-
schem oder religiosem Hass aufzurufen, wodurch zu Diskriminierung,
Feindseligkeit oder Gewalt aufgestachelt wiirde.

14. Artikel 2 Abs. 3 des Paktes verpflichtet jeden Vertragsstaat, Rechts-
schutz fiir den Fall zur Verfiigung zu stellen, dass Bestimmungen des Paktes
verletzt wurden. Diese Klausel ist zwar nicht in der Liste der nicht suspen-
dierbaren Bestimmungen in Artikel 4 Abs. 2 erwihnt, stellt jedoch eine
dem Pakt in seiner Gesamtheit zugehorige Vertragsverpflichtung dar. Selbst
wenn eine Vertragspartei wihrend eines Notstandes und weil die Erforder-
nisse der Situation Malnahmen in diesem Ausmafle verlangen, ihre justizi-
ellen oder anderen Rechtsschutzverfahren im Hinblick auf ihr praktisches
Funktionieren anpasst, muss der Vertragsstaat im Einklang mit Artikel 2
Abs. 3 des Paktes handeln und einen effektiven Rechtsschutz zur Verfii-
gung stellen.

15. Esistdem Schutz der in Artikel 4 Abs. 2 ausdriicklich als nicht suspen-
dierbar anerkannten Rechte immanent, dass sie durch verfahrensrechtliche
und oftmals gerichtliche Garantien abzusichern sind. Die sich auf verfah-
rensrechtliche Schutzmechanismen beziehenden Paktbestimmungen diir-
fen niemals Mafnahmen zum Opfer fallen, die den Schutz nicht suspendier-
barer Rechte umgehen. Auf Artikel 4 darf nicht in einer Weise zugegriffen
werden, die zur Suspendierung nicht suspendierbarer Rechte fiihren
konnte. Da z.B. Artikel 6 des Paktes in seiner Gesamtheit unabinderlich ist,
muss wihrend eines Notstandes jedes Verfahren, das zur Verhidngung der
Todesstrafe fiihrt, den Bestimmungen des Paktes, einschlieBlich aller Er-
fordernisse der Artikel 14 und 15, entsprechen.

16. Die in Artikel 4 des Paktes enthaltenen sich auf Suspendierungen be-
ziehende Schutzmechanismen beruhen auf dem Legalitits- und dem
Rechtsstaatsprinzip, das dem Pakt in seiner Gesamtheit eigen ist. Da be-

8 Siehe Artikel 7 Abs. 1 (d) und 7 Abs. 2 (d) des Statuts von Rom.
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stimmte Elemente des Rechts auf ein faires Verfahren wihrend eines be-
waffneten Konflikts ausdriicklich im humanitiren Volkerrecht garantiert
werden, kann der Ausschuss keine rechtfertigende Basis fiir eine Suspen-
dierung dieser Garantien wihrend anderer Notfallsituationen erkennen. Der
Ausschuss ist der Auffassung, dass Legalitits- und Rechtsstaatsprinzip es
verlangen, wihrend eines Notstandes die grundlegenden Anforderungen
einzuhalten. Nur ein Gerichtshof kann gegen eine Person aufgrund einer
Straftat ein Verfahren durchfiihren und sie verurteilen. Die Unschuldsver-
mutung muss respektiert werden. Zum Schutz nicht suspendierbarer Rechte
darf das Recht auf Anrufung eines Gerichts nicht beeintrichtigt werden, um
ohne Verzégerung die RechtmiBigkeit einer Inhaftierung nachpriifen lassen
zu konnen.’

17. In Artikel 4 Abs. 3 unterwerfen sich die Vertragsstaaten einem Verfah-
ren internationaler Notifikation, wenn sie sich auf ihre Befugnis zur Sus-
pendierung geméill Artikel 4 berufen wollen. Ein Vertragsstaat, der das
Recht, Verpflichtungen zu suspendieren, ausiibt, hat den iibrigen Vertrags-
staaten iiber den Generalsekretir der Vereinten Nationen unverziiglich mit-
zuteilen, welche Bestimmungen er suspendiert hat und welche Griinde ihn
dazu veranlasst haben. Eine solche Notifikation ist nicht nur erforderlich,
um die Aufgaben des Ausschusses zu erfiillen, vor allem um zu priifen, ob
die von einem Vertragsstaat getroffenen Ma3nahmen aufgrund der Situation
unbedingt erforderlich waren, sie erlaubt vielmehr auch anderen Vertrags-
staaten, die Erfiillung der Paktbestimmungen zu iiberwachen. Angesichts
des summarischen Charakters vieler in der Vergangenheit eingegangener
Notifikationen betont der Ausschuss, dass Notifikationen der Vertragsstaa-
ten vollstindige Informationen iiber die ergriffenen Malnahmen, deren um-
fassende Begriindung und eine vollstindige Dokumentation der einschligi-
gen Rechtsvorschriften enthalten miissen. Sollte ein Vertragsstaat
nachtrédglich weitere Malnahmen gemdf Artikel 4 ergreifen, mit denen zum

9 Siehe die AbschlieBenden Stellungnahmen des Ausschusses zu Israel (1998)
(CCPR/C/79/Add.93), Abs. 21: »... Der Ausschuss betrachtet die gegenwirtige An-
wendung der Administrativhaft als nicht vereinbar mit den Artikeln 7 und 16 des
Paktes, die auch in Zeiten eines offentlichen Notstandes nicht suspendiert werden
diirfen ... Der Ausschuss unterstreicht jedoch, dass ein Vertragsstaat nicht von den
Erfordernissen einer effektiven juristischen Haftpriifung abgehen darf.« Siehe eben-
falls die Empfehlungen des Ausschusses an die Unterkommission zur Vorbeugung
von Diskriminierung und Schutz von Minderheiten zum Entwurf eines dritten Fa-
kultativprotokolls zum Pakt: »Der Ausschuss duflert seine Genugtuung dariiber, dass
Staaten generell anerkennen, dass die Habeas-Corpus- und Amparo-Rechte in Not-
standssituationen nicht beschrinkt werden sollen. Weiterhin ist der Ausschuss der
Ansicht, dass die in Artikel 9 Abs. 3 und 4 zur Verfiigung gestellten Rechtsmittel
in Verbindung mit Artikel 2 dem Pakt als Ganzem immanent sind.« Offizielle Auf-
zeichnungen der Generalversammlung, 49. Sitzung, Nachtrag Nr. 40 (A/49/40),
Band 1, Annex XI, Abs. 2.
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Beispiel die Dauer des Notstandes verlangert wird, so sind dariiber ergén-
zende Notifikationen erforderlich. Auch die Aufhebung der Suspendierung
ist unverziiglich zu notifizieren. Diese Verpflichtungen wurden nicht immer
befolgt: So haben Vertragsstaaten es unterlassen, durch Vermittlung des Ge-
neralsekretirs die iibrigen Vertragsstaaten von der Verkiindung eines Not-
standes sowie von den sich daraus ergebenen Maflnahmen, die einzelne oder
mehrerer Bestimmungen des Paktes suspendierten, in Kenntnis zu setzen.
Gelegentlich haben es Vertragsstaaten versdumt, iiber Verdnderungen der
territorialen Erstreckung oder sonstige Anderungen des Notstandsregimes
zu informieren.!® In einigen Fillen hat der Ausschuss nur gelegentlich der
Beratung des Staatenberichts eines Vertragsstaates davon erfahren, dass der
Vertragsstaat einen Notstand verhingt und Bestimmungen des Paktes aufler
Kraft gesetzt hat. Der Ausschuss verweist mit Nachdruck auf die Pflicht zur
unverziiglichen internationalen Notifikation, wann immer ein Vertragsstaat
MaBnahmen ergreift, Bestimmungen des Paktes zu suspendieren. Die Auf-
gabe des Ausschusses dariiber zu wachen, dass Recht und Praxis eines Ver-
tragsstaates Artikel 4 beachten, ist freilich nicht davon abhingig, ob ein Staat
eine entsprechende Information iibermittelt hat.

10 Siehe Bemerkungen/AbschlieBende Stellungnahmen zu Peru (1992) CCPR/C/79/
Add.8, Abs. 10; Irland (1993) CCPR/C/79/Add.21, Abs. 11; Agypten (1993),
CCPR/C/79/Add.23, Abs. 7; Kamerun (1994) CCPR/C/79/Add.33, Abs. 7; Russi-
sche Foderation (1995), CCPR/C/79/Add.54, Abs. 27; Sambia (1996), CCPR/C/79/
Add.62, Abs. 11; Libanon (1997), CCPR/C/79/Add.78, Abs. 10; Indien (1997),
CCPR/C/79/Add.81, Abs. 19; Mexiko (1999), CCPR/C/79/Add.109, Abs. 12.
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CCPR/C/21/REV.2/ADD.12
18. SEPTEMBER 2002

Allgemeine Bemerkung Nr. 30
Die Berichtspflichten der Vertragsstaaten
gemdpf} Artikel 40 des Pakts
Fiinfundsiebzigste Sitzung (2002)

Diese Allgemeine Bemerkung ersetzt die Allgemeine Bemerkung Nr. 1.

1. Die Vertragsstaaten haben sich verpflichtet, Berichte geméf Artikel 40
des Pakts innerhalb eines Jahres nach In-Kraft-Treten vorzulegen und da-
nach immer, wenn der Ausschuss es verlangt.

2. Der Ausschuss nimmt zur Kenntnis, dass nur wenige Staaten ihre Be-
richte rechtzeitig eingereicht haben. Die meisten Berichte wurden mit Ver-
spidtungen von einigen Monaten bis zu mehreren Jahren eingereicht, und ei-
nige Vertragsstaaten sind diesbeziiglich trotz wiederholter Erinnerungen
des Ausschusses immer noch sdumig.

3. Andere Staaten haben angekiindigt, dass sie vor dem Ausschuss er-
scheinen wiirden, sind jedoch zu dem festgesetzten Termin nicht erschie-
nen.

4. Umdiese Lage zu dndern, hat der Ausschuss folgende neue Regeln auf-
gestellt:

(a) Wenn ein Vertragsstaat einen Bericht eingereicht, aber keine Delega-
tion zum Ausschuss gesandt hat, kann der Ausschuss den Vertragsstaat
benachrichtigen, zu welchem Zeitpunkt er beabsichtigt, den Bericht zu prii-
fen, oder ob er den Bericht nach wie vor an dem urspriinglich geplanten Ter-
min priift;

(b) Wenn ein Vertragsstaat keinen Bericht vorgelegt hat, kann der Aus-
schuss nach seinem Ermessen den Vertragsstaat benachrichtigen, welchen
Zeitpunkt er vorschldgt, um die von dem Vertragsstaat ergriffenen Mafnah-
men zur Umsetzung der Paktrechte zu priifen;

(i) Ist der Vertragsstaat durch eine Delegation vertreten, wird der Aus-

schuss in Anwesenheit der Delegation zu dem vorgesehenen Termin mit der
Priifung fortfahren;
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(i1) Ist der Vertragsstaat nicht vertreten, kann der Ausschuss nach seinem
Ermessen entweder entscheiden, die von dem Vertragsstaat ergriffenen
MaBnahmen zur Umsetzung der Paktrechte zu dem urspriinglich geplanten
Termin zu priifen, oder dem Vertragsstaat einen neuen Termin mitzuteilen.

Bei der Anwendung dieser Verfahren soll der Ausschuss seine Sitzun-
gen Offentlich abhalten, wenn eine Delegation anwesend ist, und nicht 6f-
fentlich, wenn keine Delegation anwesend ist, und zugleich die Allgemei-
nen Richtlinien zu Form und Inhalt der Staatenberichte sowie die Verfah-
rensregeln des Ausschusses befolgen.

5. Nachdem der Ausschuss seine abschliefenden Stellungnahmen abge-
geben hat, soll ein Nachbereitungsprozess erfolgen, um den Dialog mit dem
Vertragsstaat herzustellen, aufrecht zu erhalten oder wiederherzustellen. Zu
diesem Zweck und um dem Ausschuss zu ermoglichen, weitere Mafnah-
men zu ergreifen, soll ein/eine Sonderberichterstatter/in ernannt werden,
der/die dem Ausschuss Bericht erstattet.

6. Anhand des Berichts des Sonderberichterstatters/der Sonderberichtser-
statterin soll der Ausschuss die von dem jeweiligen Vertragsstaat dargelegte

Position priifen und, soweit notwendig, einen neuen Termin zur Vorlage des
nichsten Berichts fiir den Vertragsstaat festsetzen.
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CCPR/C/74/CRP.4/REV.6
21. APRIL 2004

Allgemeine Bemerkung Nr. 31
Die Rechtsnatur der Paktverpflichtungen
Achtzigste Sitzung (2004)

1. Diese Allgemeine Bemerkung ersetzt die Allgemeine Bemerkung
Nr. 3, deren Grundsitze sie wiedergibt und weiterentwickelt. Das allge-
meine Diskriminierungsverbot in Artikel 2 Abs. 1 wurde in den Allgemei-
nen Bemerkungen Nr. 18 und Nr. 28 behandelt, welche in Zusammenhang
mit dieser Allgemeinen Bemerkung gelesen werden sollten.

2. Wihrend gemil Artikel 2 die Paktverpflichtungen als Pflichten der
Vertragsstaaten gegeniiber Einzelpersonen — als den Rechtstrigern des
Pakts — formuliert sind, hat jeder Vertragsstaat auch ein rechtliches Inter-
esse an der Erfiillung der Paktverpflichtungen eines jeden anderen Ver-
tragsstaates. Dies ergibt sich aus der Tatsache, dass es sich bei »Normen,
die die Grundrechte eines jeden Menschen betreffen« um erga omnes Ver-
pflichtungen handelt. Wie im vierten Absatz der Praambel des Pakts er-
wihnt, besteht nach der Charta der Vereinten Nationen eine Verpflichtung
fiir die Staaten, die allgemeine und wirksame Achtung der Menschenrechte
und Grundfreiheiten zu fordern. Auerdem beinhaltet die vertragliche Di-
mension eines jeden Abkommens, dass jeder Vertragsstaat gehalten ist, ge-
geniiber allen anderen Vertragsstaaten seinen Verpflichtungen aus dem Ver-
trag nachzukommen. In diesem Zusammenhang erinnert der Ausschuss die
Vertragsstaaten daran, dass er die Abgabe einer Erkldarung geméf3 Artikel 41
fiir wiinschenswert hilt. Ebenso weist er diejenigen Vertragsstaaten, die be-
reits eine solche Erkldarung abgegeben haben, auf die potenzielle Bedeutung
hin, die die Inanspruchnahme dieses Verfahrens geméf Artikel 41 mit sich
bringen kann. Dennoch bedeutet das bloBe Bestehen der Staatenbe-
schwerde in denjenigen Vertragsstaaten, die eine solche Erkldrung geméif
Artikel 41 abgegeben haben, nicht, dass dieses Verfahren das einzige Mittel
ist, mit dem die Vertragsstaaten ihr Interesse an der Erfiillung der Paktver-
pflichtungen anderer Vertragsstaaten geltend machen konnen. Im Gegen-
teil, das Artikel 41-Verfahren sollte als ergénzend und nicht als einschrin-
kend im Hinblick auf das gegenseitige Interesse der Vertragsstaaten an der
Erfiillung ihrer Vertragspflichten angesehen werden. Demgemif empfiehlt
der Ausschuss den Vertragsstaaten, stets den Verletzungen der Paktgaran-
tien durch einen beliebigen Vertragsstaat Aufmerksamkeit zu widmen. Die
Beachtung moglicher Verletzungen der Paktverpflichtungen durch andere
Vertragsstaaten sollte nicht als unfreundlicher Akt, sondern vielmehr als
Vertretung legitimer Gemeinschaftsinteressen angesehen werden.
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3. Artikel 2 definiert den Umfang der Rechtspflichten, die sich fiir die
Vertragsstaaten aus dem Pakt ergeben. Eine allgemeine den Vertragsstaaten
obliegende Pflicht besteht darin, die Paktrechte zu achten und sie jeder-
mann auf ihrem jeweiligen Hoheitsgebiet zu gewihrleisten. Gemif dem in
Artikel 26 Wiener Vertragsrechtiibereinkommen verankerten Grundsatz,
miissen die Vertragsstaaten ihre Paktverpflichtungen nach Treu und Glau-
ben erfiillen.

4. Die Paktverpflichtungen allgemein und insbesondere jene, die sich aus
Artikel 2 ergeben, sind fiir jeden Vertragsstaat bindend. Alle Bereiche der
Staatsgewalt (Exekutive, Legislative, Judikative) und alle anderen 6ffentli-
chen oder staatlichen Behorden, egal auf welcher Ebene — ob national,
regional oder kommunal — fallen in die Verantwortung des Vertragsstaates.
Die Tatsache, dass die Exekutive den Vertragsstaat gewohnlich auf interna-
tionaler Ebene wie auch vor dem Ausschuss reprisentiert, kann den Ver-
tragsstaat nicht von seiner Verantwortung entbinden, wenn eine Paktverlet-
zung durch ein anderes staatliches Organ begangen wird. Dies ergibt sich
direkt aus dem in Artikel 27 Wiener Vertragsrechtsiibereinkommen veran-
kerten Grundsatz, wonach »eine Vertragspartei sich nicht auf ihr innerstaat-
liches Recht berufen kann, um die Nichterfiillung eines Vertrages zu recht-
fertigen«. Obwohl Artikel 2 Abs. 2 den Vertragsstaaten erlaubt, den in
diesem Pakt anerkannten Rechten im Einklang mit ihren verfassungsmifi-
gen Verfahren Wirksamkeit zu verleihen, gelten die gleichen Grundsitze, um
zu verhindern, dass die Vertragsstaaten Verfassungsrecht oder andere As-
pekte innerstaatlichen Rechts als Rechtfertigung fiir die Nichterfiillung ihrer
Paktverpflichtungen anfiihren. In diesem Zusammenhang erinnert der Aus-
schuss die Vertragsstaaten mit einer foderalen Struktur an die Vorschriften
des Artikels 50, wonach »die Bestimmungen des Pakts ohne Einschrinkung
oder Ausnahme fiir alle Teile eines Bundesstaates gelten«.

5. Die sich aus Artikel 2 Abs. 1 ergebende Verpflichtung, die Paktrechte
zu achten und zu gewihrleisten, ist fiir die Vertragsstaaten von unmittelba-
rer Wirkung. Zudem stellt Artikel 2 einen Auffangtatbestand fiir alle ande-
ren Paktrechte dar und bildet eine Art allumfassenden Rahmen, in dem die
spezielleren Paktrechte geférdert und geschiitzt werden. Der Ausschuss hat
demzufolge bereits in seiner Allgemeinen Bemerkung Nr. 24 darauf hinge-
wiesen, dass Vorbehalte zu Artikel 2 Abs. 1 und 2 mit dem Ziel und Zweck
des Pakts unvereinbar seien.

6. Die Rechtspflicht, die sich aus Artikel 2 Abs. 1 ergibt, ist sowohl posi-
tiver als auch negativer Natur. Die Vertragsstaaten miissen Verletzungen der
Paktrechte unterlassen und jegliche Einschrinkungen der Paktrechte miis-
sen mit den entsprechenden Vorschriften des Pakts iibereinstimmen. Soweit
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Einschriankungen gemacht werden, miissen die Vertragsstaaten auf jeden
Fall deren Notwendigkeit darlegen, und sie diirfen nur solche Malnahmen
ergreifen, die im Hinblick auf die Verfolgung ihres Ziels verhiltnismifBig
sind, um den stetigen und effektiven Schutz der Paktrechte zu gewihrleis-
ten. In keinem Fall diirfen Einschrinkungen derart angewendet oder gel-
tend gemacht werden, dass sie den Wesensgehalt der Paktrechte beriihren.

7. Artikel 2 verlangt, dass die Vertragsstaaten alle Hindernisse beseitigen,
die die effektive Verwirklichung der Paktrechte beeintrichtigen, und sie
sollten daher Gesetzgebungs-, Verwaltungs-, Bildungs- und andere Mal3-
nahmen ergreifen, um ihre Rechtspflichten zu erfiillen. Der Ausschuss hilt
es fiir wichtig, die Kenntnis des Pakts nicht nur unter Regierungsbeamten/
innen sondern auch innerhalb der gesamten Bevdlkerung zu erhdhen.

8. Diesich aus Artikel 2 Abs. 1 ergebenden Pflichten sind bindend fiir die
Vertragsstaaten und haben als solche keine unmittelbare horizontale Wir-
kung aufgrund des Volkerrechts. Der Pakt kann nicht als Ersatz fiir inner-
staatliches Straf- oder Zivilrecht gesehen werden. Dennoch werden die
positiven Verpflichtungen der Vertragsstaaten zur Gewihrleistung der
Paktrechte nur dann erfiillt, wenn Einzelpersonen geschiitzt werden und
zwar nicht nur vor Verletzungen der Paktrechte durch den Staat und seine
Vertreter, sondern auch vor Handlungen von Privatpersonen oder privaten
Organisationen, die den Genuss der Paktrechte beeintrichtigen, sofern die
Paktrechte auf Privatpersonen oder private Organisationen angewendet
werden konnen. Es mag Umstinde geben, in denen ein Versdumnis der Ver-
tragsstaaten gemif Artikel 2, die Paktrechte zu gewéhrleisten, eine eigene
Verletzung dieser Rechte durch die Vertragsstaaten darstellen wiirde als
Folge des Versdumnisses der Vertragsstaaten angemessene Mafinahmen zu
ergreifen oder die erforderliche Sorgfalt auszuiiben, um Schaden zu verhin-
dern, zu sanktionieren, zu untersuchen oder wiedergutzumachen, der durch
Handlungen von Privatpersonen oder privaten Organisationen verursacht
wurde. Der Pakt selbst sieht in einigen Artikeln gewisse Bereiche vor, in de-
nen positive Pflichten der Vertragsstaaten bestehen, um Handlungen von
Privatpersonen und Organisationen zu erfassen. Zum Beispiel miissen die
Rechte mit Bezug zum Privatleben gemif3 Artikel 17 durch Gesetz ge-
schiitzt sein. Ebenso ergibt sich aus Artikel 7, dass die Vertragsstaaten Po-
sitivmaBBnahmen ergreifen miissen, um sicherzustellen, dass Privatpersonen
oder private Organisationen nicht Folter oder grausame, unmenschliche
oder erniedrigende Behandlung oder Bestrafung von Personen, die sich in
ihrer Gewalt befinden, ausiiben. In Bereichen, die elementare Bereiche des
Alltagslebens betreffen, wie etwa der Arbeitsplatz oder der Wohnbereich,
muss der Einzelne vor solchen Diskriminierungsformen geschiitzt werden,
auf die Artikel 26 Bezug nimmt.
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9. Die Adressaten der Paktgarantien sind jedoch Einzelpersonen. Mit der
Ausnahme von Artikel 1 schiitzt der Pakt nicht die Rechte juristischer Per-
sonen oder dhnlicher Organisationen oder Gruppen. Viele Paktrechte, wie
etwadie Religionsfreiheit gemal Artikel 18, die Vereinigungsfreiheit gemaf
Artikel 22 oder die Rechte von Minderheiten gemif3 Artikel 27, kénnen in-
nerhalb einer Gruppe ausgelibt werden. Die Tatsache dass die Zustindigkeit
des Ausschusses fiir die Entgegennahme und Priifung von Mitteilungen sich
nur auf Mitteilungen von Einzelpersonen erstreckt (Artikel 1 des Ersten Fa-
kultativprotokolls), bedeutet nicht, dass solche Einzelpersonen Handlungen
oder Unterlassungen von juristischen Personen oder dhnlichen Organisati-
onen als Verletzungen ihrer eigenen Rechte geltend machen konnen.

10. Artikel 2 Abs. 1 verlangt von den Vertragsstaaten, die Paktrechte zu
achten und sie allen in ihrem Gebiet befindlichen und ihrer Herrschaftsge-
walt unterstehenden Personen zu gewihrleisten. Das bedeutet, dass die
Paktrechte fiir jede Person, die in irgendeiner Form der Staatsgewalt oder
der effektiven Kontrolle eines Vertragsstaats unterliegt, gewéhrleistet wer-
den miissen, auch wenn die Person sich nicht auf dem Staatsgebiet des Ver-
tragsstaats befindet. Wie bereits in der Allgemeinen Bemerkung Nr. 15 auf
der 27. Sitzung (1986) erwéhnt, beschrinkt sich der Genuss der Paktrechte
nicht nur auf Staatsbiirger/innen sondern erstreckt sich auf jedermann, un-
abhiingig von Staatsangehorigkeit oder Staatenlosigkeit, wie zum Beispiel
Asylsuchende, Fliichtlinge, Wanderarbeiter/innen oder jede andere Person,
die sich auf dem Staatsgebiet oder innerhalb der Staatsgewalt eines Ver-
tragsstaates befindet. Dieser Grundsatz findet auch auf diejenigen Personen
Anwendung, die sich in der Gewalt oder unter effektiver Kontrolle der
Streitmiéchte eines Vertragsstaates auflerhalb seines Staatsgebietes befin-
den, unabhingig von den Umstinden, die dazu gefiihrt haben, wie etwa
Streitkrifte, die nationale Kontingente eines Vertragsstaates bei internatio-
nalen Friedenseinsitzen bilden.

11. Wie bereits in der Allgemeinen Bemerkung Nr. 29 angedeutet, gilt der
Pakt auch in Situationen bewaffneten Konflikts, in denen auch das huma-
nitdre Volkerrecht Anwendung findet. Wihrend im Hinblick auf einige
Paktrechte speziellere Normen des humanitidren Volkerrechts besonders re-
levant fiir die Auslegung der Paktrechte sind, so stehen doch beide Rechts-
gebiete in einem sich ergdnzenden und nicht in einem sich gegenseitig aus-
schlieBenden Verhiltnis.

12. Weiterhin verlangt die sich aus Artikel 2 ergebende Pflicht, die
Paktrechte fiir jedermann auf dem Staatsgebiet oder unter der Kontrolle des
Vertragsstaates zu achten und zu gewéhrleisten, auch die Verpflichtung,
eine Person nicht auszuliefern, abzuschieben oder auszuweisen, wenn kon-
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krete Griinde fiir ein echtes Risiko eines nicht wiedergutzumachenden
Schadens bestehen, wie in Artikel 6 und 7 des Pakts vorgesehen und zwar
entweder in dem Empféngerland oder jedem anderen Land, in das der/die
Betroffene gebracht wird. Die zustdndigen Gerichts- und Verwaltungsbe-
horden sollten in dieser Hinsicht auf die Notwendigkeit der Befolgung der
Paktverpflichtungen aufmerksam gemacht werden.

13. Artikel 2 Abs. 2 verlangt von den Vertragsstaaten, geeignete Mafnah-
men zu ergreifen, um den Paktrechten auf innerstaatlicher Ebene Wirkung
zu verleihen. Daraus folgt, dass die Vertragsstaaten aufgrund der Ratifizie-
rung die notwendigen Anderungen in ihren Rechtssystemen und in ihrer
Praxis vornehmen miissen, um die Befolgung der Paktvorschriften gewéhr-
leisten zu konnen, es sei denn, die Paktrechte werden bereits im innerstaat-
lichen Recht und in der innerstaatlichen Praxis entsprechend geschiitzt.
Dort wo zwischen dem Pakt und dem innerstaatlichen Recht Diskrepanzen
bestehen, verlangt Artikel 2, dass das innerstaatliche Recht oder die Praxis
soweit gedndert werden, dass die vom Pakt auferlegten Standards erreicht
werden. Artikel 2 erlaubt den Vertragsstaaten, dies im Einklang mit ihren
verfassungsmifigen Verfahren zu erreichen und verlangt demnach nicht,
dass der Pakt bei der Umsetzung in innerstaatliches Recht unmittelbar
gerichtlich geltend gemacht werden kann. Der Ausschuss ist dennoch der
Ansicht, dass die Paktgarantien in solchen Staaten, in denen der Pakt auto-
matisch oder durch ein besonderes Verfahren in das nationale Recht iiber-
tragen wird, verstirkten Schutz erhalten. Der Ausschuss empfiehlt denjeni-
gen Vertragsstaaten, in denen der Pakt nicht Teil der innerstaatlichen
Rechtsordnung ist, die Aufnahme des Pakts in das innerstaatliche Rechts-
system zu erwigen, um die volle Verwirklichung der Paktrechte, wie von
Artikel 2 gefordert, zu erleichtern.

14. Die Forderung des Artikels 2 Abs. 2, Schritte zu unternehmen, um den
in dem Pakt anerkannten Rechten Wirksamkeit zu verleihen, gilt vorbehalt-
los und ist von unmittelbarer Wirkung. Das Versdumnis, diese Verpflich-
tung zu erfiillen, kann nicht mit einem Hinweis auf die politischen, sozia-
len, kulturellen oder wirtschaftlichen Umstinde in dem betroffenen Staat
gerechtfertigt werden.

15. Artikel 2 Abs. 3 verlangt, dass die Vertragsstaaten zusétzlich zum ef-
fektiven Schutz der Paktrechte sicherstellen miissen, dass jeder, der in sei-
nen Paktrechten verletzt worden ist, das Recht hat, eine wirksame
Beschwerde einzulegen. Solche Beschwerdemoglichkeiten sollten derart
gestaltet sein, dass sie die besondere Schutzbediirftigkeit bestimmter Per-
sonengruppen, einschlieBlich Kinder, in Betracht ziehen. Der Ausschuss
misst der Schaffung geeigneter Justiz- und Verwaltungsstrukturen fiir die
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Behandlung von Rechtsverletzungen im innerstaatlichen Recht grof3e Be-
deutung bei. Der Ausschuss stellt fest, dass der Genuss der Paktrechte
durch die Justiz auf verschiedene Weise effektiv gesichert werden kann,
einschlieBlich der unmittelbaren Anwendbarkeit des Paktes, der Anwen-
dung vergleichbarer verfassungsrechtlicher und anderer Rechtsvorschriften
oder der Wirkung der Auslegung des Pakts bei der Anwendung nationalen
Rechts. Insbesondere sind Verwaltungsstrukturen notwendig, um die allge-
meine Verpflichtung zu erfiillen, mutmaBliche Verletzungen schnell,
griindlich und effektiv von unabhédngigen und unparteiischen Organen
untersuchen zu lassen. Nationale Menschenrechtsinstitutionen mit entspre-
chendem Mandat konnen dazu beitragen. Das Versdumnis eines Vertrags-
staates, mutmaBliche Verletzungen zu untersuchen, wiirde eine eigenstin-
dige Verletzung des Pakts darstellen. Die Beendigung einer andauernden
Verletzung stellt einen unerlédsslichen Teil des Rechts auf wirksame Abhilfe
dar.

16. Artikel 2 Abs. 3 verlangt von den Vertragsstaaten, Einzelpersonen, de-
ren Rechte verletzt wurden, Schadensersatz zu gewihren. Ohne einen sol-
chen Schadensersatz wiirde die Verpflichtung fiir ein wirksames Beschwer-
deverfahren zu sorgen, was von zentraler Bedeutung fiir Artikel 2 Abs. 3 ist,
nicht erfiillt. AuBBerdem ist der Ausschuss der Ansicht, dass neben dem ex-
plizit von Artikel 9 Abs. 5 und Artikel 14 Abs. 6 geforderten Schadenser-
satz der Pakt allgemein bei Rechtverletzungen von Wiedergutmachung aus-
geht. Der Ausschuss stellt fest, dass, soweit angemessen, Schadensersatz
sowohl in Form von Wiederherstellung und Rehabilitierung als auch in
Form von WiedergutmachungsmafBnahmen bestehen kann, wie etwa offent-
lichen Entschuldigungen, offentlichen Mahnmalen, Unterlassungserkli-
rungen und Anderungen einschligiger Gesetze und Praktiken oder auch der
Verfolgung derjenigen, die Menschenrechtverletzungen begangen haben.

17. Die Ziele des Pakts wiirden unterlaufen ohne die bedeutende, sich aus
Artikel 2 ergebende Verpflichtung, Malnahmen zu ergreifen, um wieder-
holte Verletzungen des Pakts zu verhindern. Daher hat der Ausschuss im
Hinblick auf Fakultativprotokollfille in seinen Entscheidungen hiufig die
Notwendigkeit von Mainahmen aufgenommen, die iiber einen Opfer-Aus-
gleich hinausgehen, um eine Wiederholung der jeweiligen Verletzung zu
unterbinden. Solche Maflnahmen konnen zum Beispiel in Gesetzesédnde-
rungen und Anderungen der Praxis in dem betroffenen Vertragsstaat beste-
hen.

18. Dort wo die in Ziffer 15 erwédhnten Untersuchungen Verletzungen be-

stimmter Paktrechte aufzeigen, miissen die Vertragsstaaten sicherstellen,
dass die Verantwortlichen zur Rechenschaft gezogen werden. Genauso wie
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das Versdaumnis Verletzungen zu untersuchen, kann auch das Versdumnis,
die Verantwortlichen solcher Verletzungen zu verfolgen, eine eigenstindige
Paktverletzung darstellen. Diese Verpflichtungen ergeben sich insbeson-
dere im Hinblick auf solche Verletzungen, die auch gemaf nationalem oder
internationalem Recht als Straftat anerkannt sind, wie etwa Folter und dhn-
liche grausame, unmenschliche und erniedrigende Behandlung (Artikel 7),
summarische Exekutionen und willkiirliche Tétung (Artikel 6) und Ver-
schwindenlassen (Artikel 7 und 9, haufig Artikel 6). In der Tat kann das
Problem der Straffreiheit bei solchen Verletzungen, ein fiir den Ausschuss
stindig besorgnisbehafteter Bereich, bei der Wiederholung von Verletzun-
gen eine grofle Rolle spielen. Soweit sie im Rahmen von weit verbreiteten
oder systematischen Angriffen auf die Zivilbevolkerung begangen werden,
stellen solche Verletzungen Verbrechen gegen die Menschlichkeit dar
(siehe Artikel 7 des Statuts von Rom des Internationalen Strafgerichtshofs).

Demnach konnen betroffene Vertragsstaaten auch nicht Beamte/innen
oder staatliche Vertreter/innen, welche die in diesem Absatz bezeichneten
Paktverletzungen begangen haben, ihrer personlichen Verantwortung ent-
heben, wie es bei gewissen Amnestien (siehe Allgemeine Bemerkung
Nr. 20) und vorheriger Indemnitéit oder Immunitdt vorgekommen ist. Au-
Berdem rechtfertigt keine offizielle Position Immunitit beziiglich der recht-
lichen Verantwortung bei solchen Verletzungen. Auch sollten andere Hin-
dernisse im Hinblick auf die rechtliche Verantwortung beseitigt werden,
wie etwa das Argument, {ibergeordneten Anweisungen gefolgt zu sein oder
unbillige kurze Verfristungen in Fillen, in denen Fristen anwendbar sind.
Die Vertragsstaaten sollten sich auch gegenseitig bei der Verfolgung von
Personen unterstiitzen, die im Verdacht stehen, Paktverletzungen begangen
zu haben, die nach nationalem und internationalem Recht strafbar sind.

19. Der Ausschuss ist aulerdem der Ansicht, dass das Recht, wirksame Be-
schwerde einzulegen, in einigen Féllen erfordert, dass die Vertragsstaaten
provisorische oder zeitweilige MaBBinahmen schaffen und umsetzen, um
fortdauernde Verletzungen zu vermeiden und um so friith wie moglich jeg-
lichen Schaden, der durch solche Verletzungen entstanden sein kann, wie-
dergutzumachen.

20. Auch wenn die Rechtssysteme der Vertragsstaaten formell mit ange-
messenen Schadensersatzvorkehrungen ausgestattet sind, finden Paktver-
letzungen dennoch statt. Dies ldsst sich vermutlich darauf zuriickfiihren,
dass die Abhilfeverfahren in der Praxis nicht effektiv funktionieren. Dem-
nach sollten die Vertragsstaaten Auskiinfte iiber Hindernisse im Hinblick
auf die Wirksamkeit ihrer Abhilfeverfahren erteilen.
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I1.

Allgemeine Bemerkungen zu Bestimmungen des
Internationalen Paktes iiber Wirtschaftliche, Soziale und
Kulturelle Rechte der Vereinten Nationen

von Eibe Riedel

1. Einleitung

Bereits wihrend seiner zweiten Sitzungsperiode im Jahr 1988 beschloss der
Ausschuss fiir Wirtschaftliche, Soziale und Kulturelle Rechte (Ausschuss),
ab seiner dritten Sitzungsperiode mit der Ausarbeitung von sogenannten
Allgemeinen Bemerkungen — »general comments« — zu beginnen. Diese
Allgemeinen Bemerkungen zu einzelnen Artikeln oder Teilbestimmungen
des Sozialpakts dienen primidr dem Zweck, den Vertragsstaaten bei der Er-
fiilllung ihrer Menschenrechtsverpflichtungen als Wegweiser und Interpre-
tationshilfen zu dienen.! Daneben stehen den Vertragsstaaten bei der Ab-
fassung ihrer gewohnlich in fiinfjihrigen Zyklen zu erstellenden Berichte
Richtlinien (»reporting guidelines«) zur Verfiigung. AuBlerdem wird den

1
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Vgl. hierzu Eibe Riedel: Universeller Menschenrechtsschutz. Vom Anspruch zur
Durchsetzung, in: Gerhart Baum/Eibe Riedel/Michael Schaefer (Hrsg.): Menschen-
rechtsschutz in der Praxis der Vereinten Nationen, 1998, S. 25 ff., insb. S. 40 f.,
ders.: Verhandlungslosungen im Rahmen des Sozialpakts der Vereinten Nationen,
in: Festschrift fiir Dietrich Rauschning, 2001, S. 441 ff.; s.a. Bruno Simma: The Ex-
amination of State Reports: International Covenant on Economic, Social and Cul-
tural Rights, in: Eckart Klein (Hrsg.): The Monitoring System of Human Rights Tre-
aty Obligations, 1998, S. 31 ff., S. 38 ff.; ders.: Die Internationale Kontrolle des
VN-Paktes iiber wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte: neue Entwicklungen,
in: Ulrich Beyerlin et al. (Hrsg.): Recht zwischen Umbruch und Bewahrung, Fest-
schrift fiir Rudolf Bernhardt, 1995, S. 579 ff., insb. S. 584 f.; Kitty Arambulo:
Strengthening the Supervision of the International Covenant on Economic, Social
and Cultural Rights, 1999, S. 153 ff.; Martin Scheinin: Economic, Social and Cul-
tural Rights as Legal Rights, in: Asbjgrn Eide/Catarina Krause/Allan Rosas (Hrsg.):
Economic, Social And Cultural Rights, A Textbook, 2. Auflage, 2001, S. 29 ff.,
S. 45; Allan McChesney: Economic, Social and Cultural Rights, A Handbook, 2000,
S. 115 ff.; Magdalena Sepiilveda: The Nature of Obligations under the International
Covenant on Economic, Social and Cultural Rights, 2003, S. 68 ff., S. 86 ff.; Vor-
bemerkungen zu General Comments, in: Compilation of General Comments and Ge-
neral Recommendations adopted by Human Rights Treaty Bodies, HRI/GEN/1/
Rev.7,S.9.
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Staaten empfohlen, die abschliefenden Stellungnahmen und Empfehlun-
gen (»concluding observations«) zu einzelnen Staatenberichten bei der Er-
stellung ihrer periodischen Berichte zu beriicksichtigen.? In der Praxis des
Ausschusses seit 1988 hat sich jedoch gezeigt, dass die Bestimmungen des
Sozialpakts, wie die der iibrigen universellen Menschenrechtsvertrige mit
Uberpriifungsgremien, der sorgfiltigen Konkretisierung durch Allgemeine
Bemerkungen bediirfen. Ziel der Allgemeinen Menschenrechtserkldrung
wie der darauf gestiitzten bindenden VN-Pakte iiber biirgerliche und poli-
tische sowie wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte war es ja be-
kanntlich gewesen, in knapper und dadurch notwendigerweise sehr abstrak-
ter Formulierung die wesentlichen historisch gewachsenen Menschen-
rechtsforderungen als Staatenverpflichtungen zu Papier zu bringen.* Schon
die ersten Erorterungen zu den Staatenberichten zwischen den Mitglied-
staaten des Sozialpakts und dem Ausschuss offenbarten, dass angesichts
unterschiedlicher Interpretationsweisen der Sozialpaktbestimmungen er-
hebliche Unsicherheit bei der Wiirdigung der Erfiillung der Staatenver-
pflichtungen entstand.

In seiner ersten Allgemeinen Bemerkung von 1989 fasste der Ausschuss
die Funktion der Staatenberichte zusammen und gab damit den Staaten eine
Ubersicht und Orientierungshilfe bei der Abfassung ihrer Berichte an die
Hand. Sieben vorrangige Berichtsziele wurden dabei hervorgehoben:

Die Berichte sollten erstens im Erstbericht eine umfassende Ubersicht
iber nationale legislative, administrative und judizidre MaBnahmen bieten,
in welcher Weise die Sozialpaktrechte innerstaatlich verwirklicht werden;

Sie sollten zweitens eine Ubersicht iiber die kontinuierliche, statistisch
abgesicherte Kontrolle der einzelstaatlichen Durchsetzungsinstrumente lie-
fern, und da dies mit Kosten verbunden sei, sollten die Staaten sich gemif3
Artikel 2 Abs. 1, 22 und 23 des Sozialpaktes der dort vorgesehenen inter-
nationalen Unterstiitzung und Hilfe bedienen;

drittens sollten die Mitgliedstaaten in ihren Berichten die Grundlage fiir
sorgféltige, vorrangig zu erreichende Politikziele legen, die den Verpflich-
tungen des Sozialpakts entsprechen und vom Ausschuss liberpriift werden
konnten, etwa durch Darlegung von Aktionspldnen zur fortschreitenden
Durchsetzung der Sozialpaktrechte auf nationaler Ebene;

viertens sollten die Vertragsstaaten es den nicht-staatlichen Organisatio-
nen und der Zivilgesellschaft erm6glichen, sich am Prozess der Durchset-
zung von Menschenrechten auf innerstaatlicher und internationaler Ebene
zu beteiligen. Dies konnte durch Beteiligung bei der Vorbereitung der Ab-

2 Siehe hierzu General Comment (GC) Nr. 1 (1990), Reporting by States Parties, in:
HRI/GEN/1/Rev. 7, 12. Mai 2004, S. 9 ff.

3 Statt vieler Eibe Riedel: Der internationale Menschenrechtsschutz. Eine Einfiih-
rung, in: Bundeszentrale fiir politische Bildung, Menschenrechte, Dokumente und
Deklarationen, 3. Auflage 1999, S. 11-36.
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fassung der Staatenberichte oder durch grofftmogliche Publizitdt der Be-
richte erreicht werden und dadurch den konstruktiven Dialog zwischen dem
Ausschuss und dem Berichtsstaat erleichtern.

Fiinftens fordert der Ausschuss die Mitgliedstaaten auf, selbst zu errei-
chende Zielsetzungen (»benchmarks«) zu benennen, an denen das Staaten-
verhalten bei den einzelnen Paktverpflichtungen zu messen wire. Der Aus-
schuss wies aber sogleich darauf hin, dass globale »benchmarks« dabei we-
niger relevant seien. Nationale, viel spezifischere Zielnormen seien viel
eher geeignet, die gemachten Fortschritte bei der Verwirklichung der Men-
schenrechte zu messen.

Daneben dienen die Staatenberichte sechstens der Selbstvergewisserung
der Vertragsstaaten, ob und in welcher Weise sie den Vertragspflichten
nachkommen. Falls sie dabei Schwierigkeiten haben, sollen sie die Um-
stinde und Schwierigkeiten bei der Rechteverwirklichung klar benennen,
um ihnen selbst einen Rahmen fiir angemessene Abhilfema3nahmen zu bie-
ten.

Last, but not least vermitteln die Staatenberichte dem Ausschuss, aber
auch sdmtlichen Vertragsstaaten, wie ein besseres Verstdndnis der Rechte-
durchsetzung und wie gegebenenfalls internationale Hilfe geméf den Arti-
keln 22 und 23 des Sozialpakts erlangt werden kann.*

In der Folge hat der Ausschuss bislang 15 Allgemeine Bemerkungen ver-
abschiedet, die sich einzelnen Paktverpflichtungen widmen.’ Drei weitere
Allgemeine Bemerkungen befinden sich gegenwirtig im Prozess der Ver-
abschiedung: das Recht auf Arbeit (Artikel 6), Gleichheit von Frauen und
Minnern (Artikel 3), das Recht auf geistiges Eigentum (Artikel 15 Abs. 1
c). Weitere Allgemeine Bemerkungen sind in Vorbereitung, darunter zum
Recht auf soziale Sicherheit (Artikel 9).°

Im Einzelnen sind zwei Arten von Allgemeinen Bemerkungen zu unter-
scheiden: Zum einen ausfiihrliche Kommentierungen zu einzelnen
Paktrechten oder Teilen von Paktrechten, zum anderen allgemeiner gehal-
tene Allgemeine Bemerkungen zu iibergreifenden thematischen Fragen.

4 GCNr. 1 (1990), Reporting by States Parties, in: HRI/GEN/1/Rev. 7, 12. Mai 2004,
S. 9 ff.

5 Siehe Compilation of General Comments (Fn. 1), S. 2.

6 Der GC-Entwurf zum Recht auf Arbeit (Art. 6) wurde auf der April/Mai-Sitzung
2004 des WSK-Ausschusses beraten und wird vermutlich in der November-Sitzung
2004 oder 2005 verabschiedet werden. Die Beratungen des Ausschusses zu Art. 3
sind fortgeschritten, so dass mit der Annahme in der November-Sitzung 2004 eben-
falls gerechnet werden kann. Ein erster Entwurf zum Recht auf geistiges Eigentum
(Art. 15 Abs. 1 c) zirkuliert jetzt im Internet. Das Recht auf soziale Sicherheit
(Art. 9) soll im Jahre 2005 eingehend behandelt und spitestens 2006 ein GC dazu
vom Ausschuss verabschiedet werden; dazu i.U. Christoph Steiner: Das Recht auf
soziale Gesundheitsvorsorge, 2004.
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Zu den thematischen Querschnitts-Kommentierungen zéhlen

Allgemeine Bemerkung 1 iber die Grundlagen der Staatenberichts-
pflicht,” Allgemeine Bemerkung 2 tiber die Arten technischer HilfsmaBnah-
men gemiB Artikel 22 des Sozialpakts,® Allgemeine Bemerkung 3 zur
Rechtsnatur der Staatenverpflichtungen gemafl Artikel 2 Abs. 1 des Sozi-
alpakts,’ Allgemeine Bemerkung 8 zum Verhiltnis von Wirtschaftssanktio-
nen zur Achtung von WSK-Rechten,!® Allgemeine Bemerkung 9 zur inner-
staatlichen Anwendbarkeit des Sozialpakts,'! sowie Allgemeine Bemerkung
10 zur Rolle nationaler Menschenrechtsinstitutionen bei der Verwirkli-
chung wirtschaftlicher, sozialer und kultureller Rechte.!'?

Die konkreteren Kommentierungen einzelner Paktrechte beginnen mit
Allgemeine Bemerkungen 4 und 7 zum Recht auf Unterkunft und Schutz vor
Zwangsrdaumungen (Artikel 11 Abs. 1 Sozialpakt)!3 und setzen sich fort mit
Allgemeinen Bemerkungen zum Schutz von behinderten und dlteren Men-
schen (Allgemeine Bemerkungen 5 und 6)'* als Einzelpaktbestimmungen
tiberpriifende Parameter. Ab 1999 beginnen dann umfassendere Einzel-
rechtskommentierungen, so Allgemeine Bemerkung 11 zu Aktionspldnen
fiir Grundschulerziehung (Artikel 14)," Allgemeine Bemerkung 12 zum
Recht auf angemessene Erndhrung (Artikel 11),'® Allgemeine Bemerkung
13 zum Recht auf Erziehung (Artikel 13),'7 Aligemeine Bemerkung 14 zum

7 GC Nr. 1, in: Compilation of General Comments (Fn. 1), S. 9.

8 GC Nr. 2: International technical assistance measures (Art. 22 of the Covenant),
ebd., S. 12.

9 GC Nr. 3: The nature of States parties obligations (Art. 2, para 1 of the Covenant),
ebd., S. 15; s.a. Kristina Klee: Die progressive Verwirklichung wirtschaftlicher, so-
zialer und kultureller Menschenrechte, 2000.

10 GC Nr. 8: The relationship between economic sanctions and respect for economic,
social and cultural rights, in: Compilation of General Comments (Fn. 1), S. 51.

11 GC Nr. 9: The domestic application of the Covenant, ebd., S. 55.

12 GC Nr. 10: The role of national human rights institutions in the protection of eco-
nomic, social and cultural rights, ebd., S. 59; s.a. Valentin Aichele: Nationale Men-
schenrechtsinstitutionen, 2003.

13 GC Nr. 4: The right to adequate housing (Art. 11 Abs. 1 of the Covenant) and GC
Nr. 7: The right to adequate housing (Art. 11 Abs. 1 of the Covenant: forced evic-
tions), in: Compilation of General Comments (Fn. 1), S. 19 und S. 46.

14 GC Nr. 5: Persons with disabilities; GC Nr. 6: Economic, social and cultural rights
of elder persons, ebd., S. 25, 35.

15 GC Nr. 11: Plans of action for primary education (Art. 14), ebd., S. 60.

16 GC Nr. 12: The right to adequate food (Art. 11), ebd., S. 63; s.a. Carsten Reimann:
Ernédhrungssicherung im Voélkerrecht, 2000.

17 GC Nr. 13: The right to education (Art. 13), in: Compilation of General Comments
(Fn. 1), S.71.
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Recht auf Gesundheit (Artikel 12),'® Allgemeine Bemerkung 15 zum Recht
auf Wasser (Artikel 11, 12).%°

Die neuesten Entwiirfe befassen sich mit dem Recht auf Arbeit (Artikel
6), den gleichen Rechten fiir Frauen und Ménner (Artikel 3) sowie mit geis-
tigem Eigentum (Artikel 15 Abs. 1 ¢) als Teil des Rechts auf Kultur.

2. Zur Rechtsnatur der Allgemeinen Bemerkungen

In der Literatur wurde gelegentlich vertreten, dass Allgemeine Bemerkun-
gen authentische Interpretationen des Ausschusses darstellen und somit
rechtsverbindlich die Auslegung der Paktbestimmungen leiten. Der Aus-
schuss selbst hat aber immer wieder betont, dass die Aufgabe der Allgemei-
nen Bemerkungen eine andere ist: Zwar kommt den Allgemeinen Bemer-
kungen in der Praxis des Ausschusses, speziell bei der Abfassung der zu-
sammenfassenden Bemerkungen, eine wichtige Rolle zu. Dennoch handelt
es sich dabei um rechtlich nicht verbindliche, gleichwohl aber als Uberzeu-
gungsstrategien konzipierte und MaBstibe setzende Kommentierungen der
Sozialpaktsbestimmungen, die den Staaten, aber auch dem Ausschuss so-
wie den nationalen Menschenrechtsinstitutionen und nicht-staatlichen Or-
ganisationen als bedeutsame Auslegungshilfen dienen. Obgleich die Allge-
meinen Bemerkungen keine unmittelbare Verbindlichkeit erzeugen, kommt
ihnen in der Praxis des Staatenberichtsverfahrens doch eine erhebliche Be-
deutung zu:?° Sie spiegeln zum einen die »Spruchpraxis« des Ausschusses
wider, greifen also Muster der typischen sozialen Menschenrechtsfragen
auf, die sich im Laufe des Dialogs zwischen Vertragsstaaten und dem Aus-
schuss immer wieder gestellt haben, zum anderen liefern sie erlduternde
Konkretisierungen der generell sehr abstrakt formulierten Sozial-
paktrechte. Obgleich theoretisch immer wieder die Frage gestellt werden
kann, inwieweit Allgemeine Bemerkungen fiir die Vertragsstaaten verbind-
lich sind, kommt es hierauf in der Praxis des Ausschusses erstaunlicher-
weise kaum an. Tatsichlich haben die Staaten die Allgemeinen Bemerkun-
gen nahezu widerspruchslos akzeptiert. Nur ganz selten weisen Regie-
rungsdelegationen wihrend des konstruktiven Dialogs mit dem Ausschuss

18 GC Nr. 14: The right to the highest attainable standard of health (Art. 12), ebd.,
S. 86; dazu s.a. Brigit C.A. Toebes: The Right to Health as a Human Right in Inter-
national Law, 1999.

