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经济、社会及文化权利委员会 

  第 26号一般性意见：土地与经济、社会及文化权利(2022年)* 

 一. 导言 

1. 土地对于实现《经济社会文化权利国际公约》规定的一系列权利具有不可或

缺的作用。个人和族群能够安全和公平地获得、使用和控制土地对于消除饥饿和

贫困及保障适当生活水准权至关重要。土地的可持续利用对于确保享有清洁、健

康和可持续环境的权利及促进发展权等各项权利是必不可少的。在世界许多地

方，土地不仅是生产粮食、创造收入和开发住房的资源，也是社会、文化和宗教

习俗以及享受参与文化生活权利的基础。与此同时，有保障的土地权属制度对于

保护人们获取土地从而保障生计、避免和调节纠纷十分重要。 

2. 然而，目前的土地利用和管理并不利于实现《公约》规定的权利，这方面最

主要的一些因素如下： 

 (a) 获取和控制土地的竞争加剧。世界大部分地区长期以来存在土地需求

大和城市化快速发展的趋势，显著影响到许多人的权利，特别是农民、农村社

区、牧民、渔民和土著人民以及生活在城市地区的穷人； 

 (b) 在城市，住房市场的金融化导致各种群体争相获得和控制土地，刺激

了投机和通货膨胀，影响到掉队者享有适当生活水准和适当住房的权利； 

 (c) 在农村地区，人口增长、城市化、大规模发展项目和旅游业导致对可

耕地的争夺，显著影响农村人口的生计和权利； 

 (d) 过度使用、管理不善和不可持续的农作方式造成土地退化，使得粮食

没有保障，水资源退化，而土地退化又与气候变化和环境退化直接相关，加剧了

环境出现广泛、突然和不可逆转变化的风险，包括大规模荒漠化1； 

 (e) 大规模可再生能源项目或森林再造等一些缓解气候变化的措施如果管

理不当，可能助长上述趋势； 

  

 * 委员会第七十二届会议(2022 年 9 月 26 日至 10 月 14 日)通过。 

 1 见联合国防治荒漠化公约，《全球土地展望》第二版(2022 年，波恩)，其中特别指出，世界上

20-40%的土地已经退化。 
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 (f) 气候变化从而导致国内和跨国移民增加等一些全球性趋势可能加剧在

土地的获得、使用和权属方面的紧张局势，对人权产生负面影响； 

 (g) 土地权属治理的法律和体制框架薄弱、管理不善、腐败丛生，甚至根

本不存在这方面的法律和体制框架，加剧了上述问题，导致土地纠纷和冲突、社

会不平等、饥饿和贫困。 

3. 出于对土地的获得、使用和控制问题的关切，近年来一些国际文书获得通

过，对各国立法和政策产生了重大影响，并得到各国政府的广泛认可。2004

年，联合国粮食及农业组织(粮农组织)理事会通过了《支持在国家粮食安全范围

内逐步实现充足食物权的自愿准则》2，其中载有若干关于获取土地和水等各种

自然资源的规定。2012 年，世界粮食安全委员会核可了《国家粮食安全范围内

土地、渔业及森林权属负责任治理自愿准则》3，由于委员会组成广泛等一些因

素，为这份准则赢得了高度的合法性。2014 年，世界粮食安全委员会核可了

《农业和粮食系统负责任投资原则》，其中述及农业投资的人权影响4。2007

年，大会第 61/295 号决议通过了《联合国土著人民权利宣言》；2018 年，大会

第 73/165号决议通过了《联合国农民和农村地区其他劳动者权利宣言》，大会在

这两项宣言中都承认这些人群的土地权。事实上，土地对于实现多项人权的重要

性已经使得一些学者、民间社会组织和特别报告员援引与土地有关的所有权利、

权益和国家义务，将土地视为一项人权。一个例子是由适当生活水准权所含适当

住房问题特别报告员起草的《关于出于发展目的的搬迁和迁离问题的基本原则和

准则》5。 

4. 本一般性意见以委员会审查缔约国报告的经验6 为基础，参照委员会其他一

般性意见及其关于来文的意见和决定拟定。本意见旨在明确在获得、使用和控制

土地对享有《公约》所载权利的影响方面的国家义务，特别是对最困难和边缘化

的个人和群体的义务。因此，意见力求澄清《公约》所载的与土地有关的具体义

务，特别是围绕第一条至第三条、第十一条、第十二条和第十五条所载权利方面

的义务。 

 二. 《公约》有关土地的规定 

5. 有保障和公平地获得、使用和控制土地会对享有《公约》所载的一系列权利

产生直接和间接的影响。 

6. 首先，土地对于保障享有充足食物权至关重要，因为农村地区利用土地从事

粮食生产。因此，如果土地使用者被剥夺了用于生产目的的土地，就可能危及他

们获得充足食物的权利。《公约》第十一条第二款规定，缔约国认识到免于饥饿

的权利与土地等自然资源的利用之间的联系，应当发展或改革土地制度，以实现

  

 2 见 https://www.fao.org/3/y7937e/y7937e00.htm. 

 3 见 https://doi.org/10.4060/i2801e. 

 4 见 https://www.fao.org/fileadmin/templates/cfs/Docs1314/rai/CFS_Principles_Oct_2014_EN.pdf. 

 5 A/HRC/4/18，附件一。 

 6 自 2001 年以来，委员会在约 50 份结论性意见中都提到与土地有关的问题。例见

E/C.12/IND/CO/5、E/C.12/KHM/CO/1、E/C.12/MDG/CO/2、E/C.12/TZA/CO/1。 

http://undocs.org/ch/A/HRC/4/18
http://undocs.org/ch/E/C.12/IND/CO/5
http://undocs.org/ch/E/C.12/KHM/CO/1
http://undocs.org/ch/E/C.12/MDG/CO/2
http://undocs.org/ch/E/C.12/TZA/CO/1
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自然资源的最有效开发和利用。委员会关于取得足够食物的权利的第 12 号一般

性意见(1999 年)和《支持在国家粮食安全范围内逐步实现充足食物权的自愿准

则》都强调了获得生产资源的重要性，认为这是实现充足食物权的一个关键因

素，特别是在农村地区，大多数农民和牧民生活在农村，农村人口遭遇饥饿的可

能性也更大。 

7. 第二，获得土地会为住房提供空间，因此享有适当住房权在很大程度上取决

于能够有保障地获得土地。不能获得土地，人们就可能遭遇流离失所和强行迁

离，从而可能侵犯他们的适当住房权。在农村地区，有保障地获得土地有助于实

现充足食物权和适当住房权，因为住房往往建在用于粮食生产的土地上。 

8. 第三，土地也与水权的享有直接相关。例如，封闭社区场地就使人们无法接

近他们满足个人和家庭需求所必需的水源。 

9. 第四，土地的使用可能影响到享有能达到的最高标准身心健康的权利。例

如，在使用土地时依赖杀虫剂、化肥和植物生长调节剂，或产生动物粪便和其他

微生物，助长了各种呼吸道疾病的发生。 

10. 第五，土地与享有参与文化生活的权利密切相关并常常存在着本质性的联

系，因为对许多社区来说，土地具有特殊的精神或宗教意义，例如土地有时作为

社会、文化和宗教实践的基础或文化身份的表达7。对于土著人民、农民和其他

有着传统生活方式的地方社群来说尤其如此。 

11. 第六，土地也与《公约》第一条所载、《发展权利宣言》(1986 年)中所强调

的自决权密切相关。实现自决是有效保障和遵行个人人权以及促进和加强这些权

利的基本条件8。只有当土著人民拥有可以实行自决的土地或领土时，他们才能

自由追求自身的政治、经济、社会和文化发展，为自身目的处置自己的自然财富

和资源9。本一般性意见仅涉及土著人民的对内自决，这种自决的行使必须符合

国际法，同时尊重各国的领土完整10。因此，根据土著人民的对内自决权，土著

人民对土地、领土和资源的集体所有权应得到尊重，这意味着缔约国应划定和保

护这些土地和领土。 

  

