Sextonde sessionen (1997)"

Allmiin kommentar nr 7: Ritten till limplig bostad
(artikel 11 (1) i konventionen): Tvangsavhysningar

1. I sin allmdanna kommentar nr 4 (1991) konstaterade kommittén att alla personer bor
ha en viss grad av besittningsskydd som garanterar rattsligt skydd mot tvangsavhysningar,
trakasserier och andra hot. Den drog slutsatsen att tvangsavhysningar vid forsta anblicken ar
ofdrenliga med kraven i konventionen. Efter att ha granskat ett stort antal rapporter om
tvangsavhysningar under de senaste aren, inklusive instanser dar den har konstaterat att
konventionsstaternas skyldigheter har krankts, ar kommittén nu i stand ge ytterligare
fortydligande om foljderna av en sadan praxis betraffande skyldigheterna i konventionen.

2. Det internationella samfundet har sedan lange varit medvetet om att situationen
med tvangsavhysningar ar allvarlig. 1976 konstaterande Férenta nationernas konferens om
mansklig bebyggelse att sarskild uppmarksamhet bor dgnas at “att storre rojningsarbeten
endast ska utféras nar bevarande och aterstdllande inte ar genomférbart och
omplaceringsatgarder har vidtagits”.! 1988, i den 6vergripande strategin fér bostader till ar
2000, antagen av generalférsamlingen i sin resolution 43/181, erkdndes den “grundldggande
skyldigheten [for regeringar] att skydda och forbattra bostdder och stadsdelar, istallet for att
skada och forstéra dem”.2 Agenda 21 slog fast att “manniskor ska skyddas enligt lag mot
otillborlig avhysning fran sina hem eller sin mark”.? | Habitat-programmet atog sig regeringar
att “skydda alla manniskor fran och tillhadlla rattsligt skydd och provningsmojligheter for
tvangsavhysningar som strider mot lagen, med beaktande av de manskliga rattigheterna;
[och] ndr avhysningar ar oundvikliga, garantera att, i forekommande fall, alternativa
lampliga l6sningar tillhandahalls”.* Kommissionen fér manskliga rattigheter har ocksa angivit
att “tvangsavhysningar dr en grov kriankning av de manskliga rattigheterna”.® Aven om dessa
uttalanden ar viktiga lamnar de dock en av de mest kritiska fragorna 6ppen, namligen att
faststalla under vilka omstandigheter tvangsavhysningar ar tillatna och beskriva de typer av
skydd som kravs for att garantera respekten for de relevanta bestammelserna i
konventionen.

3. Anvandningen av termen "tvangsavhysningar” ar i vissa avseenden problematisk.
Uttrycket syftar till att formedla en kdnsla av godtycklighet och olaglighet. Fér manga
observatorer dr dock referensen till “tvangsavhysningar” en tautologi, medan andra har
kritiserat uttrycket "olagliga avhysningar” pa grund av att det forutsatter att den relevanta
lagen ger ett tillrdckligt skydd av ratten till bostad och éverensstammer med konventionen,
vilket inte alltid ar fallet. Pa samma séatt har det antytts att begreppet ”otillborlig avhysning”
ar annu mer subjektivt genom sin underlatenhet att refererat till nagra som helst rattsliga
ramar. Det internationella samfundet, sarskilt i samband med kommissionen fér manskliga
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rattigheter, har valt att hanvisa till “tvangsavhysningar”, i férsta hand eftersom aven andra

foreslagna alternativ har manga liknande nackdelar. Termen ”“tvangsavhysningar”, sa som

* Se dokument A/1998/22, bilaga IV.



den anvands i denna allmanna kommentar, definieras som den permanenta eller tillfalliga
avhysningen av personer, familjer och/eller grupper mot deras vilja fran sina hem och/eller
mark som de besitter, utan att tillhandahalla eller ge tillgang till lampliga former av rattsligt
eller annat skydd. Forbudet mot tvangsavhysningar galler dock inte for avhysningar som
utfors med vald i enlighet med lagen och i 6verensstammelse med bestammelserna i den
internationell konventionen om manskliga rattigheter.

4, Bruket med tvangsavhysningar ar utbrett och ror manniskor i bade utvecklade lander
och utvecklingslander. Pa grund av sambandet och beroendeférhallandet som finns mellan
alla méanskliga rattigheter kranker tvangsavhysningar dven andra manskliga rattigheter. Nar
man uppenbart bryter mot rattigheterna i konventionen kan darfor tvangsavhysningar dven
innebara en krankning av medborgerliga och politiska rattigheter, som t.ex. ratten till liv,
ratten till personlig sakerhet, ratten till att inte utsattas for ingripande vad galler privatliv,
familj och hem och réatten till fredligt atnjutandet av dgodelar.