19 GC Nr. 15: The right to water (Arts. 11 and 12), in: Compilation of General Com-
ments (Fn. 1), S. 106.

20 Wie hier Simma (Fn. 1), S. 38 ff.; s.a. Matthew Craven: The VN Committee on Eco-
nomic, Social and Cultural Rights, in: Asbjgrn Eide/Catarina Krause/Allan Rosas:
Economic, Social and Cultural Rights, A Textbook, 2. Auflage 2001, S. 455 ff.,
insb. S. 468.
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darauf hin, dass Allgemeine Bemerkungen streng genommen rechtlich un-
verbindlich seien und demnach auch nicht befolgt werden miissten. In den
letzten 17 Jahren ist dies aber bei weit mehr als 200 Staatenberichtsverfah-
ren in weniger als einer Hand voll Berichten vor dem Ausschuss geschehen,
sodass von einer sehr groen Akzeptanz der Kommentierungen durch den
Ausschuss gesprochen werden kann.

Damit sich das auch in Zukunft nicht dndert, muss der Ausschuss bei sei-
ner Abfassung von Allgemeinen Bemerkungen stets die Gratwanderung
zwischen legitimer Interpretation der Sozialpaktbestimmungen und unzu-
ldassiger neuer Rechtsetzung bestehen: Greift der Ausschuss in seiner Inter-
pretation allzu viele vollig neue Rechtsprobleme im Zusammenhang mit
Sozialpaktgarantien auf, sehen die Vertragsstaaten darin leicht unzuléssige
Eingriffe in ihre Souverénitétsrechte. So sehr hdufig neue und brennende
Menschenrechtsfragen einer Regelung harren — etwa im Bereich der Infor-
mationstechnologie oder des Schutzes des genetischen Erbes — und von den
Staaten im Wege der Vertragsergidnzungen oder Schaffung neuer vertragli-
cher Verpflichtungen umgesetzt werden konnen, so wenig kann dies die pri-
mire Aufgabe des Sozialpaktausschusses sein. Dafiir fehlt ihm die Legiti-
mation. Auf der anderen Seite ist es zweifellos die Aufgabe des Ausschus-
ses, wie die aller Ausschiisse der Vertragsinstrumente, die Fortentwicklung
des internationalen Menschenrechtsschutzes seit Abfassung der VN-Pakte
1966 und seit ihrem In-Kraft-Treten 1976 aufzuzeigen und volkergewohn-
heitsrechtliche Weiterentwicklungen sowie die Staaten- und Vertragspraxis
wie auch die Ausschusspraxis bei der Konkretisierung der Sozialpaktver-
pflichtungen sorgfiltig zu priifen und einzubeziehen. Die Vertragsstaaten
selbst, der Wirtschafts- und Sozialrat, die Menschenrechtskommission und
andere VN-Organe haben dementsprechend den Ausschuss immer wieder
aufgefordert, die Arbeit an der Konkretisierung aller Paktverpflichtungen
ziigig fortzusetzen. Nur so kann die Ausrede mancher Vertragsstaaten ent-
kriftet werden, einzelne Paktbestimmungen seien zu vage und allgemein
gehalten, um konkrete Verpflichtungen fiir den Vertragsstaat zu begriinden.
Gelegentliche Stimmen von Regierungsvertretern, dass der Ausschuss in
manchen Auslegungen zu weit gegangen sei, werden in aller Regel von an-
deren Regierungsdelegationen zuriickgewiesen, so dass der Ausschuss sich
bei entsprechenden informellen Diskussionen mit Vertragsstaaten ganz zu-
riickhalten konnte. Die zugrunde liegende Problematik wird bei alledem je-
doch sehr deutlich: Der Ausschuss muss bei der Abfassung seiner »General
Comments« grofite Sorgfalt walten lassen und sich seiner Rolle als Interpret
der Staatenverpflichtungen im Staatenberichtsverfahren stets bewusst sein.

In der Praxis des Ausschusses geschieht dies dadurch, dass zunichst ein
Ausschussmitglied als Berichterstatter mit der Abfassung eines ersten Ent-
wurfes einer Allgemeinen Bemerkung beauftragt wird. Sodann wird wih-
rend einer Sitzungsperiode ein »day of general discussion«, eine eintigige

165


https://doi.org/10.5771/9783748909996
https://www.nomos-elibrary.de/agb

offentliche Diskussionsveranstaltung zu dem Thema der Allgemeinen Be-
merkung anberaumt. Dabei kommen international anerkannte Experten zu
sozialen Menschenrechtsfragen zu Wort. Diese 6ffentlichen Diskussions-
veranstaltungen finden stets groe Aufmerksamkeit. Neben den vom Aus-
schuss geladenen Experten werden Vertreter der relevanten VN-Sonderor-
ganisationen, vor allem der ILO, der WHO, der UNESCO, FAO, WIPO, der
IFI, internationaler Finanzinstitutionen und anderer VN-Programme ange-
hort, und dariiber hinaus wird zahlreichen nicht-staatlichen Organisationen
Gelegenheit geboten, generell oder zu einzelnen Aspekten der geplanten
Allgemeinen Bemerkung Stellung zu nehmen. Eine ausfiihrliche Debatte
mit den Ausschussmitgliedern schlie3t sich an. Die durch schriftliche Stel-
lungnahmen erginzten Unterlagen werden sodann vom Berichterstatter
ausgewertet und in den Entwurf einer Allgemeinen Bemerkung eingearbei-
tet. Dieser Entwurf wird anschlieend in einer nichtoffentlichen Sitzung
des Ausschusses griindlich diskutiert und iiberarbeitet.

Vor der zweiten, dann 6ffentlichen Lesung wird der Entwurf der Allge-
meinen Bemerkung allen Interessierten zur Stellungnahme zugesandt. Im
Falle der Allgemeinen Bemerkung zum Recht auf Gesundheit gingen mehr
als 500 schriftliche Stellungnahmen und Anderungsvorschlige ein, die von
nicht-staatlichen Organisationen aus aller Welt, von VN-Sonderorganisati-
onen und von einzelnen Experten unterbreitet wurden. Der Ausschuss bil-
det dann ein Redaktionskomitee, das den Berichterstatter in seiner Arbeit
unterstiitzt. Zumeist in der darauf folgenden Sitzungsperiode legt dieser
den endgiiltigen Entwurf einer Allgemeinen Bemerkung vor, der dann
schlielich Absatz fiir Absatz von allen Ausschussmitgliedern im Konsen-
susverfahren abgesegnet wird. Kommt es zu keiner Einigung iiber streitige
Formulierungen, wird der Absatz entweder gestrichen oder zur Uberarbei-
tung an den Berichterstatter zurlickgegeben. Die endgiiltige Annahme der
Allgemeinen Bemerkung erfolgt in 6ffentlicher Sitzung des Ausschusses.
Dieses etwas umstidndlich erscheinende Verfahren verdeutlicht jedoch un-
missverstiandlich, dass sich der Ausschuss seiner groen Verantwortung fiir
die inhaltliche Korrektheit seiner Auslegung einer bestimmten Sozialpakt-
bestimmung bewusst ist und durch Beteiligung einer Vielzahl von Experten
im Vorfeld der Annahme einer Allgemeinen Bemerkung groStmogliche in-
ternationale Akzeptanz sicherstellt. Es eriibrigt sich fast zu betonen, dass
die Stellungnahmen von nicht-staatlichen Organisationen in aller Regel den
Ausschuss dringen, eine moglichst progressive Auslegung zu wihlen, um
den Menschen in den Vertragsstaaten maximalen Schutz ihrer sozialen
Rechte zu sichern. Der Ausschuss behilt sich aber stets vor, den oben ge-
schilderten Balanceakt zwischen gerechtfertigter Auslegung und nicht ge-
rechtfertigter Legeferierung neuer Menschenrechtsfragen zu beachten, um
seiner Rolle als Uberpriifungsorgan bestehender Paktverpflichtungen der
Vertragsstaaten voll gerecht zu werden.
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3. Aufbau und Inhalt der Allgemeinen Bemerkungen

Bei den thematischen Allgemeinen Bemerkungen widmet sich der Aus-
schuss vor allem den allgemeinen, Artikel {ibergreifenden Problemen der
Rechtsverwirklichung. Die wohl grofite Aufmerksamkeit findet dabei die
Allgemeine Bemerkung Nr. 3 iiber die Rechtsnatur der in Artikel 2 Abs. 1
Sozialpakt enthaltenen Staatenverpflichtungen.?! In ihm wird die Arbeits-
methode des Ausschusses beschrieben und die Reichweite der einzelnen
Paktrechte abgesteckt. Einige Paktrechte haben unmittelbare Wirksamkeit,
darunter die Bestimmungen iiber Nichtdiskriminierung und die positive
Verpflichtung, Verwirklichungsschritte einzuleiten (»obligation to take
steps«). Solche Schritte miissen relativ kurzfristig nach der Ratifikation un-
ternommen werden.?? Dariiber hinaus enthalten nach Auffassung des Aus-
schusses nicht nur einzelne, sondern sdmtliche Paktrechte die Verpflich-
tung zur Gewihrleistung wenigstens des Mindestniveaus eines jeden
Paktrechtes. Wenn also ein Vertragsstaat einer gewissen Anzahl von Indi-
viduen den Grundnahrungsbedarf, die elementarsten Vorkehrungen des Ge-
sundheitsschutzes, elementare Unterbringungsméglichkeiten oder die ele-
mentarsten Bildungsmoglichkeiten vorenthilt, so verletzt der Vertragsstaat
die ihm obliegenden Verpflichtungen aus dem Sozialpakt. Kann der Staat
nachweisen, dass er sich objektiv zur Erfiillung dieser Basisrechte auf3er-
stande sieht, so obliegt ihm gleichwohl die Beweislast dafiir, dass die Ver-
tragspflichten gegenwirtig nicht erfiillt werden konnen, etwa im Falle na-
tionaler Katastrophenfille oder schwerer Wirtschaftskrisen. Die immer
wieder geduBerte Meinung, dass die Formulierung des Artikel 2 Abs. 1 So-
zialpakt es den Staaten freistelle, ob und in welchem Umfange sie ihre Pakt-
verpflichtungen erfiillen, wird vom Ausschuss konsequent und kontinuier-
lich abgelehnt. Die vom Ausschuss entwickelte Auslegung, dass sdmtliche
Paktrechte jedenfalls in ihrem Kerngehalt unmittelbare Verbindlichkeit be-
anspruchen konnen, hat sich in der Praxis des Staatenberichtsverfahrens
ginzlich durchgesetzt.

Besondere Bedeutung kommt auch der Allgemeinen Bemerkung Nr. 8
zum Verhiltnis von Wirtschaftssanktionen und sozialen Menschenrechten
zu.” In der Folge des 2. Golfkrieges stellte sich die Frage, ob durch Ver-
hingung von Wirtschaftssanktionen der irakischen Zivilbevolkerung nach
mehreren Jahren unverhéltnisméfig grole Opfer abverlangt und ihre ele-
mentaren Sozialpaktrechte dadurch verletzt wurden. Zwar wurden die
Sanktionen vom Weltsicherheitsrat legitimiert, doch berief sich der Aus-

21 GC Nr. 3: The nature of States parties obligations (Art. 2, para 1 of the Covenant),
in: Compilation of General Comments (Fn. 1), S. 15.

22 Zum Ganzen Klee (Fn. 9), S. 113 ff., S. 180 ff.

23 GC Nr. 8: The relationship between economic sanctions and respect for economic,
social and cultural rights, in: Compilation of General Comments (Fn. 1), S. 51.

167


https://doi.org/10.5771/9783748909996
https://www.nomos-elibrary.de/agb

schuss darauf, dass die meisten Mitglieder des Weltsicherheitsrates zu-
gleich Mitgliedstaaten des Sozialpaktes seien und in diesem Falle als Sozi-
alpaktstaaten fiir die Mitwirkung an Sanktionsbeschliissen und deren men-
schenrechtlichen Auswirkungen verantwortlich bleiben.

Die Allgemeine Bemerkung Nr. 9 zur innerstaatlichen Anwendbarkeit
des Sozialpaktes widmet sich ausfiihrlich den Problemen der Paktumset-
zung und Durchsetzung auf innerstaatlicher Ebene und die Allgemeine Be-
merkung Nr. 10 richtet ihr Augenmerk auf die Einrichtung, die Wirkungs-
weise und den Einfluss von nationalen Menschenrechtsinstitutionen wie
Menschenrechtskommissionen, Ombudspersonen, Menschenrechtsinstitu-
ten und dhnlichen Einrichtungen.?* GroBtes Gewicht sollte nach Auffassung
des Ausschusses den Pariser Prinzipien von 1991% zukommen, vor allem
dem Gebot strikter Unparteilichkeit und Unabhingigkeit von exekutiver
Einflussnahme.

Bei den Allgemeinen Bemerkungenn zu einzelnen Paktrechten oder Tei-
len davon zeichnet sich inzwischen ein typisches Raster ab: Zunéchst wird
in wenigen Absitzen die Entstehungsgeschichte, der Kontext und die sys-
tematische Vernetzung mit anderen Paktrechten und Menschenrechtsnor-
men dargestellt. Sodann erfolgt eine Wort-fiir-Wort-Analyse der im Artikel
verwendeten Begriffe. Der Ausschuss verwendet dabei seit den Allgemei-
nen Bemerkungen Nr. 4, 7 und 12 gleichbleibend den sogenannten »illities-
approach«: »availability«, »accessibility«, »acceptability«, »adaptability«
und ggf. »quality« (Verfiigbarkeit, Erreichbarkeit, Akzeptanz, Anpassungs-
fahigkeit und Qualitidt). Unter Verfiigbarkeit ist etwa beim Recht auf Ge-
sundheit zu verstehen, dass funktionierende Einrichtungen und Personal
des offentlichen Gesundheitswesens in hinreichender Zahl zur Verfiigung
stehen;? unter »Erreichbarkeit« versteht der Ausschuss, dass jedermann
ohne jegliche Diskriminierung die Gesundheitseinrichtungen nutzen kann,
vor allem benachteiligte und traditionell besonders gefiahrdete Gruppen der
Bevolkerung. So miissten z.B. der Landbevolkerung elementare Gesund-
heitseinrichtungen in akzeptabler Entfernung angeboten werden. Auch
miissen die Gesundheitseinrichtungen, Giiter und Dienste bezahlbar sein
und sichergestellt werden, dass insbesondere drmeren Bevolkerungsschich-
ten der Zugang zu solchen Diensten und Einrichtungen erméglicht wird.”
Alle diese Dienste miissen dariiber hinaus kulturell akzeptabel sein und die
traditionellen Behandlungsformen akzeptieren.”® Beim Recht auf Gesund-

24 GC Nr. 9: The domestic application of the Covenant, ebd., S. 55; GC Nr. 10: The
role of national human rights institutions in the protection of economic, social and
cultural rights, ebd., S. 59.

25 Paris Principles, VNGA Res. 48/134 (1993) vom 20. Dezember 1993.

26 Vgl. GC Nr. 14: The right to the highest attainable standard of health (Art. 12), in:
Compilation of General Comments (Fn. 1), S. 86ff, § 12 (a), S. 89.

27 Vgl.ebd., § 12 (b), S. 89.

28 Vgl.ebd., § 12 (c), S. 90.

168

[ evsn ]


https://doi.org/10.5771/9783748909996
https://www.nomos-elibrary.de/agb

heit sind daneben Qualitidtsanforderungen bei Medikamenten, aber auch
Qualititsanforderungen beim medizinischen Personal unerlisslich.?’ Sol-
chen allgemeinen Bemerkungen zu den normativen Inhalten folgen dann
Ausfithrungen zu speziellen normativen Anforderungen wie Nichtdiskrimi-
nierung, Gleichbehandlung von Frauen und Miénnern, Kindern, Heran-
wachsenden, dlteren Personen, Behinderten und indigenen Vélkern. Allen
diesen Bevolkerungsgruppen gemeinsam ist ihre besondere Schutzbediirf-
tigkeit.

In einem weiteren Abschnitt einer jeden solchen Allgemeinen Bemer-
kung folgen dann detaillierte Ausfiihrungen zu den spezifischen Vertrags-
pflichten der Staaten, vor allem die Unterscheidung in Achtungs-, Schutz-
und Erfiillungs- oder Leistungspflichten (»obligations to respect, protect,
fulfil«).*® Fiir jede dieser Staatenverpflichtungen bieten die Allgemeinen
Bemerkungen dann bei jedem einzelnen kommentierten Sozialpaktrecht
eine Reihe von Beispielsféillen, um den Verpflichtungscharakter ndher zu
erldutern. Dabei befassen sich Achtungspflichten mit der Verpflichtung der
Vertragsstaaten, nicht in bestehende elementare soziale Rechtegarantien
einzugreifen. Staatliche soziale Schutzpflichten entstehen immer dann,
wenn infolge von Privatisierungsmafinahmen zwar keine direkte Verant-
wortlichkeit des Staates mehr besteht, aufgrund der Schutzpflicht jedoch
verlangt wird, dass der Staat z.B. Schutzvorschriften erldsst, um einen Min-
deststandard sozialer Rechte auch im Verhiltnis der Privatpersonen unter-
einander zu wahren, etwa durch Monopolkontrollen und Kartellverbote und
sonstige Marktregulierungen, wobei allerdings nicht die Methode der Re-
gulierung interessiert, sondern lediglich die Auswirkungen fiir die Rechte-
verwirklichung der Individuen. Die staatlichen Erfiillungspflichten befas-
sen sich entweder mit Informations-, Aufkldrungs- und Bildungsmafnah-
men bei der Rechteverwirklichung oder mit echten Leistungsverpflichtun-
gen, etwa der kostenlosen Bereitstellung von Grundschulunterricht und
fortschreitender Bereitstellung von sekundérer und tertidrer Bildung im
Rahmen der vorhandenen staatlichen Ressourcen. Wenn es um kostentrich-
tige Ausgaben zur Gewihrleistung von Sozialpaktrechten geht, muss be-
dacht werden, dass hierbei nicht eine den Staat leicht iiberfordernde allge-
meine Leistungspflicht, sondern lediglich die Gewihrleistung des ohnehin
in den meisten Mitgliedstaaten bereits gewihrten Schutzes oder der ele-
mentaren Grundbediirfnisbefriedigung und Uberlebenssicherung als Exis-
tenzminimum gemeint ist.>! Alles, was iiber dieses Existenzminimum hin-
ausreicht — in Deutschland iiber die Menschenwiirdegarantie und das Sozi-

29 Vgl. ebd., § 12 (d), S. 90.

30 Statt vieler Asbjprn Eide: Economic, Social and Cultural Rights as Human Rights,
in: Eide/Krause/Rosas (Fn. 20), S. 9 ff., S. 22 ff.

31 Zum Ganzen Eibe Riedel: Theorie der Menschenrechtsstandards, 1986, insb.
Kapitel 9, S. 354 ff.; ders.: Die Universalitit der Menschenrechte, 2003, S. 261 ff.

169


https://doi.org/10.5771/9783748909996
https://www.nomos-elibrary.de/agb

alstaatsprinzip des Grundgesetzes verbiirgt — bleibt Gegenstand wandelba-
rer Sozialpolitik, fiir welche demokratisch legitimierte Parlamente entspre-
chend den Regeln des Mehrheitsprinzips zustdndig sind. Zu den Erfiillungs-
pflichten gehoren schlieBlich auch noch Forderungspflichten (»obligations
to promote and to facilitate«), die den Vertragsstaaten auferlegen, Politiken,
Strategien und Programme zu entwerfen, um den innerstaatlichen Bestand
der Rechte des Sozialpaktes kontinuierlich zu erweitern und in Einklang
mit den international eingegangenen Verpflichtungen zu bringen.

Die neueren Allgemeinen Bemerkungen umreilen dariiber hinaus noch
Aufzidhlungen von Kernverpflichtungen, die unter allen Umsténden einzu-
halten und im Wesentlichen nicht ressourcenabhiingig sind.*? Ein Abschnitt
tiber typische Verletzungen von Paktrechtsbestimmungen und Durchset-
zungsverpflichtungen auf nationaler Ebene folgt. Schlielich wenden sich
diese speziellen Allgemeinen Bemerkungen auch an sonstige internationale
Akteure, wie Organe, Programme und Sonderorganisationen der Vereinten
Nationen, einschlieflich der internationalen Finanzinstitutionen wie Welt-
bank, Wihrungsfonds und Welthandelsorganisation. In allen diesen Ein-
richtungen haben die Vertragsstaaten Einfluss und kénnen zumindest als
Mitglieder dieser Einrichtungen auf Sozialpaktverpflichtungen hinweisen,
ehe diese Gremien weitreichende Entscheidungen treffen, durch welche die
Verwirklichung der Sozialpaktrechte unter Umstinden beeintrachtigt wer-
den konnten.*

Gegenwirtig wendet sich der Ausschuss der gesonderten Problematik
von allgemeinen und tibergreifenden Paktprinzipien wie denen der Artikel
2-5 zu. Es ist damit zu rechnen, dass in einigen Jahren Allgemeine Bemer-
kungen zu samtlichen Sozialpaktrechten oder zumindest zu einem groflen
Teil dieser Rechte vorliegen werden. Wenn dazu die Bestrebungen zur
Schaffung eines Individual- oder Kollektivbeschwerdeverfahrens erfolg-
reich sein sollten, wird beim Sozialpakt wie vorher beim Zivilpakt die Aus-
arbeitung von Allgemeinen Bemerkungen umso schneller moglich sein, da
dann iiber konkrete Einzelfille eine Auslegung der Paktbestimmungen viel
leichter und einleuchtender bewerkstelligt werden konnte. Die Menschen-
rechtskommission hat zu diesem Zweck 2003 die Einrichtung einer offenen
intergouvernementalen Arbeitsgruppe beschlossen, die dazu entsprechende
Vorschlédge ausarbeiten soll. Mit der Verabschiedung eines solchen Zusatz-
protokolls ist in einigen Jahren durchaus zu rechnen.

32 Vgl. Audrey Chapman/Sage Russell (Hrsg.): Core Obligations: Building a Frame-
work for Economic, Social and Cultural Rights, 2002, S. 18 ff.; s.a. GC Nr. 15: The
right to water, in: Compilation of General Comments (Fn. 1), § 37, S. 114.

33 Vgl. GC Nr. 14: The right to the highest attainable standard of health (Art. 12), in:
Compilation of General Comments (Fn. 1), § 64, S. 102, S. 106; GC Nr. 15: The
right to water (Arts. 11 and 12 of the Covenant), ebd., § 60, S. 119.
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4. Fazit

Insgesamt haben sich die Allgemeinen Bemerkungen des Ausschusses sehr
bewihrt. Sie helfen nicht nur den Vertragsstaaten bei der Abfassung ihrer
Berichte und bei der Beantwortung konkreter Fragen im Dialog mit dem
Ausschuss, sie helfen auch den Ausschussmitgliedern, moglichst prézise
und sachangemessene Fragen an die Vertragsstaaten zu stellen. Dariiber hi-
naus prigen sie die kiinftige Ausschussarbeit und dienen den Staaten, aber
auch VN-Sonderorganisationen und nichtstaatlichen Organisationen als
Handreichung zur Beantwortung konkreter Auslegungsfragen. Die Allge-
meinen Bemerkungen bilden dadurch quasi Prijudizien oder zumindest
Musterlosungen fiir kiinftige Problemerorterungen vor dem Ausschuss.
Wenn auch die Allgemeinen Bemerkungen letztlich nicht unmittelbar ver-
bindlich sind, kommt ihnen in der Organpraxis des Ausschusses doch eine
ganz erhebliche Bedeutung zu. Dies beruht letztlich auf ihrer Uberzeu-
gungskraft als Standards, die angelegt werden konnen, aber nicht miissen.
Verbindlich ist dabei lediglich der oft vage und hochabstrakte Wortlaut der
Paktbestimmung, der ausgelegt werden muss. Die Allgemeinen Bemerkun-
gen strukturieren solche Auslegungsnotwendigkeiten und leisten damit ei-
nen Beitrag zur Bestimmung des genauen Inhalts und der Reichweite sowie
der Interdependenz des auszulegenden Rechtes mit anderen Paktrechten
und sonstigen Menschenrechtsverpflichtungen der Vertragsstaaten.

34 Eibe Riedel: Standards and sources. Farewell to the Exclusivity of the Sources Triad
in International Law?, in: European Journal of International Law 2 (1991), S. 58 ff.
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DiE ALLGEMEINEN BEMERKUNGEN DES AUSSCHUSSES
FUR WIRTSCHAFTLICHE, SOZIALE UND KULTURELLE RECHTE

Einfiihrung: Der Zweck der Allgemeinen Bemerkungen”

1. Auf seiner zweiten Sitzung im Jahr 1988 beschloss der Ausschuss ge-
mil der von der Generalversammlung in Resolution 42/102 vom Wirt-
schafts- und Sozialrat tibernommenen Empfehlung (E/1988/14, Ziffer 366
und 367), auf seiner dritten Sitzung mit der Erarbeitung von Allgemeinen
Bemerkungen zu den einzelnen Artikeln und Vorschriften des Internationa-
len Pakts iiber Wirtschaftliche, Soziale und Kulturelle Rechte zu beginnen,
um die Vertragsstaaten bei der Erfiillung ihrer Berichterstattungspflichten
zu unterstiitzen.

2. Der Ausschuss und die Arbeitsgruppen von Regierungsexperten/innen,
die bereits vor der Griindung des Ausschusses bestanden, haben wahrend
ihrer dritten Sitzung 138 Erstberichte und 44 periodische Zweitberichte zu
den Artikeln 6 bis 9, 10 bis 12 und 13 bis 15 des Pakts gepriift. Die Sach-
kenntnis, die durch die Priifung der Staatenberichte gewonnen wurde, be-
trifft eine erhebliche Zahl von Vertragsstaaten; derzeit sind dies 92 Staaten.
Sie reprisentieren alle Regionen der Welt mit verschiedenen gesellschaft-
lichen, wirtschaftlichen, kulturellen, politischen und rechtlichen Systemen.
Ihre bislang vorgelegten Berichte erldutern viele der Probleme, die bei der
Umsetzung des Pakts entstehen konnen, obgleich sie bis jetzt noch kein
vollstindiges Bild der weltweiten Situation im Hinblick auf die wirtschaft-
lichen, sozialen und kulturellen Rechte abgeben konnten. Die Einfiihrung
zu Anhang III (Allgemeine Bemerkungen) des Ausschussberichts von 1989
an den Wirtschafts- und Sozialrat (E/1989/22) erklirt den Zweck der All-
gemeinen Bemerkungen wie folgt:

3. »Der Ausschuss bemiiht sich mit seinen Allgemeinen Bemerkungen,
die bislang durch die Priifung dieser Berichte gewonnene Sachkenntnis al-
len Vertragsstaaten zuginglich zu machen, um die Umsetzung des Pakts zu
unterstiitzen und zu fordern; um die Vertragsstaaten auf Unzulénglichkeiten
hinzuweisen, die in einer groen Anzahl von Berichten zutage treten; um
Verbesserungen im Berichtsverfahren vorzuschlagen und um die Vertrags-
staaten, internationalen Organisationen und Sonderorganisationen zu er-
mutigen, Schritt fiir Schritt eine wirksame und weitgehende Verwirkli-

* HRI/GEN/1/Rev.7; vgl. auch Compilation of General Comments and General Re-
commendations adopted by Human Rights Treaty Bodies, S. 9, http://www.unhchr.
ch/tbs/doc.nsf/898586b1dc7b4043¢1256a450044£331/cal2c3ad4ea8d6c53¢c125
6d500056e56f/$FILE/G0441302.pdf (20.9.2004).
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chung der im Pakt anerkannten Rechte zu erreichen. Wann immer der Aus-
schuss es fiir notwendig erachtet, kann er seine Allgemeinen Bemerkungen
unter Beriicksichtigung der Erfahrungen der Vertragsstaaten und der daraus
gezogenen Schliisse dndern und auf den neuesten Stand bringen.«
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CESCR E/1989/22
24. FEBRUAR 1989

Allgemeine Bemerkung Nr. 1
Die Berichterstattung der Vertragsstaaten
Dritte Sitzung (1989)

1. Die in Teil IV des Pakts vorgesehenen Auflagen zur Berichterstattung
sollen prinzipiell jedem Vertragsstaat bei der Erfiillung seiner Pflichten be-
hilflich sein und zusitzlich eine Grundlage zur Verfiigung stellen, sodass
der Rat,"unterstiitzt durch den Ausschuss, einerseits die Erfiillung der Pakt-
verpflichtungen durch die Vertragsstaaten tiberwachen kann und anderer-
seits die Verwirklichung der im Pakt anerkannten wirtschaftlichen, sozialen
und kulturellen Rechte erleichtert wird. Die Annahme, die Berichterstat-
tung sei im Wesentlichen nur eine Verfahrensangelegenheit, allein dazu
bestimmt, die formale Verpflichtung jedes Vertragsstaates zur Berichter-
stattung gegeniiber dem jeweiligen internationalen Monitoringorgan zu er-
fiillen, betrachtet der Ausschuss als unrichtig. In Ubereinstimmung mit
dem Wortlaut und dem Geist des Pakts konnen und sollten Anfertigung und
Vorlage der Berichte vielmehr mehreren Zielen dienen.

2. Ein erstes Ziel, das besonders fiir den Erstbericht von Bedeutung ist,
der innerhalb von zwei Jahren nach In-Kraft-Treten des Pakts in dem be-
treffenden Staat vorgelegt werden muss, besteht darin, eine umfassende
Uberpriifung der nationalen Gesetzgebung, der Verwaltungsvorschriften,
Verfahren und Praktiken zu gewihrleisten, um ihre groftmogliche Uberein-
stimmung mit dem Pakt sicherzustellen. Eine derartige Uberpriifung konnte
zum Beispiel zusammen mit den zustidndigen nationalen Ministerien oder
anderen Behorden erfolgen, die in den jeweiligen vom Pakt erfassten Be-
reichen fiir die Politik und deren Durchfiihrung verantwortlich sind.

3. Ein zweites Ziel besteht darin zu gewéhrleisten, dass die Vertragsstaa-
ten die Wahrung eines jeden Rechts regelmif3ig priifen, so dass sie Kenntnis
davon haben, inwieweit die verschiedenen Rechte von Individuen innerhalb
ihres Hoheitsgebiets wahrgenommen werden oder nicht. Aus der bisherigen
Erfahrung des Ausschusses kann die Erfiillung dieses Zieles nicht durch die
bloBe Erstellung nationaler Gesamtstatistiken oder Schitzungen erreicht
werden. Vielmehr ist notwendig, sowohl schlechter gestellten Regionen
oder Gebieten als auch allen schutzbediirftigen oder benachteiligten Bevol-
kerungsgruppen oder -untergruppen, besondere Aufmerksamkeit zu schen-

* Hier der Wirtschafts- und Sozialrat der Vereinten Nationen, siehe Artikel 16 Abs. 2 a
des Pakts.
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ken. Ein wesentlicher erster Schritt zur Verwirklichung der wirtschaftli-
chen, sozialen und kulturellen Rechte liegt daher in der Kenntnisnahme und
Beurteilung der bestehenden Situation. Der Ausschuss ist sich bewusst,
dass dieses Monitoring und das Sammeln von Informationen zeitaufwendig
und kostspielig sein wird und unter Umsténden fiir die Pflichterfiillung ei-
niger Vertragsstaaten internationale Hilfe und Zusammenarbeit erforder-
lich sein kann, wie sie in Artikel 2 Abs. 1 und in den Artikeln 22 und 23
des Pakts vorgesehen ist. Kommt ein Vertragsstaat zu dem Schluss, dass er
nicht in der Lage ist, das Monitoringverfahren durchzufiihren, das fiir die
wirksame Umsetzung des Pakts und zur Durchsetzung anerkannter politi-
scher Ziele unerlésslich ist, dann sollte diese Tatsache sowie die Art und der
Umfang der benoétigten internationalen Hilfe in dem Bericht an den Aus-
schuss benannt werden.

4. Obgleich das Monitoring einen detaillierten Uberblick iiber die beste-
hende Situation vermitteln soll, liegt der prinzipielle Wert einer solchen Be-
standsaufnahme darin, eine Grundlage fiir die Ausarbeitung klarer und hin-
sichtlich ihres Zieles sorgfiltig formulierter politischer Richtlinien zu
schaffen, einschlieBlich der Festlegung von Priorititen, wie sie den Vor-
schriften des Pakts entsprechen. Ein drittes Ziel der Berichterstattung be-
steht somit darin, dass eine Regierung darlegen kann, dass eine auf diesen
Grundsitzen beruhende Politik tatsdchlich realisiert wurde. Obgleich der
Pakt diese Verpflichtung nur in Artikel 14 fiir Fille festschreibt, in denen
»die Grundschulpflicht auf Grundlage der Unentgeltlichkeit« noch nicht
fiir alle gewihrleistet worden ist, besteht eine vergleichbare Verpflichtung,
»einen ausfiihrlichen Aktionsplan fiir die schrittweise Verwirklichung aus-
zuarbeiten und anzunehmenc, fiir jedes der Paktrechte durch die Verpflich-
tung in Artikel 2 Abs. 1 »Malnahmen ... mit allen geeigneten Mitteln ...
zu treffen«.

5. Ein viertes Ziel der Berichterstattung besteht darin, die Kontrolle der
Regierungspolitik durch die Offentlichkeit in Bezug auf wirtschaftliche,
soziale und kulturelle Rechte zu erleichtern und entsprechende gesell-
schaftliche Gruppen zu ermutigen, sich an der Formulierung, Durchfiihrung
und Priifung der betreffenden politischen Maflnahmen zu beteiligen. Der
Ausschuss hat bei der Priifung der bis heute vorliegenden Berichte begriifit,
dass etliche Vertragsstaaten mit unterschiedlichen politischen und wirt-
schaftlichen Systemen nichtstaatliche Gruppierungen dazu ermutigt haben,
zur Erarbeitung der Berichte beizutragen. Andere Staaten haben ihre Be-
richte einer breiten Offentlichkeit zuginglich gemacht, um dieser die Mog-
lichkeit zu Stellungnahmen zu eréffnen. Auf diese Weise kann der Anfer-
tigung des Berichts und seiner Erorterung auf innerstaatlicher Ebene zu-
mindest ebenso viel Wert zukommen wie dem konstruktiven Dialog, der auf
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internationaler Ebene zwischen dem Ausschuss und den Vertretern/innen
der berichtenden Staaten gefiihrt wird

6. Ein fiinftes Ziel besteht darin, eine Grundlage zur Verfiigung zu stellen,
anhand derer sowohl jeder Vertragsstaat selbst als auch der Ausschuss den
Fortschritt bei der Verwirklichung der Paktverpflichtungen effektiv evalu-
ieren kann. Zu diesem Zweck kann es fiir Staaten niitzlich sein, gewisse
Kriterien oder Ziele festzulegen, auf deren Grundlage ihre Leistung in ei-
nem gegebenen Bereich bewertet werden kann. So ist zum Beispiel allge-
mein anerkannt, dass es wichtig ist, spezifische Ziele im Hinblick auf die
Kindersterblichkeit, den Umfang der Impfung von Kindern, die Kalori-
eneinnahme pro Person, die Personenzahl pro medizinischer Einrichtung
etc. festzusetzen. In vielen dieser Bereiche sind globale Kriterien nur be-
schriankt anwendbar, wihrend nationale oder noch spezifischere Kriterien
fiir die Feststellung von Fortschritten besonders geeignet sein konnen.

7. In dieser Hinsicht mochte der Ausschuss bemerken, dass der Pakt be-
sonderes Gewicht auf die »schrittweise Verwirklichung« der Paktrechte
legt und aus diesem Grund den Vertragsstaaten empfiehlt, in ihren periodi-
schen Berichten den Zeitrahmen des Fortschritts fiir die Verwirklichung der
Paktrechte wiederzugeben. Aus demselben Grund sind ebenso qualitative
wie quantitative Daten erforderlich, damit eine angemessene Beurteilung
der Situation durchgefiihrt werden kann.

8. Ein sechstes Ziel besteht darin, die Vertragsstaaten in die Lage zu ver-
setzen, ein besseres Verstdndnis fiir Probleme und Méngel zu entwickeln,
die bei den Bemiihungen angetroffen wurden, den vollen Umfang der wirt-
schaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte zu verwirklichen. Aus diesem
Grund ist es von wesentlicher Bedeutung, dass Vertragsstaaten im Detail
tiber die »Faktoren und Schwierigkeiten« berichten, die einer solchen Ver-
wirklichung entgegenstehen. Dieser Prozess der Identifizierung und Aner-
kennung der jeweiligen Schwierigkeiten schafft sodann einen Rahmen, mit
dem bessere politische Richtlinien entworfen werden konnen.

9. Ein siebtes Ziel besteht darin, den Ausschuss wie auch die Vertrags-
staaten in den Stand zu versetzen, den Informationsaustausch zwischen den
Staaten und ein besseres Verstdndnis der gemeinsamen Probleme zu for-
dern und eine eingehendere Bewertung der Mafinahmen zu entwickeln, um
die effektive Verwirklichung der Paktrechte zu unterstiitzen. Dieser Teil des
Verfahrens ermoglicht dem Ausschuss, geeignete Mittel festzulegen, mit
denen die internationale Gemeinschaft in Ubereinstimmung mit Artikel 22
und 23 des Pakts betroffenen Staaten beistehen kann. Um die Bedeutung zu
unterstreichen, die der Ausschuss diesem Ziel verleiht, wird eine separate
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Allgemeine Bemerkung zu diesen Artikeln auf der vierten Ausschusssit-
zung diskutiert werden.
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CESCR E/1990/23
2. FEBRUAR 1990

Allgemeine Bemerkung Nr. 2
Internationale technische Hilfe (Artikel 22)
Vierte Sitzung (1990)

1. Artikel 22 des Pakts schafft einen Mechanismus, durch den der Wirt-
schafts- und Sozialrat relevante Organe der Vereinten Nationen auf Fragen
aufmerksam machen kann, die sich aus den Staatenberichten ergeben und
»der diesen Stellen helfen kann, in ihrem jeweiligen Zustdndigkeitsbereich
tiber die ZweckméBigkeit internationaler Malnahmen zur wirksamen und
schrittweisen Durchfiihrung dieses Pakts zu entscheiden«. Obgleich diese
Verantwortung gemill Artikel 22 in erster Linie bei dem Rat liegt, ist es
dennoch angemessen, dass der Ausschuss fiir Wirtschaftliche, Soziale und
Kulturelle Rechte dem Rat in dieser Hinsicht beratend zur Seite steht.

2.  Empfehlungen gemifB Artikel 22 konnen an alle »Organe der Vereinten
Nationen, ihre Unterorgane oder diejenigen Sonderorganisationen gerichtet
werden, die sich mit technischer Hilfe befassen«. Nach Ansicht des Aus-
schusses beinhaltet dies im Grunde alle Organe und Organisationen der Ver-
einten Nationen, die in irgendeiner Weise mit internationaler Entwicklungs-
zusammenarbeit befasst sind. Es wire deshalb fiir Empfehlungen gemif3
Artikel 22 zweckdienlich, wenn sie unter anderem an den Generalsekretir,
an Unterorgane des Wirtschafts- und Sozialrates wie die Menschenrechts-
kommission, die Kommission fiir soziale Entwicklung und die Kommission
fiir die Rechtsstellung der Frau, an weitere Organe wie das UNDP, die
UNICEF und den Ausschuss fiir Entwicklungsplanung (CDP) sowie an Or-
ganisationen wie die Weltbank, den IMF und an alle anderen Organisationen
wie ILO, FAO, UNESCO und WHO gerichtet werden.

3. Artikel 22 kann sich entweder auf Empfehlungen von allgemeiner po-
litischer Natur beziehen oder auf solche, die eine bestimmte Situation zum
Gegenstand haben. Im ersten Fall wire die hauptsédchliche Rolle des Aus-
schusses darin zu sehen, groflere Aufmerksamkeit auf die Forderung der
wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte im Rahmen internationa-
ler Entwicklungszusammenarbeit zu richten, die von den Vereinten Natio-
nen und ihren Organen oder mit ihrer Hilfe unternommen wird. In diesem
Zusammenhang weist der Ausschuss darauf hin, dass die Menschenrechts-
kommission in ihrer Resolution 1989/13 vom 2. Mirz 1989 dazu eingela-
den hat, »jenen Mitteln Beachtung zu schenken, mit denen die verschiede-
nen Organe der Vereinten Nationen, die im Bereich der Entwicklung tétig
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sind, am besten MaBBnahmen zur Férderung der uneingeschréankten Achtung
der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte integrieren konnen«.

4. Als eine vorldufige praktische Erwédgung mochte der Ausschuss darauf
hinweisen, dass seine eigenen Bemiihungen besser unterstiitzt und die re-
levanten Organisationen auch besser informiert wiren, wenn diese an der
Arbeit des Ausschusses groeren Anteil nihmen. Obgleich anerkannt wird,
dass eine solche Anteilnahme auf vielfiltige Weise moglich ist, stellt der
Ausschuss fest, dass die Teilnahme von Vertretern/innen der betreffenden
Organe der Vereinten Nationen bei seinen ersten vier Sitzungen — mit der
erwihnenswerten Ausnahme von ILO, UNESCO und WHO - sehr gering
war. Ahnlich wurden einschligige Materialien und schriftliche Informatio-
nen nur von einer beschriankten Anzahl von Organisationen zur Kenntnis
genommen. Der Ausschuss merkt an, dass ein eingehenderes Verstindnis
der Relevanz der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte im Rah-
men der internationalen Entwicklungszusammenarbeit betrichtlich er-
leichtert wiirde, wenn zwischen dem Ausschuss und den entsprechenden
Organisationen ein engerer Kontakt bestiinde. Fiir einen produktiven Aus-
tausch von Ansichten bietet zumindest der Allgemeine Diskussionstag zu
einem besonderen Problem, den der Ausschuss bei jeder seiner Sitzungen
veranstaltet, einen idealen Rahmen.

5. Beziiglich umfassenderer Probleme bei der Forderung der Menschen-
rechte im Rahmen der Entwicklungstitigkeiten hat der Ausschuss bisher
nur in eingeschrinktem Male spezifische Bemiihungen der Organe der Ver-
einten Nationen wahrgenommen. Er weist in diesem Zusammenhang mit
Befriedigung auf die gemeinsame Initiative des Zentrums fiir Menschen-
rechte und des UNDP hin, die sie in schriftlicher Form an Vertreter/innen
der Vereinten Nationen und andere Beamte/innen vor Ort gerichtet haben
und mit der deren »Vorschliage und Ratschlidge erbeten werden, insbeson-
dere im Hinblick auf mogliche Formen der Zusammenarbeit bei laufenden
Projekten mit einem Bezug zu den Menschenrechten oder bei neuen Pro-
jekten, die aufgrund einer spezifischen Anfrage der Regierung geschaffen
wurden«. Der Ausschuss ist auch tliber die lang wihrenden Bemiihungen in-
formiert worden, die die ILO unternommen hat, um ihre eigenen Men-
schenrechtsstandards und internationalen Arbeitsrechtstandards mit ihren
technischen Aktivitdten im Rahmen der Zusammenarbeit zu verbinden.

6. Im Zusammenhang mit solchen Aktivitdten sind zwei Grundsétze von
Bedeutung. Der erste besteht darin, dass die beiden Gruppen der Menschen-
rechte unteilbar sind und sich gegenseitig bedingen. Dies bedeutet, dass Be-
mithungen, eine Gruppe dieser Rechte zu fordern, ebenso die andere
Gruppe beriicksichtigen sollten. Organisationen der Vereinten Nationen,
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die bei der Forderung der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte
mitwirken, sollten ihr AuBerstes tun, um zu gewihrleisten, dass ihre Akti-
vitdten vollstindig mit den biirgerlichen und politischen Rechten in Ein-
klang stehen. Negativ ausgedriickt bedeutet dies, dass internationale Orga-
nisationen unbedingt die Beteiligung an Projekten vermeiden sollten, die
zum Beispiel die Anwendung von Zwangsarbeit unter Verletzung interna-
tionaler Normen einschlief3en, die die Diskriminierung von Individuen oder
Gruppen im Widerspruch zu den Vorschriften des Pakts fordern oder be-
stirken oder die die massenhafte Umsiedlung oder Vertreibung von Men-
schen nach sich ziehen, ohne dass angemessener Schutz und Entschiddigung
zur Verfiigung stehen. Positiv ausgedriickt bedeutet dies, dass die Organi-
sationen so weit wie moglich als Fiirsprecher von Projekten handeln
sollten, die nicht nur zu wirtschaftlichem Wachstum und anderen allgemein
definierten Zielen, sondern auch zum verbessertem Genuss aller Men-
schenrechte beitragen.

7. Das zweite Prinzip von allgemeiner Bedeutung besteht darin, dass Ak-
tivitdten der Entwicklungszusammenarbeit nicht automatisch dazu beitra-
gen, die Achtung der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte zu
fordern. Viele Mainahmen, die unter dem Namen »Entwicklung« ergriffen
wurden, haben sich anschliefSend als schlecht durchdacht und sogar kontra-
produktiv fiir die Menschenrechte erwiesen. Um das Auftreten solcher Pro-
bleme zu vermindern, sollte dem vollen Umfang der im Pakt behandelten
Probleme besondere und sorgfiltige Beachtung geschenkt werden, wann
immer es moglich und angemessen erscheint.

8. Trotz der Bedeutung, die das Bemiihen um die Beriicksichtigung von
Menschenrechtsbelangen in der Entwicklungsarbeit besitzt, kann es leicht
passieren, dass Vorschlige fiir eine solche Integration auf einer zu allge-
meinen Ebene verbleiben. In dem Bemiihen, die Umsetzung des in Artikel
22 des Pakts enthaltenen Prinzips zu stirken, mochte der Ausschuss des-
halb die Aufmerksamkeit auf folgende spezifische MaBBnahmen lenken, die
Beachtung von Seiten der relevanten Organisationen verdienen:

(a) Prinzipiell sollten die entsprechenden Organe der Vereinten Nationen
und Organisationen in besonderer Weise die enge Beziehung anerkennen,
die zwischen Entwicklungsarbeit und der Achtung der Menschenrechte im
Allgemeinen und den wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechten im
Besonderen geschaffen werden soll. Der Ausschuss weist in dieser Hinsicht
darauf hin, dass jede der ersten drei der zehn Strategien der Vereinten Na-
tionen zur Entwicklungsdekade darin gescheitert sind, diese Beziehung an-
zuerkennen, und legt eindringlich nahe, dass die vierte Strategie, die im
Jahr 1990 verabschiedet wird, dieses Versdumnis korrigieren sollte;
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(b) Die Organisationen der Vereinten Nationen sollten dem Vorschlag Be-
achtung schenken, den der Generalsekretir in einem Bericht aus dem Jahr
1979 unterbreitet hat' und dem zufolge eine »Erhebung iiber den Einfluss
der Menschenrechte« erforderlich ist, die bei allen grof3eren Aktivitdten auf
dem Gebiet der Entwicklungszusammenarbeit angefertigt werden sollte;

(c) Ausbildung und Briefings fiir Projekt- und sonstiges Personal der Or-
ganisationen der Vereinten Nationen sollten auch Menschenrechtsstan-
dards und Menschenrechtsprinzipien behandeln;

(d) Es sollte alles unternommen werden, um in jeder Phase eines Entwick-
lungsprojekts zu gewihrleisten, dass die Paktrechte gebiihrend beriicksich-
tigt werden. Dies betrife beispielsweise die Ausgangsbewertung der vor-
rangigen Bediirfnisse eines Landes, die Festlegung von Sonderprojekten,
den Projektentwurf, die Durchfiihrung des Projekts und seine abschlie-
Bende Evaluierung.

9. Eine Angelegenheit, die dem Ausschuss bei der Priifung der Staaten-
berichte besondere Sorge bereitet hat, ist der negative Einfluss, den die
Schuldenlast und die jeweiligen Anpassungsmafnahmen auf die wirtschaft-
lichen, sozialen und kulturellen Rechte in vielen Landern ausiiben. Der Aus-
schuss erkennt an, dass Anpassungsprogramme oft unvermeidbar sind und
dass diese hidufig Sparmafnahmen mit sich bringen. Der Schutz der grund-
legendsten wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte wird unter sol-
chen Umsténden dringlicher denn je. Die Vertragsstaaten ebenso wie die
Organisationen der Vereinten Nationen sollten deshalb besondere Anstren-
gungen unternehmen, um sicherzustellen, dass ein derartiger Schutz im
groftmoglichen Umfang in Programme und politische Richtlinien aufge-
nommen wird, die dazu bestimmt sind, die Anpassung voranzubringen.
Solch ein Ansatz, der manchmal als »Anpassung mit menschlichem Ge-
sicht« oder als »die menschliche Dimension der Entwicklung« Erwihnung
findet, verlangt, dass das Ziel, die Rechte von Armen und Schutzbediirftigen
zu schiitzen, ein grundlegendes Ziel der wirtschaftlichen Anpassung wird.
In gleicher Weise sollten internationale Malnahmen, die der Schuldenkrise
gelten, beachten, dass die wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte

1 »Die Internationalen Dimensionen des Rechts auf Entwicklung als Menschenrecht
im Verhiltnis zu anderen Menschenrechten, die auf internationaler Zusammenarbeit
beruhen, wie zum Beispiel dem Recht auf Frieden, unter Beriicksichtigung der Er-
fordernisse der neuen internationalen Wirtschaftsordnung und grundlegender
menschlicher Bediirfnisse« (The international dimensions of the right to develop-
ment as a human right in relation with other human rights based on international
cooperation, including the right to peace, taking into account the requirements of
the new international economic order and the fundamental human needs), (E/CN.4/
1334, Abs. 314).
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unter anderem durch internationale Zusammenarbeit geschiitzt werden soll-
ten. In vielen Situationen konnte dies ein Hinweis auf die Notwendigkeit von
groBeren Schuldenerlassinitiativen sein.

10. SchlieBlich mochte der Ausschuss auf die Moglichkeit hinweisen, die
den Vertragsstaaten geméif Artikel 22 des Pakts zusteht, in ihren Berichten

alle besonderen Bediirfnisse zu benennen, die sie in Bezug auf technische
Hilfe und Entwicklungszusammenarbeit haben kénnten.
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CESCR E/1991/23
14. DEZEMBER 1990

Allgemeine Bemerkung Nr. 3
Die Rechtsnatur der Verpflichtungen der Vertragsstaaten
(Artikel 2 Abs. 1)
Fiinfte Sitzung (1990)

1. Artikel 2 ist von besonderer Bedeutung fiir das Verstdndnis des Pakts,
da er mit den anderen Vorschriften des Pakts in einem dynamischen Ver-
hiltnis steht. Er beschreibt das Wesen der allgemeinen rechtlichen Verpflich-
tungen, die die Vertragsstaaten iibernommen haben. Diese Verpflichtungen
schlieen (der International Law Commission folgend) zweierlei ein: zum
einen eine Verpflichtung im Hinblick auf ihr Verhalten und zum anderen eine
ergebnisorientierte Verpflichtung. Wihrend manchmal die Unterschiede
zwischen der Formulierung dieser Vorgabe und der entsprechenden Vor-
schrift in Artikel 2 des Internationalen Pakts iiber die Biirgerlichen und
Politischen Rechte hervorgehoben werden, wird hiufig verkannt, dass es
auch bedeutsame Ahnlichkeiten zwischen diesen beiden Vorschriften gibt.
Obgleich der Pakt insbesondere eine schrittweise Umsetzung vorsieht und
wirtschaftliche Zwanglagen anerkennt, enthilt er jedoch auch Verpflichtun-
gen mit sofortiger Wirkung. Dabei sind zwei Verpflichtungen von besonde-
rer Bedeutung fiir das Verstindnis der Pflichten der Vertragsstaaten. Eine
dieser Verpflichtungen, die in einer gesonderten Bemerkung behandelt wird
und die von dem Ausschuss auf seiner sechsten Sitzung in Erwigung gezo-
gen werden soll, besteht darin, »zu garantieren, dass die jeweiligen Rechte
»ohne Diskriminierung ausgeiibt werden ...«.

