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Ny individuel klageprocedure under

FN-konvention

— Ber danmark ratificere tilleegs-protokollen til konvention om sociale, gkonomiske

og kulturelle rettigheder?

Af Jacob Mchangama, Chefjurist CEPOS
og ekstern lektor pa Kebenhavns Universitet

Indledning

Danmarks internationale menneskerettighedspolitik
deekker bade over borgerlige og politiske rettigheder
(»BPR«) — som ytringsfrihed, forbud mod tortur og for-
samlingsfrihed — og ekonomiske, sociale og kulturelle
rettigheder (»JSKR«) — som ret til en tilstraekkelig leve-
fod, bolig og sundhed. Begge disse rettighedstyper gen-
findes i FNs Universelle Menneskerettighedserkleering
fra 1948 men blev i 1966 skilt i hver deres konvention.
Siden FNs Verdenskonference om Menneskerettigheder
i Wien i 1993, har det dog veret officiel FIN politik, at de
to rettighedstyper anses for at vaere »udelelige«. I mod-
seetning til Konventionen om Borgerlige og Politiske
Rettigheder (»CCPR«) har der hidtil ikke veeret mulig-
hed for individuel klageadgang under Konventionen om
@konomiske, Sociale og Kulturelle Rettigheder
(»CESCR«). Denne forskel ophaevedes med vedtagelsen
af en tillaegsprotokol til CESCR (Protokollen) i septem-
ber 2009. Denne artikel behandler spergsmalet om,
hvorvidt det er hensigtsmaessigt at Danmark ratificerer
Protokollen. Artiklen vil indledningsvist tage udgangs-
punkt i CESCRs ordlyd og tilblivelse, der viser, at indi-
viduel klageadgang bevidst blev udeladt. Herefter vil
artiklen behandle dele af Komiteen for @Gkonomiske, So-
ciale og Kulturelle Rettigheders (»Komiteen«) praksis og
CESCRs status i dansk ret. Artiklen vil sage at pavise, at
Komiteens fortolkning af CESCR er seerdeles vidtgdende
og hverken har grundlag i ordlyden eller forarbejder til
CESCR. Disse forhold vil derfor medfere en risiko for, at
vaesentlige spargsmal om fordelingspolitik og skonomi-
ske og sociale prioriteringer vil kunne underkendes af
Komiteen, sdfremt Danmark ratificerer Protokollen og
folger Komiteens afgorelser.

CESCR

Ordlyden af CESCR

CESCR adskiller sig pa afgerende vis fra CCPR. Artikel
2(1) i CESCR fastsldr, at konventionsstaterne bl.a. for-
pligter sig til

i videst mulig udstrackning og ved alle egnede midler, herunder iszr
lovgivningsforanstaltninger, at treeffe forholdsregler med henblik pa den
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fremadskridende fulde virkeliggorelse af de i denne konvention vedtag-
ne rettigheder.

CCPRs artikel 2(1} forpligter konventionsstaterne til

at respektere og tilsikre alle personer, der befinder sig inden for dens
omrade og er undergivet dens jurisdiktion, de i denne konvention aner-
kendte rettigheder uden forskelsbehandling af nogen art...

CCPRs artikel 2(3) fastslar, at konventionsstaterne skal
sikre »effektive retsmidler«, der kan afgeres af »kompe-
tente judicielle, administrative eller lovgivende myndig-
heder«.

I modseetning til CCPRs umiddelbare forpligtelser og
eksplicitte krav om effektive retsmidler indeholder
CESCRs artikel 2(1) et langt mere uklart og kvalificeret
ordsprog. »Forholdsregler», »videst mulig udstraekning«
og seerligt henvisningen til »fremadskridende fulde vir-
keliggorelse« er alle upracise begreber som tydeliggor,
at de virkemidler hvormed CESCRs rettigheder skal op-
nds overvejende er overladt til staterne selv, hvorfor ret-
tighederne i overvejende grad har karakter af vage pro-
gramerkleeringer.