 7 非洲人权和民族权委员会，少数群体权利发展中心(肯尼亚)和少数群体权利小组(代表恩多罗

伊斯福利委员会)诉肯尼亚，关于第 276/03 号来文的决定，第四十六届常会，2005 年 11 月 11

日至 25 日，第 241 段；美洲人权法院，阿瓦斯廷尼的马雅纳(苏摩)族群诉尼加拉瓜，2001 年 8

月 31 日的判决，第 148-149 和 151 段；雅基阿克萨土著族群诉巴拉圭案，2005 年 6 月 17 日的

判决，第 131-132 段；波斯尼亚和黑塞哥维那人权法庭，波斯尼亚和黑塞哥维那伊斯兰族群诉

塞族共和国，案件编号 CH/96/29, 1999 年 6 月 11 日的裁决，第 182 和 187 段。 

 8 人权事务委员会，第 12 号一般性意见(1984 年)，第 1 段。 

 9 《联合国土著人民权利宣言》，序言以及第 10 条和第 26 条。 

 10 Käkkäläjärvi 等人诉芬兰(CCPR/C/124/D/2950/2017)。 

http://undocs.org/ch/CCPR/C/124/D/2950/2017
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 三. 《公约》规定的缔约国义务 

 A. 不歧视、平等和需要特别关注的群体或人员 

12. 根据《公约》第二条第二款和第三条，缔约国必须消除一切形式的歧视，确

保实质性平等11。因此，缔约国应定期进行审查，确保国内法律和政策不得基于

任何被禁止的理由对人进行歧视。缔约国还应采取立法等具体措施，消除在涉及

土地的背景下针对《公约》规定的权利对公共和私营实体进行歧视。特别是，妇

女、土著人民、农民和农村地区其他劳动者需要得到特别关注，因为他们传统上

在获得、使用和控制土地方面受到歧视，或者与土地有着特殊关系。 

 1. 妇女 

13. 妇女属于受难以获得、使用、控制土地和土地管理不善等问题影响较大的人

群之一，这就威胁到她们在《公约》下的权利，并可能导致歧视，包括交叉歧

视。委员会在其若干结论性意见中提请特别注意在土地权属保障、获得、使用和

控制土地、婚内财产和继承方面对妇女的歧视以及妇女被排除在决策过程之外的

问题，包括土地集体权属制下的这些问题12。委员会在第 16 号一般性意见(2005

年)中指出，妇女有权在与男子平等的基础上拥有、使用或以其他方式控制住

房、土地和财产，并有权为此获得必要的资源(第 28 段)13。委员会在第 12 号一般

性意见(1999 年)中认识到充分和平等地获得经济资源的重要性，特别是对妇女而

言，包括土地继承权和所有权(第 26 段)14。 

14. 对妇女来说，土地是满足生存需求和获得信贷等其他商品和服务的关键资

源。此外，土地对于强化妇女介入家庭决策和参与农村机构非常重要，可以加强

她们的决策权和对集体权利和集体资源的影响力。而且妇女的地产所有权会改善

儿童福祉，增加获得性健康和生殖健康服务的机会。妇女拥有地产还能减少妇女

遭受暴力的风险，部分原因是有权属保障的妇女更容易逃离家庭暴力，可以寻求

保护，可以使妇女的家庭更有保障，增强妇女的自信自尊及其在决策中的作用，

并使妇女获得更多的社会、家庭和社区支持15。因此应特别注意，在土地改革或

土地再分配时，无论婚姻状况如何，都应尊重妇女与男子平等分得这种再分配土

  

 11 经济、社会及文化权利委员会，第 20 号一般性意见(2009 年)，第 7-8 段。 

 12 关 于 在 获 得 土 地 ， 特 别 是 获 得 和 所 有 权 方 面 的 歧 视 ， 例 见 E/C.12/GIN/CO/1 、

E/C.12/CMR/CO/4 、 E/C.12/MLI/CO/1 、 E/C.12/NER/CO/1 、 E/C.12/ZAF/CO/1 和

E/C.12/CAF/CO/1。关于拥有土地的妇女人数极少的问题，例见 E/C.12/ZAF/CO/1。关于剥夺

妇女继承权和财产权的传统和习惯法律和实践的问题，例见 E/C.12/BEN/CO/3 、

E/C.12/CMR/CO/4、E/C.12/ZAF/CO/1、E/C.12/NER/CO/1 和 E/C.12/CAF/CO/1。关于家长式观

念和模式化成见的问题，例见 E/C.12/NER/CO/1。 

 13 另见《非洲人权和民族权宪章关于非洲妇女权利的议定书》，第 15-16、18、19(c)条。 

 14 另见消除对妇女歧视委员会第 34 号一般性建议(2016 年)，其中委员会承认农村妇女对土地、

水等自然资源、种子和森林以及渔场的权利是基本人权，并强调缔约国应采取一切必要措

施，实现农村妇女在土地和自然资源方面的实质性平等(第 56-57 段)。 

 15 国际妇女问题研究中心，Property Ownership & Inheritance Rights of Women for Social Protection 

– The South Asia Experience (Washington, D.C.，2006)，pp. 12 and 100。另见消除对妇女歧视委

员会，第 34 号一般性建议(2016 年)，第 55-78 段。 

http://undocs.org/ch/E/C.12/GIN/CO/1
http://undocs.org/ch/E/C.12/CMR/CO/4
http://undocs.org/ch/E/C.12/MLI/CO/1
http://undocs.org/ch/E/C.12/NER/CO/1
http://undocs.org/ch/E/C.12/ZAF/CO/1
http://undocs.org/ch/E/C.12/CAF/CO/1
http://undocs.org/ch/E/C.12/ZAF/CO/1
http://undocs.org/ch/E/C.12/BEN/CO/3
http://undocs.org/ch/E/C.12/CMR/CO/4
http://undocs.org/ch/E/C.12/ZAF/CO/1
http://undocs.org/ch/E/C.12/NER/CO/1
http://undocs.org/ch/E/C.12/CAF/CO/1
http://undocs.org/ch/E/C.12/NER/CO/1
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地的权利。由于习惯法在许多国家的土地管理中发挥着重要作用，国家还应监测