5. Aven om bruket med tvangsavhysningar frimst verkar férekomma i titbefolkade
stadsomraden, anvands det dven i samband med ofrivilliga folkomflyttningar, interna
fordrivningar, tvangsforflyttningar i samband med vdpnade konflikter, massflykt och
flyktingstrommar. | alla dessa sammanhang kan ratten till lamplig bostad och att inte
utsattas for tvangsavhysningar krankas genom en mangd handlingar eller underlatenheter
som tillskrivs konventionsstaterna. Aven i situationer dar det kan vara nddvandigt att inféra
inskrankningar av en sadan rattighet, kravs full 6verensstimmelse med artikel 4 i
konventionen och alla vidtagna inskrankningar maste ”“anges i lag och da endast i den
utstrackning det ar forenligt med rattigheternas [dvs. ekonomiska, sociala och kulturella]
natur och uteslutande i syfte att framja det allmanna valstandet i ett demokratiskt
samhalle”.

6. Manga fall av tvangsavhysningar ar férknippade med vald, sdsom avhysningar som
beror pa internationella vdpnade konflikter, interna stridigheter och vald mellan folkgrupper
eller etniskt vald.

7. Andra fall av tvangsavhysningar sker i utvecklingens namn. Avhysningar kan utforas i
samband med konflikt 6ver markrattigheter, utvecklings- och infrastrukturprojekt, sasom
byggande av dammar eller andra storskaliga energiprojekt, med atgarder for markforvarv i
samband med stadsfornyelse, bostadsrenovering, stadsforskoningsprogram, markréjning for
jordbruksandamal, ohammad markspekulation eller arrangemang av stora sportevenemang
som de olympiska spelen.

8. Sammanfattningsvis grundar sig konventionsstaternas skyldigheter enligt
konventionen vad galler tvangsavhysningar pa artikel 11.1, tillsammans med andra
relevanta bestammelser. Sarskilt artikel 2.1 alagger staterna att "till fullo utnyttja sina
tillgangliga resurser” for att framja ratten till lamplig bostad. Med tanke pa karaktaren for
anvandningen av tvangsavhysningar kommer hanvisningen i artikel 2.1 till graduvist
forverkligande med tillgdngliga resurser sallan att vara relevant. Staten maste avsta fran
tvangsavhysningar och garantera att lagen tillampas mot de organ eller tredje parter som



utfor tvangsavhysningar (enligt definitionen i punkt 3 ovan). Detta synsatt forstarks genom
artikel 17.1 i den internationella konventionen om medborgerliga och politiska rattigheter
som kompletterar ratten att inte bli tvangsavhyst utan tillrdckligt skydd. Den bestammelsen
erkdnner bl.a. ratten att skyddas mot “"godtyckligt eller olagligt ingripande” med avseende
pa sitt hem. Det bor noteras att statens skyldighet att garantera respekten for den
rattigheten inte omfattas av dvervaganden som ror tillgangliga resurser.

0. Artikel 2.1 i konventionen kraver att konventionsstaterna "till fullo utnyttja[r] sina
tillgangliga resurser”, inklusive antagandet av lagstiftningsatgarder, for att framja alla de
rattigheter som skyddas av konventionen. Aven om kommittén har angett i sin allmdnna
kommentar nr 3 (1990) att sadana atgdrder eventuellt inte dr oundgangliga for alla
rattigheter, ar det tydligt att lagstiftning mot tvangsavhysningar ar en viktig grund for att
bygga ett effektivt skyddssystem. En sadan lagstiftning ska innehalla atgarder som (a) ger
storsta mojliga besittningsskydd till boende i hus och besittningstagare av mark, (b)
overensstammer med konventionen och (c) ar utformade for att strikt kontrollera de
omstandigheter under vilka avhysningar kan utforas. Lagstiftningen maste ocksa galla for
alla organ som agerar under statens Overinseende eller som ar ansvariga infér den.
Dessutom, med tanke pa den 6kande tendensen i vissa stater att regeringen kraftigt minskar
sitt ansvar inom bostadssektorn, maste konventionsstaterna garantera att
lagstiftningsatgarder och andra atgarder ar lampliga for att forhindra och, i férekommande
fall, bestraffa utférda avhysningar, utan tillrdckliga skyddsatgérder, fran privata personer
eller organ. Konventionsstater ska darfér granska den relevanta lagstiftningen eller politiken
for att garantera att den ar forenlig med skyldigheterna som féljer av ratten till [amplig
bostad och upphava eller dndra all lagstiftning eller politik som ar oférenligt med kraven i
konventionen.