2. Eine weitere Verpflichtung ist die Zusicherung in Artikel 2 Abs. 1,
»MaBnahmen zu treffen«, was durch andere Formulierungen weder quali-
fiziert noch eingegrenzt wird. Die vollstdndige Bedeutung kann auch iiber-
priift werden, indem die verschiedenen sprachlichen Versionen verglichen
werden. Im Englischen lautet die Zusicherung »to take steps«, im Franzo-
sischen heiflt es »zu handeln« (»s’engage a agir« = wortl. verpflichtet sein,
titig zu werden) und im Spanischen heifit es »MaBnahmen zu ergreifen« (»a
adoptar medidas«). Obgleich demnach die vollstindige Verwirklichung der
jeweiligen Rechte progressiv errreicht werden kann, miissen die entspre-
chenden Schritte in einer angemessen kurzen Zeit nach In-Kraft-Treten des
Pakts in den betreffenden Staaten unternommen werden. Solche MafBinah-
men sollten iiberlegt, konkret und hinsichtlich ihres Ziels so deutlich wie
moglich auf die Erfiillung der Paktverpflichtungen ausgerichtet sein.
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3. Die Mittel, die zur Erfiillung der Verpflichtung, »Maflnahmen zu tref-
fen«, eingesetzt werden sollen, werden in Artikel 2 Abs. 1 folgendermalien
bezeichnet: »mit allen geeigneten Mitteln, vor allem durch gesetzgeberi-
sche Mafinahmen«. Der Ausschuss erkennt an, dass hidufig Gesetzgebung
wiinschenswert und in manchen Fillen sogar unerlisslich sein kann. Zum
Beispiel kann es schwierig sein, Diskriminierung wirksam zu bekédmpfen,
wenn eine entsprechende rechtliche Grundlage fiir die notwendigen Mal3-
nahmen nicht vorhanden ist. In Sachbereichen wie der Gesundheit, dem
Schutz von Kindern und Miittern, der Erziehung sowie im Hinblick auf die
in den Artikeln 6 bis 9 behandelten Angelegenheiten kann Gesetzgebung
aus vielen Griinden unerlésslich sein.

4. Der Ausschuss stellt fest, dass die Vertragsstaaten im Allgemeinen zu-
mindest einige in dieser Hinsicht ergriffene gesetzliche MaBinahmen detail-
liert aufgefiihrt haben. Es soll jedoch mit Nachdruck betont werden, dass
sich die Verpflichtungen der Vertragsstaaten unter keinen Umsténden in der
Verabschiedung gesetzgeberischer Malnahmen, wie sie speziell durch den
Pakt vorgesehen sind, erschopfen. Vielmehr muss dem Satz »mit allen ge-
eigneten Mitteln« seine vollstindige und natiirliche Bedeutung gegeben
werden. Obgleich jeder Staat fiir sich selbst entscheiden muss, welche Mit-
tel unter den jeweils gegebenen Umstdnden und im Hinblick auf die jewei-
ligen Rechte am besten geeignet sind, wird sich die » Angemessenheit« der
gewihlten Mittel nicht immer von selbst ergeben. Es ist deshalb wiin-
schenswert, wenn die Berichte der Vertragsstaaten nicht nur die ergriffenen
MaBnahmen bezeichnen, sondern auch die Griinde, welche diese MaBlnah-
men als am besten geeignet erscheinen lassen. Die endgiiltige Festlegung,
ob alle geeigneten Maflnahmen ergriffen wurden, obliegt dem Ausschuss.

5. Zu den MaBnahmen, die zusétzlich zur Gesetzgebung als angemessen
angesehen werden konnten, gehort die Schaffung von Rechtsbehelfen fiir
Rechte, die in Ubereinstimmung mit dem nationalen Rechtssystem als jus-
tiziabel betrachtet werden konnen. Der Ausschuss weist zum Beispiel dar-
auf hin, dass die Geltendmachung von Rechten in Bezug auf Diskriminie-
rung hiufig durch die Bereitstellung gerichtlicher oder anderer effektiver
Rechtsbehelfe in angemessener Weise gefordert wird. In der Tat sind die-
jenigen Vertragsstaaten, die auch Vertragsstaaten des Internationalen Pakts
tiber Biirgerliche und Politische Rechte sind, (kraft der Artikel 2 Abs. 1 und
3, Artikel 3 und 26) verpflichtet zu gewihrleisten, dass jeder, der in seinen
im Pakt anerkannten Rechten oder Freiheiten (einschlieBlich des Rechts auf
Gleichheit und des Diskriminierungsverbots) verletzt wird, das Recht hat,
»eine wirksame Beschwerde einzulegen« (Artikel 2 Abs. 3 (a)). Zusitzlich
gibt es eine Anzahl anderer Bestimmungen des Internationalen Pakts iiber
Wirtschaftliche, Soziale und Kulturelle Rechte, einschlieBlich Artikel 3, 7
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(a) (1), 8, 10 Abs. 3, Artikel 13 Abs. 2 (a), Abs. 3 und 4 sowie Artikel 15
Abs. 3, bei denen es moglich erscheint, dass sie in vielen nationalen
Rechtssystemen von den Gerichten oder anderen Organen unmittelbar an-
gewendet werden konnen. Jegliche Annahme, dass die genannten Bestim-
mungen nicht unmittelbar anwendbar sind, wird sich nur schwer aufrecht-
erhalten lassen.

6. Wo eine bestimmte Politik, die sich unmittelbar auf die Verwirklichung
der Paktrechte bezieht, in Gesetzesform umgesetzt wurde, wiinscht der
Ausschuss unter anderem dariiber informiert zu werden, ob derartige Ge-
setze Individuen oder Gruppen, die ihre Rechte nicht vollstindig verwirk-
licht sehen, ein Recht zu handeln geben. In Fillen, in denen bestimmte wirt-
schaftliche, soziale und kulturelle Rechte verfassungsrechtlich garantiert
werden oder in denen die Vorschriften des Pakts unmittelbar in nationales
Recht umgesetzt wurden, wiinscht der Ausschuss Information dariiber zu
erhalten, in welchem Umfang diese Rechte als justiziabel angesehen wer-
den (das heil3t vor Gericht geltend gemacht werden konnen). Der Ausschuss
mochte auch spezifische Informationen iiber alle Fille erhalten, in denen
existierende Verfassungsvorschriften, die sich auf wirtschaftliche, soziale
oder kulturelle Rechte beziehen, geschwicht oder bedeutend geindert wur-
den.

7. Sonstige MaBBnahmen, die im Sinne von Artikel 2 Abs. 1 ebenfalls als
»geeignet« angesehen werden konnen, schliefen, ohne darauf beschrinkt
zu sein, administrative, finanzielle, Bildungs- und soziale Ma3nahmen ein.

8. Der Ausschuss weist darauf hin, dass die Zusicherung, »Maflnahmen

. mit allen geeigneten Mitteln zu treffen, vor allem durch gesetzgeberi-
sche MaBnahmen«, keine besondere Form der Regierung oder des wirt-
schaftlichen Systems fiir die Umsetzung der betreffenden Maflnahmen
voraussetzt; es ist nur notwendig, dass das System demokratisch ist und die
Menschenrechte geachtet werden. Im Hinblick auf politische und wirt-
schaftliche Systeme ist der Pakt daher neutral, und seine Prinzipien konnen
nicht so verstanden werden, als seien sie ausschlieflich entsprechend dem
Bediirfnis oder dem Wunsch nach einem sozialistischen oder kapitalisti-
schen System, einer Mischform, einer Planwirtschaft, einer Laissez-Faire-
Okonomie oder irgend einer anderen besonderen Form formuliert worden.
Daher bestitigt der Ausschuss, dass die Paktrechte in einer Vielfalt von
wirtschaftlichen und politischen Systemen verwirklicht werden konnen.
Als Voraussetzung gilt allein, dass die gegenseitige Abhidngigkeit und Un-
teilbarkeit der Menschenrechte, wie sie unter anderem die Priaambel des
Pakts bestitigt, anerkannt wird und sich in den jeweiligen Systemen wieder
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findet. Der Ausschuss betont in dieser Hinsicht auch die Bedeutung anderer
Menschenrechte und im Besonderen das Recht auf Entwicklung.

9. Die wesentliche »ergebnisorientierte« Verpflichtung, die in Artikel 2
Abs. 1 wiedergegeben wird, besteht darin, MaBBinahmen zu treffen, »um
nach und nach ... die volle Verwirklichung der in diesem Pakt anerkannten
Rechte zu erreichen«. Der Ausdruck » Verwirklichung nach und nach« wird
oft benutzt, um die Intention dieser Formulierung zu umschreiben. Das
Konzept der schrittweisen Verwirklichung erkennt an, dass eine volle Ver-
wirklichung aller wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte im All-
gemeinen nicht innerhalb eines kurzen Zeitraums erzielt werden kann. In
dieser Hinsicht unterscheidet sich die Verpflichtung bedeutend von derje-
nigen, die in Artikel 2 des Internationalen Pakts iiber Biirgerliche und
Politische Rechte enthalten ist, der eine unmittelbare Verpflichtung zum
Ausdruck bringt, alle einschldgigen Rechte zu achten und zu gewihrleisten.
Dennoch sollte die Tatsache, dass in dem Pakt eine Verwirklichung nach
und nach, das heif}t in schrittweiser Form vorgesehen ist, nicht in der Weise
fehlinterpretiert werden, dass die Verpflichtung jegliche Bedeutung ver-
liert. Sie ist auf der einen Seite ein notwendigerweise flexibles Mittel, das
die tatsdchlichen Gegebenheiten und die Schwierigkeiten widerspiegelt,
die jedes Land bei der Verwirklichung der wirtschaftlichen, sozialen und
kulturellen Rechte erfihrt. Auf der anderen Seite muss die Formulierung im
Lichte des allgemeingiiltigen Ziels oder der raison d’étre des Pakts gelesen
werden, das darin besteht, klare Verpflichtungen fiir Vertragsstaaten hin-
sichtlich der vollen Verwirklichung der jeweiligen Rechte zu schaffen. Es
besteht daher die Verpflichtung, dieses Ziel so schnell und effektiv wie
moglich zu erreichen. Dariiber hinaus miissen in dieser Hinsicht alle ab-
sichtlich herbeigefiihrten riickschrittlichen Malnahmen sorgfiltig erwogen
werden und bediirfen mit Hinweis auf die Gesamtheit der Paktrechte und
im Hinblick auf die volle Nutzung maximal verfiigbarer Ressourcen einer
Rechtfertigung.

10. Aufgrund der umfangreichen Erfahrung des Ausschusses und des ihm
vorausgegangenen Gremiums, die iiber einen Zeitraum von mehr als zehn
Jahren durch die Priifung der Staatenberichte gewonnen wurde, ist der Aus-
schuss der Ansicht, dass fiir jeden Vertragsstaat eine Kernverpflichtung be-
steht, jedes der Rechte zumindest auf einem bestimmten Mindestniveau zu
gewihrleisten. Ein Vertragsstaat, in dem zum Beispiel eine bedeutende An-
zahl von Menschen wesentlicher Nahrungsmittel, wesentlicher Gesund-
heitsversorgung, einer einfachen Wohnung und Unterkunft oder einer
grundlegenden Bildung entbehrt, kommt daher, prima facie, seinen Pakt-
verpflichtungen nicht nach. Sollte der Pakt so interpretiert werden, dass er
eine solche Kernverpflichtung nicht beinhaltet, wiirde er weitgehend seiner

186

[ evsn ]


https://doi.org/10.5771/9783748909996
https://www.nomos-elibrary.de/agb

Daseinsberechtigung beraubt. Ebenso muss darauf hingewiesen werden,
dass bei jeder Einschitzung, ob ein Staat seine Kernverpflichtung erfiillt
hat, beriicksichtigt werden muss, ob in dem betreffenden Land eine wirt-
schaftliche Zwangslage besteht. Artikel 2 Abs. 1 verpflichtet jeden Ver-
tragsstaat, die notwendigen MaBinahmen »unter Ausschopfung aller seiner
Moglichkeiten« zu treffen. Damit ein Vertragsstaat behaupten kann, dass
die Nichterfiillung der Kernverpflichtungen auf mangelnde Ressourcen zu-
riickzufiihren ist, muss er beweisen, dass alle Anstrengungen unternommen
und alle verfiigbaren Ressourcen ausgeschopft wurden, um jenen Mindest-
verpflichtungen vorrangig nachzukommen.

11. Der Ausschuss mochte jedoch betonen, dass ein Vertragsstaat selbst
dort, wo die verfiigbaren Ressourcen nachweislich unzuldnglich sind, den-
noch weiterhin verpflichtet ist, sich ernsthaft darum zu bemiihen, den Ge-
nuss der betreffenden Rechte unter den gegebenen Umstinden moglichst
umfassend zu gewéhrleisten. Dariiber hinaus bleiben trotz eingeschrinkter
Mittel die Verpflichtungen bestehen, das Ausmaf} der Verwirklichung oder
vielmehr der Nichtverwirklichung der wirtschaftlichen, sozialen und kultu-
rellen Rechte zu kontrollieren und Strategien und Programme fiir deren
Forderung zu entwickeln. Der Ausschuss hat sich bereits in seiner Allge-
meinen Bemerkung Nr. 1 (1989) mit diesen Problemen befasst.

12. In dhnlicher Weise unterstreicht der Ausschuss die Tatsache, dass
selbst in Zeiten ernsthafter finanzieller Zwénge, verursacht durch einen An-
passungsprozess, wirtschaftliche Rezession oder andere Faktoren, schutz-
bediirftige Mitglieder einer Gesellschaft durch relativ kostengiinstige Pro-
gramme geschiitzt werden konnen und in der Tat geschiitzt werden miissen.
In Anbetracht dessen nimmt der Ausschuss die UNICEF-Studie zur Kennt-
nis, die unter dem Titel » Anpassung mit menschlichem Gesicht: Fiirsorge
fiir Schutzlose und die Forderung von Wachstum« (Adjustment with a
human face: protecting the vulnerable and promoting growth)! angefertigt
wurde, sowie die UNDP-Studie im Human Development Report 19907 und
die Analyse der Weltbank im World Development Report 1990.3

13. Ein abschlieBendes Element des Artikels 2 Abs. 1, auf das aufmerksam
gemacht werden muss, besteht in der durch alle Vertragsstaaten gewihrten
Zusicherung, »einzeln und durch internationale Hilfe und Zusammenarbeit,
insbesondere wirtschaftlicher und technischer Art, MaBnahmen zu treffen
...«. Der Ausschuss weist darauf hin, dass die Autoren/innen des Entwurfs
des Pakts bei der Formulierung »unter Ausschopfung aller seiner Moglich-

1 G.A. Cornia, R. Jolly und F. Steward, Hg., Oxford: Clarendon Press 1987.
2 Oxford, Oxford University Press 1990.
3 Oxford, Oxford University Press 1990.
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keiten« die Absicht verfolgten, sich sowohl auf Ressourcen zu beziehen,
die in einem Staat bereits bestehen, als auch auf diejenigen, die iiber die in-
ternationale Gemeinschaft durch internationale Zusammenarbeit und Hilfe
verfiigbar werden. Dariiber hinaus wird die wesentliche Rolle einer solchen
Zusammenarbeit bei der vollen Verwirklichung der jeweiligen Rechte
durch die Bestimmungen der Artikel 11, 15, 22 und 23 unterstrichen. Mit
Riicksicht auf Artikel 22 hat der Ausschuss in seiner Allgemeinen Bemer-
kung Nr. 2 (1990) bereits die Aufmerksamkeit auf einige der Moglichkeiten
und Verantwortlichkeiten gerichtet, die im Hinblick auf internationale Zu-
sammenarbeit bestehen. Auch Artikel 23 spricht von der »Gewidhrung tech-
nischer Hilfe« sowie anderen Aktivitidten, die als »nationale MaBnahmen
zur Verwirklichung der in diesem Pakt anerkannten Rechte ...« angesehen
werden.

14. Der Ausschuss mochte betonen, dass gemill den Artikeln 55 und 56 der
Charta der Vereinten Nationen mit den anerkannten Prinzipien des Volker-
rechts und den Bestimmungen des Pakts die internationale Entwicklungs-
zusammenarbeit und damit die Verwirklichung der wirtschaftlichen, sozia-
len und kulturellen Rechte eine Verpflichtung fiir alle Staaten darstellt. Sie
ist besonders fiir diejenigen Staaten notwendig, die in der Lage sind, andere
Staaten in dieser Hinsicht zu unterstiitzen. Der Ausschuss weist im Beson-
deren auf die Bedeutung der Erkldrung zum Recht auf Entwicklung hin, die
von der Generalversammlung in ihrer Resolution 41/128 vom 4. Dezember
1986 verabschiedet wurde und auf die Notwendigkeit, dass die hierin aner-
kannten Prinzipien von allen Vertragsstaaten beachtet werden. Der Aus-
schuss betont, dass ohne aktive Programme fiir eine internationale Hilfe
und Zusammenarbeit von Seiten all jener Staaten, die in der Lage sind, eine
solche anzubieten, die volle Verwirklichung der wirtschaftlichen, sozialen
und kulturellen Rechte in vielen Léndern ein unerfiillter Anspruch bleiben
wird. In diesem Zusammenhang ruft der Ausschuss die Bedingungen seiner
Allgemeinen Bemerkung Nr. 2 (1990) in Erinnerung.
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CESCR E/1992/23
13. DEZEMBER 1991

Allgemeine Bemerkung Nr. 4
Das Recht auf angemessene Unterkunft (Artikel 11 Abs. 1)
Sechste Sitzung (1991)

1. GemiB Artikel 11 Abs. 1 des Pakts »erkennen Vertragsstaaten das
Recht eines jeden auf einen angemessenen Lebensstandard fiir sich und
seine Familie, einschlieBlich ausreichender Erndhrung, Bekleidung und
Unterkunft, sowie auf eine stetige Verbesserung der Lebensbedingungen
an«. Das Menschenrecht auf angemessene Unterkunft, das vom Recht auf
einen angemessenen Lebensstandard abgeleitet wird, ist fiir den Genuss al-
ler wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte von zentraler Bedeu-
tung.

2. Es war dem Ausschuss moglich, eine Fiille von Informationen im Hin-
blick auf dieses Recht zu sammeln. Seit 1979 haben der Ausschuss und
seine Vorgidnger 75 Berichte gepriift, die das Recht auf angemessene Un-
terkunft behandeln. Auch hat der Ausschuss diesem Problem jeweils einen
Allgemeinen Diskussionstag wihrend seiner dritten (siehe E/1989/22,
Abs. 312) und vierten Sitzung (E/1990/23, Abs. 281-285) gewidmet. Zu-
sdatzlich hat der Ausschuss Material, das aus dem »Internationalen Jahr der
Unterkunft fiir Obdachlose« (International Year of Shelter for the Home-
less) hervorgegangen ist, genau zur Kenntnis genommen, einschlielich der
»globalen Strategie fiir Unterkunft« (Global Strategy for Shelter) aus dem
Jahr 2000, die von der Generalversammlung in ihrer Resolution 42/191
vom 11. Dezember 1987 verabschiedet wurde.! Der Ausschuss hat auch die
jeweiligen Berichte und weitere Dokumentation der Menschenrechtskom-
mission und der Unterkommission zur Verhinderung der Diskriminierung
und zum Schutz von Minderheiten gepriift.>

3. Obgleich eine Vielzahl internationaler Abkommen die verschiedenen
Dimensionen des Rechts auf angemessene Unterkunft ansprechen,? ist Ar-

1 Offizielle Protokolle der Generalversammlung, Dreiundvierzigste Sitzung, Ergidn-
zungsband Nr. 8, Addendum (A/43/8/Add.1).

2 Menschenrechtskommission, Resolutionen 1986/36 und 1987/22; Berichte von Da-
nilo Tiirk, Sonderberichterstatter des Unterausschusses (E/CN.4/Sub.2/1990/19,
Abs. 108-120; E/CN.4/Sub.2/1991/17, Abs. 137-139), vgl. auch Resolution des Un-
terausschusses 1991/26.

3 Vgl.zum Beispiel Artikel 25 Abs. 1 der Allgemeinen Menschenrechtserkldrung, Ar-
tikel 5 (e) (iii) des Internationalen Ubereinkommens zur Beseitigung jeder Form von
Rassendiskriminierung, Artikel 14 Abs. 2 des Ubereinkommens zur Beseitigung
jeder Form von Diskriminierung der Frau, Artikel 27 Abs. 3 des Ubereinkommens
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tikel 11 Abs. 1 des Pakts die umfassendste und vielleicht die bedeutendste
aller betreffenden Vorschriften.

4. Trotz der Tatsache, dass die internationale Gemeinschaft die Bedeu-
tung des Rechts auf angemessene Unterkunft hdufig bekriftigt hat, besteht
ein Besorgnis erregend grofles Missverhiltnis zwischen den in Artikel 11
Abs. 1 des Pakts enthaltenen Standards und der tatsdchlichen Situation, die
in vielen Teilen der Welt vorherrscht. Obgleich diese Probleme in einigen
Entwicklungslindern aufgrund von Ressourcenknappheit und anderen
Zwangslagen oft besonders dringlich sind, beobachtet der Ausschuss, dass
schwerwiegende Obdachlosenprobleme und unangemessene Unterkunft
auch in einigen der wirtschaftlich weit entwickelten Staaten vorhanden
sind. Die Vereinten Nationen schitzen, dass weltweit mehr als 100 Millio-
nen Menschen obdachlos sind und mehr als eine Milliarde in unangemes-
senen Behausungen leben.* Es gibt keine Anzeichen, dass sich diese Anzahl
vermindert. Es scheint offensichtlich, dass alle Vertragsstaaten Probleme
der einen oder anderen Art im Hinblick auf das Recht auf angemessene Un-
terkunft haben.

5. In einigen Féllen haben Berichte von Vertragsstaaten, die vom Aus-
schuss gepriift wurden, Schwierigkeiten anerkannt und beschrieben, die bei
der Gewihrleistung des Rechts auf Unterkunft bestehen. Zum grofiten Teil
reichten die zur Verfiigung gestellten Informationen jedoch nicht aus, um
den Ausschuss in die Lage zu versetzen, sich ein angemessenes Bild der be-
stehenden Situation in dem betreffenden Land zu machen. Diese Allge-
meine Bemerkung zielt daher darauf ab, einige der hauptsidchlichen Pro-
bleme herauszuarbeiten, bei denen der Ausschuss der Ansicht ist, dass sie
in Bezug auf dieses Recht von Bedeutung sind.

6. Das Recht auf angemessene Unterkunft findet auf jedermann Anwen-
dung. Obgleich der Ausdruck »fiir sich und seine Familie« eine Ge-
schlechtsbezogenheit und gewisse wirtschaftliche Rollenverteilung wider-
spiegelt, welche im Jahr 1966 bei der Verabschiedung des Pakts allgemein
akzeptiert wurde, kann die Formulierung heute nicht mehr so interpretiert
werden, als wiirde das Recht auf angemessene Unterkunft nicht auf weib-
liche Individuen, auf Haushalte mit weiblichem Vorstand oder andere der-

iiber die Rechte des Kindes, Artikel 10 der Erkldrung iiber Sozialen Fortschritt und
Entwicklung, Abschnitt ITI (8) der Vancouver-Erkldrung iiber Menschliche Siedlun-
gen, 1976, (Habitat-Bericht: Konferenz der Vereinten Nationen iiber Menschliche
Siedlungen (Publikationen der Vereinten Nationen, Sales No. E.76.IV.7 und corri-
gendum), Kap. 1, Artikel 8 (1) der Deklaration iiber das Recht auf Entwicklung und
die ILO-Empfehlung betreffend Arbeiterwohnungen, 1961 (Nr. 115).

4 Vgl. Fn. 1.
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artige Gruppen anwendbar sein. Der Ausdruck »Familie« muss daher im
weiteren Sinne verstanden werden. Dariiber hinaus haben Individuen
ebenso wie Familien das Recht auf angemessene Unterkunft ungeachtet ih-
res Alters, wirtschaftlichen Status, ihrer Gruppenzugehorigkeit oder ihres
diesbeziiglichen Status und anderer derartiger Faktoren. Insbesondere darf
der Genuss dieses Rechts gemil3 Artikel 2 Abs. 2 des Pakts nicht irgendei-
ner Form von Diskriminierung unterliegen.

7. Nach Ansicht des Ausschusses sollte das Recht auf Unterkunft nicht in
einem engen oder restriktivem Sinn interpretiert werden, der zum Beispiel
Unterkunft mit einem Dach iiber dem Kopf gleichsetzt. Vielmehr sollte es
als ein Recht angesehen werden, gleichgiiltig an welchem Ort in Sicherheit,
Frieden und Wiirde zu leben. Dies ist aus zumindest zwei Griinden ange-
messen. Erstens ist das Recht auf Unterkunft mit anderen Menschenrechten
und fundamentalen Grundsétzen verkniipft, auf denen der Pakt basiert. »Die
inhdrente Wiirde des Menschen, von der sich die Rechte des Pakts ableiten,
verlangt, dass der Ausdruck »Unterkunft« (»housing«) so ausgelegt wird,
dass er eine Vielzahl anderer Uberlegungen in Betracht zieht. Insbesondere
sollte das Recht auf Unterkunft allen Menschen, ungeachtet ihres Einkom-
mens oder ihres Zugangs zu wirtschaftlichen Ressourcen, gewéhrleistet wer-
den. Zweitens muss der Hinweis in Artikel 11 Abs. 1 so interpretiert werden,
dass er sich nicht nur auf Unterkunft, sondern auf angemessene Unterkunft
bezieht. In diesem Sinne haben sowohl die Kommission fiir Menschliche
Siedlungen (Commission on Human Settlements) als auch die »Globale
Strategie fiir Unterkunft des Jahres 2000« festgestellt: »Angemessene Un-
terkunft bedeutet ... angemessene Privatsphére, angemessener Raum, an-
gemessene Sicherheit, angemessene Beleuchtung und Liiftung, angemes-
sene grundlegende Infrastruktur und angemessener Standortim Hinblick auf
Arbeitsort und grundlegende Einrichtungen — zu angemessenen Kosten.

8. Der Begriff der Angemessenheit ist beziiglich des Rechts auf Unter-
kunft besonders bedeutend, weil er dazu dient, Faktoren hervorzuheben, die
in Betracht gezogen werden miissen bei der Entscheidung, ob besondere
Formen der Unterkunft im Sinne des Pakts als eine »angemessene Unter-
kunft« angesehen werden konnen. Obgleich Angemessenheit zum Teil
durch soziale, wirtschaftliche, kulturelle, klimatische, 6kologische und an-
dere Faktoren bestimmt wird, glaubt der Ausschuss, dass es dennoch mog-
lich ist, bestimmte Aspekte des Rechts zu identifizieren, die fiir diesen
Zweck unter allen Umsténden zu beriicksichtigen sind:

(a) Gesetzlicher Schutz. Unterkunft kann in vielféltiger Form auftreten,

dazu gehoren zum Beispiel die Wohnraummiete (privat oder 6ffentlich), die
Wohngemeinschaft, Pacht, die Eigennutzung des Eigentlimers, die Notun-

191


https://doi.org/10.5771/9783748909996
https://www.nomos-elibrary.de/agb

terkunft und die illegale Besiedlung oder Besetzung von Land oder Eigen-
tum. Ungeachtet der Form der Unterkunft sollte allen Menschen eine
gewisse Sicherheit zustehen, die rechtlichen Schutz gegen Zwangsumsied-
lung, Beldstigung und andere Bedrohungen gewéhrleistet. Die Vertragsstaa-
ten sollten folglich in direkter Konsultation mit den betroffenen Menschen
und Gruppen Sofortmafnahmen ergreifen, die darauf abzielen, allen Men-
schen und Haushalten gesetzlichen Schutz zu verleihen, denen er gegen-
wirtig fehlt;

(b) Verfiigbarkeit von Dienstleistungen, Material, Einrichtungen und In-
frastruktur. Eine angemessene Unterkunft muss bestimmte Einrichtungen
enthalten, die fiir die Gesundheit, die Sicherheit, den Komfort und die
Ernidhrung wesentlich sind. Das Recht auf angemessene Unterkunft sollte
nachhaltigen Zugang zu natiirlichen und allgemeinen Ressourcen, sauberem
Trinkwasser, Energie fiir Kochen, Heizung und Beleuchtung, zu Sanitér-
und Wascheinrichtungen, Vorrichtungen fiir die Lagerung von Nahrungs-
mitteln, zu Miillbeseitigung, Grundstiicksentwésserung und Notdiensten be-
inhalten;

(c) Bezahlbarkeit. Die mit dem Wohnen verbundenen personlichen oder
Haushaltskosten sollten ein solches Niveau haben, dass die Erfiillung oder
Befriedigung anderer Grundbediirfnisse nicht bedroht oder gefdhrdet wird.
Die Vertragsstaaten sollten Schritte unternehmen, um zu gewihrleisten,
dass die durch die Unterkunft entstehenden Kosten im Allgemeinen im Ver-
hiltnis zu den Einkommensniveaus angemessen sind. Die Vertragsstaaten
sollten Unterkunft fiir diejenigen bezuschussen, die nicht imstande sind,
sich eine bezahlbare Unterkunft zu leisten, und Wohnbeihilfen einfiihren,
die fiir die jeweiligen Bediirfnisse angemessen sind. Gemdll dem Prinzip
der Bezahlbarkeit sollten Mieter durch entsprechende Mittel gegen unan-
gemessene Miethohen oder Mieterhohungen geschiitzt werden. In Gesell-
schaften, in denen natiirliche Rohstoffe die hauptsidchlichen Baumaterialien
fiir den Hausbau darstellen, sollten die Vertragsstaaten Ma3nahmen ergrei-
fen, um die Verfiigbarkeit derartiger Materialien zu gewéhrleisten.

(d) Bewohnbarkeit. Eine angemessene Unterkunft muss derart bewohnbar
sein, dass den Bewohnern ausreichend Raum zur Verfiigung steht und sie
vor Kilte, Feuchtigkeit, Hitze, Regen, Wind oder anderen Bedrohungen der
Gesundheit, vor Konstruktionsfehlern und Krankheitsiibertrigern ge-
schiitzt sind. Auch die physische Sicherheit der Bewohner muss garantiert
sein. Der Ausschuss ermutigt die Vertragsstaaten, in umfassender Weise die
Health Principles of Housing® (Gesundheitsgrundsitze bei der Unterkunft)

5 Genf, Weltgesundheitsorganisation, 1990.
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anzuwenden, die von der WHO erstellt wurden. Sie betrachten die Unter-
kunft als Umweltfaktor, der in epidemiologischen Untersuchungen am hiu-
figsten als Krankheitsbedingung genannt wurde; das hei3t unangemessene
und mangelhafte Unterkunft und Lebensbedingungen sind ausnahmslos mit
erhohter Sterblichkeit und hoheren Sterblichkeitsraten verbunden;

(e) Zugdnglichkeit. Angemessene Unterkunft muss fiir diejenigen zugéng-
lich sein, die dazu berechtigt sind. Benachteiligten Gruppen muss uneinge-
schrankter und dauerhafter Zugang zu den Ressourcen gewihrt werden, die
angemessenes Wohnen ermoglichen. Benachteiligten Gruppen wie idlteren
Menschen, Kindern, korperlich Behinderten, Sterbenskranken, HIV-positi-
ven Menschen, chronisch Kranken, psychisch Kranken, Opfern von Natur-
katastrophen, Menschen, die in Gebieten mit Katastrophenneigung leben,
sollte bei der Unterkunft Prioritidt eingerdumt werden. Sowohl die Woh-
nungsgesetzgebung als auch die Wohnungspolitik sollten spezielle Wohn-
bediirfnisse dieser Gruppen vollstindig in Rechnung stellen. In vielen Ver-
tragsstaaten sollte ein besserer Zugang zu Grundeigentum fiir verarmte
oder landlose Teile der Gesellschaft ein zentrales politisches Ziel darstel-
len. Es miissen erkennbare Regierungsverpflichtungen entwickelt werden,
die darauf abzielen, das Recht aller Menschen auf einen sicheren Ort zu ge-
wihrleisten, um in Frieden und Wiirde zu leben. Dies schlie3t den berech-
tigten Zugang zu Grund und Boden ein.

(f) Standort. Eine angemessene Unterkunft muss sich an einem Ort befin-
den, der den Zugang zu Beschiftigungsmoglichkeiten, zu Leistungen der
Gesundheitsfiirsorge, zu Schulen, Zentren fiir die Kinderversorgung und
anderen sozialen Einrichtungen gestattet. Dies gilt sowohl fiir grofle Stidte
als auch fiir landliche Gebiete, in denen der Zeitaufwand und die Kosten fiir
den Weg zur Arbeitsstelle das Budget armer Haushalte iiberméfBig belasten.
In dhnlicher Weise sollten Wohnungen weder auf okologisch belasteten
Grundstiicken noch in der unmittelbaren Ndhe von Quellen von Umwelt-
verschmutzung errichtet werden, die das Recht der Bewohner auf Gesund-
heit bedrohen.

(g) Kulturelle Angemessenheit. Bauweise, Baumaterialien und die dahinter
stehende Politik miissen den Ausdruck kultureller Identitidt und Vielfalt in
angemessener Weise ermoglichen. Die Entwicklung oder Modernisierung
von Wohnbereichen sollte gewéhrleisten, dass die kulturelle Dimension des
Wohnens nicht aufgegeben wird und unter anderem moderne technische Ein-
richtungen, auf angemessene Weise zur Verfiigung gestellt werden.

9. Wie oben angegeben, kann das Recht auf angemessenes Wohnen nicht
isoliert von anderen Menschenrechten betrachtet werden, die in den beiden
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Internationalen Pakten und anderen einschldgigen internationalen Abkom-
men enthalten sind. In diesem Zusammenhang wurde bereits auf das Kon-
zept der menschlichen Wiirde und das Prinzip des Diskriminierungsverbots
verwiesen. Zusitzlich ist der Genuss anderer Rechte — wie das Recht auf
Meinungsfreiheit, das Recht auf Versammlungsfreiheit (fiir Mieter und an-
dere Gemeinschaften), das Recht auf Freiheit des Wohnortes und das Recht,
bei der politischen Willensbildung mitzuwirken — unverzichtbar, wenn das
Recht auf angemessenes Wohnen verwirklicht und von allen Gruppen der
Gesellschaft aufrechterhalten werden soll. Ahnlich begriindet das Recht,
nicht willkiirlichen und ungesetzlichen Eingriffen in die Privatsphire,
Familie, Wohnung oder Korrespondenz unterworfen zu sein, eine sehr
wichtige Dimension bei der Definition des Rechts auf angemessenes Woh-
nen.

10. Ungeachtet des Entwicklungsstandes eines Landes gibt es bestimmte
Schritte, die unverziiglich unternommen werden miissen. Wie es in der
»Globalen Strategie fiir Unterkunft« und in anderen internationalen Studien
anerkannt ist, wiirden viele der Mallnahmen, die erforderlich sind, um das
Recht auf Unterkunft zu fordern, nur darin bestehen, dass die Regierung be-
stimmte Praktiken unterlédsst und sich verpflichtet, den betroffenen Grup-
pen die »Selbsthilfe« zu erleichtern. Falls derartige Schritte die maximal
verfiigbaren Mittel eines Vertragsstaates iiberschreiten, ist es angebracht,
so bald wie moglich ein Gesuch auf internationale Zusammenarbeit gemif
Artikel 11 Abs. 1 und den Artikeln 22 und 23 des Pakts einzureichen und
den Ausschuss dariiber zu informieren.

11. Die Vertragsstaaten miissen jenen sozialen Gruppen, die unter ungiins-
tigen Bedingungen leben, Prioritéit einrdumen, indem sie ihnen besondere
Beriicksichtigung zukommen lassen. Politik und Gesetzgebung sollten da-
her nicht bereits bevorteilte soziale Gruppen auf Kosten der anderen be-
glinstigen. Der Ausschuss ist sich bewusst, dass duflere Faktoren das Recht
auf die kontinuierliche Verbesserung der Lebensbedingungen beeintréchti-
gen konnen und dass sich in vielen Vertragsstaaten die Lebensbedingungen
wihrend der 1980er Jahre insgesamt verschlechtert haben. Wie jedoch der
Ausschuss in seiner Allgemeinen Bemerkung Nr. 2 (1990) (E/1990/23, An-
hang II) festgestellt hat, sind die Paktverpflichtungen trotz extern bedingter
Probleme kontinuierlich umzusetzen und sogar wihrend Zeiten wirtschaft-
licher Einbuflen vielleicht um so verbindlicher. Daher neigt der Ausschuss
zu der Ansicht, dass eine allgemeine Senkung der Lebens- und Wohnbedin-
gungen, die direkt auf politische und gesetzliche Entscheidungen der Ver-
tragsstaaten ohne gleichzeitige kompensatorische MaBnahmen zuriickzu-
fiihren ist, mit den Paktverpflichtungen nicht vereinbar sind.
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12. Obgleich die am besten geeigneten Mittel zur vollen Verwirklichung
des Rechts auf Unterkunft in den Vertragsstaaten zwangslaufig variieren
werden, verlangt der Pakt eindeutig, dass jeder Vertragsstaat alle Schritte
unternimmt, die zur Erreichung dieses Zieles notwendig sind. Dies wird
fast unvermeidlich die Verabschiedung einer nationalen Strategie verlan-
gen, die gemdB der Definition in Absatz 32 der »Globalen Strategie fiir Un-
terkunft« »die Ziele fiir die Entwicklung der Unterkunftsbedingungen und
die verfiigbaren Ressourcen zur Erreichung dieser Ziele festlegt, die den
kostenwirksamsten Weg ihrer Umsetzung bezeichnet und die die Verant-
wortlichkeiten und den Zeitrahmen fiir die Durchfiihrung der notwendigen
MaBnahmen absteckt«. Um die Bedeutung, die Wirksamkeit und die Ach-
tung anderer Menschenrechte zu gewéhrleisten, sollte eine derartige Stra-
tegie eine offene, griindliche Konsultation mit allen Betroffenen sowie ihre
Beteiligung beinhalten. Dazu zédhlen auch die Obdachlosen, Menschen mit
unangemessener Unterkunft und deren Vertreter/innen. Dariiber hinaus
sollten Schritte unternommen werden, um die Koordination zwischen Mi-
nisterien und regionalen und lokalen Behorden zu gewéhrleisten, damit die
Tétigkeiten der zustdndigen politischen Bereiche (Wirtschaft, Landwirt-
schaft, Umwelt, Energie etc.) auf die Verpflichtungen gemal3 Artikel 11 des
Pakts abgestimmt werden.

13. Eine weitere Verpflichtung mit sofortiger Wirkung stellt das wirksame
Monitoring der Wohnsituation dar. Damit ein Vertragsstaat seine Verpflich-
tungen gemal Artikel 11 Abs. 1 erfiillen kann, muss er unter anderem be-
legen, dass er, entweder allein oder auf der Grundlage internationaler Zu-
sammenarbeit, alle notwendigen Schritte unternommen hat, um den Umfang
von Obdachlosigkeit und unangemessener Unterkunft innerhalb seines Ho-
heitsgebietes vollstindig zu ermitteln. In dieser Hinsicht betonen die iiber-
arbeiteten Allgemeinen Richtlinien, die vom Ausschuss zu Form und Inhalt
von Staatenberichten verabschiedet wurden (E/C.12/1991/1), die Notwen-
digkeit, »detaillierte Information iiber diejenigen Gruppen innerhalb ... der
Gesellschaft bereit zu stellen, die schutzbediirftig und im Hinblick auf Un-
terkunft benachteiligt sind«. Dies schlie3t insbesondere obdachlose Men-
schen und Familien ein, aulerdem Menschen, die unangemessen unterge-
bracht sind und keinen unmittelbaren Zugang zu grundlegenden
Einrichtungen haben, die in »illegalen« Siedlungen leben oder Zwangsum-
siedlungen unterworfen sind, sowie Menschen mit niedrigem Einkommen.

14. MaBnahmen, die darauf ausgerichtet sind, die Verpflichtungen der Ver-
tragsstaaten in Hinsicht auf das Recht auf Unterkunft zu erfiillen, konnen
eine beliebige Mischung aus angemessenen Maflnahmen fiir den privaten
oder offentlichen Sektor beinhalten. Obgleich in einigen Staaten 6ffentli-
che Mittel fiir Wohnungen am sinnvollsten fiir den Bau neuer Unterkiinfte
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ausgegeben wird, hat die Erfahrung in vielen Féllen das Unvermogen der
Regierungen gezeigt, Unterkunftsdefizite vollstindig durch den o6ffentli-
chen Wohnungsbau zu beseitigen. Deshalb sollten die Vertragsstaaten er-
mutigt werden, Anschubstrategien (»enabling strategies«), kombiniert mit
einer verbindlichen Verpflichtung zum Recht auf angemessene Unterkunft,
zu fordern. Im Ergebnis soll die Verpflichtung dazu fiihren, dass die getrof-
fenen MaBnahmen in ihrer Gesamtheit ausreichen, um das Recht eines je-
den in der kiirzest moglichen Zeit und unter Ausschopfung der verfiigbaren
Ressourcen zu verwirklichen.

15. Viele der erforderlichen Maflnahmen werden die Zuteilung von Res-
sourcen sowie politische Initiativen allgemeiner Art einschlieen. Dennoch
sollte in diesem Zusammenhang die Bedeutung formeller legislativer und
administrativer MaBnahmen nicht unterschitzt werden. Die »Globale Stra-
tegie fiir Unterkunft« (Absitze 6-67) hat die Aufmerksamkeit auf MafBnah-
men und deren Bedeutung gelenkt, die in dieser Hinsicht ergriffen werden
konnten.

16. In einigen Staaten ist das Recht auf angemessene Unterkunft in der
Verfassung verankert. In solchen Fillen ist der Ausschuss besonders daran
interessiert, Informationen iiber die rechtliche und praktische Wirksamkeit
eines derartigen Konzepts zu erhalten. Es sollten Details iiber spezifische
Fille und andere Moglichkeiten, in denen eine konstitutionelle Veranke-
rung sich als hilfreich erwiesen hat, zur Verfiigung gestellt werden.

17. Der Ausschuss ist der Meinung, dass viele der in dem Recht auf ange-
messene Unterkunft enthaltenen Elemente zumindest mit innerstaatlichen
Rechtsbehelfen geltend gemacht werden konnen. Je nach Rechtssystem
konnte dies folgende Bereiche betreffen, ohne darauf beschrinkt zu sein:
(a) Beschwerdeverfahren, um geplante Umsiedlungen oder Abrisse durch
den Erlass einer richterlichen Verfiigung zu verhindern; (b) Gerichtsverfah-
ren, die in Folge einer illegalen Vertreibung Kompensation zu erwirken su-
chen; (c) Klagen gegen illegale Handlungen, die durch Vermieter (privat
oder offentlich) ausgefiihrt oder unterstiitzt wurden und die sich auf die
Miethohe, die Wohndauer, auf Rassendiskriminierung oder andere Formen
der Diskriminierung beziehen; (d) Klagen gegen Diskriminierung bei der
Zuteilung oder dem Zugang zu Unterkunft; (e) Klagen gegen Vermieter, die
ungesunde oder unangemessene Wohnbedingungen betreffen. In manchen
Rechtssystemen wire es auch angemessen, die Moglichkeit einer Gruppen-
klage in Fillen von sehr hohen Obdachlosenraten zu untersuchen.

18. Der Ausschuss ist der Ansicht, dass Fille von Zwangsumsiedlung
prima facie mit den Anforderungen des Pakts unvereinbar sind und dass sie
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nur in besonderen Ausnahmefillen und in Ubereinstimmung mit den rele-
vanten Prinzipien des Volkerrechts zu rechtfertigen sind.

19. AbschlieBend begriindet der Artikel 11 Abs. 1 die Verpflichtung der
Vertragsstaaten, »die entscheidende Bedeutung einer internationalen, auf
freier Zustimmung beruhenden Zusammenarbeit«, anzuerkennen. Traditio-
nell sind weniger als fiinf Prozent der internationalen Hilfe direkt auf Un-
terkunft und Siedlungen gerichtet, und oft ist die Art und Weise, in der sol-
che Geldmittel zur Verfiigung gestellt werden, nur wenig geeignet, die
Wohnbediirfnisse benachteiligter Gruppen zu verbessern. Die Vertragsstaa-
ten — sowohl die Empfinger als auch die Geber — sollten sicherstellen, dass
ein betrdchtlicher Anteil der Finanzierung dem Zweck gewidmet wird, die
Voraussetzungen zu schaffen, damit mehr Menschen angemessene Unter-
kunft erhalten. Internationale Finanzierungseinrichtungen, die strukturelle
AnpassungsmafBnahmen fordern, sollten sicherstellen, dass derartige Mal3-
nahmen die Gewihrleistung des Rechts auf angemessenes Wohnen nicht
beeintrichtigen. Wenn Vertragsstaaten eine internationale Finanzierung er-
wigen, sollten sie versuchen, die Bereiche anzugeben, die fiir angemesse-
nes Wohnen relevant sind und in denen eine externe Finanzierung die
grofite Wirkung erzielen kann. Solche Antridge sollten die Bediirfnisse und
Ansichten der betroffenen Gruppen vollumféinglich in Betracht ziehen.
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CESCR E/1995/22
9. DEZEMBER 1994

Allgemeine Bemerkung Nr. 5
Menschen mit Behinderungen
Elfte Sitzung (1994)

1. Die zentrale Bedeutung des Internationalen Pakts tiber Wirtschaftliche,
Soziale und Kulturelle Rechte im Hinblick auf Menschenrechte von Men-
schen mit Behinderungen ist von der internationalen Gemeinschaft oft her-
vorgehoben worden.! So schloss eine Priifung des Generalsekretiirs zur
Durchfiihrung des »Weltaktionsprogrammes fiir Behinderte Menschen«, und
die »Dekade der Vereinten Nationen fiir Behinderte Menschen, dass »Be-
hinderung eng mit wirtschaftlichen und sozialen Faktoren verkniipft ist«
und dass »die Lebensbedingungen in weiten Teilen der Welt so elend sind,
dass die Versorgung der Grundbediirfnisse eines jeden Menschen — Nah-
rung, Wasser, Unterkunft, Gesundheitsfiirsorge und Bildung — den Grund-
pfeiler der nationalen Programme bilden muss.«* Selbst in Léndern, die
einen relativ hohen Lebensstandard besitzen, wird Menschen mit Behinde-
rungen oft die Moglichkeit verweigert, den vollen Umfang der wirtschaft-
lichen, sozialen und kulturellen Rechte wahrzunehmen, die im Pakt aner-
kannt sind.

2. Der Ausschuss fiir Wirtschaftliche, Soziale und Kulturelle Rechte und
die Arbeitsgruppe, die ihm voranging, haben die Generalversammlung? und
die Menschenrechtskommission* ausdriicklich aufgerufen, darauf zu ach-
ten, dass die an dem Pakt teilnehmenden Vertragsstaaten ihrer Verpflich-
tung, Menschen mit Behinderungen den vollen Genuss der jeweiligen
Rechte zu garantieren, nachkommen. Die Erfahrung, die der Ausschuss bis
heute gewonnen hat, zeigt jedoch, dass die Vertragsstaaten diesem Thema
in ihren Berichten sehr wenig Aufmerksamkeit geschenkt haben. Dies
scheint mit dem Ergebnis des Generalsekretirs libereinzustimmen, dass
»den meisten Regierungen noch immer erkennbare aufeinander abge-
stimmte MaBnahmen fehlen, die wirksam die Situation von Menschen mit

—_

Fiir eine umfassende Ubersicht zu dem Thema vgl. den abschlieBenden Bericht von
Leandro Despouy, Sonderberichterstatter zu Menschenrechten und Behinderung (E/
C/N.4/Sub.2/1991/31).

2 Vgl. A/47/415 Abs. 5.

3 Vgl. Abs. 165 des Weltaktionsprogramms fiir Menschen mit Behinderungen, ver-
abschiedet von der Generalversammlung in Resolution 37/52 vom 3. Dezember
1982 (Abs. 1).

4 Vgl. die Resolutionen der Menschenrechtskommission 1992/48 Abs. 4 und 1993/

29 Abs. 7.
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Behinderungen verbessern wiirden«.® Es ist deshalb angemessen zu priifen
und hervorzuheben, welche Probleme, die Menschen mit Behinderungen
betreffen, in Verbindung mit den Paktverpflichtungen auftreten.

3. Es gibt noch keine international anerkannte Definition fiir den Begriff
»Behinderung«. Fiir die gegenwirtigen Zwecke ist es jedoch hinreichend,
sich auf den Ansatz zu berufen, der in den Rahmenbestimmungen aus dem
Jahr 1993 angenommen wurde und der feststellt:
»Der Begriff >Behinderung< umfasst eine groe Anzahl verschiedener funktionaler
Einschridnkungen, die in jeder Bevolkerung vorkommen konnen. Menschen kdnnen
durch physische, intellektuelle oder sensorische Beeintrichtigung, medizinische
Bedingungen oder Geisteskrankheit behindert sein. Solche Beeintridchtigungen, Be-
dingungen und Krankheiten kénnen permanent oder von voriibergehender Natur
sein.«®

4. InUbereinstimmung mit dem Ansatz, der in den Rahmenbestimmungen
angenommen wurde, benutzt diese Allgemeine Bemerkung den Ausdruck
»Menschen mit Behinderungen« anstatt des édlteren Ausdrucks »behinderte
Menschen«. Es ist vorgeschlagen worden, dass der letztere Ausdruck miss-
verstanden werden konnte, da er andeutet, dass die Fahigkeit des Menschen,
Person zu sein, behindert worden ist.

5. Der Pakt bezieht sich nicht ausdriicklich auf Menschen mit Behinde-
rungen. Dennoch erkennt die Allgemeine Erkldrung der Menschenrechte
an, dass alle Menschen frei und gleich an Wiirde und Rechten geboren sind,
und da sich die Vorschriften des Pakts auf alle Mitglieder der Gesellschaft
erstrecken, sind Menschen mit Behinderungen eindeutig berechtigt, die
Paktrechte in vollem Umfang in Anspruch zu nehmen. Insoweit eine beson-
dere Behandlung notwendig ist, sind die Vertragsstaaten zusétzlich aufge-
fordert, unter Ausschopfung der ihnen verfiigbaren Mittel geeignete Mal3-
nahmen zu treffen, um solchen Menschen zu ermdéglichen, alle Benachtei-
ligungen zu iiberwinden, die sich im Hinblick auf die Paktrechte aus ihrer
Behinderung ergeben. Dariiber hinaus gilt, dass die Anforderung des Arti-
kels 2 Abs. 2 des Pakts, dass »die verkiindeten Rechte ... ohne jegliche Dis-
kriminierung« im Hinblick auf bestimmte Griinde »oder einen sonstigen
Status ausgelibt werden, eindeutig auf Diskriminierung aufgrund von Be-
hinderung anzuwenden ist.