和规范习惯法，保护受长子继承制的传统规则影响的妇女和女童的权利。 

15. 然而，尽管一些法律和社会习俗公然侵犯《公约》规定的妇女权利，却仍得

以保留，例如规定在男子死亡后，土地归属其子，而不归属其遗孀和女儿16。要

确保妇女在与男子平等的基础上享有《公约》规定的权利，就要求消除歧视妇女

的传统土地规范和架构，而这可以通过结合传统和现代土地治理制度来实现17。 

 2. 土著人民 

16. 国际法承认土著人民对他们传统上占有的土地和领土的权利。国际劳工组织

1989 年《土著和部落人民公约》(第 169 号)和《联合国土著人民权利宣言》(第

25-28 条)18 都承认土著人民对其土地和领土的权利19。作为国际人权法的渊源之

一，它们都规定尊重和保护土著人民与其土地、领土和资源的关系，要求各国划

定他们的土地，保护这些土地不受侵蚀，尊重他们按照内部组织模式管理土地的

权利。土著人民与土地的精神联系不仅涉及精神仪式，也涉及他们在土地上的每

一项活动，如狩猎、捕鱼、放牧和采集植物、药物和食物。因此，缔约国应确保

土著人民有权保持和加强他们与其土地、领土和资源的精神联系，包括他们拥有

的、或现在不拥有但过去拥有或使用的水域和海洋。土著人民有权要求对其土地

进行划界，只有在严格界定的情形下，并经有关群体事先、自由和知情同意，才

允许将他们迁移20。法律和政策应保护土著人民免受国家侵蚀其土地的风险，例

如，发展工业项目或进行农业生产大规模投资21。区域人权法院为加强土著人民

对其土地和领土的权利做出了贡献22。美洲人权法院和非洲人权和民族权委员会

都认为，在未经土著人民自由和事先同意而依法转让给第三方后，非自愿失去自

身土地的土著人民“有权要求归还土地或获得同等面积和质量的其他土地”23。 

  

 16 消除对妇女歧视委员会，第 34 号一般性建议(2016 年)，第 55-78 段。 

 17 非洲联盟、非洲开发银行和非洲经济委员会，《非洲的土地治理框架和准则》(2010 年，亚的

斯亚贝巴)，第 3.1.3 段。 

 18 另见《支持在国家粮食安全范围内逐步实现充足食物权的自愿准则》，准则 9。 

 19 另见 A/HRC/45/38. 

 20 《联合国土著人民权利宣言》第 10-11、19、28-29 和 32 条提及在影响土著人民的措施问题上

征得他们自由、事先和知情同意的必要性。这是对土著人民集体权利的一项保障。见

A/HRC/39/62。 

 21 《联合国土著人民权利宣言》，第 28 和 32 条。 

 22 美洲人权法院，阿瓦斯廷尼的马雅纳(苏摩)族群诉尼加拉瓜，第 151 和 164 段。关于美洲机构

在这一领域的判例法讨论，见 Fergus MacKay,“From ‘sacred commitment’ to justiciable norms: 

indigenous peoples’ rights in the Inter-American system, “ in Casting the Net Wider: Human Rights, 

Development and New Duty-Bearers, Margot E. Salomon, Arne Tostensen and Wouter Vandenhole, 

eds. (Antwerp, Intersentia, 2007)。另见非洲人权和民族权法院，非洲人权和民族权委员会诉肯

尼亚共和国，第 006/2012 号申诉，2017 年 5 月 26 日的判决。 

 23 美洲人权法院，萨沃雅玛克萨土著族群诉巴拉圭，2006 年 3 月 29 日的判决，第 128 段；非洲

人权和民族权委员会，少数群体权利发展中心(肯尼亚)和少数群体权利小组(代表恩多罗伊斯

福利委员会)诉肯尼亚，第 209 段。消除种族歧视委员会在第 23 号一般性建议(1997 年)中也强

调说，赔偿“应尽可能采取土地和领土的形式”(第 5 段)。 

https://ap.ohchr.org/documents/dpage_e.aspx?si=A/HRC/45/38
http://undocs.org/ch/A/HRC/39/62
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17. 在区域人权法院最近的判例中，适用于土著人民的一些涉及土地的权利已经扩

展到与祖传土地保持着类似关系的一些传统社群，以社群而不是个人为中心24。 

 3. 农民和农村地区其他劳动者 

18. 获得土地对于实现全世界农民和农村地区其他劳动者的权利尤为重要25。对

农民来说，获得土地和其他生产资源对于实现《公约》规定的大多数权利如此重

要，以至于对他们而言就意味着土地权。《联合国农民和农村地区其他劳动者权

利宣言》第 5 条和第 17 条承认农民以及农业工人、牧民和渔民等农村地区其他

劳动者的这项土地权。这项权利可以由个人或集体行使。它包括有权获得、持续

使用和管理土地以实现适当的生活水平，有权享有一个安全、和平和尊严生活的

场所，有权发展自身的文化26。各国应采取措施，支持农民以可持续的方式使用

土地，保持土壤肥力及其生产资源，确保生产方式不会在获取清洁水和保持生物

多样性等方面危及他人的环境。 

19. 如果土著人民或农民之间出现土地纠纷，国家应提供充分解决纠纷的机制，

尽一切努力满足两个群体的土地权27。这两个群体都深度依赖使用社群土地或获

得集体所有权。尊重土著人民的自决权及其习惯土地权属制度，就必须承认他们

对土地、领土和资源的集体所有权28。此外，对农民、牧民和渔民等其他群体来

说，进入社群土地或公地采集柴火、水、草药或狩猎和捕鱼至关重要。习惯产权

形式可能为依赖公地的人提供保障，对他们而言，正规产权通常并不是恰当的解

决方案。然而，一些做法试图通过确权计划和圈定社群土地将习惯权属权利正规

化，却由于考虑不周，反而可能会使这些人无法获得他们所依赖的资源，影响到

他们的食物权、水权和《公约》规定的其他权利。因此，国家有义务保障合法的

土地使用者不受歧视和有保障地使用土地，包括那些依赖集体土地或社群土地的

人。 

 B. 参与、协商和透明 

20. 参与、协商和透明是履行《公约》义务、包括有关土地义务的关键原则。个

人和社区应被妥善告知，并获准有意义地参与可能影响自身在涉及土地背景下享

受《公约》权利的决策过程，而不会遭到报复29。参与决策的所有各方平等获得

充分和透明的信息是基于人权参与决策的关键。缔约国应制定相关法律、政策和

程序，以确保在涉及土地的决策上做到透明、参与和协商，这些决策包括土地登

  

 24 美洲人权法院，莫伊瓦纳族群诉苏里南，2005 年 6 月 15 日的判决，第 132-133 段；萨拉马卡

人诉苏里南，2007 年 11 月 28 日的判决，第 86 段。 

 25 关于土地对农民的公民权利和政治权利的重要性，例见 Portillo Cácere 等人诉巴拉圭

(CCPR/C/126/D/2751/2016)。 

 26 人权理事会第 39/12 号决议，附件，第十七条第 1 款。 

 27 关于协调农民和土著人民的土地权的必要性，见美洲人权法院，Lhaka Honhat (我们的土地)协

会下属土著族群诉阿根廷，2020 年 2 月 6 日的判决。 

 28 A/HRC/45/38。另见 Käkkäläjärvi 等人诉芬兰(CCPR/C/124/D/2950/2017)。 

 29 经济、社会及文化权利委员会，第 16 号一般性意见(2005 年)，第 37 段；第 21 号一般性意见

(2009 年)第 16(c)段。另见非洲人权和民族权委员会，“在采掘业、人权和环境问题上根据

《非洲宪章》第 21 条和第 24 条进行国家报告的准则和原则”(尼亚美，2017 年)，第 26-27

页；《国家粮食安全范围内土地、渔业及森林权属负责任治理自愿准则》，第 3B(6)段。 

http://undocs.org/ch/CCPR/C/126/D/2751/2016
http://undocs.org/ch/A/HRC/45/38
http://undocs.org/ch/CCPR/C/124/D/2950/2017
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记、土地管理和土地转让，以及从土地上迁离之前。决策过程应当透明，以适合