10. Kvinnor, barn, ungdomar, aldre personer, urfolk, etniska och andra minoriteter och
andra utsatta personer och grupper drabbas oproportionerligt hart av bruket med
tvangsavhysningar. Kvinnor inom alla grupper ar sarskilt utsatta med tanke pa omfattningen
av forfattningsenlig och andra former av diskriminering som ofta tillampas i samband med
dganderatt (inklusive dgande av egna hem) eller nyttjanderatt till fastighet eller bostad och
deras sarskilda utsatthet for vald och sexuella Overgrepp nar de blivit hemlosa.
Bestammelserna om icke-diskriminering i artiklarna 2.2 och 3 i konventionen foreskriver
ytterligare en skyldighet for regeringarna att sakerstalla att lampliga atgarder vidtas for att
garantera att ingen diskriminering sker vid avhysningar.

11. Medan vissa avhysningar kan vara motiverade, som vid upprepad utebliven
betalning av hyra eller skada pa hyrd egendom utan nagot rimligt skal, aligger det de
ansvariga myndigheterna att se till att de genomfoérs pa ett satt som garanteras av lagen och
som ar forenligt med konventionen och att alla rattsliga resurser och rattsmedel ar
tillgangliga for de drabbade.

12. Tvangsavhysning och rivning som straffatgard ar ocksa oférenligt med normerna i
konventionen. Kommittén noterar skyldigheterna enligt Genévekonventionen fran 1949 och



dess protokoll fran 1977 om forbud mot tvangsforflyttningar av civilbefolkningen och
forstorelsen av privat egendom, eftersom dessa relaterar till bruket med tvangsavhysningar.

13. Konventionsstater ska, innan de utfér nagra avhysningar, sarskilt de som beror stora
grupper, garantera att alla genomforbara alternativ utforskas i samrad med de berérda
personerna, i syfte att undvika eller atminstone minimera behovet att anvanda tvang.
Rattsmedel eller forfaranden ska tillhandahallas till dem som berors av avhysningsbesluten.
Konventionsstaterna ska aven se till att alla berérda personer har ratt till lamplig ersattning
for egendom, bade personlig och fast, som berors. | detta sammanhang ar det relevant att
paminna om artikel 2.3 i den internationella konventionen om medborgerliga och politiska
rattigheter som alagger staterna att sidkerstalla "ett effektivt rattsmedel” for personer vars
rattigheter har krankts och skyldigheten for “de behoériga myndigheterna [att verkstalla]
beslut som fattats i de fall talan har befunnits befogad”.

14. | de fall dar en avhysning kan rattfardigas, ska den utforas i strikt 6verensstammelse
med de relevanta bestammelserna i internationell humanitar ratt och i enlighet med de
allmanna principerna for rimlighet och proportionalitet. | detta sammanhang ar det sarskilt
relevant att paminna om den allmdnna kommentaren nr 16 fran kommittén om manskliga
rattigheter, som relaterar till artikel 17 i den internationella konventionen om
medborgerliga och politiska rattigheter, som faststaller att ingripanden som rér en persons
hem endast kan ske i “fall som foreskrivs i lagen”. Kommittén observerade att lagen “ska
Overensstamma med bestammelserna och malen i konventionen och i alla handelser vara
rimlig under de sarskilda omstdandigheterna”. Kommittén visade ocksa att “relevant
lagstiftning i detalj ska specificera de exakta omstandigheter under vilka sadana ingripanden
kan vara tillatna”.

15. Lampligt forfarandeskydd och korrekt rattsforfarande ar viktiga aspekter i alla
manskliga rattigheter, men ar sarskilt relevant for en fraga som tvangsavhysningar, som
direkt involverar ett stort antal av de rattigheter som erkants i bada konventionerna om
manskliga rattigheter. Kommittén anser att férfarandeskyddet, som ska tillampas for
tvangsavhysningar, ska innehalla: (a) en mojlighet for verkligt samrad med de drabbade;
(b) lamplig och rimlig uppsagningstid for alla berérda personer fore det planerat datumet
for avhysningen; (c) information om foreslagna avhysningar och, i férekommande fall, om
alternativa andamal for vilka marken eller bostaden ska anvandas, som ska goras tillgangliga
i rimlig tid till alla de drabbade; (d)statliga tjanstepersoner eller deras representanter ska
vara narvarande vid en avhysning, sarskilt nar grupper av manniskor ar inblandade; (e) alla
personer som utfor avhysningen ska identifieras korrekt; (f) avhysningar ska inte utféras vid
sarskilt daligt vader eller pa natten, savida inte de berdrda personerna ger annat
medgivande; (g) tillhandahallande av rattsmedel och (h) tillhandahallande, om mdjligt, av
rattshjalp till personer som ar i behov av den for att begara upprattelse i domstol.