6. Das Fehlen einer Vorschrift im Pakt, die sich ausdriicklich auf Behin-
derung bezieht, kann vielmehr der mangelnden Wahrnehmung der Bedeu-

5 Vgl. A/47/415 Abs. 6.

6 Rahmenbestimmungen fiir die Herstellung der Chancengleichheit fiir Behinderte,
Anhang zu der Resolution der Generalversammlung 48/96 vom 20. Dezember 1993
(Einfithrung Abs. 17).
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tung dieses Problems zugeschrieben werden, als dass es zu dem Zeitpunkt
des Entwurfs des Pakts vor einem Vierteljahrhundert impliziert worden
wire. Jiingere Menschenrechtsabkommen haben jedoch das Problem aus-
driicklich angesprochen: das Ubereinkommen iiber die Rechte des Kindes
(Artikel 23); die Afrikanische Charta der Menschenrechte und der Rechte
der Volker (Artikel 18 Abs. 4) und das Zusatzprotokoll zur Amerikani-
schen Menschenrechtskonvention auf dem Gebiet der wirtschaftlichen,
sozialen und kulturellen Rechte (Artikel 18). Deshalb gilt inzwischen als
weithin anerkannt, dass die Menschenrechte von Menschen mit Behinde-
rungen durch allgemeine ebenso wie durch spezielle Gesetze, politische
Richtlinien und Programme geschiitzt und gefordert werden miissen.

7. InUbereinstimmung mit diesem Ansatz hat die Internationale Gemein-
schaft ihre Verpflichtung bekréftigt, den vollen Umfang der Menschen-
rechte fiir Menschen mit Behinderungen in den folgenden Instrumenten zu
garantieren: (a) im Weltaktionsprogramm fiir Menschen mit Behinderun-
gen, das in einem politischen Rahmen darauf abzielt, »effektive Mafinah-
men fiir die Pravention von Behinderung, fiir die Rehabilitation und fiir die
Verwirklichung jener Ziele« zu fordern, die zu »einer vollen Teilnahme von
[Menschen mit Behinderungen] am sozialen Leben und ihrer Entwicklung
und zur Gleichstellung« fiihren;’ (b) in Leitlinien fiir die Einrichtung und
den Ausbau nationaler Koordinierungskomitees fiir Behindertenfragen
oder dhnlicher Koordinierungsorgane, verabschiedet im Jahr 1990;% (¢) in
Grundsitzen fiir den Schutz von Menschen mit psychischen Krankheiten
und fiir die Verbesserung der psychologischen Gesundheitsfiirsorge, verab-
schiedet im Jahr 1991;° (d) in Rahmenbestimmungen iiber die Angleichung
von Moglichkeiten fiir Menschen mit Behinderungen (im Folgenden be-
zeichnet als »Rahmenbestimmungen«), verabschiedet im Jahr 1993, deren
Zweck darin besteht zu gewihrleisten, dass alle Menschen mit Behinderun-
gen »dieselben Rechte und Pflichten wie andere ausiiben kénnen«.'® Die
Rahmenbestimmungen sind von vorrangiger Bedeutung und stellen eine
besonders wertvolle Quelle dar, um die einschldgigen Verpflichtungen der
Vertragsstaaten nach dem Pakt priziser zu bestimmen.

7 Weltaktionsprogramm fiir Menschen mit Behinderungen (siehe Fn. 3 oben), Abs. 1.

8 A/C.3/46/4 Anhang 1. Auch enthalten in dem Bericht iiber das Internationale Treffen
iiber die Rolle und Funktionen nationaler Koordinierungskomitees fiir Behinderten-
fragen in den Entwicklungsldndern, Peking, 5.-11. November 1990 (CSDHA/DDP/
NDC/4). Vgl. auch die Resolution des Wirtschafts- und Sozialrats 1991/8 und die
Resolution der Generalversammlung 46/96 vom 16. Dezember 1991.

9 Resolution der Generalversammlung 46/119 vom 17. Dezember 1991, Anhang.

10 Rahmenbestimmungen (siehe oben Fn. 6), Einfiihrung Abs. 15.
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1. Allgemeine Verpflichtungen der Vertragsstaaten

8. Die Vereinten Nationen haben geschitzt, dass es heute weltweit mehr
als 500 Millionen Menschen mit Behinderungen gibt. Davon leben 80 Pro-
zent in ldndlichen Gebieten in den Entwicklungslédndern. Von siebzig Pro-
zent der Gesamtanzahl wird geschitzt, dass sie entweder einen nur be-
schrinkten oder gar keinen Zugang zu notwendigen Hilfsleistungen haben.
Die Herausforderung, die Situation fiir Menschen mit Behinderungen zu
verbessern, ist demnach fiir alle Vertragsstaaten von direkter Bedeutung.
Obgleich die Mittel, die gewihlt werden, um die volle Verwirklichung der
wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte dieser Gruppe zu férdern,
von Land zu Land bedeutende Unterschiede aufweisen werden, gibt es kein
Land, in dem nicht eine bedeutende Anstrengung der Politik erforderlich
wiire.!!

9. Die Verpflichtung der Vertragsstaaten, eine fortschreitende Verwirkli-
chung der jeweiligen Rechte im Rahmen ihrer maximal verfiigbaren Mittel
zu fordern, verlangt von den Regierungen, wesentlich mehr zu unterneh-
men als nur von MaBnahmen Abstand zu nehmen, die einen negativen Ein-
fluss auf Menschen mit Behinderungen haben konnten. Die Verpflichtung
im Hinblick auf diese schutzbediirftige und benachteiligte Gruppe besteht
darin, PositivmaBBnahmen zu ergreifen, um strukturelle Benachteiligungen
zu vermindern und um Menschen mit Behinderungen eine angemessene
Bevorzugung zu gewihren, damit die Ziele der vollen Teilhabe und Gleich-
heit fiir Menschen mit Behinderungen innerhalb der Gesellschaft erreicht
werden konnen. Dies bedeutet fast ausnahmslos, dass zusétzliche Ressour-
cen fiir diesen Zweck bereitgestellt werden miissen und dass umfangreiche
SondermafBnahmen erforderlich sein werden.

10. Einem Bericht des Generalsekretédrs zufolge sind die Entwicklungen
der vergangenen Dekade sowohl in den entwickelten Lidndern als auch in
den Entwicklungsldandern fiir Menschen mit Behinderungen besonders un-
glinstig gewesen:
»... die gegenwirtige wirtschaftliche und soziale Verschlechterung, die durch gerin-
ge Wachstumsraten, hohe Arbeitslosigkeit, reduzierte 6ffentliche Ausgaben, laufen-
de strukturelle Anpassungsprogramme und Privatisierung gekennzeichnet ist, hat
Programme und Hilfsleistungen negativ beeinflusst ... Wenn der gegenwirtige ne-
gative Trend anhilt, dann besteht die Gefahr, dass [Menschen mit Behinderungen]
an den Rand der Gesellschaft gedréingt und abhingig von ad hoc-Hilfe werden.«'?

11 Vgl. A/47/415, passim.
12 Ibid., Abs. 5.
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Wie der Ausschuss zu einem fritheren Zeitpunkt beobachtet hat (Allge-
meine Bemerkung Nr. 3 (Fiinfte Sitzung 1990), Absatz 12), ist die Pflicht
der Vertragsstaaten, schutzbediirftige Mitglieder ihrer Gesellschaften zu
schiitzen, in Zeiten ernsthafter Ressourcenknappheit eher von grof3erer als
von geringerer Bedeutung.

11. Da Regierungen rund um die Welt sich in zunehmendem Malle der
Marktwirtschaft zuwenden, ist es in diesem Zusammenhang angemessen,
bestimmte Aspekte der Verpflichtungen der Vertragsstaaten zu betonen.
Eine Verpflichtung besteht in der notwendigen Gewéhrleistung, dass nicht
nur die offentliche, sondern auch die private Sphére innerhalb eines ange-
messenen Rahmens Regulierungen unterworfen wird, um die Gleichbehand-
lung von Menschen mit Behinderungen sicherzustellen. Dort, wo Einrich-
tungen fiir die Versorgungen mit 6ffentlichen Dienstleistungen zunehmend
privatisiert werden und der freie Markt einen immer groeren Umfang an-
nimmt, ist es von Bedeutung, dass private Arbeitgeber, private Anbieter von
Waren und Dienstleistungen und andere nichtéffentliche Einrichtungen so-
wohl dem Diskriminierungsverbot als auch dem Grundsatz der Gleichbe-
handlung von Menschen mit Behinderungen unterliegen. In Bereichen, in
denen ein derartiger Schutz nicht iiber den 6ffentlichen Sektor hinausreicht,
wird die Moglichkeit von Menschen mit Behinderungen, an gemeinschaft-
lichen Aktivitdten teilzunehmen und ihr volles Potenzial als aktive Mitglie-
der der Gesellschaft zu verwirklichen, ernsthaft und oft willkiirlich einge-
schrinkt. Dies soll nicht bedeuten, dass legislative Malnahmen immer das
wirksamste Mittel darstellen, Diskriminierung im privaten Sektor zu besei-
tigen. So betonen die Rahmenbestimmungen die Notwendigkeit, dass Staa-
ten »MaBnahmen ergreifen, um das Bewusstsein in der Gesellschaft iiber
Menschen mit Behinderungen, ihre Rechte, ihre Bediirfnisse, ihr Potenzial
und ihren Beitrag zu steigern«.'?

12. Ohne staatliche Intervention wird es immer Fille geben, in denen die
Wirksamkeit des freien Marktes unbefriedigende Resultate fiir Menschen
mit Behinderungen, entweder individuell oder als Gruppe, erzeugt. In sol-
chen Fillen ist es erforderlich, dass Regierungen einschreiten und ange-
messene Mallnahmen ergreifen, um zu méfigen, zu ergénzen, zu kompen-
sieren oder sich iiber die Ergebnisse hinwegzusetzen, die durch Marktkréfte
hervorgerufen werden. Obgleich es fiir Regierungen angemessen ist, auf
private, freiwillige Gruppen zuriickzugreifen, um Menschen mit Behinde-
rungen in vielfédltiger Weise beizustehen, konnen derartige Abkommen nie-
mals Regierungen von der Pflicht befreien, die vollstindige Erfiillung ihrer
Paktverpflichtungen zu gewihrleisten. Wie das Weltaktionsprogramm fiir
Menschen mit Behinderungen feststellt, »verbleibt die ultimative Verant-

13 Rahmenbestimmungen (siehe oben Fn. 6), Regel 1.
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wortlichkeit fiir die Behebung von Beeintrachtigungen und fiir den Umgang
mit den Folgen von Behinderungen bei den Regierungen«.'*

2. Mittel der Durchfiihrung

13. Die Mittel, die die Vertragsstaaten anwenden, um ihren Paktverpflich-
tungen gegeniiber Menschen mit Behinderungen nachzukommen, sind im
Wesentlichen dieselben wie diejenigen, die in Bezug auf andere Verpflich-
tungen verfiigbar sind (vgl. Allgemeine Bemerkung Nr. 1 (Dritte Sitzung,
1989)). Diese beinhalten die Notwendigkeit, durch regelméfBige Beobach-
tung den Inhalt und den Umfang der in dem Staat existierenden Probleme
festzustellen; die Notwendigkeit, geeignete politische Mafinahmen und
Programme zu verabschieden, um den jeweiligen Anforderungen gerecht
zu werden; die Notwendigkeit, entsprechende Gesetze zu schaffen und jeg-
liche diskriminierende Gesetzgebung zu beseitigen; die Notwendigkeit, an-
gemessene Haushaltsvorschriften zu schaffen oder, wo notig, internationale
Zusammenarbeit und Hilfe zu suchen. Dabei ist die internationale Zusam-
menarbeit geméf Artikel 22 und 23 fiir einige Entwicklungsldnder von be-
sonderer Bedeutung, um die Paktverpflichtungen zu erfiillen.

14. Zusitzlich hat die internatonale Gemeinschaft iibereinstimmend aner-
kannt, dass in diesem Bereich der Entwurf politischer Richtlinien und die
Durchfiihrung von Programmen auf der Grundlage enger Konsultation mit
und unter Beteiligung von Interessengruppen der betroffenen Menschen
unternommen werden sollte. Daher empfehlen die Rahmenbestimmungen,
alles Erdenkliche zu tun, um die Einrichtung von nationalen Koordinations-
ausschiissen oder dhnlichen Gremien zu erleichtern, die als nationale An-
laufstelle fiir Behindertenfragen dienen. Dabei sollten Regierungen die
Leitlinien fiir die Einrichtung und den Ausbau nationaler Koordinierungs-
komitees fiir Behindertenfragen oder dhnlicher Koordinierungsorgane aus
dem Jahr 1990 in Betracht ziehen.'

3. Die Verpflichtung zur Beseitigung von Diskriminierung aufgrund von
Behinderung

15. Die Diskriminierung von Menschen hat sowohl de jure als auch de
facto eine lange Geschichte und vielfiltige Erscheinungsformen. Sie rei-
chen von unfairer Behandlung wie der Verweigerung von Bildungsmog-
lichkeiten bis hin zu »subtileren« Formen der Diskriminierung wie Abson-
derung und Isolation durch die Errichtung von physischen und sozialen
Barrieren. Im Sinne des Pakts kann »Diskriminierung, die auf Behinderung

14 Weltaktionsprogramm fiir Menschen mit Behinderungen (siehe oben Fn. 3), Abs. 3.
15 Siehe oben Fn. 8.
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beruht«, so definiert werden, dass sie jegliche Unterscheidung wie Aus-
schluss, Einschriankung, Bevorzugung oder die Verweigerung angemesse-
ner Behandlung aufgrund der Behinderung einschlief3t, die die Anerken-
nung, den Genuss oder die Ausiibung der wirtschaftlichen, sozialen und
kulturellen Rechte verhindert oder beeintrachtigt. Durch Vernachlédssigung,
Ignoranz, Vorurteil und falsche Vermutungen, durch Ausschluss, Unter-
scheidung oder Trennung sind Menschen mit Behinderungen sehr oft daran
gehindert worden, ihre wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte
auf der gleichen Grundlage auszuiiben wie Menschen ohne Behinderungen.
Die Wirkungen von Diskriminierung, die auf Behinderung beruhen, haben
sich besonders ernsthaft in den Bereichen Bildung, Beschiftigung, Woh-
nen, Transport, kulturelles Leben und im Zugang zu 6ffentlichen Plitzen
und Dienstleistungen niedergeschlagen.

16. Trotz einiger Fortschritte, der in den letzten zehn Jahren auf dem Ge-
biet der Gesetzgebung erreicht wurde,!® ist die rechtliche Lage von Men-
schen mit Behinderungen prekér geblieben. Um die vergangene und gegen-
wirtige Diskriminierung zu beheben und um zukiinftige Diskriminierung
zu verhindern, scheint eine umfassende, gegen Diskriminierung gerichtete
Gesetzgebung im Hinblick auf Behinderung in fast allen Staaten unerliss-
lich. Eine derartige Gesetzgebung sollte Menschen mit Behinderungen
nicht nur so weit wie moglich geeignete Rechtsbehelfe, sondern auch sozi-
alpolitische Programme zur Verfiigung stellen sowie sie in den Stand ver-
setzen, ein integriertes, selbstbestimmtes und unabhingiges Leben zu fiih-
ren.

17. Anti-Diskriminierungsmafnahmen sollten auf dem Prinzip der glei-
chen Rechte fiir Menschen mit und ohne Behinderungen beruhen, was nach
dem Wortlaut des Weltaktionsprogramms fiir Menschen mit Behinderungen
»impliziert, dass die Bediirfnisse von jedem einzelnen Menschen gleiche
Bedeutung haben, dass diese Bediirfnisse zur Grundlage von Planungen der
Gesellschaft gemacht werden miissen und dass alle Ressourcen in einer sol-
chen Weise eingesetzt werden, dass sie fiir jeden Menschen eine gleichbe-
rechtigte Teilnahme sicherstellen. Eine Politik, die sich mit Behinderung
befasst, sollte den Zugang von [Menschen mit Behinderungen] zu allen ge-
meinschaftlichen Einrichtungen gewéhrleisten.«!”

18. Weil geeignete Malnahmen getroffen werden miissen, um vorhandene
Diskriminierung zu beheben und gerechte Chancen fiir Menschen mit Be-
hinderungen zu schaffen, sollten derartige Mainahmen nicht als diskrimi-

16 Vgl. A/47/415, Abs. 37-38.
17 Weltaktionsprogramm fiir Menschen mit Behinderungen (siehe oben Fn. 3),
Abs. 25.
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nierend im Sinne des Artikels 2 Abs. 2 des Pakts iiber Wirtschaftliche,
Soziale und Kulturelle Rechte angesehen werden, solange sie auf dem Prin-
zip der Gleichheit basieren und nur in dem Umfang eingesetzt werden, der
fiir die Erreichung des Ziels notwendig ist.

4. Konkrete Bestimmungen des Pakts
A. Artikel 3: Gleiche Rechte fiir Méanner und Frauen

19. Menschen mit Behinderungen werden manchmal wie Menschen ohne
Geschlecht behandelt. Im Ergebnis wird oft die doppelte Diskriminierung
vernachlissigt, die Frauen mit Behinderung erleiden.!® Trotz hiufiger Ap-
pelle der internationalen Gemeinschaft, die Situation dieser Frauen hervor-
zuheben, sind wihrend der Dekade nur wenige diesbeziigliche Bemiihun-
gen unternommen worden. Die Vernachldssigung von Frauen mit Behinde-
rungen ist mehrfach im Bericht des Generalsekretirs iiber die Durchfiih-
rung des Weltaktionsprogramms erwéhnt worden.!” Der Ausschuss dringt
deshalb die Vertragsstaaten, sich der Situation von Frauen mit Behinderun-
gen zuzuwenden, wobei eine hohe Prioritit der zukiinftigen Einfiihrung von
Programmen gewihrt werden soll, die sich auf die wirtschaftlichen, sozia-
len und kulturellen Rechte beziehen.

B. Artikel 6-8: Arbeitsrechte

20. Die Beschiftigung ist ein Bereich, in dem sich Diskriminierung auf-
grund von Behinderung als weit verbreitet und hartnédckig erwiesen hat. In
vielen Lindern ist die Arbeitslosenrate bei Menschen mit Behinderungen
zwei- bis dreimal so hoch wie die Arbeitslosenrate bei Menschen ohne Be-
hinderung. Wenn Menschen mit Behinderungen beschiftigt werden, dann
werden sie zumeist in Niedriglohn-Jobs mit geringer sozialer und gesetzli-
cher Absicherung eingestellt, und sie befinden sich oft in einer abgesonder-
ten Position gegeniiber dem Mainstream des Arbeitsmarktes. Die Integra-
tion von Menschen mit Behinderungen in den reguldren Arbeitsmarkt sollte
von den Staaten aktiv unterstiitzt werden.

21. Das »Recht jedes einzelnen auf die Moglichkeit, seinen Lebensunter-
halt durch frei gewihlte oder angenommene Arbeit zu verdienen« (Artikel
6 Abs. 1) ist nicht in den Féllen verwirklicht, in denen die einzige reale
Moglichkeit fiir behinderte Arbeitnehmer darin besteht, in so genannten
Behindertenwerkstitten (sheltered facilities) unter Bedingungen jenseits
normaler Standards zu arbeiten. Bedingungen, die Menschen mit einer be-

18 Vgl. E/CN.4/Sub.2/1991/31 (siehe oben Fn. 1), Abs. 140.
19 Vgl. A/47/415, Abs. 35, 46, 74 und 77.
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stimmten Art von Behinderung de facto auf eine bestimmte Form der Be-
schiftigung oder auf die Erzeugung bestimmter Waren einschrianken, kon-
nen dieses Recht verletzen. Ahnlich ist auch im Lichte des Prinzips 13 (3)
der »Prinzipien fiir den Schutz von Menschen mit psychischer Krankheit
und fiir die Verbesserung der psychologischen Gesundheitsfiirsorge«* eine
»therapeutische Behandlung« in Einrichtungen, die auf Zwangsarbeit hin-
auslduft, mit dem Pakt nicht vereinbar. In dieser Hinsicht ist auch das Ver-
bot von Zwangsarbeit, das in dem Internationalen Pakt iiber Biirgerliche
und Politische Rechte enthalten ist, von potenzieller Bedeutung.

22. Gemil den Rahmenbestimmungen miissen Menschen mit Behinderun-
gen, gleichgiiltig ob in stddtischen oder landlichen Gebieten, die gleichen
Chancen haben, eine produktive und gewinntrdachtige Beschiftigung auf
dem Arbeitsmarkt anzunehmen.?' Damit dies geschehen kann, ist es beson-
ders wichtig, kiinstliche Barrieren, die der Integration im Allgemeinen und
der Beschiftigung im Besonderen entgegenwirken, zu beseitigen. Wie die
Internationale Arbeitsorganisation festgestellt hat, sind es oft vorhandene
physische Barrieren in Bereichen wie Transport, Wohnen und Arbeitsplatz,
die als Grund angefiihrt werden, warum Menschen mit Behinderungen
nicht eingestellt werden konnen.?? So lange zum Beispiel Arbeitsplitze der-
art entworfen und gebaut werden, dass sie fiir Rollstiihle unzugénglich sind,
werden Arbeitgeber imstande sein, ihre Ablehnung, Rollstuhlbenutzer zu
beschiftigen, »rechtfertigen« konnen. Die Regierungen sollten auch politi-
sche Richtlinien entwickeln, die flexible und alternative Arbeitsbedingun-
gen fordern und festlegen, welche den Bediirfnissen von behinderten Ar-
beitnehmern/innen in einer verniinftigen Form gerecht werden.

23. Das Versaumnis von Regierungen, Beforderungsmittel fiir Menschen
mit Behinderungen zuginglich zu machen, vermindert in dhnlicher Weise
erheblich ihre Chancen, einen passenden, integrierten Arbeitsplatz zu fin-
den, von BildungsmaBBnahmen und Berufsausbildung zu profitieren oder
sich zwischen Einrichtungen aller Art bewegen zu konnen. Tatséichlich ist
der Zugang zu angemessenen und, wo notwendig, speziellen Beforderungs-
mitteln wesentlich fiir Menschen mit Behinderungen, um ihnen die Ver-
wirklichung so gut wie aller Rechte des Pakts zu erméglichen.

24. Die »fachliche und berufliche Beratung und Ausbildungsprogrammex,
die Artikel 6 Abs. 2 des Pakts vorsieht, sollten die Bediirfnisse aller Men-
schen mit Behinderungen widerspiegeln, in integrierten Umgebungen statt-

20 Siehe oben Fn. 9.
21 Rahmenbestimmungen (siehe oben Fn. 6), Regel 7.
22 Vgl. A/ICONFE.157/PC/61/Add.10, S. 12.
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finden und unter Teilnahme von Vertretern/innen von Menschen mit Behin-
derungen geplant und durchgefiihrt werden.

25. Das Recht eines jeden Menschen auf »gerechte und giinstige Arbeits-
bedingungen« (Artikel 7) ist auf alle behinderten Arbeitnehmer anzuwen-
den, gleichgiiltig ob sie in Behindertenwerkstitten oder auf dem freien Ar-
beitsmarkt beschéftigt sind. Behinderte Arbeitnehmer/innen diirfen nicht
im Hinblick auf Lohne und sonstige Bedingungen diskriminiert werden,
wenn ihre Arbeit mit der von nicht behinderten Arbeitnehmern/innen
gleichwertig ist. Vertragsstaaten haben die Verantwortung dafiir zu sorgen,
dass Behinderung nicht als Entschuldigung benutzt wird, um niedrige Ar-
beitsschutzstandards zu schaffen oder um Lohne unterhalb des Mindest-
lohns zu zahlen.

26. Gewerkschaftsbezogene Rechte (Artikel 8) sind gleichermallen auf Ar-
beitnehmer/innen mit Behinderungen anzuwenden, unabhédngig davon, ob
sie in speziellen Arbeitseinrichtungen oder auf dem freien Arbeitsmarkt ar-
beiten. In Verbindung mit anderen Rechten, zum Beispiel dem Recht der Ver-
einigungsfreiheit, dient Artikel 8 zusitzlich dazu, nachdriicklich die Bedeu-
tung des Rechts von Menschen mit Behinderungen zu betonen, eigene
Organisationen zu griinden. Damit diese Organisationen bei der »Forderung
und dem Schutz der wirtschaftlichen und sozialen Interessen« (Artikel 8
Abs. 1 (a)) von Menschen mit Behinderungen wirksam sein konnen, sollten
sie regelmédBig durch Regierungs- und sonstige Gremien in allen Angele-
genheiten, die sie betreffen, konsultiert werden; ebenso kann es notwendig
sein, sie finanziell und anderweitig zu unterstiitzen, um ihre Lebensfdhigkeit
zu gewihrleisten.

27. Die Internationale Arbeitsorganisation hat wertvolle und umfassende
Instrumente im Hinblick auf arbeitsbezogene Rechte von Menschen mit
Behinderungen entwickelt, im Besonderen das Ubereinkommen Nr. 159
(1983) iiber die berufliche Rehabilitation und die Beschiftigung der Behin-
derten.?® Der Ausschuss ermutigt die Vertragsstaaten, die Ratifikation die-
ses Ubereinkommens zu erwigen.

C. Artikel 9: Soziale Sicherheit

28. Soziale Sicherheit und Systeme zur Aufrechterhaltung des Einkom-
mens sind fiir Menschen mit Behinderungen von besonderer Bedeutung.
Wie in den Rahmenbestimmungen zum Ausdruck gebracht, »sollten Staa-

23 Vgl. auch die Empfehlung Nr. 99 (1955), betreffend die berufliche Eingliederung
und Wiedereingliederung der Behinderten, und die Empfehlung Nr. 168 (1983), be-
treffend die berufliche Rehabilitation und die Beschiftigung der Behinderten.
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ten angemessene Einkommensunterstiitzung fiir Menschen mit Behinde-
rungen garantieren, die aufgrund von Behinderung oder Faktoren, die mit
Behinderung zu tun haben, voriibergehend ihr Einkommen verloren haben,
eine Einbufle hinnehmen mussten oder denen Beschiftigungschancen ver-
weigert wurden«.?* Diese Unterstiitzung sollte die speziellen Bediirfnisse
und die damit verbundenen Kosten widerspiegeln. Daneben sollte diese Un-
terstiitzung auch die (iiberwiegend weiblichen) Personen bedenken, die die
Pflege einer Person mit Behinderungen iibernehmen. Solche Personen, ein-
schlieflich Familienmitglieder von Menschen mit Behinderungen, benoti-
gen wegen ihrer Pflegerolle oft dringend finanzielle Unterstiitzung.?

29. Die institutionelle Betreuung von Menschen mit Behinderungen kann
nicht als angemessener Ersatz fiir soziale Sicherheit und das Recht auf Ein-
kommensunterstiitzung angesehen werden, es sei denn, sie ist aus anderen
Griinden notwendig.

D. Artikel 10: Schutz der Familie und von Miittern und Kindern

30. In Bezug auf Menschen mit Behinderungen bedeutet die Vorschrift des
Pakts, der Familie »Schutz und Beistand« zu gewéihren, dass alles dafiir ge-
tan werden sollte, um solchen Menschen zu ermdglichen, bei ihren Fami-
lien zu leben, wenn sie es wiinschen. Artikel 10 beinhaltet im Sinne allge-
meiner Prinzipien des internationalen Menschenrechtsschutzes auch das
Recht von Menschen mit Behinderungen, zu heiraten und ihre eigene Fa-
milie zu griinden. Diese Rechte werden bei Menschen mit geistigen Behin-
derungen besonders oft ignoriert oder verweigert.?® In diesem Zusammen-
hang sollte der Ausdruck »Familie« weit und in Ubereinstimmung mit dem
jeweiligen lokalen Gebrauch interpretiert werden. Die Vertragsstaaten soll-
ten gewihrleisten, dass Gesetze, Sozialpolitik und ihre Umsetzung die Ver-
wirklichung dieser Rechte nicht verhindern. Menschen mit Behinderungen
sollten Zugang zu notwendigen Beratungsdiensten haben, um ihre Rechte
und Pflichten innerhalb der Familie wahrnehmen zu kénnen.”’

31. Frauen mit Behinderungen haben auflerdem bei Mutterschaft und
Schwangerschaft das Recht auf Schutz und Unterstiitzung. Wie die Rah-
menbestimmungen feststellen, »darf Menschen mit Behinderungen nicht
die Moglichkeit verweigert werden, ihre Sexualitdt zu erfahren, sexuelle
Beziehungen zu unterhalten und Elternschaft zu erfahren.«*® Die genannten

24 Rahmenbestimmungen (siehe oben Fn. 6), Regel 8 Abs. 1.

25 Vgl. A/AT/415, Abs. 78.

26 Vgl. E/C.4/Sub.2/1991/31, Abs. 190 und 193.

27 Vgl. das Weltaktionsprogramm fiir Menschen mit Behinderungen, Abs. 74.
28 Rahmenbestimmungen (siehe oben Fn. 6), Regel 9 Abs. 2.
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Bediirfnisse und Wiinsche sollten anerkannt und im Zusammenhang so-
wohl mit Freizeit als auch mit Fortpflanzung beriicksichtigt werden. Diese
Rechte werden iiblicherweise weltweit sowohl Frauen als auch Minnern
mit Behinderungen verweigert.”? Sowohl eine Sterilisation als auch die
Durchfiihrung des Schwangerschaftsabbruchs ohne vorher eingeholte Zu-
stimmung der Betroffenen stellen schwere Verletzungen des Artikels 10
Abs. 2 dar.

32. Kinder mit Behinderungen sind besonders schutzbediirftig im Hinblick
auf Ausbeutung, Misshandlung und Vernachldssigung und geméifl Artikel
10 Abs. 3 des Pakts (bekriftigt durch entsprechende Bestimmungen des
Ubereinkommens iiber die Rechte des Kindes) zu besonderem Schutz be-
rechtigt.

E. Artikel 11: Das Recht auf einen angemessenen Lebensstandard

33. Zusitzlich zu der Notwendigkeit, Menschen mit Behinderungen
Zugang zu angemessener Nahrung, besonderer Unterkunft und sonstigen
materiellen Grundbediirfnissen zu gewidhren, ist es auch notwendig sicher-
zustellen, dass »Pflegedienste einschlieBlich Pflegevorrichtungen fiir Men-
schen mit Behinderungen« verfiigbar sind, »um ihnen zu helfen, den Grad
ihrer Unabhingigkeit in ihrem téglichen Leben zu erhdhen und ihre Rechte
auszuiiben«.’® Das Recht auf angemessene Kleidung erhilt im Zusammen-
hang von Menschen mit Behinderungen, die besondere Bekleidungsbediirf-
nisse haben, eine besondere Bedeutung, da es ihnen ermoglicht, in Wiirde
und sozial integriert in der Gesellschaft aufzutreten. Wann immer moglich,
sollte in diesem Zusammenhang eine angemessene personliche Hilfe zur
Verfiigung gestellt werden. Eine derartige Hilfe sollte in einer Weise geleis-
tet werden, die die Menschenrechte der Person(en) vollstindig achtet. Ahn-
lich gilt, worauf der Ausschuss bereits in Absatz 8 der Allgemeinen Bemer-
kung Nr. 4 (Sechste Sitzung, 1991) hingewiesen hat, dass das Recht auf
angemessene Unterkunft auch behindertengerechtes Wohnen einschlief3t.

F. Artikel 12: Das Recht auf korperliche und geistige Gesundheit

34. GemilB den Rahmenbestimmungen »sollten Staaten garantieren, dass
Menschen mit Behinderungen, insbesondere Siduglingen und Kindern, der-
selbe Grad an Gesundheitsfiirsorge wie den anderen Mitgliedern der Ge-
sellschaft innerhalb desselben Systems zur Verfiigung steht.«*! Das Recht
auf korperliche und geistige Gesundheit schlieft auch das Recht ein, Zu-

29 Vgl. E/CN.6/1991/2, Abs. 14 und 59-68.
30 Rahmenbestimmungen (siche oben Fn. 6), Regel 4.
31 Ibid., Regel 2 Abs. 3.
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gang zu solchen medizinischen und sozialen Leistungen — einschlieBlich
orthopédischer Hilfsmittel — zu haben und nutzen zu kdnnen, die Menschen
mit Behinderungen in den Stand versetzen, unabhingig zu werden, weitere
Behinderungen zu vermeiden und ihre soziale Integration zu unterstiitzen.*
In dhnlicher Weise sollten solchen Menschen Rehabilitationseinrichtungen
zur Verfiigung stehen, die ihnen ermoéglichen, »den optimalen Grad an Un-
abhingigkeit und Funktionsfidhigkeit zu erreichen und aufrechtzuerhal-
ten.«* Alle derartigen Leistungen sollten in einer Weise vermittelt werden,
die den betroffenen Menschen gestattet, die volle Achtung ihrer Rechte und
Wiirde zu wahren.

G. Artikel 13 und 14: Das Recht auf Bildung

35. Invielen Lindern erkennen Schulprogramme heute an, dass Menschen
mit Behinderungen innerhalb des allgemeinen Bildungssystems am besten
ausgebildet werden konnen.** Die Rahmenbestimmungen sehen daher vor,
dass die »Staaten das Prinzip der gleichen primiren, sekundéren und terti-
dren Bildungschancen fiir Kinder, Jugendliche und Erwachsene mit Behin-
derungen in integrierten Umgebungen anerkennen sollten«.* Um einen sol-
chen Ansatz zu verwirklichen, sollten die Staaten garantieren, dass Lehrer/
innen darin geschult sind, Kinder mit Behinderungen innerhalb reguldrer
Schulen auszubilden, und dass die notwendige Ausstattung und Unterstiit-
zung vorhanden ist, um Menschen mit Behinderungen auf denselben Bil-
dungsstand wie ihre nicht-behinderten Mitschiiler/innen zu bringen. Im
Falle von gehorlosen Kindern zum Beispiel sollte die Gehorlosensprache
als eine separate Sprache anerkannt werden, zu der die betroffenen Kinder
Zugang haben und deren Bedeutung in ihrem gesamten sozialen Umfeld ge-
wiirdigt werden sollte.

H. Artikel 15: Das Recht auf Teilhabe am kulturellen Leben und an den
Errungenschaften des wissenschaftlichen Fortschritts

36. Die Rahmenbestimmungen sehen vor, dass die »Staaten garantieren
sollten, dass Menschen mit Behinderungen die Chance haben, ihr kreatives,
kiinstlerisches und intellektuelles Potenzial nicht nur zu ihrem eigenen Vor-
teil, sondern auch zur Bereicherung der Gemeinschaft sowohl in stidti-
schen als auch in ldndlichen Gebieten zu nutzen ... Die Staaten sollten die

32 Vgl. die Erkldrung iiber die Rechte von Menschen mit Behinderungen (Resolution
der Generalversammlung 3447 (XXX) vom 9. Dezember 1975) Abs. 6 und das Welt-
aktionsprogramm fiir Menschen mit Behinderungen (siehe oben Fn. 3) Abs. 95-107.

33 Rahmenbestimmungen (siehe oben Fn. 6), Regel 3.

34 Vgl. A/47/415 Abs. 73.

35 Rahmenbestimmungen (siehe oben Fn. 6), Regel 6.
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Zuginglichkeit und die Erreichbarkeit von Orten fiir kulturelle Auffiihrun-
gen und Leistungen fordern ...«.% Dasselbe gilt fiir Erholungs-, Sport- und
Tourismuseinrichtungen.

37. Das Menschen mit Behinderungen zustehende Recht auf volle Teil-
nahme am kulturellen Leben und am Freizeitleben verlangt, dass Kommu-
nikationsbarrieren im grotmoglichen Umfang beseitigt werden. Niitzlich
in dieser Hinsicht konnten »die Verwendung von Sprachcomputern« sein
sowie »Dokumente, die in einfacher Sprache geschrieben sind, in deutli-
chen Formaten und Farben fiir Menschen mit geistigen Behinderungen ge-
staltet sind, [und] ein fiir gehorlose Menschen angepasstes Fernsehen und
Theater«.”

38. Um Menschen mit Behinderungen die gleichberechtigte Teilnahme am
kulturellen Leben zu erleichtern, sollten die Regierungen die Offentlichkeit
tiber Behinderung informieren und aufkldren. Insbesondere miissen Mal3-
nahmen ergriffen werden, um Vorurteile oder abergldubische Ansichten ge-
geniiber Menschen mit Behinderungen zu beseitigen, zum Beispiel solche,
die Epilepsie fiir eine psychische Besessenheit halten oder Kinder mit Be-
hinderungen als eine Form der Bestrafung, die eine Familie heimgesucht
hat, ansehen. In dhnlicher Weise sollte die Offentlichkeit aufgeklirt wer-
den, damit sie akzeptiert, dass Menschen mit Behinderungen genauso wie
jede andere Person berechtigt sind, Restaurants, Hotels, Erholungszentren
oder kulturelle Zusammenkiinfte aufzusuchen.

36 Ibid., Regel 10 Abs. 1-2.
37 Vgl. A/47/41 Abs. 79.
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CESCR E/1996/22
8. DEZEMBER 1995

Allgemeine Bemerkung Nr1. 6
Die wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte
von dlteren Menschen
Dreizehnte Sitzung (1995)

1. Einfiihrung

1. Die Weltbevolkerung altert mit zunehmender und Aufsehen erregender
Geschwindigkeit. Die Gesamtzahl der Menschen, die 60 Jahre und ilter
sind, stieg von 200 Millionen im Jahr 1950 auf 400 Millionen im Jahr 1982,
und es wird erwartet, dass sie 600 Millionen im Jahr 2001 und 1,2 Milliar-
den im Jahr 2025 erreichen wird. Zu diesem Zeitpunkt werden 70 Prozent
von ihnen in den heutigen Entwicklungslidndern leben. Auch die Anzahl der
Menschen, die 80 Jahre und ilter sind, ist gewachsen und wird noch dra-
matischer ansteigen. Sie betrug im Jahr 1950 13 Millionen, belduft sich
heute auf mehr als 50 Millionen und wird im Jahr 2025 137 Millionen be-
tragen. Dies ist die am schnellsten wachsende Gruppe der Weltbevolke-
rung. Von ihr wird erwartet, dass sie zwischen 1950 und 2025 mit dem Fak-
tor 10 anwichst, verglichen mit dem Faktor 6 fiir die Gruppe im Alter von
60 Jahren und dariiber und einem Faktor von wenig mehr als 3 fiir die Ge-
samtbevolkerung.!

2. Diese Zahlen stellen eine stille Revolution dar, gleichwohl eine Revo-
lution, die weitreichende und unvorhersehbare Konsequenzen hat und in-
zwischen die sozialen und wirtschaftlichen Strukturen der Gesellschaften
sowohl auf globaler als auch auf nationaler Ebene betrifft und betreffen
wird.

3. Die meisten Vertragsstaaten und speziell die Industriestaaten sind mit
der Aufgabe konfrontiert, ihre Sozial- und Wirtschaftspolitik der Alterung
ihrer Bevolkerung anzupassen, insbesondere im Hinblick auf die soziale
Sicherheit. In den Entwicklungslindern werden das Fehlen oder die Mén-
gel der sozialen Absicherung durch die Abwanderung der jlingeren Mitglie-
der der Bevolkerung und die infolgedessen eintretende Abschwichung der
traditionellen Rolle der Familie, der Hauptstiitze &lterer Menschen, er-
schwert.

1 Weltweite Ziele zu Fragen des Alterns fiir das Jahr 2001. Bericht des Generalsek-
retirs (A/47/339) Abs. 5.
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2. International unterstiitzte politische Mafinahmen in Bezug auf dltere
Menschen

4. Im Jahr 1982 verabschiedete die Weltversammlung zur Frage des Al-
terns den »Wiener Internationalen Aktionsplan zur Frage des Alterns«. Die-
ses bedeutende Dokument wurde von der Generalversammlung bekriftigt
und ist ein sehr niitzlicher Leitfaden, da es Mallnahmen konkretisiert, die
von den Mitgliedsstaaten ergriffen werden sollten, um die Rechte ilterer
Menschen im Sinne der Internationalen Menschenrechtspakte zu schiitzen.
Es enthilt 62 Empfehlungen, die von unmittelbarer Bedeutung fiir den Pakt
sind.’

5. Im Jahr 1991 verabschiedete die Generalversammlung die »Grund-
sdtze der Vereinten Nationen fiir dltere Menschen«, die wegen ihrer pro-
grammatischen Natur gleichfalls im gegenwirtigen Kontext ein bedeuten-
des Dokument darstellen.® Es ist in fiinf Abschnitte unterteilt, die eng mit
den im Pakt anerkannten Rechten korrelieren: » Unabhdngigkeit« schlief3t
den Zugang zu angemessener Nahrung, Wasser, Unterkunft, Kleidung und
Gesundheitsfiirsorge ein. Der Zugang zu vergiiteter Arbeit und der Zugang
zu Bildung und Ausbildung sind zusétzliche Rechte, die zu den Grundrech-
ten hinzutreten. Mit » Teilnahme« ist gemeint, dass dltere Menschen aktiv
an der Formulierung und Durchfiihrung politischer Richtlinien teilnehmen
sollten, die ihr Wohlergehen betreffen, dass sie ihr Wissen und ihre Fertig-
keiten der jiingeren Generation weitergeben und dass sie imstande sein soll-
ten, Interessengruppen und Vereinigungen zu griinden. Der Abschnitt
»Fiirsorge« besagt, dass dltere Menschen von der Fiirsorge der Familie und
der Gesundheitsfiirsorge profitieren sollten und dass sie ihre Menschen-
rechte und Grundfreiheiten genieBen, wenn sie in einem Wohn-, Pflege-
oder Krankenheim wohnen. Im Hinblick auf »Selbstverwirklichung« sind
jene Grundsitze gemeint, wonach idltere Menschen Chancen fiir die voll-
stindige Entwicklung ihrer Leistungsfdhigkeit durch den Zugang zu Bil-
dungseinrichtungen, zu kulturellen, geistigen und Erholungseinrichtungen
in ihrer Gesellschaft wahrnehmen konnen sollten. Zuletzt stellt der Ab-
schnitt mit dem Titel » Wiirde« fest, dass dltere Menschen die Moglichkeit
haben sollten, in Wiirde und Sicherheit zu leben und frei von Ausbeutung
und korperlichen oder seelischen Misshandlung zu sein, und dass sie ohne
Riicksicht auf Alter, Geschlecht, Rasse oder ethnischen Hintergrund, auf
Behinderung, ihre finanzielle Situation oder irgendeinen anderen Status

2 Bericht der Weltversammlung zur Frage des Alterns, Wien, 26. Juli-6. August 1982;
(Publikationen der Vereinten Nationen, Sales No. E.82.1.16).

3 Resolution der Generalversammlung 46/91 vom 16. Dezember 1991, Durchfiihrung
des Internationalen Aktionsplans iiber das Altern und damit zusammenhéngende
Aktivitdten, Anhang.
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fair behandelt und unabhingig von ihrem wirtschaftlichen Beitrag ge-
schitzt werden sollten.

6. Im Jahr 1992 verabschiedete die Generalversammlung acht weltweite
Ziele zur Frage des Alterns fiir das Jahr 2001 und einen kurzen Leitfaden
fiir die Festlegung nationaler Ziele. Diese weltweiten Ziele dienen in viel-
facher Hinsicht dazu, die Verpflichtungen der Vertragsstaaten aus dem Pakt
zu bekriftigen.*

7. Ebenfalls im Jahr 1992 und in Zusammenhang mit dem zehnten Jah-
restag der Annahme des »Wiener Internationalen Aktionsplans zur Frage
des Alterns« verabschiedete die Generalversammlung die »Proklamation
tiber das Altern«. In diesem Dokument drédngte sie zu einer Unterstiitzung
nationaler Initiativen zu Fragen des Alterns, damit dlteren Frauen eine an-
gemessene Unterstiitzung fiir ihre weithin nicht anerkannten Beitrdge fiir
die Gesellschaft gewéhrt wird und damit dltere Médnner ermutigt werden,
soziale, kulturelle und emotionale Fiahigkeiten zu entwickeln, von deren
Anwendung sie vielleicht wihrend ihrer Erwerbsjahre abgehalten worden
sind; Familien werden dabei unterstiitzt, Fiirsorge zu vermitteln, und alle
Familienmitglieder ermutigt, bei deren Verwirklichung zusammenzuarbei-
ten; internationale Zusammenarbeit wird auf Strategien ausgedehnt, die
dem Zweck dienen, die weltweiten Ziele zu Fragen des Alterns fiir das Jahr
2001 zu erreichen. Auch wurde in der Erkenntnis des demographischen
»wachsenden Alters« der Menschheit das Jahr 1999 als »Internationales
Jahr der Alteren Menschen« ausgerufen.’

8. Die Sonderorganisationen der Vereinten Nationen, insbesondere die
Internationale Arbeitsorganisation, haben dem Problem der Alterung in ih-
ren jeweiligen Kompetenzbereichen ebenfalls Beachtung geschenkt.

3. Die Rechte dlterer Menschen nach dem Internationalen Pakt iiber
Wirtschaftliche, Soziale und Kulturelle Rechte

9. Die Terminologie zur Definition édlterer Menschen variiert selbst in in-
ternationalen Dokumenten betrédchtlich. Sie enthélt die Begriffe: »iltere
Menschen«, »die Gealterten«, »die Alteren«, »das dritte Alter«, »die Al-
ternden«, und, um Menschen zu bezeichnen, die ein Alter von mehr als 80
Jahren erreicht haben, »das vierte Alter«. Der Ausschuss entschied sich fiir
»iltere Menschen« (englisch older persons, franzésisch personnes dgées;
spanisch personas mayoras), eine Bezeichnung, die auch in den Resoluti-

4 Weltweite Ziele zu Fragen des Alterns fiir das Jahr 2001 (A/47/339), Kap. IITund IV.
5 Resolution der Generalversammlung 47/5 vom 16. Oktober 1992, Proklamation
iber das Altern.
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onen 47/5 und 48/98 der Generalversammlung benutzt wird. Entsprechend
der Praxis der statistischen Dienste der Vereinten Nationen umfasst diese
Bezeichnung Menschen, die 60 Jahre oder édlter sind (Eurostat, der statisti-
sche Dienst der Europdischen Union, ist der Ansicht, dass »iltere
Menschen« Menschen iiber 65 oder dariiber bedeutet, weil 65 Jahre das
durchschnittliche Ruhestandsalter ist und der Trend zu einer spéteren Pen-
sionierung anhilt).

10. Der Internationale Pakt iiber Wirtschaftliche, Soziale und Kulturelle
Rechte enthilt keine spezielle Verweisung auf die Rechte dlterer Menschen,
obgleich Artikel 9, der »das Recht eines jeden auf soziale Sicherheit, ein-
schlieBlich Sozialversicherung« behandelt, konkludent das Recht auf Bei-
hilfen im Alter anerkennt. Dennoch ist eindeutig, dass aufgrund der Anwen-
dung der Vorschriften des Pakts auf alle Mitglieder der Gesellschaft dltere
Menschen berechtigt sind, den vollen Umfang der Paktrechte zu genief3en.
Dieser Ansatz zeigt sich auch im »Wiener Internationalen Aktionsplan zur
Frage des Alterns«. Insoweit die Achtung der Rechte dlterer Menschen dar-
tiber hinaus verlangt, spezielle Malnahmen zu ergreifen, werden die Ver-
tragsstaaten aufgefordert, dies unter Ausschopfung der ihnen verfiigbaren
Mittel zu tun.

11. Ein anderer wichtiger Gesichtspunkt besteht in der Frage, ob der Pakt
Diskriminierung aufgrund von Alter verbietet. Weder der Pakt noch die All-
gemeine Erkldarung der Menschenrechte verweist ausdriicklich auf Alter als
Verbotsgrund. Anstatt diese Auslassung als eine absichtliche anzusehen,
ldsst sie sich am besten dadurch erkldren, dass das Problem der demogra-
phischen Alterung damals nicht so evident oder dringend war, wie es zum
jetzigen Zeitpunkt ist.

12. Dies ist jedoch keine abschliefende Bestimmung, da das Verbot der
Diskriminierung aufgrund von »anderem Status« so interpretiert werden
kann, dass es auf Alter anzuwenden ist. Obgleich es vielleicht noch nicht
den Schluss zuldsst, dass Diskriminierung aufgrund von Alter durch den
Pakt umfassend verboten ist, stellt der Ausschuss fest, dass Situationen, in
denen eine derartige Diskriminierung als annehmbar angesehen werden
kann, sehr beschrinkt sind. Auch muss betont werden, dass die Unannehm-
barkeit einer Diskriminierung von édlteren Menschen in vielen internationa-
len politischen Dokumenten verankert ist und durch die Gesetzgebung der
grolen Mehrheit der Staaten bestétigt wird. In den wenigen Bereichen, in
denen Diskriminierung immer noch toleriert wird, zum Beispiel beim obli-
gatorischen Eintritt in den Ruhestand oder beim Zugang zu Hochschulbil-
dung, gibt es einen deutlichen Trend zur Beseitigung solcher Barrieren. Der
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Ausschuss vertritt die Auffassung, dass die Vertragsstaaten diesen Trend so
weit wie moglich fordern sollten.

13. Entsprechend ist der Ausschuss fiir Wirtschaftliche, Soziale und Kul-
turelle Rechte der Ansicht, dass die Vertragsstaaten verpflichtet sind, der
Forderung und dem Schutz der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen
Rechte idlterer Menschen besondere Beachtung zu schenken. Die Rolle des
Ausschusses ist in dieser Hinsicht um so bedeutsamer, da im Gegensatz zu
anderen Bevolkerungsgruppen, wie Frauen und Kindern, bis jetzt in Bezug
auf die Rechte dlterer Menschen kein umfassendes internationales Uberein-
kommen existiert und keine verbindlichen Uberwachungsmechanismen zur
Wahrung der Vielzahl der VN-Grundsétze in diesem Bereich vorhanden
sind.

14. Bis zum Ende der dreizehnten Sitzung haben der Ausschuss und davor
seine Vorgéngerin, die Arbeitsgruppe aus Regierungsexperten/innen, 144
Erstberichte, 70 zweite periodische Berichte und 20 Erstberichte und peri-
odische globale Berichte iiber die Artikel 1 bis 15 gepriift. Diese Priifung
machte es moglich, viele der Probleme herauszuarbeiten, die bei der Um-
setzung des Pakts in einer betrichtlichen Anzahl von Staaten aus allen Re-
gionen der Welt und mit verschiedenen politischen, sozio-6konomischen
und kulturellen Systemen auftreten. Die bis heute gepriiften Berichte ent-
hielten keine systematische Information iiber die Situation ilterer Men-
schen im Hinblick auf die Erfiillung des Pakts, abgesehen von — unter-
schiedlich vollstindiger — Information iiber die Umsetzung des Artikels 9,
der sich auf das Recht auf soziale Sicherheit bezieht.

15. Im Jahr 1993 hat der Ausschuss diesem Thema einen Allgemeinen Dis-
kussionstag gewidmet, um seine kiinftige Aktivitit auf diesem Gebiet zu
planen. Dariiber hinaus hat er bei den zuriickliegenden Sitzungen der Er-
langung von Auskiinften iiber Rechte dlterer Menschen wesentlich mehr
Bedeutung verliehen, und seine Befragung hat in einigen Fillen sehr wert-
volle Information erbracht. Der Ausschuss betont dennoch, dass die grofie
Mehrheit der Staatenberichte weiterhin diesem Thema nur eine geringe Be-
achtung schenkt. Er mochte daher darauf hinweisen, dass er in Zukunft ver-
langen wird, die Situation dlterer Menschen im Hinblick auf die Paktrechte
in allen Berichten eingehender zu behandeln. Der folgende Teil dieser All-
gemeinen Bemerkung erldutert die besonderen Probleme, die in dieser Hin-
sicht von Bedeutung sind.
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4. Allgemeine Verpflichtungen der Vertragsstaaten

16. Die Gruppe dlterer Menschen ist ebenso heterogen und verschiedenar-
tig wie der Rest der Bevolkerung. Thre Situation ist abhéngig von der wirt-
schaftlichen und sozialen Lage eines Landes, von demographischen, um-
weltbedingten und kulturellen Faktoren, von der Arbeitsmarktsituation
sowie auf privater Ebene von der Familiensituation, dem Bildungsgrad, der
stiadtischen oder lindlichen Umgebung und der Beschéftigung von Arbei-
tern/innen und Rentnern/innen.