的语言开展，对所有参与方不设障碍并提供合理便利。 

21. 决策过程应广泛公布，并包含允许查阅所有相关文件的程序。在做出任何可

能影响人们《公约》权利的决定之前，需要与受影响者取得联系。关于土著人民

的国际法律标准是自由、事先和知情同意30，这必须是一个对话和谈判过程，以

取得同意为目标。土著人民不仅应参与决策过程，还应能够积极影响决策结果。

正如《联合国土著人民权利宣言》第 10 条所述，迁离需要征得同意。只有在参

与权的使用不会招致任何形式报复的情况下，参与权才有意义。 

 C. 缔约国的具体义务 

 1. 尊重义务 

22. 尊重义务要求缔约国不直接或间接干涉《公约》所载与土地有关的权利，包

括获得、使用和控制土地。尊重义务意味着不做下述任何事情：(a) 干涉土地使

用者的合法权属权利31，尤其是将居民从他们赖以谋生的土地上迁离出去；(b) 

暴力搬迁，并以毁坏财产作为惩罚措施；(c) 在土地登记和土地管理中实施任何

歧视行为，包括基于婚姻状况、法律行为能力或经济能力进行歧视；(d) 在权属

管理和权属转让上出现各种腐败行为。尊重义务还包括尊重所有合法权属权利人

既有的土地使用权，尊重有关社群根据内部组织模式管理自身土地的决定。 

23. 国家应向所有人提供合理程度的权属保障，保障提供防止强迫迁离的法律保

护。更普遍而言，《公约》规定各国有义务不干涉土地使用者的合法权属权利，

特别是不将居住者从他们赖以谋生的土地上迁离出去。强迫迁离显然不符合《公

约》的要求32。有关当局应确保依法迁离，而所依的法律应符合《公约》和遵守

《公约》，迁离还应符合迁离的合法目标与对被迁离者的后果之间具备合理性和

相称性的一般原则33。这项义务产生于对缔约国根据《公约》第二条第一款(与第

十一条一并解读)并依照第四条的要求所承担的义务的解释，第四条规定了允许

对《公约》所载权利的享受作出限制的条件。首先，限制须由法律确定。其次，

限制应增进民主社会的普遍福利或推动“公共目的”。第三，限制应适合所述的

合法目的。第四，这种限制是必要的，即它是实现合法目的的限制性最小的措

施。最后，限制在增进普遍福利方面的益处应超过限制享受权利的影响34。缔约

国应在法律中明确界定各项公共目的的概念，以便能够进行司法审查。缔约国应

制定和实施国内法律，明文禁止强迫迁离，并确立框架，使迁离和再安置程序能

够依照国际人权法律和标准进行35。 

  

 30 《国家粮食安全范围内土地、渔业及森林权属负责任治理自愿准则》，第 9.9 段。 

 31 2012 年，在《国家粮食安全范围内土地、渔业及森林权属负责任治理自愿准则》的谈判中发

展出了“合法权属权利人”的表述，以明确一个事实，即合法权属权利人不仅包括那些正式

拥有土地所有权的人，而且包括那些拥有可能不为法律所承认的习惯、集体或传统权属的

人。 

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

 33 Ben Djazia 等人诉西班牙(E/C.12/61/D/5/2015)，第 13.4 段。 

 34 Gómez-Limón Pardo 诉西班牙(E/C.12/67/D/52/2018)，第 9.4 段。 

 35 可进一步参阅《关于出于发展目的的搬迁和迁离问题的基本原则和准则》。 

http://undocs.org/ch/E/C.12/61/D/5/2015
http://undocs.org/ch/E/C.12/67/D/52/2018
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24. 如果人们已经迁离并获得替代住所，替代住房要安全并有权属保障，使人们

能够获得公共服务，包括教育、医疗保健、社区参与和谋生机会36。鉴于社区在

支持和维持邻里联系和提供生计支持方面的重要作用，应竭尽全力不要拆散社

区。在开展任何迁离或变更土地用途从而可能导致个人被剥夺生产资源之前，缔

约国应确保与受影响人口协商，探讨所有可行的选项，以避免诉诸迁离做法，至

少应尽量缩小这样做的必要性37。在所有情况下，都应向受迁离令影响的人提供

有效的法律救济或程序。 

25. 如果是国家拥有或控制土地，国家应确保个人和社区的合法土地权属权利乃

至在习惯权属制度中的权属权利得到承认和尊重。土地的集体使用和管理制度，

无论是传统体系、合作社还是其他的共同管理形式，都应得到确认、承认和登

记。向无地农民授予公有土地权属的政策应依照人权义务遵循广泛的社会和环境

目标。在重新分配权属权利时，传统上使用土地的当地社区应得到优先考虑。 

 2. 保护义务 

26. 保护义务要求缔约国采取措施，防止任何个人或实体干涉《公约》规定的与

土地有关的权利，包括获得、使用和控制土地的权利。缔约国应保护获得土地的

权利，确保任何人不被强迫迁离，他们获得土地的权利也不会以其他方式受到第

三方侵犯。缔约国还应确保在所有涉及合法权属转让的过程中保护这些合法权属

权利，包括因投资、土地整治政策或其他与土地有关的再调整和再分配措施导致

的自愿或非自愿交易过程。 

27. 无论实行何种类型的土地权属制度，缔约国都应采取措施，确保所有人在与

土地的关系上享有合理程度的保障，并保护合法权属权利人免遭迁离、非法剥夺

土地、侵占、骚扰和其他威胁。此外，缔约国应立即采取措施，通过与有关个人

和群体诚意协商，向当前缺乏此种保护的个人和家庭提供权属法律保障38。缔约

国还应承认并保护权属的集体性，特别是对土著人民、农民以及与其传统土地有

着物质和精神联系的其他传统社群而言，这种物质和精神联系对他们的生存、福

祉和充分发展是不可或缺的。这包括获得、使用和控制他们传统上拥有、占有或

以其他方式使用或取得的土地、领土和资源的集体权利39。因此，法律框架应避

免土地所有权日益集中，避免在土地权属制度中出现特权，包括在国际协定要求

改变法律框架时也是如此40。 

28. 缔约国应制定法律和政策，保证基于土地的投资要以负责任方式进行。这就

需要所有受影响方尽早参与，转让过程接受公平监管。在所有涉及土地的投资

  

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

 37 A/HRC/13/33/Add.2，附件，原则 2；非洲人权和民族权委员会，《关于落实〈非洲人权和民

族权宪章〉中的经济、社会和文化权利的原则和准则》(2012 年)，第 51-55 和 77-79 段。 

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

 39 经济、社会及文化权利委员会，第 21 号一般性意见(2009 年)，第 36 段。另见美洲人权法院，

埃克萨克莫克·卡塞克土著族群诉巴拉圭，2010 年 8 月 24 日的判决，第 86 段；萨沃雅玛克萨

土著族群诉巴拉圭，第 118 段；非洲人权和民族权委员会，少数群体权利发展中心(肯尼亚)和

少数群体权利小组(代表恩多罗伊斯福利委员会)诉肯尼亚，第 252-268 段；非洲人权和民族权

法院，非洲人权和民族权委员会诉肯尼亚共和国，第 195-201 段。 

 40 非洲人权和民族权委员会，“在采掘业、人权和环境问题上根据《非洲宪章》第 21 条和第 24

条进行国家报告的准则和原则”，第 25 页，第 18 段。 

http://undocs.org/ch/A/HRC/13/33/Add.2
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中，受影响的个人或群体应能够利用投诉机制，使他们能够在投资开始之前对地