16. Avhysningar ska inte leda till att personer bli hemldsa eller utsatta for krdankningar av
andra manskliga rattigheter. | de fall de berérda inte kan férsorja sig sjalva maste
konventionsstaten vidta alla lampliga atgarder med alla tillgangliga resurser for att



garantera att alternativa bostader, aterflyttning eller tillgang till produktiv mark, beroende
pa omstandigheterna, ar tillgangliga.

17. Kommittén ar medveten om att olika utvecklingsprojekt som finansieras av
internationella organ inom konventionsstaternas territorier har lett till tvangsavhysningar. |
detta sammanhang paminner kommittén om sin allmdanna kommentar nr 2 (1990) som bl.a.
faststaller att “internationella organ ska helt undvika inblandning i projekt som till exempel
... framjar eller forstarker diskriminering av personer eller grupper i strid med
bestammelserna i konventionen, eller innefattar storskaliga avhysningar eller
tvangsforflyttningar av personer utan att tillhandahalla tillrdckligt skydd och tillrdcklig
ersattning. Alla anstrangningar bor goras under varje fas av ett utvecklingsprojekt for att
sikerstalla att de rattigheter som ingar i konventionen vederborligen beaktas”.®

18. Vissa institutioner sasom Varldsbanken och Organisationen for ekonomiskt
samarbete och utveckling (OECD) har antagit riktlinjer om forflyttning och/eller aterflyttning
med syftet att begrdansa omfattningen av manskligt lidande i samband med
tvangsavhysningar. En sadan praxis tillampas ofta vid storskaliga utvecklingsprojekt som
t.ex. dammbyggande eller andra stora energiprojekt. Det ar viktigt att dessa riktlinjer
respekteras till fullo av bade organen sjalva och konventionsstaterna, eftersom de
aterspeglar de skyldigheter som ingar i konventionen. Kommittén paminner i detta
sammanhang om uttalandet fran Wienférklaringen och handlingsprogrammet att “daven om
utvecklingen underlattar atnjutandet av alla manskliga rattigheter, kan bristen pa utveckling
inte aberopas for att motivera inskrankningar av erkdanda méanskliga rattigheter” (del I, punkt
10).

19. | enlighet med riktlinjerna for rapportering som antagits av kommittén ska
konventionsstaterna tillhandahalla olika typer av information som ar direkt relaterad till
bruket av tvangsavhysningar. Detta inkluderar information om (a) "antalet person som
avhysts inom de senaste fem aren och antalet personer som for narvarande saknar rattsligt
skydd mot godtyckliga avhysningar och andra former av avhysningar”, (b) “lagstiftning om
hyresgadsters besittningsskydd for att skydda mot avhysning” och (c) ”lagstiftning som
forbjuder alla former av avhysningar”.”

20. Information 6nskas dven om ”atgarder som vidtagits under bl.a. saneringsprojekt,
ombyggnader, forberedelser for internationella evenemang (OS och andra sportevenemang,
massor, konferenser osv.) stadsforskoningskampanjer osv. som garanterar skydd mot
avhysningar eller garanterar nya bostader baserat pa 6msesidigt samtycke av alla personer
som lever pa eller ndra de berérda platserna”.® F3 konventionsstater har dock inkluderat
den erforderliga informationen i sina rapporter. Kommittén vill darfor betona den betydelse
den faster vid att motta sadan information.

21. Vissa stater har uppgett att information av detta slag inte ar tillganglig. Kommittén
paminner om att en effektiv dvervakning av ratten till Iamplig bostad, antingen av den
berdrda staten eller av kommittén, inte ar mojlig om insamlingen av lampliga uppgifter



saknas och uppmanar alla konventionsstater att garantera att nédvandiga uppgifter samlas
in och aterspeglas i rapporterna som lamnas in i enlighet med konventionen.

Noter
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