17. Neben dlteren Menschen, die bei guter Gesundheit sind und deren fi-
nanzielle Situation zufrieden stellend ist, gibt es selbst in den entwickelten
Léndern viele, die keine angemessene Unterstiitzung erhalten und zu den
am meisten verletzbaren, ausgegrenzten und schutzbediirftigen Gruppen
gehoren. In Zeiten der Rezession und der Restrukturierung der Wirtschaft
sind dltere Menschen besonders gefidhrdet. Wie der Ausschuss bereits be-
tonte (Allgemeine Bemerkung Nr. 3 (1990), Abs. 12), haben die Vertrags-
staaten selbst in Zeiten starker Ressourcenknappheit die Pflicht, schutzbe-
diirftige Mitglieder der Gesellschaft zu schiitzen.

18. Die Art und Weise, wie die Vertragsstaaten ihren Paktverpflichtungen
im Hinblick auf dltere Menschen nachkommen, wird grundlegend dieselbe
sein, wie diejenige zur Erfiillung anderer Verpflichtungen (vgl. Allgemeine
Bemerkung Nr. 1 (1989)). Sie schlie3t die Notwendigkeit ein, Wesen und
Umfang der Probleme innerhalb eines Staates durch regelmifiges Monito-
ring festzustellen sowie gut durchdachte politische Richtlinien und Pro-
gramme zur Erfiillung der Anforderungen zu entwickeln, Gesetzgebung,
wo notig, zu verabschieden und jegliche diskriminierende Gesetzgebung zu
beseitigen, auerdem die Notwendigkeit, das erforderliche Haushaltsbud-
get sicherzustellen oder bei Bedarf um internationale Zusammenarbeit zu
bitten. Internationale Zusammenarbeit kann in Ubereinstimmung mit Arti-
kel 22 und 23 des Pakts besonders bedeutend sein, um einigen Entwick-
lungsldndern zu ermdglichen, ihre Paktverpflichtungen zu erfiillen.

19. In diesem Zusammenhang sollte die Aufmerksamkeit auf das von der
Generalversammlung im Jahr 1992 verabschiedete weltweite Ziel Nr. 1
gerichtet werden, welches darin besteht, nationale Infrastrukturen einzu-
richten, um die politischen Richtlinien und Programme zu Problemen des
Alterns in nationalen und internationalen Entwicklungspldnen und Pro-
grammen voranzubringen. In dieser Hinsicht weist der Ausschuss darauf
hin, dass einer der »Grundsitze der Vereinten Nationen fiir dltere Men-
schen«, zu deren Aufnahme in ihre nationalen Programme die Regierungen
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ermutigt werden, besagt, dass es édlteren Menschen moglich sein soll, Inte-
ressengruppen oder Vereinigungen fiir dltere Menschen zu griinden.

5. Besondere Vorschriften des Pakts
Artikel 3: Gleiche Rechte fiir Madnner und Frauen

20. In Ubereinstimmung mit Artikel 3 des Pakts, nach dem sich die Ver-
tragsstaaten verpflichten, »die Gleichberechtigung von Mann und Frau bei
der Wahrnehmung der in diesem Pakt festgelegten wirtschaftlichen, sozia-
len und kulturellen Rechte sicherzustellen«, ist der Ausschuss der Ansicht,
dass die Vertragsstaaten élteren Frauen besondere Beachtung schenken
sollten. Sie befinden sich oft in kritischen Situationen, weil sie ihr ganzes
oder einen Teil ihres Lebens mit der Versorgung der Familie verbracht ha-
ben, ohne einer bezahlten Beschiftigung nachgegangen zu sein, die sie zu
einer Alterspension berechtigt, oder weil sie zudem keine Witwenrente er-
halten.

21. Um solchen Situationen gerecht zu werden und um Artikel 9 des Pakts
und Absatz 2 (h) der Proklamation iiber das Altern Folge zu leisten, sollten
die Vertragsstaaten nichtbeitragspflichtige Altersrenten oder andere Beihil-
fen fiir dltere Menschen schaffen, die bei Erreichen einer bestimmten Al-
tersgrenze nicht liber eigene Hilfsmittel verfiigen. Aufgrund ihrer gréeren
Lebenserwartung und der Tatsache, dass Frauen héufiger keine Rente be-
ziehen, wiirden sie die Hauptbegiinstigten sein.

Artikel 6 bis 8: Arbeitsrechte

22. Artikel 6 des Pakts fordert die Vertragsstaaten auf, angemessene
Schritte zu unternehmen, um das Recht eines jeden auf die Moglichkeit, sei-
nen Lebensunterhalt durch frei gewihlte oder angenommene Arbeit zu ver-
dienen, zu schiitzen. In Anbetracht der Tatsache, dass dltere Arbeitnehmer/
innen, die das Rentenalter noch nicht erreicht haben, oft Schwierigkeiten bei
der Arbeitssuche oder der Wahrung ihres Arbeitsplatzes haben, betont der
Ausschuss die Notwendigkeit von Manahmen, um bei Beschéftigung und
Beruf eine Diskriminierung aufgrund von Alter zu verhindern.®

23. Das Recht »eines jeden auf gerechte und giinstige Arbeitsbedingun-
gen« (Artikel 7) ist besonders bedeutsam dafiir zu gewihrleisten, dass &l-
tere Arbeitnehmer/innen bis zu ihrem Ruhestand unter sicheren Arbeitsbe-
dingungen arbeiten konnen. Insbesondere ist es wiinschenswert, édltere Ar-

6 Vgl. ILO-Empfehlung Nr. 162 (1980) in Bezug auf dltere Arbeitnehmer, Abs. 3-10.
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beitnehmer/innen so zu beschiftigen, dass ihre Erfahrung und ihr Wissen
bestmogliche Verwendung finden kénnen.’

24. In den Jahren vor dem Ruhestand sollten Vorruhestandsprogramme
eingefiihrt werden, bei der Arbeitnehmer- und Arbeitgeberverbiande und
sonstige betroffene Organisationen mitwirken, um dltere Arbeitnehmer/in-
nen darauf vorzubereiten, mit ihrer neuen Situation zurechtzukommen. Sol-
che Programme sollten &dlteren Arbeitnehmern/innen besonders folgende
Information vermitteln: ihre Rechte und Verpflichtungen als Rentner/in-
nen; die Chancen und Bedingungen fiir die Fortfilhrung einer Berufstétig-
keit oder freiwilliger Arbeit; Mittel zur Bekimpfung negativer Wirkungen
des Alterns; Einrichtungen fiir die Erwachsenenbildung und kulturelle Ak-
tivititen sowie der Umgang mit der Freizeit.®

25. Die Rechte, die von Artikel 8 des Pakts geschiitzt werden, das heil3t die
gewerkschaftlichen Rechte, miissen auf éltere Arbeitnehmer/innen (auch
nach Erreichen des Rentenalters) angewendet werden.

Artikel 9: Das Recht auf soziale Sicherheit

26. Artikel 9 des Pakts sieht generell vor, dass »die Vertragsstaaten das
Recht eines jeden Menschen auf soziale Sicherheit anerkennen«, ohne die
Art oder den Grad des Schutzes zu bestimmen, der garantiert werden soll.
Implizit deckt der Ausdruck »soziale Sicherheit« jedoch alle Gefahren ab,
die durch den Verlust des Lebensunterhalts ohne Verschulden der jeweili-
gen Person entstehen.

27. GemiB Artikel 9 des Pakts und den Bestimmungen zur Umsetzung der
ILO-Ubereinkommen zur sozialen Sicherheit — des Ubereinkommens
Nr. 102 iiber soziale Sicherheit (Mindestnormen) (1952) und des Uberein-
kommens Nr. 128 iiber Leistungen bei Invaliditit und Alter und an Hin-
terbliebene (1967) — sollten die Vertragsstaaten angemessene Maflnahmen
ergreifen, um allgemeine Regelungen fiir eine obligatorische Altersversi-
cherung einzurichten, die ab einem bestimmten Alter beginnt und durch na-
tionale Gesetze geregelt wird.

28. In Ubereinstimmung mit den Empfehlungen, die in den beiden oben er-
wihnten ILO-Ubereinkommen enthalten sind, und der Empfehlung
Nr. 162, hilt der Ausschuss die Vertragsstaaten dazu an, das Ruhestandsal-
ter je nach ausgeiibtem Beruf, der Arbeitsfihigkeit der dlteren Menschen

7 Ibid., Abs. 11-19.
8 Ibid., Abs. 30.
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und unter Beriicksichtigung demographischer, wirtschaftlicher und sozialer
Faktoren flexibel zu gestalten.

29. Um den Bestimmungen des Artikels 9 des Pakts Wirkung zu verleihen,
miissen die Vertragsstaaten die Versorgung von Hinterbliebenen und Wai-
sen beim Tod des Ernihrers, der durch eine soziale Absicherung oder den
Erhalt einer Rente gesichert war, sicherstellen.

30. Wie bereits in den Absitzen 20 und 21 erwihnt, sollten die Vertrags-
staaten auflerdem zur Erfiillung der Vorschriften des Artikels 9 des Pakts im
Rahmen ihrer verfiigbaren Ressourcen nicht-beitragsgebundene Altersbei-
hilfen und andere Leistungen fiir alle jene dlteren Menschen zur Verfiigung
stellen, die bei Erreichen der in der nationalen Gesetzgebung vorgeschrie-
benen Altersgrenze den vorgesehenen Beitragszeitraum noch nicht erfiillt
haben, die zu keiner Altersrente oder anderen Sozialhilfen oder Unterstiit-
zungen berechtigt sind und die iiber keine sonstigen Einnahmequellen ver-
fligen.

Artikel 10: Schutz der Familie

31. Die Vertragsstaaten sollten auf der Grundlage von Artikel 10 Abs. 1
des Pakts und den Empfehlungen 25 und 29 des Wiener Aktionsplans zur
Frage des Alterns alle notwendigen Schritte unternehmen, um die Familie
zu unterstiitzen, zu schiitzen und zu stirken sowie ihr zu helfen, entspre-
chend den kulturellen Werten der Gesellschaft die Bediirfnisse ihrer abhén-
gigen alternden Mitmenschen zu befriedigen. Die Empfehlung Nr. 29 er-
mutigt die Regierungen und nichtstaatlichen Organisationen, Sozialdienste
einzurichten, um die ganze Familie zu unterstiitzen, wenn &ltere Menschen
zu Hause leben, zum Beispiel durch MaBBnahmen insbesondere fiir Familien
mit geringem Einkommen, die édltere Menschen zu Hause behalten wollen.
Diese Unterstiitzung sollte auch fiir Menschen, die allein leben, oder fiir &l-
tere Paare, die zu Hause bleiben mochten, bereitgestellt werden.

Artikel 11: Das Recht auf einen angemessenen Lebensstandard

32. Das Prinzip 1 der »Grundsitze der Vereinten Nationen fiir dltere Men-
schen«, das am Anfang des Abschnitts iliber die Unabhédngigkeit ilterer
Menschen steht, sieht vor: » Altere Menschen sollten durch ihr Einkommen,
die Unterstiitzung der Familie und der Gemeinschaft oder durch Selbsthilfe
ausreichenden Zugang zu Lebensmitteln, Wasser, Unterkunft, Kleidung
und Gesundheitsfiirsorge haben.« Der Ausschuss misst diesem Prinzip
grofle Bedeutung bei, da es fiir dltere Menschen jene Rechte fordert, die in
Artikel 11 des Pakts enthalten sind.
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33. Die Empfehlungen 19 bis 24 des »Wiener Aktionsplans zur Frage des
Alterns« betonen, dass das Wohnen fiir dltere Menschen so aufgefasst wer-
den muss, dass es mehr als bloBe Unterkunft bedeutet und zusétzlich zu der
physischen eine psychologische und soziale Bedeutung hat, die in Betracht
gezogen werden sollte. Entsprechend sollten nationale politische MafBnah-
men &dlteren Menschen helfen, so lange wie mdoglich in ihren eigenen Woh-
nungen leben zu konnen. Dies kann durch die Restaurierung, Entwicklung
und Verbesserung ihrer Unterkiinfte (Empfehlung 19) sowie durch die An-
passung an die jeweiligen Bediirfnisse geschehen, so dass den Betroffenen
der Zugang und die Nutzung erleichtert wird. Empfehlung 20 betont den
Bedarf an stddtischen SanierungsmaBnahmen, an Stadtentwicklungspla-
nung sowie an gesetzlichen Regelungen, die die Probleme der dlteren Men-
schen beriicksichtigen und ihnen die soziale Integration erleichtern. Emp-
fehlung 22 richtet ihre Aufmerksamkeit hingegen auf die Notwendigkeit,
die korperlichen Fahigkeiten dlterer Menschen zu beriicksichtigen, um ih-
nen eine bessere Lebensumgebung schaffen zu konnen und durch die Be-
reitstellung angemessener Transportmittel ihre Mobilitidt und ihre Kommu-
nikationsmoglichkeiten zu verbessern.

Artikel 12: Das Recht auf korperliche und geistige Gesundheit

34. Bei der Verwirklichung des Rechts dlterer Menschen auf den Genuss
des fiir sie erreichbaren HochstmafBles an korperlicher und geistiger Ge-
sundheit sollten die Vertragsstaaten den Inhalt der Empfehlungen 1 bis 17
des »Wiener Aktionsplans zur Frage des Alterns« in Ubereinstimmung mit
Artikel 12 Abs. 1 des Pakts beriicksichtigen, der Leitlinien der Gesund-
heitspolitik aufstellt, um die Gesundheit dlterer Menschen zu erhalten, und
der von der Vorbeugung iiber die Rehabilitation bis zur Pflege der Kranken
im Endstadium reicht.

35. Es ist klar, dass die wachsende Zahl von chronischen und degenerati-
ven Erkrankungen und die damit verbundenen hohen Krankenhauskosten
nicht nur durch Heilbehandlung bewiltigt werden konnen. In dieser Hin-
sicht sollten die Vertragsstaaten bedenken, dass die Aufrechterhaltung der
Gesundheit bis ins hohe Alter Investitionen wihrend des gesamten Lebens
erfordert, vor allem durch eine gesunde Lebensfiihrung (Erndhrung, Sport,
Vermeidung von Tabak und Alkohol etc.). Vorbeugung, die durch regelmi-
Bige Untersuchungen den Bediirfnissen der Alteren angepasst wird und die
die korperlichen Fédhigkeiten der dlteren Menschen aufrechterhilt und da-
bei die Investitionskosten in Gesundheitsfiirsorge und Sozialbetreuungen
senkt, spielt eine ebenso entscheidende Rolle wie die Rehabilitation.
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Artikel 13 bis 15: Das Recht auf Bildung und Kultur

36. Artikel 13 Abs. 1 des Pakts erkennt das Recht eines jeden Menschen
auf Bildung an. Im Falle dlterer Menschen muss dieses Recht unter zwei
verschiedenen und einander erginzenden Gesichtspunkten betrachtet wer-
den: (a) dem Recht &dlterer Menschen, von Bildungsprogrammen zu profi-
tieren; und (b) dem Recht dlterer Menschen, ihr Wissen und ihre Erfahrung
den jiingeren Generationen zur Verfiigung zu stellen.

37. Im Hinblick auf das erste Recht sollten die Vertragsstaaten in Betracht
ziehen: (a) die Empfehlungen in Prinzip 16 der »Grundsitze der Vereinten
Nationen fiir dltere Menschen«, denen zufolge dltere Menschen Zugang zu
geeigneten Bildungsprogrammen und entsprechender Ausbildung haben
sollen. Auf der Grundlage ihrer Vorkenntnisse, Fihigkeiten und Motivation
sollte ihnen deshalb Zugang zu den verschiedenen Bildungsebenen durch
die Verabschiedung geeigneter MaBBnahmen eingerdumt werden, etwa die
Ausbildung in Lesen und Schreiben, die Weiterbildung und der Zugang zur
Universitit; und (b) die Empfehlung 47 des »Wiener Aktionsplans zur
Frage des Alterns«, nach der entsprechend dem von der UNESCO propa-
gierten Konzept der Weiterbildung, informelle, gemeinschafts- und freizei-
torientierte Programme fiir dltere Menschen geschaffen werden sollten, um
ihnen ein Gefiihl des Selbstvertrauens und von Verantwortlichkeit in der
Gemeinschaft zu vermitteln. Solche Programme sollten die Unterstiitzung
nationaler Regierungen und internationaler Organisationen genief3en.

38. Im Hinblick auf die Nutzung von Wissen und Erfahrung der idlteren
Menschen, auf die die Empfehlungen des »Wiener Aktionsplans zur Frage
des Alterns« zum Teil (im Abschnitt zur Ausbildung, Absitze 74—76) Be-
zug nehmen, wird auf die wichtige Rolle hingewiesen, die dltere und alte
Menschen in den meisten Gesellschaften durch die Weitergabe von Infor-
mation, Wissen, Traditionen und geistigen Werten spielen und darauf, dass
diese bedeutende Tradition nicht verloren gehen sollte. Der Ausschuss
misst deshalb der folgenden Aussage der Empfehlung 44 des Aktionsplans
besondere Bedeutung bei: »Bildungsprogramme, die dltere Menschen als
Lehrpersonen und Ubermittler/innen von Wissen, Kultur und geistigen
Werten einsetzen, sollten geschaffen werdenx.

39. In Artikel 15 Abs. 1 (a) und (b) des Pakts erkennen die Vertragsstaaten
das Recht eines jeden Menschen an, am kulturellen Leben teilzunehmen
und an den Errungenschaften des wissenschaftlichen Fortschritts und sei-
nen Anwendungen teilzuhaben. In dieser Hinsicht legt der Ausschuss den
Staaten die Empfehlungen der »Grundsitze der Vereinten Nationen fiir &l-
tere Menschen« nahe, insbesondere Prinzip 7: »Altere Menschen sollten in
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der Gesellschaft integriert bleiben, aktiv an der Formulierung und Einfiih-
rung politischer Richtlinien mitwirken, die unmittelbar ihr Wohlergehen
beeinflussen, und sie sollten ihr Wissen und ihre Fahigkeiten mit jlingeren
Generationen teilen«; und Prinzip 16: »Altere Menschen sollten Zugang zu
Bildungseinrichtungen, zu kulturellen, spirituellen und zu Erholungsein-
richtungen der Gesellschaft haben«.

40. In dhnlicher Weise ermutigt Empfehlung 48 des »Wiener Aktionsplans
zur Frage des Alterns« die Regierungen und internationalen Organisatio-
nen, Programme zu unterstiitzen, die darauf abzielen, dlteren Menschen ei-
nen leichteren physischen Zugang zu kulturellen Einrichtungen (wie Mu-
seen, Theatern, Konzertsdlen, Kinos etc.) zu verschaffen.

41. Empfehlung 50 betont die Notwendigkeit, dass Regierungen, nicht-
staatliche Organisationen und die dltere Generation selbst Anstrengungen
unternehmen, um negative Stereotypen im Hinblick auf dltere Menschen zu
tiberwinden, die an korperlichen und geistigen Behinderungen leiden, die
auflerstande sind, unabhiingig zu leben, und die weder eine Rolle noch ei-
nen Stand in der Gesellschaft innehaben. Solche Bemiihungen, an denen
Medien und Bildungseinrichtungen teilnehmen sollten, sind wesentlich,
um eine Gesellschaft zu schaffen, die die volle Integration der dlteren Ge-
neration in den Vordergrund riickt.

42. Im Hinblick auf das Recht, an Errungenschaften wissenschaftlichen
Fortschritts und seinen Anwendungen teilzuhaben, sollten die Vertragsstaa-
ten die Empfehlungen 60, 61 und 62 des Wiener Internationalen Aktions-
plans beriicksichtigen und sich bemiihen, Forschung zu férdern, die die bi-
ologischen, psychischen und sozialen Aspekte der Alterung untersucht
sowie Moglichkeiten, die funktionalen Fihigkeiten aufrechtzuerhalten und
den Beginn von chronischer Krankheit und Behinderungen zu vermeiden
und hinauszuzodgern. In diesem Zusammenhang wird den Vertragsstaaten,
zwischenstaatlichen Organisationen und nichtstaatlichen Organisationen
empfohlen, Einrichtungen zu schaffen, die sich auf die Lehre von Geronto-
logie, Geriatrie und geriatrischer Psychologie in Lindern spezialisieren, in
denen solche Institute nicht existieren.
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CESCR E/1998/22, ANHANG IV
20. MAI 1997

Allgemeine Bemerkung Nr. 7
Das Recht auf angemessene Unterkunft (Artikel 11 Abs. 1):
Zwangsrdumungen
Sechzehnte Sitzung (1997)

1. Inseiner Allgemeinen Bemerkung Nr. 4 (1991) hat der Ausschuss fest-
gestellt, dass alle Menschen iiber einen Schutz ihres Wohnraums verfiigen
sollten, der eine gewisse Sicherheit gegen Zwangsraumung, Beldstigungen
und andere Bedrohungen gewihrleistet. Er folgerte, dass Zwangsriumun-
gen prima facie mit den Anforderungen des Pakts unvereinbar sind. Nach-
dem in den zuriickliegenden Jahren in einer bedeutenden Anzahl von Be-
richten Zwangsrdumungen behandelt wurden, einschlieBlich solcher Fille,
in denen Vertragsverletzungen festgestellt wurden, ist der Ausschuss nun in
der Lage, weitere Kldrung beziiglich der Auswirkungen derartiger Prakti-
ken im Sinne der Paktverpflichtungen zu bewerten.

2. Dieinternationale Gemeinschaft hat Zwangsrdumungen seit langem als
ein ernsthaftes Problem erkannt. Im Jahr 1976 wies die Konferenz der Ver-
einten Nationen iiber Wohn- und Siedlungswesen darauf hin, dass »grof3ere
RiumungsmaBnahmen nur dann durchgefiihrt werden sollten, wenn Erhal-
tung und Sanierung nicht realisierbar seien und fiir entsprechende Réu-
mungsmafBnahmen gesorgt werde.«! Im Jahr 1988 wurde in der »Globalen
Wohnraumstrategie bis zum Jahr 2000« (Global Strategy for Shelter to the
Year 2000), die von der Generalversammlung in Resolution 43/181 ange-
nommen wurde, die »fundamentale Verpflichtung« [von Regierungen] an-
erkannt, »H&duser und Nachbarschaften zu schiitzen und zu verbessern an-
statt sie zu beschidigen und zu zerstéren«.? Die Agenda 21 stellte fest, dass
»Menschen vor ungerechter Vertreibung aus ihren Unterkunften oder von
ihrem Land durch Gesetz geschiitzt werden sollten«.® In der »Habitat
Agenda« verpflichteten sich die Regierungen, »alle Menschen vor Zwangs-
rdumungen zu schiitzen, dabei fiir den gesetzlichen Schutz und im Fall
rechtswidriger Zwangsrdaumungen fiir Wiedergutmachung zu sorgen, und
dabei auch die Menschenrechte zu achten; [und,] soweit Riumungen unver-

1 Habitat: Konferenz der Vereinten Nationen iiber Wohn- und Siedlungswesen, Van-
couver 31.Mai bis 11.Juni 1976 (A/CONF.70/15), Kap. II, Empfehlung B.8,
Abs. C (ii).

2 Bericht der Kommission fiir Wohn- und Siedlungswesen iiber die Arbeit seiner Elf-
ten Sitzung, Addendum (A/43/8/Add.1), Abs. 13.

3 Konferenz der Vereinten Nationen iiber Umwelt und Entwicklung, Rio de Janeiro,
3. bis 14. Juni 1992, Band I (A/CONF.151/26/Rev.1 (vol.I), Anhang II, Agenda 21,
Kap. 7.9 (b)).
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meidlich sind, sicherzustellen, dass geeignete alternative Losungen zur Ver-
fiigung stehen.«* Auch die Menschenrechtskommission hat zum Ausdruck
gebracht, dass »Zwangsriumungen eine grobe Verletzung der Menschen-
rechte darstellen«.> Obwohl all diese Feststellungen wichtig sind, lassen sie
eine der kritischsten Fragen offen, ndmlich die, unter welchen Umsténden
Zwangsraumungen zuléssig sind und welche Schutzmafinahmen erforder-
lich sind, um die Achtung der einschldgigen Paktvorschriften zu gewihr-
leisten.

3. Die Anwendung des Ausdrucks »Zwangsrdaumung« ist in einiger Hin-
sicht problematisch. Dieser Ausdruck scheint eine Art Willkiir und Illega-
litdt zu vermitteln. Fiir viele Beobachter bedeutet »Zwangsriumung« eine
Tautologie”, wohingegen andere den Ausdruck »illegale Raumungen« kri-
tisiert haben, da damit suggeriert wird, das jeweilige Gesetz wiirde in Uber-
einstimmung mit dem Pakt einen angemessenen Schutz fiir das Recht auf
Unterkunft gewihren, was nicht immer der Fall ist. In dhnlicher Weise ist
vorgebracht worden, dass der Ausdruck »ungerechte Rdumungen« sogar
noch subjektiver ist, da er auf keinen gesetzlichen Rahmen verweist. Die in-
ternationale Gemeinschaft hat sich insbesondere im Rahmen der Men-
schenrechtskommission dafiir entschieden, den Ausdruck »Zwangsriu-
mungen« (»forced evictions«) zu gebrauchen, in erster Linie deshalb, weil
auch die Alternativen problematisch erscheinen. Der Ausdruck »Zwangs-
rdumungen«, wie er in dieser Allgemeinen Bemerkung durchgehend Ver-
wendung findet, wird definiert als andauernde oder voriibergehende, gegen
den Willen von Individuen, Familien und/oder Gemeinschaften stattfin-
dende Vertreibung aus ihren Wohnungen und/oder von ihrem Land, ohne
dass ein geeigneter rechtlicher oder anderer Schutz vorhanden ist oder Zu-
gang zu ihm besteht. Das Verbot von Zwangsraumungen ist jedoch nicht auf
Riumungen anzuwenden, die, wenngleich unter Zwang, in Ubereinstim-
mung mit dem Gesetz und in Einklang mit den Vorschriften der internatio-
nalen Menschenrechtspakte durchgefiihrt werden.

4. Die Praxis der Zwangsrdaumung ist weit verbreitet und betrifft Men-
schen sowohl in entwickelten Léandern als auch in Entwicklungsldndern.
Aufgrund der Wechselbeziehung und gegenseitigen Abhédngigkeit der Men-
schenrechte verletzen Zwangsrdumungen hiufig auch andere Menschen-
rechte. Obgleich sie offenkundig Paktrechte verletzen, kann die Praxis der
Zwangsvertreibung auch zu Verletzungen von biirgerlichen und politischen

4 Bericht der Zweiten Konferenz der Vereinten Nationen iiber Wohn- und Siedlungs-
wesen, Habitat IT (A/CONF.165/14), Anhang II, Habitat-Agenda, Abs. 40 (n).

5 Resolution der Menschenrechtskommission 1993/77, Abs. 1.

* Tautologie bezieht sich auf den Ausdruck »forced eviction« im englischen Origi-
naltext, die auf den deutschen Begriff »Zwangsraumung« nicht anwendbar ist.
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Rechten fithren, so zum Beispiel des Rechts auf Leben, des Rechts auf
Sicherheit der Person, des Rechts auf Unverletzbarkeit der Privatsphére,
Familie und Unterkunft und zur Verletzung des Rechts auf friedliche Ver-
fligung iiber das Eigentum.

5. Obgleich es so erscheinen mag, als wiirde die Praxis der Zwangsriu-
mung hauptsichlich in dicht besiedelten stddtischen Gebieten auftreten,
findet sie auch in Verbindung mit Volksvertreibung, mit innerstaatlichen
Riumungen, Zwangsrdumungen im Rahmen von bewaffneten Konflikten,
mit Massenauswanderungen und Fliichtlingsbewegungen statt. In all diesen
Fillen darf das Recht auf angemessene Unterkunft und das Recht, vor
Zwangsrdumungen geschiitzt zu werden, nicht durch staatlich autorisierte
Handlungen oder Unterlassungen verletzt werden. Selbst in Situationen, in
denen es notwendig erscheinen mag, ein solches Recht zu beschrinken, ist
die volle Beachtung des Artikels 4 erforderlich, wonach alle Einschrinkun-
gen »gesetzlich vorgesehen und mit der Natur dieser [das heifit wirtschaft-
lichen, sozialen und kulturellen] Rechte vereinbar sein und das allgemeine
Wohl einer demokratischen Gesellschaft fordern miissen«.

6. Viele Fille von Zwangsriumungen sind mit Gewalt verbunden, zum
Beispiel als Folge internationaler bewaffneter Konflikte, interner Unruhen
oder kommunaler oder ethnischer Gewalt.

7. Andere Fille von Zwangsrdumungen finden im Namen von Entwick-
lung statt. Raumungen konnen in Verbindung mit Rechtsstreitigkeiten um
Eigentumsrechte an Land und mit Entwicklungs- und Infrastrukturprojek-
ten, zum Beispiel der Errichtung von Staudimmen und anderen grof3-
flachigen Energieprojekten, erfolgen, aulerdem in Verbindung mit Land-
erwerbsmaflnahmen im Rahmen von Stadterneuerungsprojekten, mit
Wohnungssanierungen, Stadtverschonerungsprogrammen, mit der Land-
vertreibung fiir landwirtschaftliche Zwecke, der ungeregelten Spekulation
an Landbesitz oder der Veranstaltung von grofleren Sportveranstaltungen
wie den Olympischen Spielen.

8. Im Wesentlichen basieren die Verpflichtungen der Vertragsstaaten im
Hinblick auf Zwangsrdaumungen auf Artikel 11 Abs. 1, der in Verbindung
mit anderen relevanten Vorschriften des Pakts zu verstehen ist. Im Beson-
deren verpflichtet Artikel 2 Abs. 1 die Staaten, mit »allen geeigneten Mit-
teln« das Recht auf angemessene Unterkunft zu fordern. Angesichts des
Wesens von Zwangsrdumungen wird die Verweisung in Artikel 2 Abs. 1 auf
ein schrittweises Erreichen des Zieles, das auf der Verfiigbarkeit von Res-
sourcen beruht, selten relevant sein. Der Staat selbst muss von Zwangsriu-
mungen Abstand nehmen und sicherstellen, dass das Gesetz gegeniiber sei-
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nen Ausfiihrungsorganen und gegeniiber Dritten, die Zwangsriumungen
(wie in Abs. 3 oben definiert) durchfiihren, durchgesetzt wird. Dariiber hi-
naus wird dieser Ansatz durch Artikel 17 Abs. 1 des Internationalen Pakts
tiber Biirgerliche und Politische Rechte bekriéftigt, der das Recht, keiner
Zwangsraumung ohne angemessenen Schutz ausgesetzt zu sein, erginzt.
Diese Vorschrift erkennt unter anderem das Recht an, gegen »willkiirliche
oder rechtswidrige Eingriffe« in seine Wohnung geschiitzt zu sein. Hierzu
ist zu bemerken, dass die staatliche Verpflichtung, die Achtung dieses
Rechts zu gewihrleisten, nicht aufgrund der Verfiigbarkeit von Ressourcen
eingeschriankt werden kann.

9. Artikel 2 Abs. 1 des Pakts fordert die Staaten auf, mit »allen geeigne-
ten Mitteln«, einschlieBlich der Verabschiedung gesetzlicher Maflnahmen,
die in dem Pakt geschiitzten Rechte zu fordern. Obgleich der Ausschuss in
seiner Allgemeinen Bemerkung Nr. 3 (1990) angedeutet hat, dass derartige
MaBnahmen nicht in Bezug auf alle Rechte unverzichtbar sind, so ist es
doch eindeutig, dass Gesetzgebung gegen Zwangsrdumungen eine wesent-
liche Grundlage fiir einen effektiven Schutz darstellt. Derartige Gesetzge-
bung sollte Mainahmen einschlieen, die (a) Haus- und Landbewohnern
groBtmoglichen Rechtsschutz gewihren, (b) mit dem Pakt iibereinstimmen
und (c) dazu dienen, Umstéinde, unter denen Raumungen durchgefiihrt wer-
den, strikt kontrollieren zu kénnen. Die Gesetzgebung muss auch auf alle
Vertreter/innen, die mit Vollmacht des Staates handeln oder auf sonstige
Handlungen, die ihm zuzurechnen sind, anwendbar sein. Angesichts des
zunehmenden Trends in einigen Staaten, wonach sich die Regierung ihrer
Verantwortlichkeiten im Wohnungssektor in groem Umfang entledigt,
gilt, dass die Vertragsstaaten gewdihrleisten miissen, dass die gesetzlichen
MaBnahmen geeignet sind, Zwangsrdaumungen zu verhindern oder, falls an-
gemessen, unter Strafe zu stellen, wenn sie durch Privatpersonen oder pri-
vate Organisationen ohne entsprechende Schutzmafinahmen durchgefiihrt
werden. Die Staaten sollten deshalb die jeweilige Gesetzgebung und Politik
tiberpriifen und sicherstellen, dass sie mit den Verpflichtungen vereinbar
sind, die aus dem Recht auf angemessene Unterkunft entstehen, und dass
sie jegliche Gesetzgebung und politische Richtlinien abschaffen oder ver-
bessern, die mit den Voraussetzungen des Pakts unvereinbar sind.

10. Frauen, Kinder, Jugendliche, dltere Menschen, indigene Volker, ethni-
sche und andere Minderheiten und andere schutzbediirftige Individuen und
Gruppen leiden alle in unterschiedlichem Ausmaf} unter Zwangsriumun-
gen. Frauen sind im Hinblick auf gesetzliche und andere Formen der Dis-
kriminierung, die oft in Bezug auf Eigentumsrechte (einschlieBlich des
Hausbesitzes) oder Rechte des Zugangs zu Eigentum oder Unterkunft be-
stehen, besonders schutzbediirftig. Obdachlose Frauen sind dariiber hinaus
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im Hinblick auf Gewalthandlungen und sexuellen Missbrauch besonders
schutzbediirftig. Das Diskriminierungsverbot der Artikel 2 Abs. 2 und 3
des Pakts verpflichtet die Regierungen ferner zu gewihrleisten, dass im
Rahmen von Rdumungen geeignete MaBBnahmen ergriffen werden, um si-
cherzustellen, dass es zu keiner Form von Diskriminierung kommt.

11. Obgleich einige Rdumungen gerechtfertigt sein konnen, zum Beispiel
in Fillen andauernder Unterlassung der Mietzahlung oder Beschidigung
des gemieteten Eigentums ohne angemessenen Grund, sind die zustdndigen
Behorden angehalten, sicherzustellen, dass die Rdumungen in gesetzlich
vorgeschriebener und paktkonformer Weise durchgefiihrt werden und dass
den Betroffenen alle verfiigbaren Rechtsbehelfe zugénglich sind.

12. Auch Zwangsrdaumung und Hausabriss als Repressalie sind mit dem
Pakt unvereinbar. Gleicherweise nimmt der Ausschuss die Verpflichtungen
zur Kenntnis, die in den Genfer Abkommen von 1949 und den Zusatzpro-
tokollen von 1977 verankert sind. Sie betreffen das Verbot der Vertreibung
der Zivilbevolkerung und das Verbot der Zerstorung von Privateigentum im
Rahmen von Zwangsrdumungen.

13. Bevor eine Zwangsrdaumung erfolgt und insbesondere, wenn von ihr
eine grofle Gruppe betroffen ist, sollen die Vertragsstaaten sicherstellen,
dass alle machbaren Alternativen zugunsten einer Vermeidung oder zumin-
dest Verringerung der Notwendigkeit von Gewaltanwendung in Riickspra-
che mit den Betroffenen untersucht worden sind. Denjenigen, die von Réu-
mungsanordnungen betroffen sind, sollten Rechtsbehelfe oder andere
Verfahren zur Verfiigung gestellt werden. Auflerdem sollten die Vertrags-
staaten dafiir Sorge tragen, dass alle betroffenen Menschen ein Recht auf
angemessene Entschéidigung fiir bewegliches wie fiir unbewegliches Eigen-
tum erhalten. In dieser Hinsicht soll an Artikel 2 Abs. 3 des Internationalen
Pakts iiber Biirgerliche und Politische Rechte erinnert werden. Dieser for-
dert die Vertragsstaaten auf, Menschen, deren Rechte verletzt worden sind,
das Recht zu gewihren, »eine wirksame Beschwerde einzulegen«, und dafiir
Sorge zu tragen, »dass die zustidndigen Stellen Beschwerden, denen statt-
gegeben wurde, Geltung verschaffen«.

14. In Fillen, in denen eine Rdumung als gerechtfertigt angesehen wird,
sollte sie unter strikter Befolgung der Vorschriften des internationalen
Menschenrechtsschutzes und in Ubereinstimmung mit den allgemeinen
Prinzipien der Angemessenheit und VerhiltnismiBigkeit ausgefiihrt wer-
den. In dieser Hinsicht ist die Berufung auf die Allgemeine Bemerkung
Nr. 16 des Menschenrechtsausschusses sachdienlich, die sich auf Artikel
17 des Internationalen Pakts tiber Biirgerliche und Politische Rechte be-
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zieht und in der feststellt wird, dass Eingriffe in das Zuhause einer Person
nur »in Fillen, die durch Gesetz vorgesehen sind«, stattfinden diirfen. Der
Menschenrechtsausschuss stellte fest, dass ein vom Gesetz vorgesehener
Eingriff »mit den Bestimmungen, Zwecken und Zielen des Pakts iiberein-
stimmen und in jedem Fall angesichts der besonderen Umstinde sinnvoll
sein muss«. Der Ausschuss gab auch an, dass die »relevante Gesetzgebung
die ndheren Umstinde im Detail préizisieren muss, in denen derartige Ein-
griffe erlaubt sein konnen«.

15. Ein angemessener Rechtsschutz und ein faires Verfahren sind wesent-
liche Aspekte aller Menschenrechte; in Bezug auf Zwangsriumungen sind
Verfahrensrechte jedoch besonders wichtig, da davon eine grofle Zahl der
in den beiden Internationalen Menschenrechtspakten anerkannten Rechte
betroffen werden. Der Ausschuss ist der Meinung, dass Rechtsschutz in Be-
zug auf Zwangsrdaumungen beinhalten sollte: (a) die Moglichkeit ernsthafter
Konsultation mit den Betroffenen; (b) eine angemessene Bekanntmachung
fiir die betroffenen Menschen rechtzeitig vor dem geplanten Rdumungster-
min; (c) die Pflicht, Information iiber die geplante Riumung und, wo an-
wendbar, liber den alternativen Zweck, fiir den das Land oder Haus genutzt
werden soll, den betroffenen Menschen rechtzeitig zugédnglich zu machen;
(d) Anwesenheit von Regierungsbeamten/innen oder deren Vertretern/innen
wihrend einer Riumung, besonders in Fillen, in denen Gruppen von Men-
schen betroffen sind; (e) die genaue Identifikation aller Personen, die die
Raumung durchfiihren; (f) Rdumungen sollten nicht bei besonders schlech-
tem Wetter oder bei Nacht stattfinden, es sei denn, die betroffenen Men-
schen haben hierzu ihre Zustimmung gegeben; (g) Rechtsbehelfe; und (h),
soweit moglich, Prozesskostenhilfe fiir diejenigen, die eine solche benoti-
gen, um Wiedergutmachung durch die Gerichte zu erhalten.

16. Raumungen sollten Menschen nicht der Obdachlosigkeit ausliefern
oder dazu fiihren, dass ihre Menschenrechte verletzt werden. Wo die Be-
troffenen nicht imstande sind, fiir sich selbst zu sorgen, muss der Staat unter
Ausschopfung seiner verfiigbaren Ressourcen alle angemessenen Mafnah-
men ergreifen, um zu gewihrleisten, dass jedenfalls hilfsweise Unter-
kiinfte, Wiederansiedlungen oder Zugang zu bebaubarem Land ermdoglicht
werden.

17. Der Ausschuss ist sich der Tatsache bewusst, dass verschiedene Ent-
wicklungsprojekte, die durch internationale Organisationen innerhalb der
Hoheitsgebiete von Vertragsstaaten finanziert worden sind, zu Zwangsriu-
mungen gefiihrt haben. In diesem Zusammenhang ruft der Ausschuss seine
Allgemeine Bemerkung Nr. 2 (1990) in Erinnerung, worin festgestellt wird,
dass unter anderem »internationale Organisationen unbedingt die Beteili-
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gung an Projekten vermeiden sollten, die zum Beispiel ... Diskriminierung
von Individuen oder Gruppen im Widerspruch zu den Vorschriften des
Pakts Gegensatz fordern oder bestirken oder die massenhafte Umsiedlung
oder Vertreibung von Menschen nach sich ziehen, ohne dass angemessener
Schutz und Entschidigung zur Verfiigung stehen. Es sollte in jeder Phase
eines Entwicklungsprojekts sichergestellt werden, dass die Paktrechte an-
gemessen beriicksichtigt werden. «®

18. Einige Institutionen wie die Weltbank und die OECD haben Richtlinien
zu Rdumung und Neuansiedlung angenommen, um das Ausmal} menschli-
chen Leidens, das mit Zwangsrdumungen verbunden ist, zu begrenzen. Der-
artige Maflnahmen héngen oft mit grof} angelegten Entwicklungsprojekten,
zum Beispiel Staudammbauten und anderen grofleren Projekten zur Ener-
gieversorgung zusammen. Die vollstindige Beachtung dieser Richtlinien
ist, soweit sie Paktverpflichtungen wiedergeben, sowohl seitens der Orga-
nisationen selbst als auch seitens der Vertragsstaaten wesentlich. In diesem
Zusammenhang ruft der Ausschuss die Feststellung in der Wiener Erklidrung
und im Aktionsprogramm in Erinnerung. Demnach gilt: Wenngleich »die
Entwicklung die Durchsetzung aller Menschenrechte erleichtert, ist es nicht
zuldssig, sich auf Entwicklungsriickstdnde zu berufen, um die Einschrén-
kung international anerkannter Menschenrechte zu rechtfertigen.« (Teil I,
Abs. 10)

19. Die Vertragsstaaten werden in Ubereinstimmung mit den vom Aus-
schuss verabschiedeten Allgemeinen Richtlinien zu Form und Inhalt der
Staatenberichte aufgefordert, bestimmte Informationen zur Verfiigung zu
stellen, die Zwangsrdaumungen unmittelbar betreffen. Dies beinhaltet Infor-
mationen, die sich beziehen (a) auf »die Anzahl der Menschen, die inner-
halb der letzten fiinf Jahre von einer Zwangsriumung betroffen waren, und
die Anzahl der Menschen, denen gegenwirtig Rechtsschutz gegen willkiir-
liche Vertreibung oder jegliche Art von Raumung fehlt«, (b) auf die »Ge-
setzgebung in Bezug auf Mieterrechte, den Kiindigungsschutz und Schutz
vor Raumung« und (c) auf die »Gesetzgebung und das Verbot jeglicher
Form von Rdumung.«’

20. Es wird auch um Informationen in Bezug auf »MaBnahmen« gebeten,
»die etwa wihrend Stadterneuerungsprogrammen, Sanierungsprojekten,
Grundstiicksaufwertungen, der Vorbereitung fiir internationale Veranstal-
tungen (Olympiaden und andere Sportwettkimpfe, Ausstellungen, Konfe-
renzen etc.), Stadtverschonerungskampagnen etc. getroffen wurden, die
Schutz vor Rdumung oder diese im gegenseitigen Einvernehmen mit den

6 E/1990/23, Abs. 6 und 8 (d).
7 E/C.12/1998/8, Anhang IV.
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Menschen garantieren, die auf oder in der Nihe der betroffenen Grundstii-
cke leben.«® Nur wenige Staaten haben die erforderlichen Informationen in
ihren an den Ausschuss gerichteten Berichten beigebracht. Der Ausschuss
mochte deshalb betonen, dass er dem Erhalt dieser Informationen grof3e Be-
deutung beimisst.

21. Einige Vertragsstaaten haben angegeben, dass Informationen dieser
Art nicht verfiigbar seien. Der Ausschuss ruft in Erinnerung, dass ein wirk-
sames Monitoring des Rechts auf angemessene Unterkunft weder durch die
Regierung noch durch den Ausschuss moglich ist, wenn entsprechende
Daten nicht gesammelt werden. Er mochte alle Vertragsstaaten auffordern
sicherzustellen, dass die notwendigen Daten erfasst und in den Berichten,
die dem Ausschuss vorgelegt werden, wiedergegeben werden.

8 Ibid.
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CESCR E/C.12/1997/8
12. DEZEMBER 1997

Allgemeine Bemerkung Nr. 8
Die Beziehung zwischen Wirtschaftssanktionen und der Achtung
der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte
Siebzehnte Sitzung (1997)

1. Sowohl international als auch regional werden wirtschaftliche Sank-
tionen zunehmend héufiger unilateral auferlegt. Der Zweck dieser Allge-
meinen Bemerkung besteht darin hervorzuheben, dass derartige Sanktionen
unter allen Umstinden die Vorschriften des Internationalen Pakts iiber
Wirtschaftliche, Soziale und Kulturelle Rechte beriicksichtigen sollten. Der
Ausschuss stellt nicht die Notwendigkeit von Sanktionen in Frage, die in
Ubereinstimmung mit Kapitel VII der Charta der Vereinten Nationen oder
sonstigem einschldgigem Volkerrecht auferlegt wurden. Dennoch miissen
in solchen Fillen jene Vorschriften der Charta, die sich auf Menschenrechte
beziehen (Artikel 1, 55 und 56), vollumfinglich anwendbar sein.

2. Wihrend der 1990er Jahre hat der Sicherheitsrat Sanktionen verschie-
dener Art und Dauer gegeniiber Siidafrika, Irak/Kuwait, Teilen des ehema-
ligen Jugoslawiens, Somalia, der Libysch-Arabischen Jamabhiriya, Liberia,
Haiti, Angola, Ruanda und dem Sudan verhingt. Die Auswirkungen der
Sanktionen auf die wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte sind
dem Ausschuss anhand einer Anzahl von Vertragsstaaten bewusst gemacht
worden, von denen einige regelméfig berichtet haben, so dass der Aus-
schuss die Gelegenheit hatte, die Situation sorgfiéltig zu priifen.

3. Obgleich der Einfluss von Sanktionen von Fall zu Fall unterschiedlich
ist, ist sich der Ausschuss der Tatsache bewusst, dass sie stets dramatische
Auswirkungen auf die Paktrechte haben. So verursachen sie oft gravierende
Storungen in der Verteilung von Nahrungsmitteln, Medikamenten und
Hygieneartikeln, sie gefihrden die Qualitit von Lebensmitteln und die Ver-
fligbarkeit von sauberem Trinkwasser, beeintrichtigen ernsthaft das Funk-
tionieren grundlegender Gesundheits- und Bildungssysteme und untergra-
ben das Recht auf Arbeit. Auerdem konnen sie unbeabsichtigte Folgen
haben wie etwa die Verstirkung der Macht repressiver Eliten, das nahezu
unvermeidliche Entstehen von Schwarzmérkten, die Erzielung grofler un-
verhoffter Gewinne fiir privilegierte Eliten, die Verstirkung der Kontrolle
regierender Eliten iiber die breite Bevolkerung und die Einschrinkung der
Chancen auf Asyl oder der Bildung einer politischen Opposition. Obgleich
diese Erscheinungen politischer Natur sind, haben Sanktionen auch grofie
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Bedeutung fiir die Durchsetzung der wirtschaftlichen, sozialen und kultu-
rellen Rechte.

4. Zieht man die Verhidngung von Sanktionen in Erwédgung, muss unter-
schieden werden zwischen dem Hauptziel, politischen und wirtschaftlichen
Druck auf die regierende Elite auszuiiben, um sie zur Beachtung des Vol-
kerrechts zu zwingen, und dem Kollater-Schaden, der die am meisten
schutzbediirftigen Gruppen innerhalb eines Landes betrifft. Aus diesem
Grund enthalten die vom Sicherheitsrat geschaffenen Sanktionsregelungen
nun humanitire Ausnahmen, die die Einfuhr von elementaren Giitern und
Dienstleistungen fiir humanitire Zwecke erlauben. Es wird allgemein an-
genommen, dass diese Ausnahmen die fundamentale Achtung der wirt-
schaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte innerhalb des betroffenen
Landes gewihrleisten.

5. Mehrere zuriickliegende Studien der Vereinten Nationen und sonstiger
Autoren, die den Einfluss von Sanktionen untersucht haben, sind gleich-
wohl zu dem Schluss gekommen, dass diese Ausnahmen nicht diese Wir-
kung erzielen. Dariiber hinaus sind diese Ausnahmen von nur sehr be-
schranktem Umfang. Sie sprechen zum Beispiel weder den Zugang zu
Grundschulbildung an, noch sehen sie Reparaturen an der Infrastruktur vor,
die fiir die Versorgung mit sauberem Wasser, angemessener Gesundheits-
fiirsorge etc. wesentlich sind. Der Generalsekretir hat im Jahr 1995 erklart,
dass es notwendig sei, die potenziellen Auswirkungen von Sanktionen vor
ihrer Verhingung einzuschitzen und die Vorkehrungen fiir die Versorgung
mit humanitirer Hilfe fiir schutzbediirftige Gruppen zu verbessern.' Im fol-
genden Jahr stellte eine groflere Studie von Graga Machel fiir die General-
versammlung iiber die Auswirkungen bewaffneter Konflikte auf Kinder
fest, dass »humanitdre Ausnahmen zu Mehrdeutigkeit neigen und willkiir-
lich und widerspriichlich interpretiert werden. ... Verzogerungen, Verwir-
rung und die Verweigerung der Einfuhr wichtiger humanitirer Giiter verur-
sachen Ressourcenknappheit ... [Thre Wirkungen] treffen unvermeidlich
die Armsten am hirtesten.«? Kiirzlich schloss ein Bericht der Vereinten Na-
tionen aus dem Jahre 1997, dass die Priifverfahren, die von den verschie-
denen Sanktionsausschiissen eingerichtet wurden, »schwerfillig bleiben,
und dass die Hilfsorganisationen noch immer auf Schwierigkeiten treffen,
Genehmigungen fiir Ausnahmelieferungen zu erhalten. ... [Die] Aus-
schiisse vernachlissigen grofere Probleme, die durch Regierungen und

1 Ergidnzung zur » Agenda fiir den Frieden«: Positionspapier des Generalsekretérs (A/
50.60-S/1995/1), Abs. 66 bis 76.

2 Die Auswirkungen von bewaffneten Konflikten auf Kinder: Mitteilung des Gene-
ralsekretdrs, (A/51/306, Anhang) (1996), Abs. 128.
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Wirtschaft verursacht werden, wie zum Beispiel Schwarzmarkt, illegalen
Handel und Korruption.«*

6. Auf der Grundlage einer eindrucksvollen Anzahl von sowohl landes-
pezifischen als auch allgemeinen Studien wird somit klar, dass den Auswir-
kungen von Sanktionen auf schutzbediirftige Gruppen zu wenig Beachtung
geschenkt wird. Trotzdem haben diese Studien aus verschiedenen Griinden
die unheilvollen Folgen fiir die Durchsetzung der wirtschaftlichen, sozialen
und kulturellen Rechte nicht spezifisch untersucht. In der Tat ist es offen-
sichtlich, dass in den meisten, wenn nicht in allen Fillen jene Folgen ent-
weder iiberhaupt nicht in Betracht gezogen wurden oder ihnen nicht jene
ernste Beachtung geschenkt wurde, die sie verdienen. Daher besteht die
Notwendigkeit, eine Menschenrechtsdimension bei Entscheidungen dieser
Art einzufiihren.

7. Das Ausschuss ist der Ansicht, dass die Vorschriften des Pakts, die so-
zusagen alle in anderen Menschenrechtsvertrigen sowie in der Allgemei-
nen Erklidrung der Menschenrechte verankert sind, nicht allein deshalb als
unwirksam oder unanwendbar angesehen werden konnen, weil eine Ent-
scheidung getroffen wurde, dass Interessen des internationalen Friedens
und der Sicherheit die Verhingung von Sanktionen rechtfertigen. So wie
die internationale Gemeinschaft darauf besteht, dass jeder betroffene Staat
die biirgerlichen und politischen Rechte seiner Biirger achten muss, so muss
neben dem betroffenen Staat auch die internationale Gemeinschaft selbst
alles Mogliche tun, damit zumindest der Kerngehalt der wirtschaftlichen,
sozialen und kulturellen Rechte der betroffenen Menschen jenes Staates ge-
schiitzt werden (vgl. auch Allgemeine Bemerkung Nr. 3 (1990), Abs. 10).