方政府、投资委员会或其他相关方的决定进行置疑，直至获得公平的补偿。须开

展人权影响评估，以确定潜在的损害和减轻损害的各种方案。法律应规定可执行

的负责任投资者和负责任投资原则。负责任投资应尊重合法的权属权利，不得损

害人权和合法的政策目标，如粮食安全和自然资源的可持续利用。缔约国应就允

许的权属权利交易的规模、范围和性质规定透明的规则，并应根据本国国情界定

何为大规模权属权利交易41。 

29. 缔约国应制定保障措施和政策，保护合法权属权利免受权属权利大规模交易

产生的风险。大规模土地投资会有侵犯《公约》权利的风险，因为这种投资往往

影响许多小农户，而小农户的非正规土地使用权常常得不到承认42。此类保障措

施可包括对允许的土地交易设定上限，并要求超过一定水平的转让应由最高级别

政府或国民议会批准。国家应考虑推广各种不会导致大规模离乡背井的生产和投

资模式，包括鼓励与当地权属权利人建立伙伴关系的模式。 

30. 保护义务意味着负有主动责任采取立法和其他措施，为工商业体和私人投资

者等非国家行为者规定明确的标准，特别是涉及国内外大规模土地收购和租赁的

情况43。缔约国应通过一个法律框架，要求工商实体履行人权尽职44，以查明、

防止和减轻自身决定和业务对《公约》所载权利造成负面影响。 

31. 近年来开始鼓励确权，以保护土地使用者不被国家迁移，不被大地主等私人

行为体和投资者侵占。这一过程有时被称为"正规化"，包括划定每个土地使用者

实际占有和使用(以及在习惯法下普遍得到承认)的土地，这项工作越来越多地使

用数字技术，发放地契以保护土地不被征用，同时使土地使用者能够出售土地。

发放地契的影响好坏兼具。明确产权的目的是提供权属保障，使非正规住区居民

被承认为所有者，保护小农户不被迁离自己的土地。这样做的理由还包括需要建

立土地权市场，以便更顺畅地转让产权，并降低这些市场的交易成本。这两个目

标可能相互冲突，因为产权商品化可能导致排斥并加剧权属无保障的问题。因

此，国家应通过法律和政策，保证确权方案的实施不只是为了支持土地出售和土

地权属的商品化。如果此类法律或法规缺失，对已有的、习惯的权属形式确权可

能会造就更多的冲突而不是明晰化，还可能减少而不是改善保障，对《公约》规

定的各项权利，尤其是适当生活水准权，产生负面影响。国家应确保，如果确权

工作中涉及对争夺土地的诉求作出裁定，则须保护最有可能被边缘化和歧视者的

权利，同时解决历史性的不公正问题。 

 3. 履行义务 

32. 履行义务要求国家采取立法、行政、预算和其他措施，建立有效救济，以便

使《公约》规定的与土地有关的权利得到充分享有，包括获得、使用和控制土

地。缔约国应为依赖土地实现经济、社会和文化权利的人提供便利，使他们能够

  

 41 非洲联盟、非洲开发银行和非洲经济委员会，“非洲关于大规模土地投资的指导原则”(2014

年，亚的斯亚贝巴)。 

 42 同上，第 2 章。 

 43 非洲人权和民族权委员会，关于社会经济权利行动中心和经济社会权利中心诉尼日利亚案的

决定，第三十届常会，2001 年 10 月 13 日至 27 日。 

 44 非洲联盟、非洲开发银行和非洲经济委员会，“非洲关于大规模土地投资的指导原则”。 
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安全、公平和可持续地获得、使用和控制土地。这对无地或生活贫困者尤其重

要，特别是妇女和边缘化人群45。 

33. 土地登记和土地管理不得有任何歧视，包括基于婚姻状况变更、缺乏法律行

为能力和无法获得经济资源进行歧视。应系统开展对个人权属权利的法律承认和

分配，不得基于性别、家庭和社区进行歧视，并确保生活贫困者及其他困难和边

缘化个人和群体有充分的机会使自身的权属权利得到法律承认。缔约国应确认一

切现有的权属权利和权利持有人，而不仅仅是有书面登记的权利和权利持有人。

缔约国应通过公共规则，确立合法的土地使用权定义，并使之符合《公约》所有

相关条款以及《国家粮食安全范围内土地、渔业及森林权属负责任治理自愿准

则》所载定义。 

34. 土地管理应立足于无障碍和非歧视性服务，由可问责的机构实施，其行动应

受司法机关审查。这种服务应该是无障碍的，并应及时有效地提供。困难和边缘

化个人和群体在使用这些服务时应得到支持，他们诉诸司法的机会应得到保障。

这种支持应涵盖法律援助，包括可负担的法律协助，特别是对非常偏远地区的居

民。缔约国应防止权属管理和权属转让方面出现腐败，为此应通过和执行反腐败

措施，解决利益冲突等问题。 

35. 缔约国还应承认，对于采取习惯权属体系的社区，土地具有社会、文化、精

神、经济、环境和政治价值，并应尊重既有的土地自治形式。集体权属制下的传

统机构应确保包括妇女和青年在内的所有成员有意义地参与有关使用权分配的决

定。确保获得自然资源不能仅限于保护土著人民的土地和领土。还有其他群体依

赖公地，或者说全球公共品。渔民需要进入渔场，但强化个人产权就可能导致他

们前往海洋或河流的土地被围拦起来。在撒哈拉以南非洲，牧民也是一个特别重

要的群体，全世界 1.2 亿牧民或农牧民中几乎有一半居住在撒哈拉以南非洲。此

外，在整个发展中世界，许多农民和农村家庭仍然依靠拾柴做饭和取暖，并依靠

共有水井或水源取水。产权正规化和建立土地登记不应使上述任何一个群体的生

活变差，因为切断他们赖以生存的资源会威胁他们的生计。 

36. 土地改革是实现《公约》所载涉及土地权利的一项重要措施46。通过土地改

革实现更公平的土地分配可以对减贫产生重大影响47，并推动实现社会包容和经

济赋权48。土地改革能够改善粮食安全，因为它改进了粮食的可得性和可负担

  

 45 非洲人权和民族权委员会，“在采掘业、人权和环境问题上根据《非洲宪章》第 21 条和第 24

条进行国家报告的准则和原则”，第 12-13 页，第 III(g)-(h)节。 

 46 关于土地改革的重要性，见 2006 年在巴西阿雷格里港举行的粮农组织土地改革和农村发展国

际会议通过的最后文件(ICARRD 2006/3)，成员国在文件中商定了“主要在社会差距、贫困和

粮食不安全问题较大的地区进行适当的土地改革，作为扩大人们可持续获得和控制土地和相

关资源的途径”这项原则。 

 47 M.R. El-Ghonemy, “Land reform development challenges of 1963–2003 continue into the twenty-first 

century”，Land Reform, Land Settlement and Cooperatives, vol. 2 (2003)；and Veronika Penciakova, 

“Market-led agrarian reform: a beneficiary perspective of Cédula da Terra”，Working Paper Series 

No. 10–100 (London, London School of Economics and Political Science, 2010). 

 48 Julian Quan, “Land access in the 21st century: issues, trends, linkages and policy options”，Livelihood 

Support Programme Working Paper No. 24 (Rome, FAO, 2006). 
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性，为抵御外部冲击提供了缓冲49。土地分配计划还应支持小型家庭农场，这些

农场往往以更具可持续性的方式使用土地，加之劳动密集，因而有助于农村发

展。然而，土地再分配计划应确保受益者得到适当的支持，以提高他们有效使用

土地、采取可持续农作方法的能力，从而保持土地的生产力。支持家庭农场主经

济上取得成功的政策选项应包括开展获得信贷的教育、帮助利用营销机会和集中

机器共同使用。制定政策时应使获益者能够从他们获得的土地中受益，避免产生

出售土地来满足最低需求的动力。土地再分配和土地改革应特别关注青年、妇

女、面临种族和血统歧视的社区以及其他边缘化群体获得土地的机会，并应尊重

和保护土地的集体和习惯权属。 

37. 国家应最大限度地利用现有资源，逐步实现《公约》规定的与获得生产资源

有关的权利，特别是帮助个人和群体达到适当的生活水平。《公约》第十一条第

二款(子)项规定，缔约国有义务发展或改革土地制度而使天然资源获得最有效的

开发与利用，以改进粮食生产、保贮及分配的方法。这意味着国家有义务支持通

过土地改革计划确保充分获得土地，特别是使依靠土地为生的小农充分获得土

地50。政策和法律应辅以充分的、顾及性别层面并通过参与性进程制定的支持措

施，以土地改革可以持续为目标。此类政策和法律应包括防止改革后土地重新集

中的充分保障措施，如土地上限法和保护土地的集体和习惯权属的法律保障。 

38. 缔约国应进行长期区域规划，以保持土地的环境功能。缔约国应优先考虑和

支持对土地和其他自然资源在养护、生物多样性和可持续利用方面采取基于人权

方法的土地利用51。缔约国还应推动对自然资源的可持续利用，承认、保护和推

广对土地的传统利用，采取政策和措施加强立足于自然资源的人口生计和对土地

的长期养护。这包括采取具体措施支持社区和人民预防、减轻和适应全球变暖的

后果。国家应为生物和其他自然能力和循环的再生创造条件，并与当地社区、投

资者和其他方面合作，确保为农业和其他目的使用土地时尊重环境，不会加速土

壤流失和水资源枯竭52。 

39. 缔约国应制定法律和政策，以便通过参与式、顾及性别层面的进程承认非正

规权属，同时特别关注佃农、农民和其他小规模粮食生产者。 

 D. 域外义务 

40. 域外义务对于履行《公约》规定的关于获得、使用和控制土地的义务具有特

别重要的意义。土地转让往往由国际实体资助或促成，包括开发银行等公共投资

者，它们资助需要土地的发展项目如水坝或可再生能源园区，也包括私人投资

者。委员会在审查缔约国报告时发现，报告中越来越多地提及国际投资谈判、协

  

 49 M.R. Carter, “Designing land and property rights reform for poverty alleviation and food security’，

Land Reform, Land Settlement and Cooperatives, vol. 2 (2003). 

 50 研究突出表明，生产单位规模与每公顷产量之间存在反比关系。例见 Robert Eastwood, Michael 

Lipton and Andrew Newell, “Farm size”，in Handbook of Agricultural Economics, vol. 4, Prabhu L. 

Pingali and Robert E. Evenson, eds. (Amsterdam, Elsevier, 2010). 

 51 《支持在国家粮食安全范围内逐步实现充足食物权的自愿准则》，准则 8B。 

 52 A/HRC/13/33/Add.2，附件，原则 6。 

http://undocs.org/ch/A/HRC/13/33/Add.2
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定和实务对个人、群体、农民和土著人民获得生产资源的负面影响，包括国家机

构和外国私人投资者采取公私伙伴关系形式的投资。 

 1. 域外尊重义务 

41. 域外尊重义务要求缔约国避免采取直接或间接干涉在本国领土外涉及土地情

况下享有《公约》所规定权利的行动。这一义务还要求各国采取具体措施，防止

其国内和国际政策和行动直接或间接干涉享受人权，这些政策和行动涉及贸易、

投资、能源、农业、发展和减缓气候变化等53。这适用于由发展机构实施或由开

发银行资助的所有形式的项目。世界银行和其他国际开发银行制定的保障措施是

对这一义务的一种承认，特别是在土地投资方面54。在 2007-2008 年世界粮食危

机之后，世界范围内大规模土地投资的数量有所增加，给靠土地谋生或使用土地

的人造成了各种问题，包括缺乏适当补偿的强迫或非自愿迁离。为了缓解或防止

这种情况，制定了《支持在国家粮食安全范围内逐步实现充足食物权的自愿准

则》，还更新了国际金融公司的绩效标准和相应的世界银行保障措施。此外，属

于世界银行、国际农业发展基金和区域开发银行等国际金融机构成员的缔约国应

采取步骤，确保本国的贷款政策和其他做法不损害享有《公约》所载的涉及土地

的权利。 

 2. 域外保护义务 

42. 域外保护义务要求缔约国建立必要的监管机制，以确保包括跨国公司在内的

工商实体以及缔约国能够监管的其他非国家行为者不损害在其他国家涉及土地的

背景下享有《公约》规定的权利。因此，缔约国应采取必要步骤，在自身能够发

挥影响力的情况下，防止非国家行为者在国外与土地有关的背景下侵犯人权，同

时不侵犯东道国主权，也不消减东道国义务55。 

43. 对于土地收购和其他影响享有土地等生产资源的商业活动，缔约国应确保设

在他国并投资海外农场的投资者不剥夺个人或社区获得他们赖以谋生的土地或与

土地有关的资源。这可能意味着对投资者规定尽职义务，以确保他们不以违反国

际规范和准则的方式取得或租赁土地56。 

44. 缔约国在推动或开展涉及土地的海外投资时，包括通过国有或国家控制的合

资或全资公司如主权财富基金、公共养老基金和公私伙伴关系等进行投资时57，

应确保这些投资不会削弱其他国家履行《公约》义务的能力。缔约国在进行此类

投资之前应开展人权影响评估，并应定期评价和作出修订。开展这种评估时应有

  

 53 见 E/C.12/BEL/CO/4、E/C.12/AUT/CO/4、E/C.12/NOR/CO/5；消除对妇女歧视委员会，第 34

号一般性建议(2006 年)，第 13 段；A/56/10 和 A/56/10/Corr.1, 第 155-168 页(关于第 16-18 条)；

《贸易和投资协定对人权的影响评估指导原则》。 

 54 Michael Windfuhr, Safeguarding Human Rights in Land Related Investments: Comparison of the 

Voluntary Guidelines Land with the IFC Performance Standards and the World Bank Environmental 

and Social Safeguard Framework (Berlin, German Institute for Human Rights, 2017). 