8. Obgleich die Verpflichtung eines jeden Staates, die Achtung aller Men-
schenrechte zu fordern, aus der Charta der Vereinten Nationen hergeleitet
wird, soll auch in Erinnerung gerufen werden, dass alle Stindigen Mitglie-
der des Sicherheitsrates den Pakt unterzeichnet haben, auch wenn zwei
Staaten (China und die Vereinigten Staaten) ihn noch ratifizieren miissen.
Die meisten der nichtstindigen Mitglieder sind Vertragsstaaten des Pakts.
Jeder dieser Staaten hat laut Artikel 2 Abs. 1 des Pakts zugesichert, »ein-
zeln und durch internationale Hilfe und Zusammenarbeit, insbesondere
wirtschaftlicher und technischer Art, unter Ausschopfung aller seiner Mo g-
lichkeiten MaBnahmen zu treffen, um nach und nach mit allen geeigneten
Mitteln die volle Verwirklichung der in diesem Pakt anerkannten Rechte zu

3 L. Minear et. al., Toward More Humane and Effective Sanctions Management: En-
hancing the Capacity of the United Nations System, Executive Summary. Studie an-
gefertigt auf Anfrage der VN-Hauptabteilung fiir Humanitidre Angelegenheiten fiir
den Stindigen Interinstitutionellen Ausschuss, 6. Oktober 1997.
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erreichen ...« Wenn der betroffene Staat ebenfalls Vertragsstaat ist, dann ist
es fiir die anderen Staaten doppelt notwendig, die jeweiligen Verpflichtun-
gen zu achten und in Rechnung zu stellen. Soweit Sanktionen gegen Nicht-
Vertragsstaaten verhidngt werden, wiirden in jedem Fall dieselben Prinzi-
pien anzuwenden sein, da die wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen
Rechte schutzbediirftiger Gruppen Teil des Volkerrechts sind, was zum
Beispiel die nahezu universelle Ratifizierung des Ubereinkommens iiber
die Rechte des Kindes und der Status der Allgemeinen Erklidrung der Men-
schenrechte zeigen.

9. Wenngleich der Ausschuss keine Rolle bei der Entscheidung zu spielen
hat, ob Sanktionen auferlegt werden oder nicht, hat er doch die Verantwor-
tung, die Befolgung des Pakts durch alle Vertragsstaaten zu iiberwachen.
Wenn daher MaBinahmen ergriffen werden, die die Fihigkeit eines Staates
behindern, seine Paktverpflichtungen zu erfiillen, dann werden die Bedin-
gungen der Sanktionen und die Art ihrer Ausfiihrung zu Angelegenheiten
des Ausschusses.

10. Der Ausschuss glaubt, dass aus diesen Erwédgungen zwei Gruppen von
Verpflichtungen erwachsen. Die erste bezieht sich auf den betroffenen
Staat. Die Verhdngung von Sanktionen suspendiert oder verringert in keiner
Weise die jeweiligen Verpflichtungen der betreffenden Vertragsstaaten.
Wie bei anderen vergleichbaren Situationen kommt diesen Verpflichtungen
in Zeiten besonderer Hirte groBere praktische Bedeutung zu. Der Aus-
schuss ist daher aufgerufen, sehr sorgfiltig zu priifen, in welchem Umfang
der betroffene Staat »unter Ausschopfung aller seiner Moglichkeiten«
Schritte unternommen hat, um fiir den groftmoglichen Schutz der wirt-
schaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte jedes Individuums innerhalb
seines Hoheitsgebietes zu sorgen. Obgleich Sanktionen unvermeidlich die
Féhigkeit des betroffenen Staates vermindern werden, einige der notwen-
digen Mallnahmen zu finanzieren oder zu unterstiitzen, bleibt der Staat ver-
pflichtet, das Diskriminierungsverbot in Bezug auf den Genuss dieser
Rechte zu gewihrleisten und alle moglichen Mafinahmen, einschlieBlich
Verhandlungen mit anderen Staaten und der internationalen Gemeinschaft,
einzuleiten, um die negativen Auswirkungen auf die Rechte schutzbediirf-
tiger Gruppen innerhalb der Gesellschaft auf ein Minimum zu reduzieren.

11. Die zweite Gruppe der Verpflichtungen bezieht sich auf die Partei oder
Parteien, die fiir die Verhiingung, Aufrechterhaltung oder Durchfithrung der
Sanktionen verantwortlich ist oder sind, je nachdem ob es sich um die in-
ternationale Gemeinschaft, eine internationale oder regionale Organisation
oder einen Staat oder eine Gruppe von Staaten handelt. In diesem Zusam-
menhang ist der Ausschuss der Ansicht, dass es drei Folgerungen gibt, die
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sich logischerweise aus der Anerkennung der wirtschaftlichen, sozialen
und kulturellen Menschenrechte ergeben.

12. Erstens miissen diese Rechte vollumfinglich beriicksichtigt werden,
wenn eine angemessene Sanktionsregelung entworfen wird. Ohne irgend-
welche besonderen MaBBnahmen in dieser Hinsicht zu unterstiitzen, nimmt
der Ausschuss Vorschldge zur Kenntnis, zum Beispiel fiir die Schaffung ei-
nes Mechanismus der Vereinten Nationen zur Einschitzung und Verfolgung
der Auswirkungen von Sanktionen, beziiglich der Ausarbeitung von trans-
parenteren Prinzipien und Verfahren, die auf der Achtung der Menschen-
rechte beruhen und der Festlegung eines groleren Umfangs an Ausnahme-
glitern und -leistungen, fiir die Autorisierung technischer Organisationen
zur Festlegung der erforderlichen Ausnahmegiiter und -leistungen, fiir die
Schaffung von besser ausgestatteten Sanktionsausschiissen und groflere
Zielgenauigkeit in Bezug auf diejenigen, von denen die internationale Ge-
meinschaft Verhaltensinderungen wiinscht, sowie fiir eine allgemein gro-
Bere Flexibilitit.

13. Zweitens sollte ein effektives Monitoring, das nach den Voraussetzun-
gen des Pakts permanent erforderlich ist, auch wihrend der gesamten Zeit,
in denen Sanktionen in Kraft sind, stattfinden. Selbst wenn eine externe
Partei nur eine Teilverantwortung fiir die Situation innerhalb eines Landes
auf sich nehmen sollte (ob gemaf Kapitel VII der Charta oder anderweitig),
nimmt sie unvermeidlich auch die Verantwortung auf sich, alles in ihrer
Macht Stehende zu tun, um die wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen
Rechte der betroffenen Bevolkerung zu schiitzen.

14. Dirittens hat die internationale Gemeinschaft eine Verpflichtung, »ein-
zeln und durch internationale Hilfe und Zusammenarbeit, insbesondere
wirtschaftlicher und technischer Art, MaBBnahmen zu treffen«, um auf un-
verhéltnisméBiges Leiden schutzbediirftiger Gruppen innerhalb eines be-
troffenen Landes zu reagieren.

15. In Vorwegnahme des Einwands, dass Sanktionen fast schon per Defi-
nition zu schwerwiegenden Verletzungen wirtschaftlicher, sozialer und kul-
tureller Rechte fiihren miissen, wenn sie ihre Ziele erreichen sollen, nimmt
der Ausschuss die Schlussfolgerung einer bedeutenden Studie der Verein-
ten Nationen zur Kenntnis: »Entscheidungen, die das Leiden von Kindern
vermindern oder andere negative Auswirkungen verringern, konnen getrof-
fen werden, ohne den politischen Zweck der Sanktionen zu gefidhrden.«*
Dies ist gleichermallen auf alle schutzbediirftigen Gruppen anzuwenden.

4 Ibid.
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16. Mit der Verabschiedung dieser Allgemeinen Bemerkung will der Aus-
schuss darauf aufmerksam machen, dass Einwohner eines Landes ihre fun-
damentalen wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte nicht durch
die Feststellung einbiilen, dass ihre Staatsoberhdupter Normen des inter-
nationalen Friedens und der internationalen Sicherheit verletzt haben. Der
Zweck besteht weder darin, solchen Staatsoberhduptern Unterstiitzung oder
Ermutigung zu gewidhren, noch darin, die legitimen Interessen der interna-
tionalen Gemeinschaft bei der Durchsetzung der Vorschriften der Charta
der Vereinten Nationen und des internationalen Volkerrechts zu untergra-
ben. Vielmehr besteht er darin zu verlangen, dass Gesetzlosigkeit auf der
einen Seite nicht mit Gesetzlosigkeit auf der anderen Seite vergolten wer-
den sollte, welche die fundamentalen Rechte missachtet, obwohl letztere
die Grundlage solcher kollektiver Handlungen bilden und ihnen Legitimitét
verleihen.
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CESCR E/C.12/1998/24
3. DEZEMBER 1998

Allgemeine Bemerkung Nr. 9
Die innerstaatliche Anwendbarkeit des Pakts
Neunzehnte Sitzung (1998)

A. Die Pflicht, dem Pakt in der innerstaatlichen Rechtsordnung Wirkung
zu verleihen

1. In seiner Allgemeinen Bemerkung Nr. 3 (1990) iiber das Wesen der
staatlichen Verpflichtungen (Artikel 2 Abs. 1 des Pakts)' hat der Ausschuss
Probleme angesprochen, die sich auf das Wesen und den Umfang der Ver-
pflichtungen der Vertragsstaaten beziehen. Die vorliegende Allgemeine
Bemerkung versucht, bestimmte Elemente dieser fritheren Bemerkung wei-
ter auszuarbeiten. Eine zentrale Paktverpflichtung besteht fiir Vertragsstaa-
ten darin, den Paktrechten Rechtswirkung zu verleihen. Indem der Pakt die
Regierungen auffordert, dies »mit allen geeigneten Mitteln« zu unterneh-
men, wird ein weiter und flexibler Ansatz zum Ausdruck gebracht, der es
ermoglicht, die Besonderheiten des Rechts- und des Verwaltungssystems
eines jeden Staates ebenso wie andere relevante Erwidgungen zu beriick-
sichtigen.

2. Diese Flexibilitit besteht jedoch zusammen mit der Verpflichtung fiir
jeden Staat, alle ihm zur Verfiigung stehenden Mittel zu nutzen, um die in
dem Pakt anerkannten Rechte durchzusetzen. In dieser Hinsicht miissen die
grundlegenden Anforderungen des internationalen Menschenrechtsschut-
zes beachtet werden. Die Vorschriften des Pakts miissen daher auf geeig-
nete Weise innerhalb der innerstaatlichen Rechtsordnung anerkannt wer-
den, angemessene Rechtsbehelfe oder Wiedergutmachung miissen fiir jede
beschwerte Person oder Gruppe verfiigbar sein, und geeignete Mittel zur
Sicherung der staatlichen Verantwortlichkeit miissen geschaffen werden.

3. Fragen, die sich auf die innerstaatliche Anwendung des Pakts bezie-
hen, miissen im Licht von zwei Grundsitzen des Volkerrechts betrachtet
werden. Der erste, der in Artikel 27 des Wiener Vertragsrechtsiibereinkom-
mens? enthalten ist, besagt, dass »sich [eine] Vertragspartei nicht auf ihr in-
nerstaatliches Recht berufen darf, um die Nichterfiillung eines Vertrags zu
rechtfertigen«. Mit anderen Worten sollten Staaten die innerstaatliche
Rechtsordnung anpassen, um ihren Vertragsverpflichtungen Rechtskraft
verleihen zu konnen. Der zweite Grundsatz wird in Artikel 8 der Allgemei-

1 E/1991/23, Anhang III.
2 United Nations Treaty Series, vol. 1155, S. 331.
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nen Erkldrung der Menschenrechte wiedergegeben. Nach seinem Wortlaut
gilt: »Jeder hat Anspruch auf einen wirksamen Rechtsbehelf bei den zu-
stindigen innerstaatlichen Gerichten gegen Handlungen, durch die seine
ihm nach der Verfassung oder nach dem Gesetz zustehenden Grundrechte
verletzt werden.« Der Internationale Pakt tiber Wirtschaftliche, Soziale und
Kulturelle Rechte enthilt kein direktes Gegenstiick zu Artikel 2 Abs. 3 (b)
des Internationalen Pakts iiber Biirgerliche und Politische Rechte, der die
Vertragsstaaten unter anderem dazu verpflichtet, »den gerichtlichen
Rechtsschutz auszubauen«. Nichtsdestotrotz muss ein Vertragsstaat, der
sein UnvermoOgen rechtfertigen mochte, innerstaatlichen Rechtsschutz
gegen die Verletzung wirtschaftlicher, sozialer oder kultureller Rechte zu
gewihren, darlegen, dass solche Rechtsbehelfe entweder ein nicht »ange-
messenes Mittel« im Sinne des Artikels 2 Abs. 1 des Internationalen Pakts
iiber Wirtschaftliche, Soziale und Kulturelle Rechte sind oder dass sie auf-
grund anderer vorhandener Mittel unndtig sind. Es wird schwierig sein,
dies darzulegen, und der Ausschuss ist der Ansicht, dass sich jene anderen
vorhandenen Mittel in vielen Fillen als unwirksam erweisen konnen, wenn
sie nicht durch gerichtlichen Rechtsschutz gestirkt oder ergiinzt werden.

B. Der Status des Pakts in der innerstaatlichen Rechtsordnung

4. Im Allgemeinen sollten rechtsverbindliche Normen des internationalen
Menschenrechtsschutzes innerhalb der innerstaatlichen Rechtssysteme al-
ler Vertragsstaaten umgehend unmittelbare Wirkung entfalten. Dabei soll-
ten sie Individuen ermdoglichen, vor nationalen Gerichten die Durchsetzung
ihrer Rechte zu erreichen. Die Regel, welche die Ausschopfung nationaler
Rechtsmittel verlangt, bestérkt in dieser Hinsicht den Vorrang innerstaatli-
cher Rechtsbehelfe. Die Existenz und Weiterentwicklung internationaler
Verfahrensarten ist fiir Individualklagen bedeutend, jedoch haben solche
Verfahren gegeniiber wirksamen innerstaatlichen Rechtsbehelfen nur eine
erginzende Funktion.

5. Der Pakt legt nicht genau fest, wie er in der nationalen Rechtsordnung
umzusetzen ist. Auch gibt es keine Vorschrift, die zu seiner umfassenden
Umsetzung verpflichtet oder verlangt, dem Pakt im nationalen Recht einen
besonderen Status zu verleihen. Wenn auch die genaue Methode, mit der
den Paktrechten in der nationalen Rechtsordnung Wirkung verliehen wird,
Angelegenheit jedes einzelnen Vertragsstaates bleibt, so sollten die Mittel
der Umsetzung dennoch soweit geeignet sein, dass der Vertragsstaat damit
seine Paktverpflichtungen erfiillen kann. Die Art der Umsetzung ist auch
Teil der Uberpriifung des Ausschusses, inwieweit ein Vertragsstaat seinen
Paktverpflichtungen nachgekommen ist.
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6. Eine Analyse der Staatenpraxis mit Blick auf den Pakt hat ergeben,
dass verschiedene Ansitze benutzt wurden. Manche Staaten haben keiner-
lei MaBinahmen ergriffen. Von denjenigen, die Malnahmen ergriffen haben,
haben manche den Pakt in innerstaatliches Recht umgesetzt, indem sie die
bestehende Gesetzgebung ergidnzt oder gedndert haben, ohne sich auf spe-
zifische Vorschriften des Pakts zu beziehen. Andere haben den Pakt als na-
tionales Gesetz verabschiedet oder in innerstaatliches Recht aufgenommen,
so dass der Wortlaut erhalten geblieben ist und ihm in der innerstaatlichen
Rechtsordnung formale Geltung verliehen wurde. Dies ist oft aufgrund von
Verfassungsvorschriften geschehen, die internationalen Menschenrechts-
vertrdgen Vorrang gegeniiber nationalen Gesetzen einrdumen, wenn die
Vertrdge mit nationalem Recht unvereinbar sind. Der jeweilige Ansatz der
Vertragsstaaten hingt hauptsédchlich davon ab, wie Vertrage im Allgemei-
nen in der innerstaatlichen Rechtsordnung umgesetzt werden.

7. Unabhingig von der bevorzugten Methode gelten fiir sie verschiedene
Grundsitze, die sich aus der Pflicht ergeben, dem Pakt Wirkung zu verleihen
und die daher beachtet werden miissen. Erstens miissen die gewéhlten Mittel
fiir die Umsetzung geeignet sein, um die Erfiillung der Paktverpflichtungen
zu gewihrleisten. Die Notwendigkeit gerichtlicher Geltendmachung (vgl.
Absatz 10 unten) ist relevant, wenn es gilt, die beste Methode zu wihlen,
um den Paktrechten innerstaatliche Rechtskraft zu verleihen. Zweitens soll-
ten die Mittel in Betracht gezogen werden, die sich in dem betreffenden
Land bei der Gewihrleistung anderer Menschenrechte als am wirksamsten
erwiesen haben. Wo die Umsetzungsmethode wirtschaftlicher, sozialer und
kultureller Rechte bedeutend von jener abweicht, die in Bezug auf andere
Menschenrechtsvertrige angewandt wird, sollte es dafiir eine zwingende
Begriindung geben, da Formulierungen, die in dem Pakt benutzt werden, in
betrdchtlichem Umfang mit denjenigen vergleichbar sind, die in Vertrdgen
iber biirgerliche und politische Rechte enthalten sind.

8. Obgleich, drittens, der Pakt die Staaten nicht formal verpflichtet, seine
Vorschriften in innerstaatliches Recht umzusetzen, ist dies dennoch wiin-
schenswert. Die unmittelbare Anwendbarkeit vermeidet Probleme, die bei
der Umsetzung der Vertragsverpflichtungen in innerstaatliches Recht auf-
treten konnten und stellt eine Grundlage dar, auf der Individuen sich bei na-
tionalen Gerichten direkt auf die Paktrechte berufen konnen. Aus diesen
Griinden ermutigt der Ausschuss insbesondere zur formalen Annahme oder
Ubernahme des Pakts in nationales Recht.
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C. Die Rolle von Rechtsbehelfen
Gerichtliche oder sonstige Rechtsbehelfe?

9. Das Recht auf wirksame Rechtsbehelfe muss nicht stets so interpretiert
werden, dass es gerichtliche Rechtsbehelfe verlangt. In vielen Fillen wer-
den administrative Rechtsbehelfe angemessen sein, und Personen, die in-
nerhalb des Hoheitsgebiets eines Vertragsstaates leben, haben eine legitime
Erwartung, dass die Verwaltungsbehorden bei ihren Entscheidungsfindun-
gen die Anforderungen des Pakts in Betracht ziehen. Jeder administrative
Rechtsbehelf sollte zugidnglich, bezahlbar, zeitgerecht und wirksam sein.
Ebenso diirfte ein dariiber hinausgehendes Recht auf ein gerichtliches Ver-
fahren gegen Verwaltungsakte dieser Art hdaufig angemessen sein. Weiter-
hin gibt es einige Verpflichtungen, die zum Beispiel das Diskriminierungs-
verbot® betreffen (jedoch nicht ausschlieBlich darauf beschrinkt sind), fiir
die eine bestimmte Form gerichtlicher Rechtsbehelfe unverzichtbar ist, um
die Anforderungen des Pakts zu erfiillen. Mit anderen Worten, wann immer
ein Paktrecht nicht ohne einen gewissen Einfluss der Gerichte geltend ge-
macht werden kann, sind gerichtliche Rechtsbehelfe notwendig.

Gerichtliche Geltendmachung

10. In Bezug auf die biirgerlichen und politischen Rechte wird im Allge-
meinen als gegeben angenommen, dass gerichtliche Rechtsbehelfe bei Ver-
letzungen unverzichtbar sind. Bedauerlichweise wird in Bezug auf die wirt-
schaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte zu oft das Gegenteil
angenommen. Diese Diskrepanz ist weder durch die Natur der Rechte noch
durch die einschldagigen Vorschriften des Pakts selbst gerechtfertigt. Der
Ausschuss hat bereits verdeutlicht, dass viele der Vorschriften des Pakts
eine direkte Umsetzung ermoglichen. So zitierte er zum Beispiel in der All-
gemeinen Bemerkung Nr. 3 (1990) die Artikel 3; 7 Abs. (a) (i); 8; 10 Nr. 3;
13 Abs. 2 (a); 13 Abs. 3; 13 Abs. 4; und 15 Abs. 3. In dieser Hinsicht ist es
wichtig, zwischen gerichtlicher Geltendmachung (die sich auf Angelegen-
heiten bezieht, die am besten von Gerichten geldst werden konnen) und Nor-
men zu unterscheiden, die unmittelbar anwendbar sind (und durch ein Ge-
richt ohne weitere Ausarbeitung angewendet werden konnen). Obgleich der
allgemeine Ansatz eines jeden Rechtssystems in Betracht gezogen werden
muss, gibt es in dem Pakt kein Recht, das in der iiberwiegenden Mehrheit
der Systeme nicht so aufgefasst werden konnte, als dass es zumindest einige
justiziable Elemente beinhaltet. Manchmal wird vorgeschlagen, Angele-

3 Auf der Grundlage von Artikel 2 Abs. 2 des Pakts verpflichten sich die Vertrags-
staaten zu gewihrleisten, dass die in diesem Pakt verkiindeten Rechte ohne Diskri-
minierung jeglicher Art ausgelibt werden.
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genheiten, die die Verteilung von Finanzmitteln betreffen, eher den politi-
schen Einrichtungen als den Gerichten zu iiberlassen. Obgleich die jewei-
lige Zustindigkeit der verschiedenen Regierungsressorts beachtet werden
muss, ist es angemessen anzuerkennen, dass Gerichte im Allgemeinen
schon in betrdchtlichem Umfang mit Angelegenheiten befasst sind, die be-
deutende Auswirkungen auf die Verteilung von Finanzmitteln haben. Eine
starre Klassifizierung der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte,
die sie bereits per Definition auflerhalb der Zustdndigkeit von Gerichten
stellt, wire daher willkiirlich und wiirde mit dem Grundsatz der Unteilbar-
keit und Interdependenz der beiden Gruppen der Menschenrechte unverein-
bar sein. Sie wiirde auch die Fahigkeit der Gerichte, die Rechte der am meis-
ten schutzbediirftigen und benachteiligten Gruppen der Gesellschaft zu
schiitzen, drastisch beschneiden.

Unmittelbare Anwendbarkeit

11. Der Pakt schlieB3t nicht aus, dass bestimmte Rechte unmittelbar an-
wendbar (self-executing) sind, wenn dies in dem jeweiligen Rechtssystem
vorgesehen ist. Tatsdchlich wurden zum Zeitpunkt seines Entwurfs Versu-
che, einzelne Bestimmungen des Paktes mit nicht unmittelbar anwendbarer
(non-self-executing) Wirkung auszugestalten, eindeutig zuriickgewiesen.
In den meisten Staaten wird die Entscheidung, ob eine Vertragsvorschrift
unmittelbar anwendbar ist oder nicht, von den Gerichten und nicht der Exe-
kutive oder der Legislative zu treffen sein. Um diese Aufgabe wirksam zu
erfiillen, miissen sich die zustdndigen Gerichte des Wesens und des Inhalts
des Pakts und der bedeutsamen Rolle von Rechtsbehelfen und ihrer Umset-
zung bewusst sein. Wenn Regierungen an Gerichtsverfahren beteiligt sind,
dann sollte das innerstaatliche Recht so ausgelegt werden, dass es den Pakt-
verpflichtungen Wirkung verleiht. In dhnlicher Weise sollte die juristische
Ausbildung die Justiziabilitit der Paktrechte beriicksichtigen. Es ist insbe-
sondere wichtig zu vermeiden, dass die betreffenden Normen von vornher-
ein als nicht unmittelbar anwendbar angesehen werden. Tatsidchlich sind
viele der Vorschriften zumindest ebenso deutlich und konkret formuliert
wie Vorschriften in anderen Menschenrechtsvertrigen, die regelmiflig von
Gerichten fiir unmittelbar anwendbar erklédrt werden.

D. Die Auslegung des Pakts vor nationalen Gerichten

12. In den Allgemeinen Richtlinien des Ausschusses zu Form und Inhalt
der Staatenberichte werden die Staaten aufgefordert, dariiber zu berichten,
ob die Vorschriften des Pakts vor den jeweiligen Gerichten oder Verwal-
tungsbehérden unmittelbar anwendbar sind.* Einige Staaten haben dariiber

4 Vgl. E/1991/23, Anhang IV, Kap. A, Abs. 1 (d) (iv).

242

[ evsn ]


https://doi.org/10.5771/9783748909996
https://www.nomos-elibrary.de/agb

berichtet, dennoch sollte diesem Element in zukiinftigen Berichten grofere
Bedeutung eingerdumt werden. Im Besonderen ersucht der Ausschuss die
Vertragsstaaten, iiber jegliche bedeutende Rechtssprechung ihrer nationa-
len Gerichte ausfiihrlich zu berichten, in der die Vorschriften des Pakts an-
gewendet werden.

13. Auf der Grundlage der verfiigbaren Auskiinfte wird deutlich, dass die
Staatenpraxis uneinheitlich ist. Der Ausschuss stellt fest, dass einige Ge-
richte die Vorschriften des Pakts entweder unmittelbar angewendet oder fiir
die Auslegung herangezogen haben. Andere Gerichte sind bereit, die Be-
deutung des Pakts fiir die Auslegung des innerstaatlichen Rechts im Prinzip
anzuerkennen, wobei in der Praxis hingegen der Einfluss des Pakts in der
Begriindung von Urteilen oder auf deren Ergebnis sehr beschrénkt ist. An-
dere Gerichte haben sich geweigert, dem Pakt jegliche Rechtswirkung zu-
zugestehen, sobald versucht wurde, sich darauf zu berufen. In den meisten
Léandern verbleibt den Gerichten groBer Handlungsspielraum, dem Pakt
grolere Anwendbarkeit zu verleihen.

14. In den Grenzen angemessener richterlicher Uberpriifung sollten Ge-
richte Vorschriften des Pakts beriicksichtigen, um zu gewihrleisten, dass
das Verhalten des Staates mit seinen Paktverpflichtungen in Ubereinstim-
mung steht. Die Vernachlidssigung dieser Pflicht der Gerichte ist mit dem
Prinzip der Rechtsstaatlichkeit, das stets die Achtung der Verpflichtungen
aus internationalen Menschenrechtsvertriagen beinhaltet, unvereinbar.

15. Es ist allgemein anerkannt, dass innerstaatliches Recht so weit wie
moglich in Ubereinstimmung mit den volkerrechtlichen Verpflichtungen
des betreffenden Staates ausgelegt werden sollte. Wenn daher ein inner-
staatlicher Entscheidungstriager die Wahl treffen muss zwischen einer Aus-
legung innerstaatlichen Rechts, die den Staat in Rechtsbruch mit dem Pakt
versetzen wiirde, und einer Auslegung, die es dem Staat ermoglicht, den
Pakt zu befolgen, so verlangt das Vélkerrecht, die Entscheidung zugunsten
der letzteren Option zu treffen. Die Gewihrleistung des Gleichheitsgrund-
satzes und des Diskriminierungsverbots sollte weitestgehend so interpre-
tiert werden, dass sie den vollumfidnglichen Schutz der wirtschaftlichen, so-
zialen und kulturellen Rechte ermdoglicht.
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CESCR E/C.12/1998/25
14. DEZEMBER 1998

Allgemeine Bemerkung Nr. 10
Die Rolle der nationalen Menschenrechtsinstitutionen beim Schutz
der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechte
Neunzehnte Sitzung (1998)

1. Artikel 2 Abs. 1 des Pakts verpflichtet jeden Vertragsstaat, »unter Aus-
schopfung aller seiner Moglichkeiten Mainahmen zu treffen, um nach und
nach mit allen geeigneten Mitteln die volle Verwirklichung der in diesem
Pakt anerkannten Rechte zu erreichen.« Der Ausschuss weist darauf hin,
dass ein geeignetes Mittel zur Verwirklichung der in dem Pakt anerkannten
Rechte auch in der Arbeit der nationalen Institutionen fiir die Forderung
und den Schutz der Menschenrechte besteht. In der jiingeren Vergangenheit
hat es eine starke Zunahme dieser Einrichtungen gegeben, und dieser Trend
ist erheblich durch die Generalversammlung und die Menschenrechtskom-
mission gefordert worden. Das Amt des Hohen Kommissars fiir Menschen-
rechte bei den Vereinten Nationen hat ein umfassendes Programm geschaf-
fen, um die Staaten in Bezug auf nationale Institutionen zu unterstiitzen und
Zu ermutigen.

2. Diese Institutionen reichen von nationalen Menschenrechtskommissi-
onen, Ombudspersonen, »Verteidigern/innen« des offentlichen Interesses
oder der Menschenrechte bis zu »defensores del pueblo«. In vielen Fillen
ist die Institution von der Regierung gegriindet worden, genief3t weitestge-
hend Autonomie gegeniiber der Exekutive und Legislative, nimmt interna-
tionale Menschenrechtsnormen wahr, die in dem betroffenen Land anwend-
bar sind und besitzt ein Mandat fiir verschiedene Aktivititen zur Férderung
und zum Schutz der Menschenrechte. Derartige Einrichtungen sind in Staa-
ten mit den unterschiedlichsten Rechtskulturen und ungeachtet ihrer wirt-
schaftlichen Situation gegriindet worden.

3. Der Ausschuss weist darauf hin, dass nationale Einrichtungen bei der
Forderung und Gewihrleistung der Unteilbarkeit und Interdependenz aller
Menschenrechte eine potenziell maB3gebliche Rolle zu spielen haben. Be-
dauerlicherweise ist diese Rolle zu oft entweder nicht mit der Institution ab-
gestimmt worden oder sie ist vernachlissigt oder ihr ist zu geringe Prioritét
eingerdumt worden. Es ist deshalb von wesentlicher Bedeutung, dass den
wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Rechten bei allen relevanten Ak-
tivitditen dieser Einrichtungen uneingeschrinkte Beachtung geschenkt
wird. Die folgende Liste gibt die Arten der Aktivitidten an, die in Bezug auf
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diese Rechte durch nationale Einrichtungen unternommen werden kénnen
oder bereits unternommen worden sind:

(a) die Forderung von Bildungs- und Informationsprogrammen, die das
Bewusstsein und das Verstindnis der wirtschaftlichen, sozialen und kultu-
rellen Rechte sowohl in der breiten Bevolkerung als auch unter spezifischen
Gruppen wie dem oOffentlichen Dienst, der Justiz, dem privaten Sektor und
der Gewerkschaftsbewegung verbessern;

(b) die genaue Uberpriifung von existierenden Gesetzen und Verwaltungs-
akten sowie von Gesetzesentwiirfen und anderen Vorschligen, um zu ge-
wihrleisten, dass sie mit den Anforderungen des Internationalen Pakts {iber
Wirtschaftliche, Soziale und Kulturelle Rechte iibereinstimmen;

(c) die Bereitstellung von technischer Beratung oder die Erstellung von
Gutachten in Bezug auf wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte, auch
auf Anfrage von Behorden oder sonstiger Organisationen;

(d) die Festlegung nationaler Benchmarks, anhand derer die Verpflichtun-
gen aus dem Pakt gemessen werden konnen;

(e) die Durchfiihrung von Forschung und Untersuchungen dariiber, inwie-
weit bestimmte wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte entweder in
einem Staat insgesamt, in Teilbereichen oder in Bezug auf besonders
schutzbediirftige Gemeinschaften verwirklicht worden sind;

(f) ein Monitoring im Hinblick auf die Gewihrleistung bestimmter
Paktrechte und die Abfassung von entsprechenden Berichten fiir Behorden
und die Zivilgesellschaft;

(g) die Priifung von Beschwerden im Hinblick auf die Verletzung einschli-
giger wirtschaftlicher, sozialer und kultureller Rechtsnormen eines Staates.

4. Der Ausschuss ruft die Vertragsstaaten auf zu gewihrleisten, dass die
Mandate fiir nationale Menschenrechtsinstitutionen auch den wirtschaftli-
chen, sozialen und kulturellen Rechten angemessene Aufmerksamkeit
schenken, und ersucht die Staaten, in ihren dem Ausschuss vorzulegenden
Berichten ausfiihrlich sowohl iiber die Mandate als auch iiber die Hauptak-
tivitdten der Institutionen zu berichten.

245


https://doi.org/10.5771/9783748909996
https://www.nomos-elibrary.de/agb

CESCR E/C.12/1999/4
10. MA1 1999

Allgemeine Bemerkung Nr. 11°
Aktionspline fiir die Grundschulbildung (Artikel 14)
Zwanzigste Sitzung (1999)

1. Artikel 14 des Internationalen Paktes tiber Wirtschaftliche, Soziale und
Kulturelle Rechte verlangt von jedem Vertragsstaat, der die Grundschul-
pflicht auf der Grundlage der Unentgeltlichkeit noch nicht einfiihren
konnte, sich zu verpflichten, binnen zwei Jahren einen ausfiihrlichen Akti-
onsplan auszuarbeiten und anzunehmen, der die schrittweise Verwirkli-
chung des Grundsatzes der unentgeltlichen allgemeinen Schulpflicht inner-
halb einer angemessenen, in dem Plan festzulegenden Zahl von Jahren
vorsieht. Trotz der im Einklang mit Artikel 14 eingegangenen Verpflichtun-
gen haben einige Vertragsstaaten einen Aktionsplan fiir die Grundschul-
pflicht auf der Grundlage der Unentgeltlichkeit weder ausgearbeitet noch
umgesetzt.

2. Das Recht auf Bildung, das in den Artikeln 13 und 14 des Paktes sowie
in einer Reihe weiterer internationaler Vertrige wie dem Ubereinkommen
iiber die Rechte des Kindes und dem Ubereinkommen zur Beseitigung jeder
Form von Diskriminierung der Frau anerkannt wird, ist von grundlegender
Bedeutung. Es wurde bisher sowohl als wirtschaftliches als auch als sozia-
les und kulturelles Recht eingeordnet. Alle diese Einordnungen sind zutref-
fend. Dariiber hinaus ist es in vielfacher Hinsicht auch ein biirgerliches und
ein politisches Recht, da es fiir die vollinhaltliche und wirksame Verwirk-
lichung dieser Rechte ebenfalls von zentraler Bedeutung ist. In dieser Hin-
sicht kommt in dem Recht auf Bildung die Unteilbarkeit und die Interde-
pendenz aller Menschenrechte zum Ausdruck.

3. Im Einklang mit der klaren und unmissverstdandlichen Verpflichtung
nach Artikel 14 obliegt es jedem Vertragsstaat, dem Ausschuss einen Akti-
onsplan vorzulegen, der den in Ziffer 8 festgelegten Vorgaben entspricht.
Angesichts dessen, dass in den Entwicklungsldndern heute schitzungs-
weise 130 Millionen Kinder im Schulalter, zwei Drittel davon Miadchen,
keinen Zugang zur Grundschulbildung haben, muss diese Verpflichtung ge-

* Die Ubersetzung dieser Allgemeinen Bemerkung wurde vom Deutschen Uberset-
zungsdienst der Vereinten Nationen verfasst. Siehe http://www.un.org/Depts/
german/wiso/fs_ws_sonst.html (20.9.2004)
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nauestens eingehalten werden.! Der Ausschuss ist sich vollauf bewusst,
dass den Vertragsstaaten die Erfiillung ihrer Verpflichtung zur Vorlage ei-
nes Aktionsplans durch viele verschiedene Faktoren erschwert wird. So ha-
ben beispielsweise die in den siebziger Jahren eingeleiteten Strukturanpas-
sungsprogramme, die in den achtziger Jahren folgenden Schuldenkrisen
und die Finanzkrisen der spédten neunziger Jahre sowie weitere Faktoren
dazu gefiihrt, dass das Recht auf Grundschulbildung wesentlich ofter ver-
sagt blieb. Derartige Schwierigkeiten konnen die Vertragsstaaten jedoch
nicht von ihrer in Artikel 14 des Paktes vorgesehenen Verpflichtung entbin-
den, einen Aktionsplan anzunehmen und dem Ausschuss vorzulegen.

4. Die Ausarbeitung von Aktionspldnen durch die Vertragsstaaten des
Paktes im Einklang mit Artikel 14 ist besonders wichtig, da die Arbeit des
Ausschusses gezeigt hat, dass das Fehlen von Bildungschancen fiir Kinder
hiufig dazu fiihrt, dass sie verstirkt von verschiedenen anderen Menschen-
rechtsverletzungen betroffen sind. So sind beispielsweise Kinder, die in
tiefster Armut und unter ungesunden Bedingungen leben, besonders anfil-
lig fiir Zwangsarbeit und sonstige Formen der Ausbeutung. Dariiber hinaus
besteht beispielsweise ein direkter Zusammenhang zwischen dem Anteil
der Midchen, die die Grundschule besuchen, und einer erheblichen Ab-
nahme der Zahl von Kinderheiraten.

5. Artikel 14 enthélt einige Elemente, die es im Lichte der umfangreichen
Erfahrungen des Ausschusses bei der Priifung der Berichte der Vertrags-
staaten niher auszufiihren gilt.

6. Schulpflicht. Durch das Element der Pflicht wird hervorgehoben, dass
weder die Eltern beziehungsweise der Vormund oder Pfleger noch der Staat
zur Entscheidung dariiber berechtigt sind, ob ein Kind Zugang zur Grund-
schulbildung haben soll oder nicht. In dhnlicher Weise wird das bereits auf-
grund der Artikel 2 und 3 bestehende Verbot der Diskriminierung aufgrund
des Geschlechts beim Zugang zur Bildung durch dieses Element weiter her-
vorgehoben. Es soll jedoch nachdriicklich darauf hingewiesen werden, dass
das Bildungsangebot von angemessener Qualitit sein, auf die Kinder zuge-
schnitten und der Verwirklichung ihrer sonstigen Rechte forderlich sein
muss.

7. Unentgeltlichkeit. Das Wesen dieses Erfordernisses ist unmissver-
stindlich. Das Recht ist ausdriicklich so formuliert, dass die Verfiigbarkeit
der Grundschulbildung ohne Kosten fiir das Kind, die Eltern beziehungs-
weise den Vormund oder Pfleger sichergestellt wird. Von der Regierung,
den Kommunen oder der Schule erhobene Gebiihren sowie sonstige unmit-

1 Siehe allgemein UNICEF, Zur Situation der Kinder in der Welt 1999.
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telbare Kosten stellen ein Hemmnis fiir den Genuss des Rechts dar und kon-
nen seine Verwirklichung gefihrden. Sie haben aulerdem héufig eine stark
regressive Wirkung. Thre Beseitigung ist im Rahmen des verpflichtend auf-
zustellenden Aktionsplans anzugehen. Indirekte Kosten, wie mitunter
falschlich als freiwillige Beitrige dargestellte Pflichtabgaben fiir die Eltern
oder die Pflicht, verhidltnismiBig teure Schuluniformen zu tragen, kénnen
in dieselbe Kategorie fallen.

Andere indirekte Kosten konnen vorbehaltlich der fallweisen Priifung
durch den Ausschuss zuldssig sein. Dieses Element der Grundschulpflicht
steht keineswegs im Widerspruch zu dem in Artikel 13 Abs. 3 des Paktes
anerkannten Recht der Eltern beziehungsweise des Vormunds oder Pfle-
gers, »fiir ihre Kinder andere als 6ffentliche Schulen zu wihlenx.

8. Annahme eines ausfiihrlichen Plans. Die Vertragsstaaten sind ver-
pflichtet, binnen zwei Jahren einen Aktionsplan auszuarbeiten. Dies ist als
entweder innerhalb von zwei Jahren nach In-Kraft-Treten des Paktes in dem
betreffenden Staat auszulegen oder als innerhalb von zwei Jahren ab einer
nachfolgenden Verdnderung der Umstédnde, die zur Nichtbefolgung der be-
treffenden Verpflichtung gefiihrt hat. Da es sich um eine fortbestehende
Verpflichtung handelt, sind diejenigen Vertragsstaaten, auf die diese Be-
stimmung aufgrund der vorherrschenden Lage zutrifft, nicht von dieser
Verpflichtung entbunden, weil sie es frither versdumt hatten, innerhalb der
Zweijahresfrist zu handeln. Der Plan muss alle Malnahmen umfassen, die
erforderlich sind, um alle notwendigen Elemente des Rechts zu gewihrleis-
ten, und er muss ausfiihrlich genug sein, um die umfassende Verwirkli-
chung des Rechts sicherzustellen. Es ist von entscheidender Bedeutung,
dass alle Teile der Zivilgesellschaft an der Ausarbeitung des Plans mitwir-
ken und dass Wege gefunden werden, um die erzielten Fortschritte regel-
miBig zu iiberpriifen und die Rechenschaftspflicht sicherzustellen. Ohne
diese Elemente wiirde die Bedeutung des Artikels untergraben.

9. Verpflichtungen. Kein Vertragsstaat kann sich der unmissverstindli-
chen Verpflichtung zur Annahme eines Aktionsplans mit der Begriindung
entziehen, dass die erforderlichen Mittel nicht zur Verfiigung stehen.
Konnte die Einhaltung der Verpflichtung auf diese Weise umgangen wer-
den, gibe es keine Rechtfertigung fiir das einzigartige Erfordernis in Arti-
kel 14, das nahezu per Definition auf Situationen Anwendung findet, die
von unzureichenden Finanzmitteln gekennzeichnet sind. In gleicher Weise
und aus demselben Grund sind der Verweis auf »internationale Hilfe und
Zusammenarbeit« in Artikel 2 Abs. 1 und der Verweis auf »internationale
MaBnahmen« in Artikel 23 des Paktes in derartigen Situationen von beson-
derer Bedeutung. Verfiigt ein Vertragsstaat offensichtlich nicht iiber die
Finanzmittel und/oder die Fachkompetenz, die erforderlich sind, um einen
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ausfiihrlichen Plan »auszuarbeiten und anzunehmenc, so besteht eine klare
Verpflichtung seitens der internationalen Gemeinschaft, diesem Staat Hilfe
zu gewihren.

10. Schrittweise Verwirklichung. Der Aktionsplan muss darauf gerichtet
sein, die schrittweise Verwirklichung des Rechts auf eine unentgeltliche
allgemeine Schulpflicht nach Artikel 14 sicherzustellen. Im Gegensatz zu
Artikel 2 Abs. 1 legt Artikel 14 jedoch fest, dass das Ziel »innerhalb einer
angemessenen Zahl von Jahren« zu erreichen ist, die dariiber hinaus »in
dem Plan festzulegen [...]« ist. Der Plan muss, mit anderen Worten, kon-
krete Umsetzungsfristen fiir jede Stufe der schrittweisen Verwirklichung
des Plans setzen. Dadurch wird die Wichtigkeit und die verhéltnismiBig ge-
ringe Flexibilitit dieser Verpflichtung hervorgehoben. Dariiber hinaus ist in
dieser Hinsicht zu betonen, dass die sonstigen Verpflichtungen der Ver-
tragsstaaten, wie beispielsweise die Nichtdiskriminierung, vollinhaltlich
und umgehend eingehalten werden miissen.

11. Der Ausschuss appelliert an alle Vertragsstaaten, auf die Artikel 14
zutrifft, sicherzustellen, dass seine Bestimmungen in vollem Umfang ein-
gehalten werden und dass die auf seiner Grundlage ausgearbeiteten Ak-
tionspldne dem Ausschuss als fester Bestandteil der nach dem Pakt erfor-
derlichen Berichte vorgelegt werden. In geeigneten Féllen ermutigt der
Ausschuss die Vertragsstaaten ferner, die zustindigen internationalen Or-
ganisationen hinsichtlich der Ausarbeitung und nachfolgenden Umsetzung
der Aktionspldne nach Artikel 14 um Hilfe zu ersuchen, namentlich die In-
ternationale Arbeitsorganisation (IAO), das Entwicklungsprogramm der
Vereinten Nationen (UNDP), die Organisation der Vereinten Nationen fiir
Bildung, Wissenschaft und Kultur (UNESCO), das Kinderhilfswerk der
Vereinten Nationen (UNICEF), den Internationalen Wéhrungsfonds (IWF)
und die Weltbank. Der Ausschuss fordert die zustdndigen internationalen
Organisationen auflerdem auf, den Vertragsstaaten bei der Erfiillung ihrer
Verpflichtungen dringend so weit wie moglich behilflich zu sein.
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E/C.12/1999/5
12. MA1 1999

Allgemeine Bemerkung Nr. 12°
Das Recht auf angemessene Nahrung (Artikel 11)
Zwanzigste Sitzung (1999)

Einleitung und allgemeine Primissen

1. Das Menschenrecht auf angemessene Nahrung wird in mehreren Vol-
kerrechtsinstrumenten anerkannt. Der Internationale Pakt iiber Wirtschaft-
liche, Soziale und Kulturelle Rechte befasst sich ausfiihrlicher als jedes an-
dere Rechtsinstrument mit diesem Recht. Gemil3 Artikel 11 Abs. 1 des Pak-
tes erkennen die Vertragsstaaten »das Recht eines jeden auf einen angemes-
senen Lebensstandard fiir sich und seine Familie an, einschlieBlich ausrei-
chender Erndhrung, Bekleidung und Unterkunft, sowie auf eine stetige Ver-
besserung der Lebensbedingungen«, wihrend sie gemil3 Artikel 11 Abs. 2
anerkennen, dass dringlichere Maflnahmen erforderlich sein konnten, um
»das grundlegende Recht eines jeden, vor Hunger« und Mangelernihrung
»geschiitzt zu sein,« zu gewéhrleisten. Das Menschenrecht auf angemes-
sene Nahrung ist von entscheidender Bedeutung fiir die Wahrnehmung aller
Rechte. Es betrifft jeden Menschen, so dass die Bezugnahme in Artikel 11
Abs. 1 auf »ihn und seine Familie« fiir die Anwendbarkeit dieses Rechts auf
Einzelpersonen oder auf von Frauen gefiihrte Haushalte keinerlei Ein-
schriankung bedeutet.

2. Der Ausschuss hat durch die Priifung der Berichte der Vertragsstaaten
seit 1979 wesentliche Informationen iiber das Recht auf angemessene Nah-
rung zusammengetragen. Der Ausschuss stellt fest, dass trotz des Vorliegens
von Richtlinien fiir die Berichterstattung beziiglich des Rechts auf ange-
messene Nahrung nur wenige Vertragsstaaten hinreichende und geniigend
prézise Informationen zur Verfiigung gestellt haben, um dem Ausschuss zu
ermoglichen, sich ein Bild iiber die in den betreffenden Léndern herr-
schende Lage in Bezug auf dieses Recht zu machen und die Hindernisse fiir
seine Verwirklichung zu identifizieren. Diese Allgemeine Bemerkung zielt
darauf ab, einige der Hauptfragen herauszuarbeiten, die nach Auffassung
des Ausschusses wichtig sind. Den Anlass fiir ihre Ausarbeitung bildete das
von den Mitgliedstaaten wihrend des Welterndhrungsgipfels von 1996 aus-
gesprochene Ersuchen, die in Artikel 11 des Paktes aufgefiihrten Rechte be-

* Die Ubersetzung dieser Allgemeinen Bemerkung wurde vom Deutschen Uberset-
zungsdienst der Vereinten Nationen verfasst. Siehe http://www.un.org/Depts/
german/wiso/fs_ws_sonst.html (20.9.2004).
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treffend die Erndhrung besser zu definieren, sowie das an den Ausschuss ge-
richtete besondere Ersuchen, dem auf dem Gipfel verabschiedeten
Aktionsplan bei der Uberwachung der Durchfiihrung der in Artikel 11 des
Paktes vorgesehenen konkreten Manahmen besondere Aufmerksamkeit zu
widmen.

3. Auf Grund dieser Ersuchen priifte der Ausschuss die einschldgigen Be-
richte und Dokumente der Menschenrechtskommission und der Unterkom-
mission fiir die Verhiitung von Diskriminierung und den Schutz von Min-
derheiten iiber das Recht auf angemessene Nahrung als Menschenrecht;
widmete dieser Frage 1997 auf seiner siebenten Sitzung einen Tag zu ihrer
allgemeinen Erorterung, wobei er den von internationalen nichtstaatlichen
Organisationen ausgearbeiteten Entwurf eines internationalen Verhaltens-
kodex iiber das Menschenrecht auf angemessene Nahrung beriicksichtigte;
beteiligte sich an zwei Sachverstindigenrunden iiber das Recht auf ange-
messene Nahrung als Menschenrecht, die vom Amt des Hohen Kommissars
der Vereinten Nationen fiir Menschenrechte im Dezember 1997 in Genf so-
wie gemeinsam mit der Erndhrungs- und Landwirtschaftsorganisation der
Vereinten Nationen (FAO) im November 1998 in Rom veranstaltet wurden,
und nahm Kenntnis von ihren Schlussberichten. Im April 1999 beteiligte
sich der Ausschuss an einem Symposium iiber die inhaltlichen und politi-
schen Aspekte eines Menschenrechtsansatzes in Bezug auf Nahrungsmittel-
und Erndhrungspolitiken und -programme, das vom Verwaltungsausschuss
fiir Koordinierung/Unterausschuss Erndhrung der Vereinten Nationen auf
seiner sechsundzwanzigsten Sitzung in Genf veranstaltet und vom Amt des
Hohen Kommissars fiir Menschenrechte ausgerichtet wurde.

4. Der Ausschuss erklirt, dass das Recht auf angemessene Nahrung un-
teilbar mit der naturgegebenen Wiirde der menschlichen Person verbunden
und fiir die Verwirklichung anderer in der internationalen Menschenrecht-
scharta verankerter Menschenrechte unerlisslich ist. Es ist auBerdem un-
trennbar mit der sozialen Gerechtigkeit verbunden und erfordert wirt-
schafts-, umwelt- und sozialpolitische Malnahmen auf einzelstaatlicher
und internationaler Ebene, die auf die Beseitigung der Armut und die Ver-
wirklichung aller Menschenrechte fiir alle gerichtet sind.

5. Wenngleich die internationale Gemeinschaft vielfach bekriftigt hat,
wie wichtig die volle Achtung des Rechts auf angemessene Nahrung ist, be-
steht nach wie vor eine beunruhigende Kluft zwischen den in Artikel 11 des
Paktes niedergelegten Standards und der in vielen Teilen der Welt vorherr-
schenden Situation. Weltweit leiden mehr als 840 Millionen Menschen, die
meisten von ihnen in Entwicklungslidndern, unter chronischem Hunger;
Millionen von Menschen leiden unter Hungersnéten, die von Naturkatast-
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rophen, den in einigen Regionen zunehmend auftretenden biirgerkriegséhn-
lichen Auseinandersetzungen und Kriegen und dem Einsatz von Nahrungs-
mitteln als politische Waffe ausgelost werden. Der Ausschuss stellt fest,
dass das Problem von Hunger und Mangelerndhrung zwar in Entwicklungs-
ldndern hiufig besonders akut ist, dass jedoch Mangelernihrung, Unterer-
nihrung und andere Probleme im Zusammenhang mit dem Recht auf ange-
messene Nahrung und dem Recht, frei von Hunger zu sein, auch in einigen
der wirtschaftlich am meisten entwickelten Linder auftreten. Im Grunde
liegt die Wurzel des Problems von Hunger und Mangelernihrung nicht in
einem Mangel an Nahrungsmitteln, sondern im mangelnden Zugang grof3er
Teile der Weltbevolkerung zu den verfiigbaren Nahrungsmitteln, der unter
anderem auf Armut zuriickzufiihren ist.