 55 E/C.12/2011/1，第 5-6 段。 

 56 经济、社会及文化权利委员会，第 24 号一般性意见(2017 年)，第 33 段。 

 57 《国家粮食安全范围内土地、渔业及森林权属 负责任治理自愿准则》，第 12.15 段。 

http://undocs.org/ch/E/C.12/BEL/CO/4
http://undocs.org/ch/E/C.12/AUT/CO/4
http://undocs.org/ch/E/C.12/NOR/CO/5
http://undocs.org/ch/A/56/10
http://undocs.org/ch/A/56/10/Corr.1
http://undocs.org/ch/E/C.12/2011/1
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公众的实质性参与，评估结果应予以公布，并为预防、停止和补救任何侵犯或侵

害人权行为的措施提供参考58。 

45. 缔约国应确保，在贸易、投资、金融、发展合作和气候变化等各领域的国际

协定的拟订、缔结、解释和执行要符合《公约》规定的义务，并且不对在其他国

家获得生产资源产生不利影响59。 

 3. 域外履行义务 

46. 各国应根据《公约》第二条第一款，通过国际援助与合作，采取步骤，逐步

充分实现《公约》规定的与土地有关的权利，并使领土以外的人民和社区受益。

支持应包括技术合作，用于土地管理、知识共享和协助制定国家权属政策的资金

援助和机构能力建设，以及相关技术的转让。 

47. 国际合作和援助应重点支持确保那些合法使用权未被承认者获得土地权属的

国家政策。政策应避免导致土地集中或土地商品化，而应力求改善困难和边缘化

个人和群体的获取机会，增加他们的权属保障。应制定充分的保障政策，受国际

合作和援助措施影响的个人和群体应能诉诸独立的申诉机制。国际合作和援助可

以推动有关努力以确保土地政策可以持续，成为或将来成为官方土地使用规划和

国家总体空间规划的一个组成部分。 

 四. 在与土地有关的背景下落实《公约》所载权利涉及的具体问题 

 A. 国内武装冲突和冲突后局势 

48. 国内武装冲突、土地和享有《公约》所载权利之间是相关联的。有时，土地

冲突，特别是与殖民或种族隔离制度造成的土地权属分配上的结构性不平等有关

的冲突，可能是冲突的一个根源或导火索。还有些情况下，冲突可能导致被迫流

离失所、土地掠夺和失地，特别是对农民、土著人民、少数民族和妇女等弱势人

群而言。值得注意的是，解决土地纠纷和冲突可能是建设复原力和维持和平的一

个关键60。因此，国家应尽一切努力防止在国内武装冲突中出现失地现象。如果

确实发生了失地情况，国家有义务制定归还方案，保障所有境内流离失所者有权

收回他们被任意或非法剥夺的任何土地61。国家还应解决所有可能引发武装冲突

死灰复燃的土地冲突。 

  

 58 见 E/C.12/NOR/CO/5；A/HRC/13/33/Add.2；人权事务委员会，第 34 号一般性意见(2011 年)，

第 18-19 段；欧洲人权法院，Társáság a Szabadságjogokért 诉匈牙利，第 37374/05 号申诉， 

2009 年 4 月 14 日的判决，第 26 和 35 段。 

 59 经济、社会及文化权利委员会，第 3 号一般性意见(1990 年)，第 2 段；第 15 号一般性意见

(2002 年)，第 35 段；第 22 号一般性意见(2016 年)，第 31 段；第 24 号一般性意见(2017 年)，

第 12-13 段；E/C.12/CAN/CO/6；消除对妇女歧视委员会，第 34 号一般性建议(2016 年)；欧洲

人权法院，Bosphorus Hava Yolları Turizm ve Ticaret Anonim Şirketi 诉爱尔兰，第 45036/98 号申

诉，2005 年 6 月 30 日的判决，第 154 段；美洲人权法院，萨沃雅玛克萨土著族群诉巴拉圭，

第 140 段。 

 60 见 2019 年 3 月发布的秘书长的指导说明：“联合国与土地和冲突”。 

 61 见促进和保护人权小组委员会核可的《归还难民和流离失所者住房和财产的原则》 

(E/CN.4/Sub.2/2005/17)。 

http://undocs.org/ch/E/C.12/NOR/CO/5
http://undocs.org/ch/A/HRC/13/33/Add.2
http://undocs.org/ch/E/C.12/CAN/CO/6
http://undocs.org/ch/E/CN.4/Sub.2/2005/17
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49. 避免武装冲突期间失地现象的预防措施至少应包括以下内容：(a) 建立保护

弱势群体土地权属的机制；(b) 在协调人道主义援助和执行国际人道法时采取措

施防止失地现象；(c) 将所有可能被剥夺的地产纳入信息系统，不仅是为了防止

失地发生，也是为了便利未来归还土地；(d) 可能情况下在境内流离失所和失地

风险高的地区冻结土地市场。所有此类预防措施不仅应保护地产，还应保护所有

形式的土地权属，包括习惯权属，因为那些失地风险较高的人可能不是土地的正

式主人。 

50. 土地归还方案应包括保障难民和境内流离失所者有权安全和有尊严地自愿返

回以前的土地或惯常居住地的措施。如果没有可能归还，国家应建立充分的补偿

机制62。国家应建立和支持公平、及时、独立、透明和非歧视性的程序、机构和

机制，以评估和执行所有土地归还诉求。这些程序、机构和机制不仅应涵盖地产

权，还应涵盖所有形式的土地权属，尤其是当它们与享有《公约》规定的权利相

关联时。应特别注意妥善处理"第二居住者"问题，他们大多是善意的购买者，是

在合法租户因武装冲突逃离后占有土地的弱势人口。具体说来，应保障第二居住

者享有正当程序；如果必须让他们迁离，应通过诚意协商进行，必要时，国家应

向他们提供替代住所和社会服务，以保障他们享有适当的生活水准。 

51. 在许多冲突后局势中，土地归还方案即使成功开展，也可能不足以防止新的

冲突和保障难民和境内流离失所者享有《公约》规定的权利，因为这些人在冲突

前往往生活贫困，土地权受到排斥。在这种情况下，只靠归还土地或补偿是不够

的，因为这无法使难民和境内流离失所者摆脱贫困，也不会减少土地权属上的社

会和性别不平等。在这种情况下，对境内流离失所或暴力受害者的补偿不应仅限

于归还，而应当是革新性的补偿63，即包含减少不平等和提高这些人生活水平的

政策和措施。应采取具体措施改进土地权属上的性别平等，例如，在授予土地权

时优先考虑妇女。此外，国家应努力确保土地归还方案中包括农村改革政策，并

列有为受益者提供技术、资金和教育支持的内容。 

 B. 腐败 

52. 土地管理是腐败最普遍的领域之一。在土地划界和开展确权计划、制订土地

使用规划和将土地划为“利用不足”或“闲置”、以“公共目的”或“征用权”

条款为由征用土地、政府向投资者出售或出租土地时，都可能出现腐败现象，产

生负面影响。 

53. 国家应发展适当的问责机制，防止在所有相关土地政策上出现腐败，并应

努力防止各种形式、各个层级和各种背景下的腐败64。国家应定期审查和监测

政策、法律和组织框架，以保持它们的效力。执行机构和司法当局应与民间社

会、用户代表和广大公众接触，以改进服务，并努力通过透明的程序和决策预

  

 62 同上。 

 63 Rodrigo Uprimny Yepes, “Transformative reparations of massive gross human rights violations: 

between corrective and distributive justice”，Netherlands Quarterly of Human Rights, vol. 27, No. 4 

(2009). 