Normativer Inhalt des Artikels 11, Absditze I und 2

6. Das Recht auf angemessene Nahrung ist dann verwirklicht, wenn jeder
Mann, jede Frau und jedes Kind, einzeln oder gemeinsam mit anderen, je-
derzeit physisch und wirtschaftlich Zugang zu angemessener Nahrung oder
Mitteln zu ihrer Beschaffung hat. Das Recht auf angemessene Nahrung darf
daher nicht eng oder restriktiv im Sinne einer Mindestration an Kalorien,
Proteinen und anderen spezifischen Néhrstoffen ausgelegt werden. Das
Recht auf angemessene Nahrung wird schrittweise verwirklicht werden
miissen. Jedoch haben die Staaten die grundlegende Verpflichtung, selbst
in Zeiten von Naturkatastrophen oder anderen Katastrophen die erforderli-
chen Maflnahmen zu ergreifen, um den Hunger zu mildern, wie in Artikel
11 Abs. 2 vorgesehen.

Angemessenheit und Nachhaltigkeit der Verfiigbarkeit von
Nahrungsmitteln und des Zugangs dazu

7. Das Konzept der Angemessenheit ist fiir das Recht auf Nahrung von
besonderer Bedeutung, da es hilft, einige Faktoren hervorzuheben, die be-
riicksichtigt werden miissen, wenn es um die Feststellung geht, ob be-
stimmte Nahrungsmittel oder Erndhrungsweisen, zu denen Zugang besteht,
unter den gegebenen Umstédnden als die am besten geeigneten fiir die Zwe-
cke des Artikels 11 des Paktes angesehen werden konnen. Das Konzept der
Nachhaltigkeit ist untrennbar mit dem Konzept der ausreichenden Ernéh-
rung oder Erndhrungssicherheit verbunden und impliziert, dass sowohl die
heutigen als auch die zukiinftigen Generationen Zugang zu Nahrungsmit-
teln haben sollen. Was genau unter » Angemessenheit« zu verstehen ist,
wird in starkem MaBe von den vorherrschenden sozialen, wirtschaftlichen,
kulturellen, klimatischen, okologischen und sonstigen Bedingungen be-
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stimmt, wihrend der Begriff der »Nachhaltigkeit« den Gedanken der lang-
fristigen Verfiigbarkeit und des langfristigen Zugangs enthilt.

8. Der Ausschuss ist der Auffassung, dass der Wesensgehalt des Rechts
auf angemessene Nahrung Folgendes beinhaltet:

Die Verfiigbarkeit von Nahrungsmitteln, die keine schiddlichen Stoffe
enthalten und die innerhalb einer bestimmten Kultur akzeptabel sind, in
ausreichender Menge und Qualitit, um die individuellen Erndhrungsbe-
diirfnisse zu befriedigen;

den Zugang zu diesen Nahrungsmitteln in einer nachhaltigen Weise und
ohne Beeintrichtigung des Genusses anderer Menschenrechte.

9. Befriedigung der Erndhrungsbediirfnisse bedeutet, dass Erndhrung
insgesamt eine Mischung von Nihrstoffen fiir Wachstum, Entwicklung und
Erhaltung von Korper und Geist sowie korperliche Tatigkeiten umfasst, die
den physiologischen Bediirfnissen des Menschen in allen Lebensphasen ge-
recht wird und die seinem Geschlecht und seinem Beruf entspricht. Es kann
daher erforderlich sein, MaBnahmen zu ergreifen, um eine abwechslungs-
reiche Erndhrung sowie geeignete Konsum- und Erndhrungsweisen, na-
mentlich das Stillen, aufrechtzuerhalten, anzupassen oder zu stdrken und
dabei sicherzustellen, dass Verdnderungen in der Verfiigbarkeit und beim
Zugang zu Nahrungsmitteln sich zumindest nicht nachteilig auf die Zusam-
mensetzung der Nahrung und die Nahrungsmittelaufnahme auswirken.

10. Mit der Formulierung die keine schddlichen Stoffe enthalten werden
Forderungen an die Lebensmittelsicherheit gestellt, zu der es einer Reihe
von Schutzmafinahmen des 6ffentlichen wie auch des privaten Sektors be-
darf, um die Verunreinigung von Lebensmitteln durch Verfidlschung,
schlechte Umwelthygiene oder unsachgeméfe Handhabung auf verschiede-
nen Stufen der Lebensmittelherstellungskette zu verhindern; es ist aul3er-
dem darauf zu achten, dass natiirlich vorkommende Toxine identifiziert und
vermieden oder zerstort werden.

11. Innerhalb einer bestimmten Kultur oder fiir den Verbraucher akzepta-
bel bedeutet, dass so weit wie moglich auch mit Nahrungsmitteln und Nah-
rungsaufnahme verbundene Wertvorstellungen, die mit der Erndhrung
nichts zu tun haben, und die Besorgnisse informierter Verbraucher hinsicht-
lich der Art der Lebensmittel, zu denen Zugang besteht, beriicksichtigt wer-
den miissen.

12. Verfiigbarkeit bezieht sich entweder darauf, dass sich Menschen dank

ertragreicher Boden oder sonstiger natiirlicher Ressourcen unmittelbar
selbst ernidhren konnen, oder auf das Bestehen gut funktionierender Vertei-
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lungs-, Verarbeitungs- und Marktsysteme, durch die Nahrungsmittel ent-
sprechend der Nachfrage vom Produktionsort an den Ort gebracht werden
konnen, an dem sie benotigt werden.

13. Zugang umfasst sowohl den wirtschaftlichen als auch den physischen
Zugang:

Wirtschaftlicher Zugang bedeutet, dass die mit dem Erwerb von Nah-
rungsmitteln fiir eine angemessene Erndhrung verbundenen finanziellen
Aufwendungen einer Person oder eines Haushalts nicht so hoch sein sollen,
dass die Befriedigung anderer grundlegender Bediirfnisse gefdhrdet oder
beeintrichtigt wird. Wirtschaftlicher Zugang betrifft jede Art des Nah-
rungsmittelerwerbs oder des Anspruchs, durch den Menschen Nahrungs-
mittel erhalten, und ist ein MaB3 dafiir, inwieweit das Recht auf angemes-
sene Nahrung zufrieden stellend gesichert ist. Sozial schwachen Gruppen,
wie Landlosen und sonstigen besonders verarmten Teilen der Bevolkerung,
wird moglicherweise im Rahmen besonderer Programme Beachtung ge-
schenkt werden miissen.

Physischer Zugang bedeutet, dass alle, einschlielich physisch schwache
Menschen, wie Sdauglinge und Kleinkinder, Altere, Korperbehinderte, Tod-
kranke und Menschen mit anhaltenden Gesundheitsproblemen, einschliel3-
lich der psychisch Kranken, Zugang zu angemessener Nahrung haben miis-
sen. Opfer von Naturkatastrophen, Menschen in katastrophengefihrdeten
Gebieten und andere besonders benachteiligte Gruppen werden beim Zu-
gang zu Nahrungsmitteln moglicherweise besonderer Aufmerksamkeit be-
diirfen und manchmal Prioritédt erhalten miissen. In einer besonders ver-
wundbaren Lage befinden sich viele indigene Bevolkerungsgruppen, deren
Zugang zu ihrem angestammten Land mitunter bedroht ist.

Verpflichtungen und Verletzungen

14. Das Wesen der rechtlichen Verpflichtungen der Vertragsstaaten ist in
Artikel 2 des Paktes dargestellt und wurde in der Allgemeinen Bemerkung
Nr. 3 (1990) des Ausschusses behandelt. Die hauptsidchliche Verpflichtung
besteht darin, Malnahmen zu ergreifen, um schrittweise die volle Verwirk-
lichung des Rechts auf angemessene Nahrung zu verwirklichen. Daraus er-
gibtsich die Verpflichtung, die Erreichung dieses Ziels so rasch wie moglich
anzustreben. Jeder Staat ist verpflichtet, sicherzustellen, dass alle seiner
Herrschaftsgewalt unterstehenden Personen Zugang zu einer Mindest-
menge an Grundnahrungsmitteln haben, die ausreichend, gehaltvoll und ge-
sundheitlich unbedenklich sind, um zu gewéhrleisten, dass sie keinen Hun-
ger leiden.
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15. Das Recht auf angemessene Nahrung, wie jedes andere Menschen-
recht, legt den Vertragsstaaten drei Arten beziehungsweise Ebenen von
Pflichten auf, eine Achtungspflicht, eine Schutzpflicht und eine Gewdhrleis-
tungspflicht. Die Gewdhrleistungspflicht umfasst wiederum sowohl eine
Forderungspflicht als auch eine Bereitstellungspflicht.! Die Achtungs-
pflicht gegeniiber dem bestehenden Zugang zu angemessener Nahrung er-
fordert, dass die Vertragsstaaten keine Mallnahmen ergreifen, welche die
Verhinderung dieses Zugangs zur Folge haben. Die Schutzpflicht erfordert
MaBnahmen des Staates, durch die sichergestellt wird, dass Unternehmen
oder Einzelpersonen Menschen nicht den Zugang zu angemessener Nah-
rung vorenthalten. Die Gewdhrleistungspflicht (Forderungspflicht) bedeu-
tet, dass der Staat aktiv darauf hinwirken muss, den Menschen den Zugang
zu und die Nutzung von Ressourcen und Mitteln zur Sicherung ihres Le-
bensunterhalts, namentlich die Erndhrungssicherheit, zu erleichtern.
SchlieBlich haben die Staaten immer dann, wenn eine Einzelperson oder
eine Gruppe aus Griinden, auf die sie keinen Einfluss hat, nicht in der Lage
ist, das Recht auf angemessene Nahrung mit den ihr zur Verfiigung stehen-
den Mitteln wahrzunehmen, die Pflicht zur unmittelbaren Gewdhrleistung
dieses Rechts (Bereitstellung). Diese Verpflichtung erstreckt sich auch auf
Opfer von Naturkatastrophen oder anderen Katastrophen.

16. Einige der MaBnahmen, die auf diesen verschiedenen Ebenen von Ver-
pflichtungen der Vertragsstaaten zu ergreifen sind, sind mehr unmittelbarer
Natur, wahrend andere eher langfristiger Art sind und schrittweise die volle
Verwirklichung des Rechts auf Nahrung erreichen sollen.

17. VerstoBle gegen den Pakt liegen dann vor, wenn ein Staat nicht wenigs-
tens die Befriedigung des zur Vermeidung von Hunger unverzichtbaren
Mindestbedarfs an Nahrung sicherstellt. Um festzustellen, welche Hand-
lungen oder Unterlassungen eine Verletzung des Rechts auf Nahrung dar-
stellen, ist es wichtig, zwischen der Unféahigkeit und der mangelnden Be-
reitschaft eines Vertragsstaats zur Einhaltung seiner Verpflichtungen zu
unterscheiden. Sofern ein Vertragsstaat geltend macht, dass es ihm aufgrund
unzureichender Mittel unméglich ist, Menschen Zugang zu Nahrungsmit-
teln zu verschaffen, die selbst dazu nicht in der Lage sind, muss der Staat
nachweisen, dass alle Anstrengungen zum Einsatz aller ihm zu Gebote ste-
henden Mittel unternommen wurden, um diesen Mindestverpflichtungen

1 Urspriinglich waren drei Ebenen von Pflichten vorgeschlagen worden: eine Ach-
tungs-, eine Schutz- und eine Unterstiitzungs-/Gewdihrleistungspflicht. (Siehe Right
to adequate food as a human right, Study Series No. 1, New York, 1989 (Veroffent-
lichung der Vereinten Nationen, Best.-Nr. E.89.XIV.2).) Die Zwischenebene einer
»Forderungspflicht« wurde als Kategorie des Ausschusses vorgeschlagen, der Aus-
schuss beschloss jedoch, die drei Ebenen von Pflichten beizubehalten.
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mit Vorrang nachzukommen. Dies folgt aus Artikel 2 Abs. 1 des Paktes, der
die Vertragsstaaten, wie vom Ausschuss bereits in seiner Allgemeinen Be-
merkung Nr. 3, Ziffer 10 ausgefiihrt wurde, dazu verpflichtet, die erforder-
lichen Schritte bis zum HochstmaB ihrer verfiigbaren Ressourcen zu unter-
nehmen. Ein Staat, der geltend macht, dass er aus Griinden, auf die er keinen
Einfluss hat, nicht in der Lage ist, seiner Verpflichtung nachzukommen, hat
daher zu beweisen, dass dies der Fall ist und dass er sich ohne Erfolg um
internationale Hilfe bemiiht hat, um die Verfiigbarkeit der notwendigen
Nahrungsmittel und den Zugang dazu sicherzustellen.

18. Dariiber hinaus stellt jede auf der Rasse, der Hautfarbe, dem Ge-
schlecht, der Sprache, dem Alter, der Religion, der politischen oder sonsti-
gen Anschauung, der nationalen oder sozialen Herkunft, dem Eigentum, der
Geburt oder sonstigem Status beruhende Diskriminierung beim Zugang zu
Nahrungsmitteln sowie in Bezug auf Mittel und Anspriiche zu ihrer Be-
schaffung, die zum Ziel oder zur Folge hat, dass dadurch der gleichberech-
tigte Genuss oder die gleichberechtigte Ausiibung von wirtschaftlichen, so-
zialen und kulturellen Rechten vereitelt oder beeintrdachtigt wird, einen
Verstof3 gegen den Pakt dar.

19. Verletzungen des Rechts auf Nahrung konnen durch das unmittelbare
Handeln von Staaten oder von anderen Rechtstrigern, die einer unzurei-
chenden Regulierung durch den Staat unterliegen, verursacht werden. Dazu
gehort: die formliche Aufhebung oder die Suspendierung von Rechtsvor-
schriften, die fiir die fortgesetzte Wahrnehmung des Rechts auf Nahrung er-
forderlich sind; die Vorenthaltung des Zugangs zu Nahrungsmitteln fiir be-
stimmte Einzelpersonen oder Gruppen, gleichviel, ob die Diskriminierung
durch Rechtsvorschriften erfolgt oder ob sie aktiv betrieben wird; die Ver-
hinderung des Zugangs zu humanitirer Nahrungsmittelhilfe in innerstaat-
lichen Konflikten oder sonstigen Notlagen; die Verabschiedung von
Rechtsvorschriften oder politischen Ma3nahmen, die mit den bestehenden
rechtlichen Verpflichtungen beziiglich des Rechts auf Nahrung offensicht-
lich unvereinbar sind; die fehlende Regulierung der Aktivitidten von Einzel-
personen oder Gruppen, um zu verhindern, dass sie das Recht anderer auf
Nahrung verletzen; oder die Nichtberiicksichtigung der volkerrechtlichen
Verpflichtungen beziiglich des Rechts auf Nahrung durch einen Staat beim
Abschluss von Vereinbarungen mit anderen Staaten oder internationalen
Organisationen.

20. Wenngleich nur Staaten Vertragsparteien des Paktes und damit letzt-
endlich fiir seine Einhaltung verantwortlich sind, obliegt allen Mitgliedern

der Gesellschaft — Einzelpersonen, Familien, lokalen Gemeinwesen, nicht-
staatlichen Organisationen, Organisationen der Zivilgesellschaft sowie
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dem privaten Unternehmenssektor — eine Verantwortung dafiir, das Recht
auf angemessene Nahrung zu verwirklichen. Der Staat soll ein Umfeld
schaffen, das es leichter macht, dieser Verantwortung nachzukommen. Der
nationale und transnationale private Unternehmenssektor soll seine Tétig-
keiten im Rahmen eines Verhaltenskodex ausiiben, der der Achtung des
Rechts auf angemessene Nahrung forderlich ist und der gemeinsam mit der
jeweiligen Regierung und der Zivilgesellschaft vereinbart wird.

Umsetzung auf einzelstaatlicher Ebene

21. Die am besten geeigneten Mittel und Wege zur Verwirklichung des
Rechts auf angemessene Nahrung werden sich zwangsldufig von einem
Vertragsstaat zum anderen erheblich unterscheiden. Wenngleich jeder Ver-
tragsstaat bei der Wahl seines eigenen Herangehens einen gewissen Ermes-
sensspielraum besitzt, verlangt der Pakt doch eindeutig von jedem Vertrags-
staat, alle erforderlichen Schritte zu unternehmen, um sicherzustellen, dass
niemand Hunger leidet und dass jeder so bald wie moglich in den Genuss
des Rechts auf angemessene Nahrung kommt. Dies wird die Annahme einer
auf die Gewéhrleistung der Nahrungsmittel- und Erndhrungssicherheit fiir
alle gerichteten nationalen Strategie notwendig machen, die auf menschen-
rechtlichen Grundsitzen beruht, durch die die Ziele definiert werden, und
die Ausarbeitung von Politiken sowie die Festlegung entsprechender Stan-
dards erfordern. Diese Strategie soll auBerdem die zur Erreichung der Ziele
verfiigbaren Ressourcen sowie den kostengiinstigsten Weg ihrer Nutzung
aufzeigen.

22. Die Strategie soll auf einer systematischen Benennung der in der je-
weiligen Situation und unter den herrschenden Rahmenbedingungen in Be-
tracht kommenden politischen Maflnahmen und Aktivitdten beruhen, die
sich aus dem normativen Inhalt des Rechts auf angemessene Nahrung ab-
leiten und die hinsichtlich der Ebenen und des Wesens der Verpflichtungen
der Vertragsstaaten, auf die in Ziffer 15 dieser Allgemeinen Bemerkung Be-
zug genommen wird, ndher beschrieben werden. Dadurch wird die Koordi-
nierung zwischen den Ministerien und den regionalen und lokalen Behor-
den erleichtert und die Ubereinstimmung der entsprechenden Politiken und
Verwaltungsentscheidungen mit den Verpflichtungen nach Artikel 11 des
Paktes gewihrleistet.

23. Die Ausarbeitung und Umsetzung nationaler Strategien fiir das Recht
auf Nahrung erfordern die uneingeschréinkte Befolgung der Grundsitze der
Rechenschaftspflicht, der Transparenz, der Mitwirkung der Bevolkerung,
der Dezentralisierung, der Gesetzgebungskapazitit und der Unabhéngig-
keit der Richterschaft. Eine gute Regierungs- und Verwaltungsfiihrung ist
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fiir die Verwirklichung aller Menschenrechte, namentlich fiir die Beseiti-
gung der Armut und die Gewéhrleistung eines zufrieden stellenden Lebens-
unterhalts fiir alle, unerldsslich.

24. Es sollen geeignete institutionelle Mechanismen entwickelt werden,
um bei der Ausarbeitung einer Strategie einen repridsentativen Prozess zu
gewihrleisten, bei dem der gesamte im Land verfiigbare Sachverstand auf
dem Gebiet der Nahrungsmittel und der Erndhrung herangezogen wird. Die
Strategie soll die Verantwortlichkeiten und den Zeitplan fiir die Durchfiih-
rung der erforderlichen MaBBnahmen festlegen.

25. Die Strategie soll wesentliche Fragen und Maflnahmen in Bezug auf
alle Aspekte des Erndhrungssystems, einschlielich der Erzeugung, Verar-
beitung, Verteilung, Vermarktung und des Verbrauchs sicherer Lebensmit-
tel, aufgreifen und sich ebenso mit parallelen Mainahmen in den Bereichen
Gesundheit, Bildung, Beschéftigung und soziale Sicherheit befassen. Es
soll sichergestellt werden, dass die natiirlichen und sonstigen Nahrungsmit-
telressourcen auf staatlicher, regionaler und lokaler Ebene ebenso wie auf
der Ebene der einzelnen Haushalte auf die nachhaltigste Weise bewirtschaf-
tet und genutzt werden.

26. In der Strategie soll besonders darauf geachtet werden, dass Diskrimi-
nierung beim Zugang zu Nahrungsmitteln oder Nahrungsmittelressourcen
vermieden werden muss. Dies soll Folgendes einschlieen: Garantien fiir
den uneingeschrinkten und gleichberechtigten Zugang zu wirtschaftlichen
Ressourcen, insbesondere fiir Frauen, einschlieBlich der Erbberechtigung
und des Rechts auf Eigentum an Grund und Boden und sonstige Vermo-
genswerte sowie des Zugangs zu Krediten, natiirlichen Ressourcen und ge-
eigneter Technologie; MaBBnahmen zur Achtung und zum Schutz selbststédn-
diger Tétigkeit und einer Arbeit mit einem Entgelt, das den Arbeitnehmern
und ihren Familien einen angemessenen Lebensunterhalt sichert (wie in Ar-
tikel 7 (a) (ii) des Paktes ausgefiihrt); sowie die Fiihrung von Grundbiichern
zur Eintragung von Rechten an Grundstiicken (auch in Bezug auf Wilder).

27. Als Teil ihrer Verpflichtung, die Ressourcenbasis des Volkes fiir Nah-
rungsmittel zu schiitzen, sollen die Vertragsstaaten geeignete Schritte un-
ternehmen, um sicherzustellen, dass die Tatigkeiten des privaten Unterneh-
menssektors und der Zivilgesellschaft mit dem Recht auf Nahrung im
Einklang stehen.

28. Selbst wenn sich ein Staat mit einer ausgeprigten Ressourcenknapp-

heit konfrontiert sieht, gleichviel ob aufgrund eines wirtschaftlichen An-
passungsprozesses, einer wirtschaftlichen Rezession, klimatischer Bedin-
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gungen oder sonstiger Faktoren, sollen Malnahmen ergriffen werden, um
sicherzustellen, dass insbesondere fiir schwache Bevolkerungsgruppen und
gefihrdete Einzelpersonen das Recht auf angemessene Nahrung gewihr-
leistet wird.

Standards und Rahmengesetzgebung

29. Bei der Umsetzung der oben genannten lidnderspezifischen Strategien
sollen die Staaten nachpriifbare Standards fiir die spitere einzelstaatliche
und internationale Uberwachung festlegen. In diesem Zusammenhang sol-
len die Staaten die Verabschiedung eines Rahmengesetzes als wesentliches
Instrument zur Umsetzung der nationalen Strategie betreffend das Recht
auf Nahrung priifen. Das Rahmengesetz soll Folgendes enthalten: Bestim-
mungen iiber seinen Zweck, die zu erreichenden Vorgaben oder Ziele und
den fiir die Zielerreichung vorgesehenen Zeitrahmen, eine allgemeine Be-
schreibung der Mittel zur Erreichung seines Zwecks, insbesondere die be-
absichtigte Zusammenarbeit mit der Zivilgesellschaft, dem Privatsektor
und den internationalen Organisationen, die institutionelle Verantwortlich-
keit fiir den Prozess, die nationalen Mechanismen fiir seine Uberwachung
sowie mogliche Beschwerdeverfahren. Bei der Ausarbeitung der Standards
und Rahmengesetze sollen die Vertragsstaaten die Organisationen der Zi-
vilgesellschaft aktiv einbeziehen.

30. Zustdndige Programme und Organisationen der Vereinten Nationen
sollen auf Ersuchen bei der Ausarbeitung der Rahmengesetze und bei der
Uberpriifung der sektoralen Rechtsvorschriften behilflich sein. So verfiigt
beispielsweise die Erndhrungs- und Landwirtschaftsorganisation der Ver-
einten Nationen iiber beachtlichen Sachverstand und betrédchtliche Kennt-
nisse in Bezug auf Rechtsvorschriften auf dem Gebiet der Erndhrung und
der Landwirtschaft. Das Kinderhilfswerk der Vereinten Nationen
(UNICEF) verfiigt iiber vergleichbaren Sachverstand in Bezug auf Rechts-
vorschriften betreffend das Recht auf angemessene Nahrung fiir Sduglinge
und Kleinkinder durch Mutter- und Kinderschutz, namentlich in Bezug auf
Rechtsvorschriften zur Ermoglichung des Stillens und zur Regulierung der
Vermarktung von Muttermilchersatzprodukten.

Uberwachung

31. Die Vertragsstaaten miissen Mechanismen ausarbeiten und unterhal-
ten, die es ermoglichen, die Fortschritte bei der Verwirklichung des Rechts
auf angemessene Nahrung fiir alle zu iiberwachen, die Faktoren und
Schwierigkeiten, die den Grad der Erfiillung ihrer Verpflichtungen beein-
trichtigen, aufzuzeigen und die Verabschiedung Abhilfe schaffender
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Rechtsvorschriften und VerwaltungsmaBBnahmen zu erleichtern, namentlich
MaBnahmen zur Erfiillung ihrer Verpflichtungen nach den Artikeln 2
Abs. 1 und 23 des Paktes.

Rechtsbehelfe und Rechenschaftspflicht

32. Jede Person oder Gruppe, die Opfer einer Verletzung des Rechts auf
angemessene Nahrung wird, soll sowohl auf einzelstaatlicher als auch auf
internationaler Ebene Zugang zu wirksamen gerichtlichen oder sonstigen
geeigneten Rechtsbehelfen haben. Alle Opfer derartiger Rechtsverletzun-
gen haben einen Anspruch auf angemessene Wiedergutmachung, die in
Form von Restitution, Entschddigung, Genugtuung oder Garantien der
Nichtwiederholung erfolgen kann. Einzelstaatliche Ombudspersonen und
Menschenrechtskommissionen sollen Verletzungen des Rechts auf Nah-
rung aufgreifen.

33. Die Ubernahme internationaler Rechtsinstrumente, die das Recht auf
Nahrung anerkennen, in die innerstaatliche Rechtsordnung beziehungs-
weise die Anerkennung ihrer Anwendbarkeit kann die Reichweite und die
Wirksamkeit von Manahmen zum Rechtsbehelf erheblich stirken und soll
in allen Fillen gefordert werden. Die Gerichte wiren dann erméchtigt,
durch direkte Bezugnahme auf die nach dem Pakt bestehenden Verpflich-
tungen dariiber zu entscheiden, ob der Wesensgehalt des Rechts auf Nah-
rung verletzt wurde.

34. Die Richter und andere Rechtsberufe werden gebeten, Verletzungen
des Rechts auf Nahrung bei der Ausiibung ihrer Funktionen groBere Auf-
merksamkeit zu schenken.

35. Die Vertragsstaaten sollen die Arbeit von Menschenrechtsverteidigern
und anderen Mitgliedern der Zivilgesellschaft, die schwichere Gruppen bei
der Verwirklichung ihres Rechts auf angemessene Nahrung unterstiitzen,
achten und schiitzen.

Internationale Verpflichtungen

Vertragsstaaten

36. Die Vertragsstaaten sollen im Geiste des Artikels 56 der Charta der
Vereinten Nationen, der konkreten Bestimmungen in den Artikeln 11, 2
Abs. 1 und 23 des Paktes und der Erkldarung von Rom des Welternidhrungs-

gipfels die wesentliche Rolle der internationalen Zusammenarbeit anerken-
nen und ihre Verpflichtung einhalten, gemeinsam und einzeln zu handeln,
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um die volle Verwirklichung des Rechts auf angemessene Nahrung zu er-
reichen. Bei der Erfiillung dieser Verpflichtung sollen die Vertragsstaaten
Schritte unternehmen, um die Wahrnehmung des Rechts auf Nahrung in an-
deren Lindern zu achten, dieses Recht zu schiitzen, den Zugang zu Nahrung
zu erleichtern und erforderlichenfalls die notwendige Hilfe zu leisten. Die
Vertragsstaaten sollen gegebenenfalls im Wege internationaler Vereinba-
rungen sicherstellen, dass dem Recht auf angemessene Nahrung die gebiih-
rende Aufmerksamkeit geschenkt wird, und zu diesem Zweck die Ausar-
beitung weiterer internationaler Rechtsinstrumente in Erwigung ziehen.

37. Die Vertragsstaaten sollen es stets unterlassen, Nahrungsmittelembar-
gos oder dhnliche MaBlnahmen zu verhidngen, die in anderen Lindern die
Bedingungen fiir die Nahrungsmittelerzeugung beeintrichtigen und den
Zugang zu Nahrungsmitteln gefihrden. Nahrungsmittel sollen nie als In-
strument fiir politischen oder wirtschaftlichen Druck eingesetzt werden. In
dieser Hinsicht erinnert der Ausschuss an seine in der Allgemeinen Bemer-
kung Nr. 8 dargelegte Haltung zu der Beziehung zwischen wirtschaftlichen
Sanktionen und der Achtung der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen
Rechte.

Staaten und internationale Organisationen

38. Im Einklang mit der Charta der Vereinten Nationen tragen die Staaten
einzeln und gemeinsam die Verantwortung fiir die Zusammenarbeit bei der
Leistung von Katastrophenhilfe und humanitdrer Hilfe in Notzeiten, na-
mentlich fiir Fliichtlinge und Binnenvertriebene. Alle Staaten sollen ent-
sprechend ihren Moglichkeiten einen Beitrag zur Erfiillung dieser Aufgabe
leisten. Die Rolle des Welterndhrungsprogramms und des Amtes des Hohen
Fliichtlingskommissars der Vereinten Nationen (UNHCR) und in zuneh-
mendem MaBe die des Kinderhilfswerks der Vereinten Nationen und der
Erndhrungs- und Landwirtschaftsorganisation der Vereinten Nationen sind
in dieser Hinsicht von besonderer Wichtigkeit und sollen gestidrkt werden.
Bei der Nahrungsmittelhilfe soll den schwéchsten Bevolkerungsgruppen
Vorrang eingerdumt werden.

39. Nahrungsmittelhilfe soll so weit wie moglich in einer Weise gewéhrt
werden, die sich nicht nachteilig auf die ortlichen Produzenten und die lo-
kalen Mirkte auswirkt, und sie soll dergestalt organisiert werden, dass sie
ihren NutznieBern erleichtert, sich spéter wieder selbst zu versorgen. Die
Hilfe soll auf den Bediirfnissen der vorgesehenen Nutzniefer beruhen. Die
im internationalen Nahrungsmittelhandel oder in Hilfeprogrammen ver-
wendeten Erzeugnisse miissen gesundheitlich unbedenklich und fiir die
Nahrungsmittelempfénger kulturell akzeptabel sein.
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Die Vereinten Nationen und sonstige internationale Organisationen

40. Bei der Forderung der Verwirklichung des Rechts auf Nahrung ist die
Rolle der Organisationen der Vereinten Nationen, namentlich auf einzel-
staatlicher Ebene durch den Entwicklungshilfe-Programmrahmen der Ver-
einten Nationen, besonders wichtig. Die koordinierten Anstrengungen zur
Verwirklichung des Rechts auf Nahrungsmittel sollen weitergefiihrt wer-
den, um das kohédrente Vorgehen und das Zusammenwirken aller beteiligten
Akteure, namentlich der verschiedenen Teile der Zivilgesellschaft, zu ver-
stirken. Die mit Nahrungsmittel- und Erndhrungsfragen befassten Organi-
sationen, die Erndhrungs- und Landwirtschaftsorganisation der Vereinten
Nationen, das Welternihrungsprogramm und der Internationale Fonds fiir
landwirtschaftliche Entwicklung, sollen bei der Verwirklichung des Rechts
auf Nahrung auf einzelstaatlicher Ebene in Abstimmung mit dem Entwick-
lungsprogramm der Vereinten Nationen, dem Kinderhilfswerk der Verein-
ten Nationen, der Weltbank und den regionalen Entwicklungsbanken unter
Nutzung ihres jeweiligen Sachverstands wirksamer zusammenarbeiten,
wobei ihre jeweiligen Mandate gebiihrend zu beriicksichtigen sind.

41. Die internationalen Finanzinstitutionen, namentlich der Internationale
Wihrungsfonds und die Weltbank, sollen bei ihrer Kreditvergabepolitik
und ihren Kreditvertrdgen sowie bei den internationalen Mafnahmen zur
Bewiltigung der Schuldenkrise dem Schutz des Rechts auf Nahrung gro-
Bere Aufmerksamkeit schenken. Entsprechend der Allgemeinen Bemer-
kung Nr. 2, Ziffer 9 des Ausschusses soll bei allen Strukturanpassungspro-
grammen darauf geachtet werden, dass der Schutz des Rechts auf Nahrung
gewihrleistet ist.
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CESCR E/C.12/1999/10
8. DEZEMBER 1999

Allgemeine Bemerkung Nr. 13"
Das Recht auf Bildung (Artikel 13)
Einundzwanzigste Sitzung (1999)

1. Die Bildung ist sowohl ein eigenstiandiges Menschenrecht als auch ein
unverzichtbares Mittel zur Verwirklichung anderer Menschenrechte. Als
ein Recht, das auf die Befihigung zur Selbstbestimmung abzielt, ist die Bil-
dung das Hauptinstrument, mittels dessen wirtschaftlich und sozial ausge-
grenzte Erwachsene und Kinder die Armut iiberwinden und sich die Mittel
zur vollen Teilhabe an ihren Gemeinwesen verschaffen konnen. Der Bil-
dung kommt bei der Erméchtigung der Frau, dem Schutz der Kinder vor
ausbeuterischer und gefédhrlicher Arbeit und sexueller Ausbeutung, der
Forderung der Menschenrechte und der Demokratie, dem Umweltschutz
und der Steuerung des Bevolkerungswachstums eine wesentliche Rolle zu.
Es wird zunehmend anerkannt, dass Investitionen in die Bildung zu den
besten Investitionen gehdren, die ein Staat tdtigen kann. Der Bildung
kommt jedoch nicht nur praktische Bedeutung zu, denn ein gebildeter, auf-
gekldrter und aktiver Geist, der frei und weit schweifen kann, ist eine der
grofiten Freuden und lohnendsten Erfahrungen der menschlichen Existenz.

2. Der Internationale Pakt iiber Wirtschaftliche, Soziale und Kulturelle
Rechte widmet dem Recht auf Bildung zwei Artikel, ndmlich die Artikel 13
und 14. Artikel 13, der lingste des gesamten Paktes, ist der weitreichendste
und umfassendste Artikel betreffend das Recht auf Bildung im internatio-
nalen Recht der Menschenrechte. Der Ausschuss hat bereits die Allgemeine
Bemerkung Nr. 11 zu Artikel 14 (Aktionspline fiir die Grundschulbildung)
verabschiedet. Die Allgemeine Bemerkung Nr. 11 und diese Allgemeine
Bemerkung ergidnzen sich gegenseitig und sollten zusammen behandelt
werden. Der Ausschuss ist sich dessen bewusst, dass der Genuss des Rechts
auf Bildung fiir Millionen von Menschen auf der ganzen Welt nach wie vor
ein weit entferntes Ziel ist. In vielen Fillen riickt dieses Ziel sogar zuneh-
mend weiter in die Ferne. Der Ausschuss ist sich auerdem der gewaltigen
strukturellen und sonstigen Hindernisse bewusst, die der vollinhaltlichen
Durchfiihrung des Artikels 13 in vielen Vertragsstaaten entgegenstehen.

3. Im Hinblick auf die Unterstiitzung der Vertragsstaaten bei der Durch-
fiilhrung des Paktes und der Erfiillung ihrer Berichtspflichten befasst sich

* Die Ubersetzung dieser Allgemeinen Bemerkung wurde vom Deutschen Uberset-
zungsdienst der Vereinten Nationen verfasst. Siehe http://www.un.org/Depts/
german/wiso/fs_ws_sonst.html (20.9.2004).
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diese Allgemeine Bemerkung schwerpunktmifig mit dem normativen In-
halt des Artikels 13 (Teil I, Ziffern 4-42), mit einigen daraus entstehenden
Verpflichtungen (Teil 11, Ziffern 43-57) sowie mit einigen Beispielen von
VerstoBen (Teil 11, Ziffern 58-59). In Teil III werden kurz die Verpflichtun-
gen von Akteuren, die keine Vertragsstaaten sind, behandelt. Die Allge-
meine Bemerkung beruht auf den langjéhrigen Erfahrungen des Ausschus-
ses.

1. Normativer Inhalt des Artikels 13
Artikel 13 Abs. 1: Gesamt- und Einzelziele der Bildung

4. Die Vertragsstaaten stimmen iiberein, dass jede Form der 6ffentlichen
oder privaten, schulischen oder aulerschulischen Bildung auf die in Artikel
13 Abs. 1 genannten Gesamt- und Einzelziele ausgerichtet sein muss. Der
Ausschuss stellt fest, dass in diesen Bildungszielen die in den Artikeln 1 und
2 der Charta verankerten grundlegenden Ziele und Grundsétze der Vereinten
Nationen zum Ausdruck kommen. Diese Ziele finden sich auch grofitenteils
in Artikel 26 Abs. 2 der Allgemeinen Erkldrung der Menschenrechte, doch
erginzt Artikel 13 Abs.1 des Paktes die Erkldrung um drei Aspekte: Die Bil-
dung muss auf das »Bewusstsein [der] Wiirde« der menschlichen Person-
lichkeit gerichtet sein, sie muss es »jedermann ermoglichen eine niitzliche
Rolle in einer freien Gesellschaft zu spielen«, und sie muss das Verstindnis
unter allen »ethnischen« Gruppen sowie unter allen Vo6lkern und rassischen
und religiosen Gruppen fordern. Das wohl grundlegendste der sowohl in Ar-
tikel 26 Abs. 2 der Allgemeinen Erkldrung der Menschenrechte als auch in
Artikel 13 Abs. 1 des Paktes genannten Bildungsziele besagt, dass »die Bil-
dung auf die volle Entfaltung der menschlichen Personlichkeit gerichtet sein
Muss«.

5. Der Ausschuss stellt fest, dass die Ziele, auf die die Bildung gerichtet
sein soll, seit der Verabschiedung des Paktes im Jahr 1966 durch die Gene-
ralversammlung in anderen internationalen Ubereinkiinften weiter ausge-
arbeitet wurden. Daher ist der Ausschuss der Auffassung, dass die Vertrags-
staaten die Konformitit der Bildung mit den in Artikel 13 Abs. 1 genannten
Gesamt- und Einzelzielen sicherstellen miissen, die im Lichte der 1990 in
Jomtien (Thailand) verabschiedeten Welterkldrung iiber Bildung fiir alle
(Artikel 1), des Ubereinkommens iiber die Rechte des Kindes (Artikel 29
Abs. 1), der Erkldrung und des Aktionsprogramms von Wien (Teil I, Ziffer
33 und Teil II, Ziffer 80) und des Aktionsplans fiir die Dekade der Vereinten
Nationen fiir Menschenrechtserziehung (Ziffer 2) auszulegen sind. Alle
diese Bestimmungen lehnen sich zwar eng an Artikel 13 Abs. 1 des Paktes
an, doch enthalten sie auch Elemente, die in Artikel 13 Abs. 1 nicht aus-
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driicklich vorgesehen sind, wie beispielsweise die konkreten Verweise auf
die Gleichstellung der Geschlechter und die Achtung der Umwelt. Diese
neuen Elemente sind in Artikel 13 Abs. 1 implizit enthalten und stellen eine
zeitgemiBe Auslegung des Artikels 13 Abs. 1 dar. Der Ausschuss wird in
dieser Sichtweise durch die weite Zustimmung unterstiitzt, die die genann-
ten Dokumente in allen Regionen der Welt erhalten haben.'

Artikel 13 Abs. 2: Das Recht auf Bildung — allgemeine Anmerkungen

6. Wenngleich die genaue und angemessene Verwendung der Begriffe
von den in einem bestimmten Vertragsstaat vorherrschenden Bedingungen
abhingt, muss die Bildung in allen ihren Formen und auf allen Ebenen die
folgenden miteinander verkniipften wesentlichen Merkmale aufweisen:?

(a) Verfiigbarkeit — Funktionsfihige Bildungseinrichtungen und -pro-
gramme miissen im Hoheitsbereich des Vertragsstaats in ausreichendem
Male zur Verfiigung stehen. Was fiir ihre Funktionsféhigkeit erforderlich
ist, hingt von zahlreichen Faktoren ab, namentlich von dem Entwicklungs-
kontext, in dem sie tétig sind. So benotigen wohl alle Einrichtungen und
Programme Gebidude oder sonstigen Schutz vor den Elementen, sanitire
Einrichtungen fiir beide Geschlechter, hygienisches Trinkwasser, ausgebil-
dete Lehrer, die innerhalb des Landes konkurrenzfiahige Gehilter beziehen,
Lehrmaterialien und so weiter, wihrend einige Einrichtungen und Pro-
gramme dariiber hinaus beispielsweise Bibliotheken, Computereinrichtun-
gen und Informationstechnik bendtigen;

1 Die Welterkldrung tiber Bildung fiir alle wurde von 155 Regierungsdelegationen,
die Erkldrung und das Aktionsprogramm von Wien von 171 Regierungsdelegationen
verabschiedet; 191 Vertragsstaaten haben das Ubereinkommen iiber die Rechte des
Kindes ratifiziert oder sind ihm beigetreten, und der Aktionsplan fiir die Dekade der
Vereinten Nationen fiir Menschenrechtserziehung wurde mit der Resolution 49/184
der Generalversammlung im Konsens verabschiedet.

2 Dieser Ansatz entspricht dem analytischen Rahmen, den der Ausschuss in Bezug
auf das Recht auf angemessenen Wohnraum und das Recht auf angemessene Nah-
rung anwandte, sowie der Téatigkeit der Sonderberichterstatterin der Vereinten Na-
tionen liber das Recht auf Bildung. In seiner Allgemeinen Bemerkung Nr. 4 hat der
Ausschuss einige Faktoren aufgezeigt, die sich auf das Recht auf angemessenen
Wohnraum auswirken, namentlich die »Verfiigbarkeit«, die »Erschwinglichkeit«,
die »Zuginglichkeit« und die »kulturelle Angemessenheit«. In seiner Allgemeinen
Bemerkung Nr. 12 hat der Ausschuss die Bestandteile des Rechts auf angemessene
Nahrung aufgefiihrt, wie beispielsweise die » Verfiigbarkeit«, die » Annehmbarkeit«
und den »Zugang«. In ihrem vorldufigen Bericht an die Menschenrechtskommission
benannte die Sonderberichterstatterin iiber das Recht auf Bildung »vier wesentliche
Merkmale, die Grundschulen aufweisen sollten, namlich die Verfiigbarkeit, die Zu-
ginglichkeit, die Annehmbarkeit und die Adaptierbarkeit« (E/CN.4/1999/49, Ziffer
50).
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b) Zugdnglichkeit — Im Hoheitsbereich des Vertragsstaats miissen alle
ohne Unterschied Zugang zu Bildungseinrichtungen und -programmen ha-
ben. Die Zuginglichkeit hat drei sich {iberschneidende Dimensionen:

i)  Nichtdiskriminierung — Bildung muss nach dem Gesetz und de facto
fiir alle zugénglich sein, insbesondere fiir die schwéchsten Gruppen, ohne
dass eine Diskriminierung aus einem der unzulidssigen Griinde stattfindet
(siehe die Ziffern 31-37 iiber Nichtdiskriminierung);

ii) Physische Zuginglichkeit — Bildung muss in sicherer physischer
Reichweite stattfinden, entweder durch Teilnahme am Unterricht an einem
in zumutbarer Entfernung gelegenen Ort (z.B. eine Schule in der Nachbar-
schaft) oder mittels moderner Technologie (z.B. Zugang zu Fernunterricht);

iii) Wirtschaftliche Zuginglichkeit — Bildung muss fiir alle erschwinglich
sein. Diese Dimension der Zugénglichkeit wird von der unterschiedlichen
Wortwahl des Artikels 13 Abs. 2 in Bezug auf die Grund- und Sekundar-
schulbildung sowie die Hochschulbildung bestimmt: Wéhrend die Grund-
schulbildung »allen unentgeltlich« zuginglich sein muss, obliegt es den
Vertragsparteien, fiir die allmihliche Einfiihrung einer unentgeltlichen Se-
kundar- und Hochschulbildung Sorge zu tragen.

c) Annehmbarkeit — Die Form und der Inhalt der Bildung, namentlich die
Lehrpldne und Lehrmethoden, miissen fiir die Schiiler beziehungsweise die
Studenten und gegebenenfalls die Eltern annehmbar sein, d.h. sie miissen
relevant, kulturell angemessen und hochwertig sein. Dabei sind die in Ar-
tikel 13 Abs. 1 festgelegten Bildungsziele sowie die etwaigen vom Staat
festgelegten Mindestnormen fiir die Bildung zu beachten (siehe Artikel 13
Abs. 3 und 4);

d) Adaptierbarkeit — Bildung muss flexibel sein, damit sie den Erforder-
nissen sich veridndernder Gesellschaften und Gemeinwesen angepasst wer-
den und den von vielfiltigen sozialen und kulturellen Gegebenheiten ge-
pragten Bediirfnissen der Schiiler und Studenten entsprechen kann.

7. Bei der Priifung geeigneter Wege der Anwendung dieser »miteinander

verkniipften und wesentlichen Merkmale« muss das Wohl der Schiiler und
Studenten ein Hauptkriterium sein.
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Artikel 13 Abs. 2 (a): Das Recht auf Grundschulbildung

8. Die Grundschulbildung umfasst die Elemente der Verfiigbarkeit, der
Zuginglichkeit, der Annehmbarkeit und der Adaptierbarkeit, die allen For-
men und Ebenen der Bildung gemein sind.3

9. In Bezug auf die richtige Auslegung des Begriffs »Grundschulbil-
dung« ldsst sich der Ausschuss von der folgenden Formulierung in der
Welterkldrung iiber Bildung fiir alle leiten: »Kinder erhalten ihre Grundbil-
dung auBerhalb der Familie hauptsichlich durch die Grundschulen. Die
Grundschulbildung muss universell sein und sicherstellen, dass die grund-
legenden Bildungsbediirfnisse aller Kinder befriedigt und die Kultur, die
Bediirfnisse und die Moglichkeiten des Gemeinwesens beriicksichtigt wer-
den« (Artikel 5). Eine Definition der Formulierung »grundlegende Bil-
dungsbediirfnisse« findet sich in Artikel 1 der Welterklirung.* Wenngleich
die Grundschulbildung nicht mit der Grundbildung identisch ist, besteht
doch ein enger Zusammenhang zwischen beiden. In dieser Hinsicht macht
sich der Ausschuss den Standpunkt von UNICEF zu eigen, nach dem »die
Grundschulbildung der wichtigste Bestandteil der Grundbildung ist«.’

10. Nach Artikel 13 Abs. 2 (a) hat die Grundschulbildung zwei wesentli-
che Eigenschaften: Sie ist »Pflicht« und »allen unentgeltlich zuginglich«.
Die Ziffern 6 und 7 der Allgemeinen Bemerkung Nr. 11 zu Artikel 14 des
Paktes enthalten Anmerkungen des Ausschusses zu diesen beiden Eigen-
schaften.

Artikel 13 Abs. 2 (b): Das Recht auf Sekundarschulbildung

11. Die Sekundarschulbildung umfasst die Elemente der Verfiigbarkeit,
der Zugénglichkeit, der Annehmbarkeit und der Adaptierbarkeit, die allen
Formen und Ebenen der Bildung gemein sind.®

3 Siehe Ziffer 6.

4 In der Erkldrung wird die Formulierung »grundlegende Bildungsbediirfnisse« wie
folgt definiert:
»Bildungsgrundlagen (wie beispielsweise Lese- und Schreibfihigkeit, miindliche
Ausdrucksfihigkeit, Rechen- und Problemlosungsfertigkeiten) und grundlegende
Lerninhalte (wie beispielsweise Wissen, Fertigkeiten, Werte und Einstellungen),
welche die Menschen bendtigen, um zu iiberleben, ihre Fiahigkeiten voll zu entfalten,
in Wiirde zu leben und zu arbeiten, voll an der Entwicklung teilzuhaben, ihre Le-
bensqualitit zu verbessern, sachlich fundierte Entscheidungen zu treffen und sich
fortzubilden« (Artikel 1).

5 Advocacy Kit, Basic Education 1999 (UNICEF), Teil 1, Seite 1.

6 Siehe Ziffer 6.
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12. Die Bildungsinhalte im Sekundarschulbereich sind zwar von einem
Vertragsstaat zum anderen verschieden und dndern sich mit der Zeit, doch
umfasst die Sekundarschulbildung stets den Abschluss der Grundbildung
und die Festigung der Grundlagen fiir das lebenslange Lernen und die
menschliche Entwicklung. Sie bereitet die Schiiler auf die Berufsausbildung
und auf Bildungsmoglichkeiten im Bereich der Hochschulbildung vor.’
Artikel 13 Abs. 2 (b) findet auf die »verschiedenen Formen« der Sekundar-
schulbildung Anwendung, womit anerkannt wird, dass die Sekundar-
schulbildung flexible Lehrpldne und unterschiedliche Systeme der Wissens-
vermittlung erfordert, um den von unterschiedlichen sozialen und
kulturellen Gegebenheiten geprédgten Bediirfnissen der Schiiler gerecht zu
werden. Der Ausschuss befiirwortet »alternative« Bildungsprogramme, die
parallel zu den reguldren Sekundarschulsystemen bestehen.

13. GemalB Artikel 13 Abs. 2 (b) muss die Sekundarschulbildung »auf jede
geeignete Weise, insbesondere durch allméhliche Einfiihrung der Unent-
geltlichkeit, allgemein verfiigbar und jedermann zugiinglich gemacht wer-
den«. Die Formulierung »allgemein verfiigbar« bedeutet erstens, dass die
Sekundarschulbildung nicht von den scheinbaren Kompetenzen oder Fi-
higkeiten eines Schiilers abhéngt, und zweitens, dass Sekundarschulen in-
nerhalb eines Staates so verteilt werden, dass sie fiir alle gleichermaf3en er-
reichbar sind. Wie der Ausschuss den Begriff »zugidnglich« auslegt, ist aus
Ziffer 6 ersichtlich. Die Formulierung »auf jede geeignete Weise« bekrif-
tigt den Standpunkt, dass die Vertragsstaaten entsprechend dem jeweiligen
sozialen und kulturellen Kontext vielfiltige und innovative Konzepte fiir
die Vermittlung einer Sekundarschulbildung verfolgen sollen.

14. Die Formulierung »allméhliche Einfiihrung der Unentgeltlichkeit« be-
sagt, dass die Staaten trotz der Notwendigkeit, die Bereitstellung einer un-
entgeltlichen Grundschulbildung in den Vordergrund zu stellen, auch
verpflichtet sind, konkrete MaBnahmen zur Verwirklichung einer unentgelt-
lichen Sekundar- und Hochschulbildung zu ergreifen. Ziffer 7 der Allge-
meinen Bemerkung 11 zu Artikel 14 enthilt die allgemeinen Anmerkungen
des Ausschusses zur Bedeutung des Wortes »unentgeltlich«.

Fach- und Berufsbildung

15. Die Fach- und Berufsbildung ist sowohl Teil des Rechts auf Bildung als
auch Teil des Rechts auf Arbeit (Artikel 6 Abs. 2). In Artikel 13 Abs. 2 (b)
wird die Fach- und Berufsbildung als Teil der Sekundarschulbildung dar-
gestellt, worin die besondere Bedeutung der Fach- und Berufsbildung auf

7 Siehe Internationale Standardklassifikation fiir das Bildungswesen 1997, UNESCO,
Ziffer 52.
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dieser Bildungsebene zum Ausdruck kommt. In Artikel 6 Abs. 2 wird die
Fach- und Berufsbildung jedoch nicht auf einer bestimmten Bildungsebene
angesiedelt, was auf dem Versténdnis der breiteren Rolle dieser Bildung be-
ruht, die zur »Erzielung einer stetigen wirtschaftlichen, sozialen und kultu-
rellen Entwicklung und einer produktiven Vollbeschiftigung« beitrigt. In
der Allgemeinen Erkldarung der Menschenrechte ist auBerdem festgelegt,
dass der »Fach- und Berufsschulunterricht [...] allgemein verfiigbar ge-
macht werden [muss]« (Artikel 26 Abs. 1). Dementsprechend ist der Aus-
schuss der Auffassung, dass die Fach- und Berufsbildung einen integralen
Bestandteil aller Bildungsebenen bildet.?