 64 《国家粮食安全范围内土地、渔业及森林权属负责任治理自愿准则》，第 3.1(5)段。 
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防腐败65。国家应具体通过协商、参与和尊重法治以及透明和问责原则来做到

这一点66。 

 C. 人权维护者 

54. 在土地冲突中，人权维护者的处境尤其困难67。委员会经常收到关于那些为

争取自身及他人的《公约》权利得到保护的人遭受威胁和攻击的报告，通常是以

骚扰、定罪、诽谤和杀害的形式，特别是在采掘和发展项目中68。在围绕土地的

背景下，许多人权维护者也在维护土地的环境功能和土地的可持续使用，将之作

为未来尊重人权的先决条件。根据《个人、群体和社会机构在促进和保护普遍公

认的人权和基本自由方面的权利和义务宣言》，国家应采取一切必要措施，尊重

人权维护者及其工作，包括与土地问题有关的工作，避免通过对他们实施刑事处

罚或颁布新的刑事罪行来阻碍他们的工作。 

55. 为保障人权维护者围绕土地开展的工作，国家应采取的具体措施取决于具体

国情，但以下措施至关重要：(a)政府最高层公开承认人权维护者工作的重要性

和合法性，承诺绝不容忍对他们的暴力或威胁；(b)废除任何旨在惩罚或妨碍人

权维护者工作的国内法律或措施；(c)加强负责保障人权维护者工作的国家机

构；(d)调查和惩罚针对人权维护者的任何形式的暴力或威胁；(e)与潜在受益者

协商，通过和实施资源充足并内置协调机制的方案，确保在必要时向面临风险的

人权维护者提供充分的保护措施69。 

 D. 气候变化 

56. 在许多国家，气候变化对获取土地的影响非常严重，影响到使用权。在沿海

地区，海平面上升影响到住房、农业和渔业。气候变化也加剧了土地退化和荒漠

化。气温上升、降水模式改变以及干旱和洪水等极端天气事件日益频繁，越来越

影响到土地的获取70。各国应在国际层面开展合作，履行减排义务以及各自在执

行《巴黎协定》背景下做出的承诺。正如委员会以前强调的那样，国家在人权法

下也有这些义务71。此外，国家应避免采取通过大规模重新造林或保护现有森林

来固碳这种减缓气候变化的政策，这种政策会导致不同形式的土地掠夺，特别是

  

 65 同上，第 5.8 段。 

 66 《国家粮食安全范围内土地、渔业及森林权属负责任治理自愿准则》中包含了针对土地治理

各项内容的具体建议，如土地权登记、土地估值和通过土地规划方案。同样，《农业和粮食

系统负责任投资原则》提到需要尊重“法治和法律的践行，反对腐败”(原则 9)，并提到《联

合国反腐败公约》适用于这些原则的实施工作。 

 67 见人权理事会关于保护处理经济、社会及文化权利问题的人权维护者，不论是个人、群体还

是社会机构的第 31/32 号决议；《个人、群体和社会机构在促进和保护普遍公认的人权和基本

自由方面的权利和义务宣言》。 

 68 例见 E/C.12/VNM/CO/2-4，第 11 段；E/C.12/1/Add.44，第 19 段；E/C.12/IND/CO/5，第 12 和

50 段；E/C.12/PHIL/CO/4，第 15 段；E/C.12/COD/CO/4，第 12 段；E/C.12/LKA/CO/2-4，第 10

段；E/C.12/IDN/CO/1，第 28 段。 

 69 E/C.12/2016/2，第 8 段。 

 70 见政府间气候变化专门委员会，“气候变化与土地：决策者摘要”(2019 年)。 

 71 见 HRI/2019/1。 

http://undocs.org/ch/E/C.12/VNM/CO/2-4
http://undocs.org/ch/E/C.12/1/Add.44
http://undocs.org/ch/E/C.12/IND/CO/5
http://undocs.org/ch/E/C.12/PHIL/CO/4
http://undocs.org/ch/E/C.12/COD/CO/4
http://undocs.org/ch/E/C.12/LKA/CO/2-4
http://undocs.org/ch/E/C.12/IDN/CO/1
http://undocs.org/ch/E/C.12/2016/2
https://digitallibrary.un.org/record/3871313?ln=en
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当它们影响到农民或土著人民等弱势群体的土地和领土时。减缓政策应通过逐步

淘汰化石燃料生产和使用，带来排放量的绝对减少。 

57. 各国有义务在国家一级制定气候变化适应政策，其中考虑到气候变化引起的

所有形式的土地利用的变化，登记所有受影响的人，并最大限度地利用现有资源

应对气候变化的影响，特别是对弱势群体的影响。 

58. 气候变化影响所有国家，包括那些对气候变化贡献最少的国家。因此，历史

上对气候变化贡献最大的国家和目前气候变化最大的贡献国应帮助受气候变化影

响最大但应对气候变化影响能力最弱的国家，包括支持和资助与土地有关的适应

措施。减缓和适应气候变化措施的合作机制应规定和实施一套强有力的环境和社

会保障措施，以确保任何项目都不会对人权和环境产生负面影响，并保障受项目

影响者知情并参与有意义的协商。合作机制还应尊重土著人民自由、事先和知情

同意原则。72 

 五. 执行和救济 

59. 国家应确保个人和群体能够接收和传递涉及《公约》规定的有关土地权利的

享受的信息。国家应定期监测权属制度以及所有影响在涉及土地背景下实现《公

约》所载权利的政策、法律和措施的执行情况。监测进程应依靠当地社区和其他

方面收集的质化和分类量化数据，体现包容和参与性，并特别关注困难和边缘化

个人和群体。在农村社区实行集体和习惯土地权属制的国家，监测应包括参与性

机制，以监测具体政策对相关社区居民获得土地的影响。 

60. 缔约国应确保建立行政和司法系统，有效执行与土地有关的政策和法律框

架，并确保行政和司法当局按照《公约》规定的国家义务行事。这包括采取措施

向所有权利持有人提供非歧视性、及时和无障碍的服务，以保护权属权利，并促

进和便利享有这些权利，包括在偏远农村地区73。诉诸司法是关键：缔约国应保

障，即使偏远地区也可以无障碍和可负担地诉诸司法，特别是对困难和边缘化个

人和群体而言。司法救济还应针对农村地区特点，适合侵权行为受害者的需要，

使他们能够获得所有相关信息和充分的纠正和赔偿，包括适当情况下归还土地，

让难民和境内流离失所者返回家园。正如《联合国土著人民权利宣言》第 28 条

所强调的，对土著人民而言，归还土地通常是首要救济方式74。诉诸司法应包括

诉诸程序来应对工商活动的影响，不仅在商业活动所在国，而且可以在导致侵权

行为的发生地。75 

61. 缔约国应培养行政和司法当局的能力，以确保通过公正、胜任的司法和行政

机构获得及时、可负担且有效的手段来解决权属权利纠纷，尤其是在偏远农村地

区76。缔约国应承认存在的争端解决习惯方式和其他既有方式并与之合作，确保

  

 72 为确保协调一致，保障措施应符合绿色气候基金的实践以及根据《联合国气候变化框架公约

京都议定书》设立的适应基金的环境和社会政策中列入的做法。 

 73 《国家粮食安全范围内土地、渔业及森林权属负责任治理自愿准则》，第 6.2 和 6.4 段。 

 74 美洲人权法院，雅基阿克萨土著族群诉巴拉圭，第 146-148 段。 

 75 经济、社会及文化权利委员会，第 24 号一般性意见(2017 年)，第 49-57 段。 

 76 《国家粮食安全范围内土地、渔业及森林权属负责任治理自愿准则》，第 21.1 段。 
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它们依照人权为迅速解决权属权利纠纷提供公平、可靠、无障碍、非歧视的解决

途径77。对于不止一个社区使用的土地、渔场和森林，应加强或发展解决社区间

冲突的手段78。尊重、保护和保障安全和公平获得、使用和控制土地是享有《公

约》所载许多权利的先决条件。有效的救济对实现这些权利至关重要。 

 

     

 

  

 77 同上，第 21.3 段。 

 78 同上，第 9.11 段。 
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