16. Die Einfiihrung in die Technologie und die Arbeitswelt sollte nicht auf
besondere fachliche und berufliche Ausbildungsprogramme beschrinkt
sein, sondern als Bestandteil der allgemeinen Bildung verstanden werden.
Nach dem 1989 von der UNESCO verabschiedeten Ubereinkommen iiber
berufliche Bildung besteht die Fach- und Berufsausbildung aus »allen For-
men und Stufen des Bildungsprozesses, in denen — ergénzend zu allgemei-
nem Wissen — technische und verwandte Wissensgebiete sowie praktische
Fertigkeiten, praktisches Konnen, Einstellungen und Versténdnis in Bezug
auf Berufe in den verschiedenen Bereichen des wirtschaftlichen und gesell-
schaftlichen Lebens vermittelt werden« (Artikel 1 (a)). Diese Auffassung
kommt auch in bestimmten Ubereinkommen der Internationalen Arbeitsor-
ganisation zum Ausdruck.’ Unter diesem Blickwinkel umfasst die Fach-
und Berufsbildung folgende Aspekte:

(a) Sie ermoglicht es den Auszubildenden, Wissen und Fertigkeiten zu er-
werben, die zu ihrer personlichen Entwicklung, ihrer Eigenstindigkeit und
ihrer Beschiftigungsfahigkeit beitragen, und sie starkt die Produktivitit ih-
rer Familien und Gemeinwesen, einschlief3lich der wirtschaftlichen und so-
zialen Entwicklung des Vertragsstaats;

(b) sie beriicksichtigt den Bildungs- sowie den kulturellen und sozialen
Hintergrund der betreffenden Bevolkerung, die Fertigkeiten, das Wissen
und das Qualifikationsniveau, die in den verschiedenen Wirtschaftssekto-
ren benotigt werden, sowie die Gesundheit, die Sicherheit und das Wohler-
gehen am Arbeitsplatz;

8 Diese Auffassung kommt auch in den Ubereinkommen der Internationalen Arbeits-
organisation von 1975 iiber die ErschlieBung des Arbeitskriftepotenzials (Uberein-
kommen 142) beziehungsweise von 1962 iiber Sozialpolitik (grundlegende Ziele
und Normen) (Ubereinkommen 117) zum Ausdruck.

9 Siehe Fn. 7.
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(c) sie bietet Umschulungsmoglichkeiten fiir Erwachsene, deren Wissens-
stand und Fertigkeiten aufgrund technologischer, wirtschaftlicher, beschif-
tigungsbezogener, sozialer und sonstiger Verdnderungen iiberholt sind;

(d) sie besteht aus Programmen, die den Auszubildenden, insbesondere
aus Entwicklungslidndern, die Gelegenheit bieten, im Hinblick auf die an-
gemessene Weitergabe und Anpassung von Technologien eine fachliche
und berufliche Ausbildung in anderen Staaten zu erhalten;

(e) im Kontext der die Nichtdiskriminierung und die Gleichberechtigung
betreffenden Bestimmungen des Paktes umfasst sie Programme zur Forde-
rung der fachlichen und beruflichen Ausbildung von Frauen und Médchen,
Schulabgingern, arbeitslosen Jugendlichen, Kindern von Wanderarbeit-
nehmern, Fliichtlingen, Menschen mit Behinderungen und anderen benach-
teiligten Gruppen.

Artikel 13 Abs. 2 (c): Das Recht auf Hochschulbildung

17. Die Hochschulbildung umfasst die Elemente der Verfiigbarkeit, der
Zuginglichkeit, der Annehmbarkeit und der Adaptierbarkeit, die allen For-
men und Ebenen der Bildung gemein sind.!°

18. Artikel 13 Abs. 2 (c) ist dhnlich wie Artikel 13 Abs. 2 (b) formuliert,
unterscheidet sich von letzterem jedoch in drei Punkten. Artikel 13 (2) (c)
enthilt weder einen allgemeinen Verweis auf die »verschiedenen Formen«
der Bildung noch einen besonderen Verweis auf die Fach- und Berufsbil-
dung. Der Ausschuss ist der Auffassung, dass in diesen beiden Auslassun-
gen lediglich eine unterschiedliche Schwerpunktsetzung zwischen Artikel
13 Abs. 2 (b) und Artikel 13 Abs. 2 (¢) zum Ausdruck kommt. Wenn die
Hochschulbildung auf die Bediirfnisse der Studenten in ihrem jeweiligen
sozialen und kulturellen Umfeld eingehen soll, muss sie flexible Lehrpline
und vielfédltige Wege der Wissensvermittlung vorsehen, wie beispielsweise
den Fernunterricht. In der Praxis miissen daher sowohl die Sekundarschul-
bildung als auch die Hochschulbildung in »verschiedenen Formen« verfiig-
bar sein. Zwar enthilt Artikel 13 Abs. 2 (¢) keinen Verweis auf die Fach-
und Berufsbildung, doch bildet diese nach Artikel 6 Abs. 2 des Paktes und
Artikel 26 Abs. 1 der Allgemeinen Erkldrung einen festen Bestandteil aller
Bildungsebenen, einschlieBlich der Hochschulbildung.'!

19. Der dritte und bedeutendste Unterschied zwischen Artikel 13 Abs. 2
(b) und Artikel 13 Abs. 2 (c) ist folgender: Wihrend die Sekundarschulbil-

10 Siehe Ziffer 6.
11 Siehe Ziffer 15.
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dung »allgemein verfiigbar und jedermann zugidnglich gemacht werden
[muss]«, muss die Hochschulbildung »jedermann gleichermaf3en entspre-
chend seinen Fihigkeiten zugédnglich gemacht werden«. Gemal Artikel 13
Abs. 2 (c) muss die Hochschulbildung nicht »allgemein verfiigbar«, son-
dern lediglich »entsprechend [den] Fahigkeiten« verfiigbar sein. Die »Fi-
higkeiten« des Einzelnen sollen anhand seiner gesamten einschligigen
Fachkenntnisse und Erfahrungen bewertet werden.

20. Fiir die iibereinstimmenden Formulierungen in Artikel 13 Abs. 2 (b)
und Artikel 13 Abs. 2 (¢) (z.B. »allméhliche Einfiihrung der Unentgeltlich-
keit«) gelten die vorstehenden Anmerkungen zu Artikel 13 Abs. 2 (b).

Artikel 13 Abs. 2 (d): Das Recht auf grundlegende Bildung

21. Die grundlegende Bildung umfasst die Elemente der Verfiigbarkeit, der
Zuginglichkeit, der Annehmbarkeit und der Adaptierbarkeit, die allen For-
men und Ebenen der Bildung gemein sind.'?

22. Allgemein stimmt die grundlegende Bildung mit der in der Welterkla-
rung iiber Bildung fiir alle beschriebenen Grundbildung iiberein. Gemil3
Artikel 13 Abs. 2 (d) haben Personen, »die eine Grundschule nicht besucht
oder nicht beendet haben«, ein Recht auf eine grundlegende Bildung oder
eine Grundbildung im Sinne der Welterkldrung iiber Bildung fiir alle.'?

23. Da jeder Mensch ein Recht auf die Befriedigung seiner »grundlegen-
den Bildungsbediirfnisse« im Sinne der Welterkldrung hat, ist das Recht auf
eine grundlegende Bildung nicht auf diejenigen Personen beschrinkt, »die
eine Grundschule nicht besucht oder nicht beendet haben«. Das Recht auf
eine grundlegende Bildung erstreckt sich auf alle Personen, die ihre
»grundlegenden Bildungsbediirfnisse« noch nicht befriedigt haben.

24. Es sollte betont werden, dass die Ausiibung des Rechts auf grundle-
gende Bildung weder alters- noch geschlechtsbedingte Einschrinkungen
kennt, sondern sich auf Kinder, Jugendliche und Erwachsene, einschliel3-
lich dlterer Menschen, erstreckt. Eine grundlegende Bildung ist somit ein
fester Bestandteil der Erwachsenenbildung und des lebenslangen Lernens.
Da Menschen aller Altersgruppen ein Recht auf grundlegende Bildung ha-
ben, miissen Lehrpline und Wissensvermittlungssysteme konzipiert wer-
den, die Schiilern und Studenten aller Altersgruppen gerecht werden.

12 Siehe Ziffer 6.
13 Siehe Ziffer 9.

271


https://doi.org/10.5771/9783748909996
https://www.nomos-elibrary.de/agb

Artikel 13 Abs. 2 (e): Schulsystem; angemessenes Stipendiensystem;
wirtschaftliche Lage des Lehrpersonals

25. Das Erfordernis, »die Entwicklung eines Schulsystems auf allen Stu-
fen aktiv voranzutreiben«, bedeutet, dass ein Vertragsstaat iiber eine allge-
meine Entwicklungsstrategie fiir sein Schulsystem verfiigen muss. Diese
Strategie muss alle Bildungsstufen umfassen, doch sind die Vertragsstaaten
nach dem Pakt verpflichtet, der Grundschulbildung Vorrang einzurdaumen
(siehe Ziffer 51). Die Formulierung »aktiv voranzutreiben« legt nahe, dass
die Regierungen der Gesamtstrategie einen gewissen Vorrang einrdumen
sollen und sie in jedem Falle tatkriftig umsetzen miissen.

26. Das Erfordernis, »ein angemessenes Stipendiensystem einzurichten,
ist gemeinsam mit den Bestimmungen des Paktes betreffend die Nichtdis-
kriminierung und die Gleichberechtigung zu sehen. Das Stipendiensystem
soll die Gleichberechtigung von Angehdrigen benachteiligter Gruppen
beim Zugang zur Bildung fordern.

27. Wenngleich der Pakt erfordert, dass »die wirtschaftliche Lage der Leh-
rerschaft fortlaufend zu verbessern ist«, haben sich in der Praxis die allge-
meinen Arbeitsbedingungen der Lehrer in den letzten Jahren in vielen Staa-
ten verschlechtert und einen unannehmbar niedrigen Standard erreicht.
Dies steht nicht nur im Widerspruch zu Artikel 13 Abs. 2 (e), sondern ist
auch ein wesentlicher Faktor, der die Schiiler und Studenten an der vollen
Ausiibung ihres Rechts auf Bildung hindert. Der Ausschuss stellt aulerdem
fest, dass zwischen den Artikeln 13 Abs. 2 (e), 2 (2), 3 und 6—8 ein Zusam-
menhang besteht, namentlich in Bezug auf das Vereinigungsrecht der Leh-
rer und ihr Recht auf Kollektivverhandlungen, lenkt die Aufmerksamkeit
der Vertragsstaaten auf die Gemeinsame Erkldrung der UNESCO und der
Internationalen Arbeitsorganisation betreffend den Status der Lehrer
(1966) sowie die Empfehlung der UNESCO zum Status von Hochschulleh-
rern (1997) und fordert die Vertragsstaaten nachdriicklich auf, iiber die
MaBnahmen Bericht zu erstatten, die sie ergreifen, um sicherzustellen, dass
alle Lehrer in den Genuss der Bedingungen und des Status kommen, der ih-
rer Rolle entspricht.

Artikel 13 Abs. 3 und Abs. 4: Das Recht auf Bildungsfreiheit
28. Artikel 13 Abs. 3 hat zwei Bestandteile, von denen der erste besagt,
dass sich die Vertragsstaaten verpflichten, die Freiheit der Eltern bezie-

hungsweise des Vormunds oder Pflegers zu achten, die religiose und sittli-
che Erziehung ihrer Kinder in Ubereinstimmung mit ihren eigenen Uber-
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zeugungen sicherzustellen.!* Der Ausschuss ist der Auffassung, dass dieser
Bestandteil des Artikels 13 Abs. 3 es zuldsst, dass an 6ffentlichen Schulen
Féacher wie allgemeine Religionsgeschichte und Ethik unterrichtet werden,
wenn dies in einer unvoreingenommenen und objektiven Weise geschieht
und die Meinungs- und Gewissensfreiheit sowie das Recht der freien Mei-
nungsiufBerung geachtet werden. Er stellt fest, dass ein offentliches Bil-
dungswesen, das die Unterweisung in einer bestimmten Religion oder
Weltanschauung umfasst, nicht mit Artikel 13 Abs. 3 im Einklang steht, es
sei denn, dass nichtdiskriminierende Ausnahmen oder Alternativen vorge-
sehen werden, die den Wiinschen der Eltern beziehungsweise des Vor-
munds oder Pflegers entsprechen.

29. Der zweite Bestandteil des Artikels 13 Abs. 3 besagt, dass die Eltern
beziehungsweise der Vormund oder Pfleger die Freiheit haben, fiir ihre Kin-
der andere als 6ffentliche Schulen zu wihlen, »die den vom Staat gegebe-
nenfalls festgesetzten oder gebilligten bildungspolitischen Mindestnormen
entsprechen«. Dies ist im Zusammenhang mit der Ergédnzungsbestimmung
des Artikels 13 Abs. 4 zu lesen, der »die Freiheit natiirlicher oder juristi-
scher Personen« bekriftigt, »Bildungseinrichtungen zu schaffen und zu lei-
ten, sofern diese Einrichtungen die in Artikel 13 Abs. 1 niedergelegten
Bildungsziele verfolgen und bestimmte Mindestnormen erfiillen. Diese
Mindestnormen konnen sich auf Fragen wie die Zulassung, die Lehrplidne
und die Anerkennung von Abschliissen beziehen. Diese Normen miissen
wiederum mit den in Artikel 13 Abs. 1 niedergelegten Bildungszielen iiber-
einstimmen.

30. Nach Artikel 13 Abs. 4 haben alle Personen, einschlieBlich Nicht-
Staatsangehoriger, das Recht, Bildungseinrichtungen zu schaffen und zu
leiten. Diese Freiheit erstreckt sich auch auf juristische Personen. Sie bein-
haltet das Recht, alle Arten von Bildungseinrichtungen zu schaffen und zu
leiten, einschlieBlich Kindergirten, Universititen und Einrichtungen fiir
die Erwachsenenbildung. Angesichts der Grundsétze der Nichtdiskriminie-
rung, der Chancengleichheit und der wirksamen Teilhabe an der Gesell-
schaft fiir alle Menschen sind die Staaten verpflichtet, sicherzustellen, dass
die in Artikel 13 Abs. 4 festgeschriebene Freiheit nicht zu gravierenden

14 Dies entspricht Artikel 18 Abs. 4 des Paktes iiber Biirgerliche und Politische Rechte
und bezieht sich auch auf die Freiheit, eine Religion oder eine Weltanschauung zu
unterrichten, wie in Artikel 18 Abs. 1 des Paktes festgelegt (siche Allgemeine Be-
merkung Nr. 22 des Menschenrechtsausschusses zu Artikel 18 des Paktes, achtund-
vierzigste Sitzung, 1993). Der Menschenrechtsausschuss stellt fest, dass der grund-
legende Charakter des Artikels 18 des Paktes darin zum Ausdruck kommt, dass die-
ser Artikel, wie in Artikel 4 Abs. 2 des Paktes festgelegt, selbst im Falle eines 6f-
fentlichen Notstandes nicht auler Kraft gesetzt werden darf.
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Unterschieden bei den Bildungschancen fiir bestimmte Gruppen in der Ge-
sellschaft fiihrt.

Artikel 13: Besondere Themen von allgemeiner Geltung
Nichtdiskriminierung und Gleichbehandlung

31. Das in Artikel 2 Abs. 2 des Paktes verankerte Diskriminierungsverbot
ist weder allmihlich zu verwirklichen noch von der Verfiigbarkeit von Res-
sourcen abhédngig. Es findet in vollem Umfang und umgehend auf alle As-
pekte der Bildung Anwendung und umfasst alle volkerrechtlich unzulissi-
gen Griinde der Diskriminierung. Der Ausschuss legt die Artikel 2 Abs. 2
und 3 im Lichte des Ubereinkommens der UNESCO gegen Diskriminie-
rung im Unterrichtswesen, der einschligigen Bestimmungen des Uberein-
kommens zur Beseitigung jeder Form von Diskriminierung der Frau, des
Internationalen Ubereinkommens zur Beseitigung jeder Form von Rassen-
diskriminierung, des Ubereinkommens iiber die Rechte des Kindes und des
Ubereinkommens der Internationalen Arbeitsorganisation von 1989 iiber
eingeborene und in Staimmen lebende Volker in unabhédngigen Léandern
(Ubereinkommen 169) aus, wobei der Ausschuss die Aufmerksamkeit ins-
besondere auf die nachstehenden Sachverhalte zu lenken wiinscht.

32. Die Ergreifung besonderer UbergangsmaBnahmen, die auf die Herbei-
fiilhrung der tatsichlichen Gleichberechtigung von Minnern und Frauen
und benachteiligten Gruppen abzielen, stellt keinen Verstol gegen das
Recht auf Nichtdiskriminierung in Bezug auf die Bildung dar, solange diese
MaBnahmen nicht zur Aufrechterhaltung ungleicher oder unterschiedlicher
Normen fiir verschiedene Gruppen fiihren und sofern sie nicht beibehalten
werden, nachdem die Ziele, zu deren Erreichung sie ergriffen wurden, ver-
wirklicht worden sind.

33. Unter bestimmten Umstidnden sind getrennte Bildungssysteme oder
-einrichtungen fiir die durch die Kategorien in Artikel 2 Abs. 2 bestimmten
Gruppen nicht als Verstof3 gegen den Pakt anzusehen. In dieser Hinsicht be-
kriftigt der Ausschuss Artikel 2 des Ubereinkommens der UNESCO von
1960 gegen Diskriminierung im Unterrichtswesen.'

15 Artikel 2 besagt Folgendes:
»Sofern staatlich zugelassen, gilt es nicht als Diskriminierung im Sinne des Arti-
kels 1,
a) fiir Schiiler der beiden Geschlechter getrennte Unterrichtssysteme oder -anstalten
zu schaffen oder zu unterhalten, sofern sie gleichwertige Zugangsmoglichkeiten
zum Unterricht eréffnen, iiber Lehrkréfte mit gleichwertiger Lehrbefdhigung, iiber
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34. Der Ausschuss nimmt Kenntnis von Artikel 2 des Ubereinkommens
iiber die Rechte des Kindes und Artikel 3 (e) des Ubereinkommens der
UNESCO gegen Diskriminierung im Unterrichtswesen und bestitigt, dass
der Grundsatz der Nichtdiskriminierung auf alle Personen im Schulalter
Anwendung findet, die ihren Wohnsitz im Hoheitsgebiet eines Vertrags-
staates haben, auch wenn sie nicht dessen Staatsangehorigkeit besitzen, und
ungeachtet ihres rechtlichen Status.

35. Ausgeprigte Unterschiede in der Ausgabenpolitik, die zu wohnortbe-
dingten Qualitidtsunterschieden in der Bildung fiihren, kénnen Diskriminie-
rung im Sinne des Paktes darstellen.

36. Der Ausschuss bekriftigt Ziffer 35 seiner Allgemeinen Bemerkung
Nr. 5, in der die Frage von Personen mit Behinderungen im Kontext des
Rechts auf Bildung behandelt wird, sowie die Ziffern 36-42 seiner Allge-
meinen Bemerkung Nr. 6, in der die Frage dlterer Menschen im Zusammen-
hang mit den Ziffern 13-15 des Paktes behandelt wird.

37. Die Vertragsstaaten miissen das Bildungswesen genau iiberwachen, na-
mentlich alle einschligigen Politiken, Einrichtungen, Programme, Ausga-
benmuster und die sonstige Praxis, um Malnahmen zur Behebung jeglicher
De-facto-Diskriminierung festzulegen und zu ergreifen. Bildungsdaten
sollten nach den jeweiligen unzuldssigen Griinden der Diskriminierung
aufgeschliisselt werden.

Unterrichtsrdume und Ausriistung gleicher Qualitit verfiigen und gleiche oder
gleichwertige Ausbildungs- und Studienmdoglichkeiten bieten;

b) aus religiosen oder sprachlichen Griinden getrennte Unterrichtssysteme oder
-anstalten zu schaffen oder zu unterhalten, die einen den Wiinschen der Eltern oder
des gesetzlichen Vormunds des Schiilers entsprechenden Unterricht vermitteln, so-
fern in Bezug auf die Zugehorigkeit zu solchen Systemen oder den Besuch solcher
Anstalten kein Zwang ausgeiibt wird und der dort erteilte Unterricht den Normen
entspricht, welche die zustidndigen Behorden, insbesondere fiir den Unterricht auf
den gleichen Stufen, festgelegt oder genehmigt haben;

c) private Unterrichtsanstalten zu schaffen oder zu unterhalten, sofern ihr Ziel nicht
auf den Ausschluss irgendeiner Personengruppe, sondern darauf gerichtet ist, zu-
sdtzliche Unterrichtsmoglichkeiten zu den durch die 6ffentliche Hand bereitgestell-
ten zu bieten, und sofern solche Anstalten in Ubereinstimmung mit dieser Zielset-
zung gefiihrt werden und der dort erteilte Unterricht den Normen entspricht, welche
die zustdndigen Behorden, insbesondere fiir den Unterricht auf den gleichen Stufen,
festgelegt oder genehmigt haben.«
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Akademische Freiheit und institutionelle Autonomie!'®

38. Im Lichte der von ihm durchgefiihrten Priifung zahlreicher Berichte
der Vertragsstaaten ist der Ausschuss zu der Auffassung gelangt, dass die
Ausiibung des Rechts auf Bildung nur dann moglich ist, wenn es mit der
akademischen Freiheit des Lehrpersonals und der Studenten einhergeht.
Dabher ist es, obwohl die akademische Freiheit in Artikel 13 nicht ausdriick-
lich erwihnt ist, angebracht und notwendig, dass der Ausschuss zu dieser
Frage einige Anmerkungen abgibt. In den folgenden Anmerkungen gilt den
Hochschulen besonderes Augenmerk, da der Ausschuss die Erfahrung ge-
macht hat, dass das Lehrpersonal und die Studenten an den Hochschulen
besonders anfillig fiir politischen und sonstigen Druck sind, der die akade-
mische Freiheit untergribt. Der Ausschuss mdéchte jedoch hervorheben,
dass das Lehrpersonal, Schiiler und Studenten im gesamten Bildungssektor
Anspruch auf akademische Freiheit haben und dass viele der folgenden An-
merkungen allgemeine Giiltigkeit besitzen.

39. Akademiker haben das Recht, durch Forschung, Lehre, Studium, Dis-
kussion, Dokumentation, produktive, schopferische oder schriftstellerische
Tétigkeit einzeln oder gemeinsam nach Erkenntnissen und Ideen zu streben
und diese fortzuentwickeln und weiterzuvermitteln. Die akademische Frei-
heit schlieBt die Freiheit jedes Einzelnen ein, seine Meinung iiber die Ein-
richtung oder das System, in dem er tétig ist, frei zu dullern, seine Aufgaben
ohne Diskriminierung oder Furcht vor Unterdriickung durch den Staat oder
sonstige Akteure wahrzunehmen, in berufsstindischen Vereinigungen oder
reprasentativen akademischen Gremien mitzuwirken und in den Genuss al-
ler international anerkannten Menschenrechte zu gelangen, die fiir andere
Personen in demselben Hoheitsbereich gelten. Der Genuss der akademi-
schen Freiheit bringt Verpflichtungen mit sich, wie beispielsweise die
Pflicht, die akademische Freiheit anderer zu achten, die faire Diskussion
gegensitzlicher Auffassungen zu gewéhrleisten und niemanden aus einem
der unzulédssigen Griinde zu diskriminieren.

40. Der Genuss der akademischen Freiheit erfordert die Autonomie der
Hochschulen. Autonomie ist der Grad an Selbstverwaltung, der fiir die
wirksame Beschlussfassung durch die Hochschulen in Bezug auf die aka-
demische Arbeit, die Normen, die Verwaltung und die damit verbundenen
Tiatigkeiten erforderlich ist. Die Selbstverwaltung muss jedoch mit den
Systemen der 6ffentlichen Rechenschaftslegung im Einklang stehen, insbe-
sondere in Bezug auf die durch den Staat bereitgestellten Finanzmittel. An-
gesichts der erheblichen o6ffentlichen Investitionen im Hochschulbereich
muss ein angemessenes Gleichgewicht zwischen der institutionellen Auto-

16 Siehe die Empfehlung der UNESCO zum Status der Hochschullehrer (1997).
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nomie und der Rechenschaftspflicht bestehen. Wenngleich es kein allein
giiltiges Modell gibt, sollten institutionelle Regelungen fair, gerecht und
ausgewogen und so transparent und partizipatorisch wie méglich sein.

Schuldisziplin'’

41. Der Ausschuss ist der Auffassung, dass die korperliche Ziichtigung mit
dem in den Prdambeln der Allgemeinen Erkldarung der Menschenrechte und
der beiden Pakte verankerten grundlegenden Leitprinzip des internationa-
len Rechts der Menschenrechte, ndmlich der Menschenwiirde des Einzel-
nen, unvereinbar ist.'® Auch andere schulische DisziplinarmaBnahmen
konnen mit der menschlichen Wiirde unvereinbar sein, beispielsweise die
offentliche Erniedrigung. Dariiber hinaus soll keine Form der Disziplinie-
rung gegen sonstige Rechte aus dem Pakt verstoB3en, wie beispielsweise das
Recht auf Nahrung. Die Vertragsstaaten miissen dafiir sorgen, dass weder
in den offentlichen noch den privaten Bildungseinrichtungen in ihrem
Hoheitsgebiet DisziplinarmaBnahmen angewandt werden, die mit dem Pakt
unvereinbar sind. Der Ausschuss begriifit die von einigen Vertragsstaaten
eingeleiteten Initiativen, die die Schulen aktiv ermutigen, »positive«, ge-
waltlose Konzepte der Schuldisziplin einzufiihren.

Einschriankungen des Artikels 13

42. Der Ausschuss legt Wert auf die Feststellung, dass die Einschrin-
kungsklausel des Paktes, Artikel 4, vorrangig darauf abzielt, die Rechte des
Einzelnen zu schiitzen, und nicht darauf, das Auferlegen von Beschrinkun-
gen durch den Staat zuzulassen. Demzufolge obliegt es einem Vertrags-
staat, der eine Universitit oder sonstige Bildungseinrichtung aus Griinden
der nationalen Sicherheit oder der Aufrechterhaltung der 6ffentlichen Ord-
nung schliefit, eine solche schwerwiegende Malnahme in Bezug auf jedes
in Artikel 4 genannte Element zu rechtfertigen.

17 Bei der Formulierung dieser Ziffer hat der Ausschuss von der Praxis Kenntnis ge-
nommen, die sich in anderen Bereichen des internationalen Menschenrechtssystems
herausgebildet hat, wie beispielsweise von der Auslegung des Artikels 28 Abs. 2
des Ubereinkommens iiber die Rechte des Kindes durch den Ausschuss fiir die
Rechte des Kindes sowie die Auslegung des Artikels 7 des Internationalen Paktes
fiir Biirgerliche und Politische Rechte durch den Menschenrechtsausschuss.

18 Der Ausschuss nimmt davon Kenntnis, dass die Wiirde der menschlichen Person-
lichkeit von den Verfassern des Internationalen Paktes iiber wirtschaftliche, soziale
und kulturelle Rechte als eines der Ziele, auf die jede Bildung zwingend gerichtet
sein muss, aufgenommen wurde (Artikel 13 Abs. 1), obwohl sie in Artikel 26 Abs. 2
der Erkldrung nicht erwéhnt ist.
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I1.  Verpflichtungen und Verstofie der Vertragsstaaten
Allgemeine rechtliche Verpflichtungen

43. Der Pakt sieht zwar eine schrittweise Verwirklichung vor und erkennt
die aufgrund der verfiigbaren Ressourcen bestehenden Beschrinkungen an,
doch werden den Vertragsstaaten auch verschiedene Verpflichtungen mit
sofortiger Wirkung auferlegt.!” Dazu gehoren Verpflichtungen mit soforti-
ger Wirkung in Bezug auf das Recht auf Bildung, wie die Verpflichtung, zu
»gewdhrleisten«, dass das Recht »ohne Diskriminierung [ ... ] ausgeiibt
[wird]« (Artikel 2 Abs. 2), und die Verpflichtung, »Maflnahmen zu treffen«
(Artikel 2 Abs. 1), um die volle Verwirklichung des Artikels 13 zu errei-
chen.?’ Diese MaBnahmen miissen »bewusst, konkret und gezielt« auf die
volle Verwirklichung des Rechts auf Bildung gerichtet sein.

44. Die Verwirklichung des Rechts auf Bildung im Laufe der Zeit, das
heifit »schrittweise«, ist nicht so auszulegen, dass die Verpflichtungen der
Vertragsstaaten jeglichen Sinngehalts beraubt werden. Die schrittweise
Verwirklichung bedeutet, dass die Vertragsstaaten die konkrete und fort-
dauernde Verpflichtung haben, »so rasch und wirksam wie moglich« auf die
volle Verwirklichung des Artikels 13 hinzuarbeiten.?!

45. Es besteht eine starke Vermutung der Unzulidssigkeit aller MafBnah-
men, die das Recht auf Bildung sowie sonstige in dem Pakt niedergelegte
Rechte beschneiden wiirden. Werden MaBinahmen ergriffen, die bewusst
auf eine solche Beschneidung abzielen, so hat der Vertragsstaat zu bewei-
sen, dass diese Malnahmen nach sorgfiltigster Abwégung aller Alternati-
ven eingeleitet wurden und dass sie im Hinblick auf die Gesamtheit der in
dem Pakt gewidhrten Rechte und im Kontext der vollen Nutzung aller dem
Vertragsstaat zur Verfiigung stehenden Ressourcen in vollem Umfang ge-
rechtfertigt sind.?>

46. Das Recht auf Bildung, wie jedes andere Menschenrecht, erlegt den
Vertragsstaaten drei Arten beziehungsweise Ebenen von Pflichten auf: eine
Achtungspflicht, eine Schutzpflicht und eine Gewéhrleistungspflicht. Die
Gewdihrleistungspflicht umfasst wiederum sowohl eine Forderungspflicht
als auch eine Bereitstellungspflicht.

19 Siehe Ziffer 1 der Allgemeinen Bemerkung Nr. 3 des Ausschusses.
20 Siehe Ziffer 2 der Allgemeinen Bemerkung Nr. 3 des Ausschusses.
21 Siehe Ziffer 9 der Allgemeinen Bemerkung Nr. 3 des Ausschusses.
22 Siehe Ziffer 9 der Allgemeinen Bemerkung Nr. 3 des Ausschusses.
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47. Die Achtungspflicht erfordert, dass die Vertragsstaaten Maflnahmen
vermeiden, die den Genuss des Rechts auf Bildung be- oder verhindern. Die
Schutzpflicht erfordert, dass die Vertragsstaaten MaBnahmen ergreifen,
durch die Dritte daran gehindert werden, den Genuss des Rechts auf Bil-
dung zu beeintriachtigen. Die Gewihrleistungspflicht (Forderungspflicht)
erfordert, dass die Vertragsstaaten positive Maflnahmen ergreifen, mit de-
nen Einzelpersonen und Gemeinschaften in die Lage versetzt und dabei un-
terstiitzt werden, das Recht auf Bildung zu genieflen. SchlieBlich haben die
Vertragsstaaten die Pflicht zur Gewihrleistung des Rechts auf Bildung (Be-
reitstellung). Generell obliegt den Vertragsstaaten immer dann die Gewéhr-
leistung (Bereitstellung) eines konkreten Rechts aus dem Pakt, wenn eine
Einzelperson oder eine Gruppe aus Griinden, die sie nicht zu vertreten hat,
das Recht nicht mit den ihr zu Gebote stehenden Mitteln verwirklichen
kann. Der Umfang dieser Pflicht richtet sich jedoch stets nach dem Wortlaut
des Paktes.

48. In dieser Hinsicht sind zwei Aspekte des Artikels 13 hervorzuheben.
Erstens geht aus Artikel 13 klar hervor, dass zumeist die Staaten die Haupt-
verantwortung fiir die unmittelbare Bereitstellung der Bildung tragen. So
erkennen die Vertragsstaaten beispielsweise an, dass »die Entwicklung ei-
nes Schulsystems auf allen Stufen aktiv voranzutreiben [ ... ] ist« (Artikel
13 Abs. 2 (e). Zweitens ergibt sich aus den unterschiedlichen Formulierun-
gen in Artikel 13 Abs. 2 in Bezug auf die Grundschulbildung, die Sekun-
darschulbildung, die Hochschulbildung und die grundlegende Bildung,
dass die Parameter der Gewihrleistungspflicht (Bereitstellungspflicht) ei-
nes Vertragsstaates nicht fiir alle Bildungsebenen gleich sind. Demzufolge
haben die Vertragsstaaten nach dem Wortlaut des Paktes in Bezug auf das
Recht auf Bildung zwar eine verstirkte Gewihrleistungspflicht (Bereitstel-
lungspflicht), deren Umfang jedoch nicht fiir alle Bildungsebenen einheit-
lich ist. Der Ausschuss stellt fest, dass diese Auslegung der Gewihrleis-
tungspflicht (Bereitstellungspflicht) in Bezug auf Artikel 13 mit dem Recht
und der Praxis zahlreicher Vertragsstaaten iibereinstimmt.

Besondere rechtliche Verpflichtungen

49. Die Vertragsstaaten sind verpflichtet, sicherzustellen, dass die Lehr-
pléne fiir alle Ebenen des Bildungssystems auf die in Artikel 13 Abs. 1 be-
nannten Ziele ausgerichtet sind.?® Sie sind auBerdem verpflichtet, ein trans-
parentes und wirksames System einzurichten und aufrechtzuerhalten, mit-
tels dessen iiberwacht wird, ob die Bildung tatsédchlich auf die in Artikel 13
Abs. 1 festgelegten Bildungsziele ausgerichtet ist.
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50 InBezug auf Artikel 13 Abs. 2 sind die Staaten verpflichtet, alle »we-
sentlichen Merkmale« des Rechts auf Bildung (Verfiigbarkeit, Zuginglich-
keit, Annehmbarkeit und Adaptierbarkeit) zu achten, zu schiitzen und zu
gewihrleisten. So muss ein Staat beispielsweise die Verfiigbarkeit der Bil-
dung achten, indem er Privatschulen nicht schlieit; die Zuginglichkeit der
Bildung schiitzen, indem er sicherstellt, dass Dritte, namentlich Eltern und
Arbeitgeber, Middchen nicht vom Schulbesuch abhalten; die Annehmbar-
keit der Bildung gewéhrleisten (fordern), indem er positive Malnahmen er-
greift, um sicherzustellen, dass die Bildung kulturell auf Angehdrige von
Minderheiten und indigenen Volkern abgestimmt und fiir alle von guter
Qualitét ist; die Adaptierbarkeit der Bildung gewihrleisten (bereitstellen),
indem er Lehrpldne konzipiert und Ressourcen dafiir bereitstellt, die den
gegenwirtigen Bediirfnissen der Schiiler und Studenten in einer im Wandel
begriffenen Welt entsprechen; und die Verfiigbarkeit der Bildung gewéhr-
leisten (bereitstellen), indem er aktiv ein Schulsystem entwickelt, nament-
lich durch den Bau von Unterrichtsraumen, die Durchfiihrung von
Programmen, die Bereitstellung von Lehrmaterialien, die Ausbildung von
Lehrern sowie ihre Bezahlung mit einem im Inland konkurrenzféhigen Ge-
halt.

51. Wie bereits erwihnt, sind die Verpflichtungen der Vertragsstaaten in
Bezug auf die Grundschulbildung, die Sekundarschulbildung, die Hoch-
schulbildung und die grundlegende Bildung nicht identisch. Die Formulie-
rung des Artikels 13 Abs. 2 verpflichtet die Vertragsstaaten, der Einfiihrung
der verpflichtenden und unentgeltlichen Grundschulbildung Vorrang einzu-
rdumen.? Fiir diese Auslegung des Artikels 13 Abs. 2 spricht auch der Vor-
rang, der der Grundschulbildung in Artikel 14 eingerdumt wird. Die Ver-
pflichtung, fiir alle eine Grundschulbildung bereitzustellen, ist eine Pflicht,
der alle Vertragsstaaten umgehend nachkommen miissen.

23 Die Staaten konnen dabei auf zahlreiche Ressourcen zuriickgreifen, darunter die
Richtlinien der UNESCO fiir die Ausarbeitung von Lehrpldnen und Lehrbiichern in
der internationalen Bildung (ED/ECS/HCI). Eines der Ziele des Artikels 13 Abs. 1
bestehtdarin, »die Achtung vor den Menschenrechten und Grundfreiheiten [zu] stér-
ken«. In diesem Zusammenhang sollen die Vertragsstaaten die im Rahmen der De-
kade der Vereinten Nationen fiir Menschenrechtserziehung entwickelten Initiativen
priifen, wobei der 1996 von der Generalversammlung verabschiedete Aktionsplan
fiir die Dekade sowie die vom Amt des Hohen Kommissars fiir Menschenrechte aus-
gearbeiteten Leitlinien fiir nationale Aktionspline fiir die Menschenrechtserziehung
besonders geeignet sind, die Staaten bei ihren MaBnahmen im Hinblick auf die De-
kade der Vereinten Nationen fiir Menschenrechtserziehung zu unterstiitzen.

24 Zur Bedeutung der Begriffe »obligatorisch« und »unentgeltlich« siehe die Ziffern
6 und 7 der Allgemeinen Bemerkung Nr. 11 zu Artikel 14.
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52. In Bezug auf Artikel 13 Abs. 2 (b)-(d) sind die Vertragsstaaten ver-
pflichtet, umgehend »MafBnahmen zu treffen« (Artikel 2 Abs. 1), die auf die
Verwirklichung einer Sekundarschulbildung, einer Hochschulbildung und
einer grundlegenden Bildung fiir alle Personen in ihrem Hoheitsgebiet ab-
zielen. Die Vertragsstaaten miissen zumindest eine nationale Bildungsstra-
tegie verabschieden und umsetzen, die in Ubereinstimmung mit dem Pakt
die Bereitstellung einer Sekundarschulbildung, einer Hochschulbildung
und einer grundlegenden Bildung umfasst. Diese Strategie soll Mechanis-
men wie Indikatoren und ZielgroBen fiir das Recht auf Bildung einschlie-
Ben, mit denen die erzielten Fortschritte genau iiberwacht werden konnen.

53. Nach Artikel 13 Abs. 2 (e) sind die Vertragsstaaten verpflichtet, sicher-
zustellen, dass ein Stipendiensystem zur Unterstiitzung benachteiligter
Gruppen vorhanden ist.” Durch die Verpflichtung, »die Entwicklung eines
Schulsystems auf allen Stufen« aktiv voranzutreiben, wird bekriftigt, dass
die Vertragsstaaten die Hauptverantwortung dafiir tragen, in den meisten
Féllen die unmittelbare Bereitstellung des Rechts auf Bildung zu gewihr-
leisten.>®

54. Die Vertragsstaaten sind verpflichtet, »bildungspolitische Mindestnor-
men« festzulegen, denen alle im Einklang mit Artikel 13 Abs. 3 und 4 ein-
gerichteten Bildungseinrichtungen zu geniigen haben. Sie miissen aufer-
dem ein transparentes und wirksames System zur Uberwachung dieser
Normen aufrechterhalten. Die Vertragsstaaten sind nicht zur Finanzierung
der im Einklang mit Artikel 13 Abs. 3 und 4 eingerichteten Institutionen
verpflichtet, miissen jedoch, falls sie sich entscheiden, finanzielle Beitrige
zu privaten Bildungseinrichtungen zu leisten, jede Diskriminierung aus ei-
nem der unzulidssigen Griinde vermeiden.

55. Die Vertragsstaaten sind verpflichtet, sicherzustellen, dass die Ge-
meinwesen und Familien nicht von Kinderarbeit abhédngig sind. Der Aus-
schuss bekriftigt insbesondere die Wichtigkeit der Bildung fiir die Beseiti-
gung der Kinderarbeit sowie die Verpflichtungen aus Artikel 7 Abs. 2 des
Ubereinkommens von 1999 zur Beseitigung der schlimmsten Formen der
Kinderarbeit (Ubereinkommen 182).?7 Dariiber hinaus sind die Vertrags-
staaten angesichts des Artikels 2 Abs. 2 verpflichtet, der Vermittlung eines

25 In entsprechenden Fillen wire ein solches Stipendiensystem ein besonders geeig-
netes Ziel fiir die in Artikel 2 Abs. 1 vorgesehene internationale Hilfe und Zusam-
menarbeit.

26 Im Kontext der grundlegenden Bildung stellte das UNICEEF fest, dass nur der Staat
alle Bestandteile in ein kohidrentes und gleichzeitig flexibles Bildungssystem inte-
grieren kann. Siehe Zur Situation der Kinder in der Welt, 1999, herausgegeben vom
Deutschen Komitee fiir UNICEF, Abschnitt »Die Bildungsrevolution«.
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stereotypen Rollenbilds der Frau sowie sonstiger negativer Rollenbilder
oder Stereotype, die Frauen, Middchen und sonstigen benachteiligten Grup-
pen den Zugang zur Bildung erschweren, ein Ende zu setzen.

56. Inseiner Allgemeinen Bemerkung Nr. 3 lenkte der Ausschuss die Auf-
merksamkeit auf die Verpflichtung aller Vertragsstaaten, Malnahmen zu
ergreifen, um »einzeln und durch internationale Hilfe und Zusammenar-
beit, insbesondere wirtschaftlicher und technischer Art«, die volle Verwirk-
lichung der in dem Pakt anerkannten Rechte, wie beispielsweise des Rechts
auf Bildung, anzustreben.”® Die Verpflichtung der Vertragsstaaten in Bezug
auf die Bereitstellung internationaler Hilfe und Zusammenarbeit fiir die
volle Verwirklichung des Rechts auf Bildung wird in den Artikeln 2 Abs. 1
und 23 des Paktes, Artikel 56 der Charta der Vereinten Nationen, Artikel 10
der Welterkldrung iiber Bildung fiir alle sowie in Teil I Ziffer 34 der Erkli-
rung und des Aktionsprogramms von Wien bekréftigt. In Bezug auf die
Aushandlung und Ratifikation internationaler Ubereinkiinfte sollen die
Vertragsstaaten Mafinahmen ergreifen, um sicherzustellen, dass sich diese
Rechtsinstrumente nicht nachteilig auf das Recht auf Bildung auswirken. In
dhnlicher Weise sind die Vertragsstaaten verpflichtet, sicherzustellen, dass
ihr Handeln als Mitglieder internationaler Organisationen, einschlieBlich
internationaler Finanzinstitutionen, dem Recht auf Bildung gebiihrend
Rechnung trigt.

57. Inseiner Allgemeinen Bemerkung Nr. 3 bestitigte der Ausschuss, dass
den Vertragsstaaten eine Kernverpflichtung obliegt, der zufolge alle in dem
Pakt verankerten Rechte befriedigt oder zumindest auf der Ebene eines un-
verzichtbaren Mindestniveaus gewihrt werden miissen, einschlielich der
»grundlegendsten Formen der Bildung«. Im Kontext des Artikels 13
schlief3t dies die folgenden Kernverpflichtungen ein: das Recht auf Zugang
zu Offentlichen Bildungseinrichtungen und -programmen auf nichtdiskri-
minierender Grundlage zu gewihrleisten; sicherzustellen, dass die in Arti-
kel 13 Nr. 1 verankerten Bildungsziele verfolgt werden; im Einklang mit
Artikel 13 Abs. 2 (a) eine Grundschulbildung fiir alle bereitzustellen; eine
nationale Bildungsstrategie aufzustellen und umzusetzen, die Vorkehrun-
gen fiir die Sekundarschulbildung, die Hochschulbildung und die grundle-
gende Bildung umfasst; sowie eine freie Bildungswahl ohne Einmischung

27 Nach Artikel 7 Abs. 2 »[hat] jedes Mitglied unter Beriicksichtigung der Bedeutung
der Schulbildung fiir die Beseitigung der Kinderarbeit wirksame Malnahmen in-
nerhalb einer bestimmten Frist zu treffen, um: [...] ¢) allen aus den schlimmsten For-
men der Kinderarbeit herausgeholten Kindern den Zugang zur unentgeltlichen
Grundbildung und, wann immer moglich und zweckmiBig, zur Berufsbildung zu ge-
wihrleisten« (Ubereinkommen der Internationalen Arbeitsorganisation von 1999
zur Beseitigung der schlimmsten Formen der Kinderarbeit (Ubereinkommen 182)).

28 Siehe die Ziffern 13 und 14 der Allgemeinen Bemerkung Nr. 3 des Ausschusses.
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des Staates oder Dritter zu gewéhrleisten, sofern dabei die »bildungspoliti-
schen Mindestnormen« (Artikel 13 Abs. 3 und 4) eingehalten werden.

Verstofe

58. Mit der Anwendung des normativen Inhalts des Artikels 13 (Teil I) auf
die allgemeinen und besonderen Verpflichtungen der Vertragsstaaten (Teil
IT) wird ein dynamischer Prozess in Gang gesetzt, der die Identifizierung
von VerstoBen gegen das Recht auf Bildung erleichtert. Versto3e gegen Ar-
tikel 13 konnen aus dem unmittelbaren Handeln der Vertragsstaaten (Hand-
lungen) folgen oder aus ihrem Versdumnis bestehen, die nach dem Pakt er-
forderlichen Schritte zu unternehmen (Unterlassungen).

59. Verstofle gegen Artikel 13 umfassen beispielsweise den Erlass von
Rechtsvorschriften, die Einzelpersonen oder Gruppen im Bildungsbereich
aus einem der unzulédssigen Griinde diskriminieren, oder das Versdumnis,
derartige Rechtsvorschriften aufzuheben; das Versdumnis, Malnahmen zur
Behebung von De-facto-Diskriminierung im Bildungsbereich zu ergreifen;
die Verwendung von Lehrplédnen, die nicht mit den in Artikel 13 Abs. 1 fest-
gelegten Bildungszielen im Einklang stehen; das Versdumnis, ein transpa-
rentes und wirksames System zur Uberwachung der Einhaltung des
Artikels 13 Abs. 1 aufrechtzuerhalten; das Versdumnis, mit Vorrang eine
verpflichtende Grundschulbildung einzufiihren, die allen unentgeltlich zur
Verfiigung steht; das Versdumnis, »bewusste, konkrete und gezielte« Mal3-
nahmen zu ergreifen, die im Einklang mit Artikel 13 Abs. 2 (b)-(d) auf die
schrittweise Einfiihrung der Sekundarschulbildung, der Hochschulbildung
und der grundlegenden Bildung gerichtet sind; das Verbot privater Bil-
dungseinrichtungen; das Versdumnis, sicherzustellen, dass private Bil-
dungseinrichtungen den in Artikel 13 Abs. 3 und 4 festgelegten »bildungs-
politischen Mindestnormen« geniigen; die Verweigerung der akademischen
Freiheit des Lehrpersonals, der Schiiler und Studenten; die SchlieBung von
Bildungseinrichtungen in Zeiten politischer Spannungen unter Nichtein-
haltung des Artikels 4.

I11. Verpflichtungen von Akteuren, die keine Vertragsstaaten sind

60. Nach Artikel 22 des Paktes kommt den Organisationen der Vereinten
Nationen bei der Verwirklichung des Artikels 13 eine besonders wichtige
Rolle zu, namentlich dem Entwicklungshilfe-Programmrahmen der Verein-
ten Nationen auf einzelstaatlicher Ebene. Zur Verbesserung des kohirenten
Vorgehens und des Zusammenwirkens aller beteiligten Akteure, nament-
lich der verschiedenen Teile der Zivilgesellschaft, sollen koordinierte An-
strengungen zur Verwirklichung des Rechts auf Bildung aufrechterhalten
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werden. Die Organisation der Vereinten Nationen fiir Bildung, Wissen-
schaft und Kultur, das Entwicklungsprogramm der Vereinten Nationen, das
Kinderhilfswerk der Vereinten Nationen, die Internationale Arbeitsorgani-
sation, die Weltbank, die regionalen Entwicklungsbanken, der Internatio-
nale Wihrungsfonds und andere zustindige Organisationen innerhalb des
Systems der Vereinten Nationen sollen ihre Zusammenarbeit in Bezug auf
die Verwirklichung des Rechts auf Bildung auf einzelstaatlicher Ebene un-
ter gebiihrender Beriicksichtigung ihrer jeweiligen Mandate und auf der
Grundlage ihrer jeweiligen Fachkenntnisse verstirken. Insbesondere die in-
ternationalen Finanzinstitutionen, namentlich die Weltbank und der Inter-
nationale Wihrungsfonds, sollen dem Schutz des Rechts auf Bildung in ih-
ren Kreditvergabepolitiken, ihren Strukturanpassungsprogrammen und den
von ihnen in Bezug auf die Schuldenkrise ergriffenen Malnahmen grof3ere
Aufmerksamkeit widmen.?® Bei der Priifung der von den Vertragsstaaten
vorgelegten Berichte wird sich der Ausschuss damit befassen, wie sich die
von allen Akteuren, die keine Vertragsstaaten sind, bereitgestellte Hilfe auf
die Fihigkeit der Staaten zur Erfiillung ihrer Verpflichtungen nach Artikel
13 auswirkt. Die Verfolgung eines auf den Menschenrechten beruhenden
Ansatzes durch die Sonderorganisationen, Programme und Gremien der
Vereinten Nationen wird die Verwirklichung des Rechts auf Bildung erheb-
lich erleichtern.

29 Siehe Ziffer 9 der Allgemeinen Bemerkung Nr. 2 des Ausschusses.
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CESCR E/C.12/2000/4
I11. AUGUST 2000

Allgemeine Bemerkung Nr. 14
Das Recht auf ein Hochstmafp an Gesundheit (Artikel 12)
Zweiundzwanzigste Sitzung (2000)

1. Gesundheit ist ein fundamentales Menschenrecht, das fiir die Aus-
tibung der anderen Menschenrechte unerlisslich ist. Jeder Mensch ist be-
rechtigt, ein Hochstmall an Gesundheit zu erreichen, um ein Leben in
Wiirde zu fiihren. Die Verwirklichung des Rechts auf Gesundheit kann mit
verschiedenen, einander erginzenden Ansdtzen verfolgt werden. Hierzu
gehoren die Formulierung gesundheitspolitischer Richtlinien oder die Ein-
fiilhrung von Gesundheitsprogrammen, die durch die Weltgesundheitsorga-
nisation (WHO) entwickelt wurden, oder die Verabschiedung spezifischer
rechtlicher Instrumente. Das Recht auf Gesundheit enthélt dariiber hinaus
einige Elemente, die rechtlich durchsetzbar sind.'

2. Das Recht auf Gesundheit wird von zahlreichen internationalen Ab-
kommen anerkannt. Artikel 25 Abs. 1 der Allgemeinen Erkldarung der Men-
schenrechte bekraftigt: »Jeder hat das Recht auf einen Lebensstandard, der
seine und seiner Familie Gesundheit und Wohl gewihrleistet, einschlielich
Nahrung, Kleidung, Wohnung, drztliche Versorgung und notwendige sozi-
ale Leistungen.« Der Internationale Pakt {iber Wirtschaftliche, Soziale und
Kulturelle Rechte enthilt den umfassendsten Artikel iiber das Recht auf Ge-
sundheit im internationalen Menschenrechtsschutz. Gemil3 Artikel 12
Abs. 1 des Pakts erkennen die Vertragsstaaten »das Recht eines jeden auf
das fiir ihn erreichbare Hochstmal} an korperlicher und geistiger Gesund-
heit« an, wahrend Artikel 12 Abs. 2 zur Erlduterung eine Anzahl von Schrit-
ten aufzihlt, »die von den Vertragsstaaten zur vollen Verwirklichung dieses
Rechts zu unternehmen sind«. Daneben wird das Recht auf Gesundheit etwa
in Artikel 5 (e) (iv) des Internationalen Ubereinkommens zur Beseitigung
jeder Form der Rassendiskriminierung aus dem Jahr 1965 anerkannt, in den
Artikeln 11 Abs. 1 (f) und 12 des Ubereinkommens zur Beseitigung jeder
Form von Diskriminierung der Frau aus dem Jahr 1979 und in Artikel 24
des Ubereinkommens iiber die Rechte des Kindes aus dem Jahr 1989. Ver-
schiedene regionale Menschenrechtsabkommen erkennen dariiber hinaus
das Recht auf Gesundheit an, zum Beispiel die Europiische Sozialcharta in
der revidierten Fassung aus dem Jahr 1961 (Artikel 11), die Afrikanische
Charta der Menschenrechte und Rechte der Volker aus dem Jahr 1981 (Ar-
tikel 16) und das Zusatzprotokoll zur Amerikanischen Menschenrechtskon-

1 Das Diskrimin