Dette monster gar igen nir man sammenligner de fle-
ste af de materielle rettigheder i konventionerne. Ifelge
CESCR »anerkender« staterne de fleste af rettighederne
deri sdsom retten til at arbejde, til social tryghed, og til
en tilstraekkelig levefod. Hovedparten af CCPRs rettig-
heder er derimod langt mere praecist udformet. CCPR
fastslar bl.a., at »ethvert menneske har en naturgiven ret
til livet«, »Enhver har ret til frihed og personlig sikker-
hed« og at »Ingen ma underkastes tortur eller grusom,
umenneskelig eller nedvaerdigende behandling eller
straf«.

Ordlyden af de to konventioner synes at bekraefte den
Klassiske opfattelse af CCPR som hovedsageligt inde-
holdende »negative« begraensninger af statsmagtens be-
fajelser, mens rettighederne i CESCRs overvejende er af
»positiv« karakter i form af statens forpligtelse til aktivt
at spge dem realiseret.

Bade CESCR og CCPR indeholder dog undtagelser til
denne hovedregel. CESCRs artikel 2(2) forpligter staterne
til at »garantere, at rettighederne gennemferes uden for-



skelsbehandling. Forpligtelsen til at »garantere« kan ikke
siges at have samme vage karakter som »anerkender« og
er derfor en umiddelbar forpligtelse. Artikel 2(2) knytter
sig dog alene til »gennemferelsen« af de materielle rettig-
heder i CESCR, ikke til selve den underliggende konventi-
onsrettigheds indferelse eller overholdelse som sadan.
Der er dermed reelt ikke forskel pd @SKR artikel 2(2) og
CCPRs artikel 26, som udger et generelt forbud mod for-
skelsbehandling, men ikke (nedvendigvis) et menneskeret-
ligt krav pa det underliggende gode, som der i en given
sag matte vaere forskelsbehandlet i forhold til.

CESCRs artikel 8 fastslar, at staterne »forpligter sig til
at sikre« retten til bl.a. »at oprette og indmelde sig i fag-
foreninger efter eget valg«. Denne ret kan alene begreen-
ses i henhold til love, der er nedvendige i et demokratisk
samfund af hensyn til bl.a. national sikkerhed. Artikel 8
er sdledes opbygget over samme skabelon som for-
eningsfriheden i CCPRs artikel 22 (og den Europeeiske
Menneskerettighedskonventions (EMRK) artikel 11). Det
er sigende, at artikel 8 der, i sin essens er af negativ ka-
rakter, anvender ordlyden »forpligter sig til at sikre« i
modseetning til CESCRs ovrige rettigheder der typisk
alene »anerkendes«.

CCPR indeholder ogsa enkelte eksempler pa rettigheder,
der umiddelbart har karakter af programerklaeringer som
eksempelvis artikel 23 (1) der fastslér, at »Familien er sam-
fundets naturlige og grundlaeggende gruppeenhed og har
ret til samfundets og statens beskyttelse«, samt artikel 24,
der giver mindredrige ret til »beskyttelsesforanstaltninger
fra familiens, samfundets og statens side«. Disse undtagel-
ser demonstrerer, at sporgsmalet om judiciabilitet ikke af-
gores af, hvorvidt en rettighed er placeret i den ene eller
anden kategori, men af rettighedens udformning. Men selv
med denne preecisering ma det fastslds, at langt sterstede-
len af rettighederne i CESCR er vagt formulerede pro-
gramerkleeringer, mens storstedelen af rettighederne i
CCPR er relativt praecist formulerede og umiddelbart for-
bindende. Endvidere vil de rettigheder i CESCR, som er
tilstreekkeligt preecist formulerede typisk veere indeholdt i
CCPR og/eller EMRK, og derfor allerede veere undergivet
individuel klageadgang.

CESCRs tilblivelse

CESCR blev vedtaget af FNs Generalforsamling 16. de-
cember 1966 og trddte i kraft den 3. januar 1976, samti-
digt med CCPR. Begge konventioner har baggrund i be-
straebelserne pa at skabe en juridisk bindende konventi-
on baseret pd Verdenserklaeringen om Menneskerettig-
heder fra 1948. Det forste udkast til en juridisk bindende
konvention indeholdt dog alene BPR. I 1950 palagde
FNs Dkonomiske og Sociale Rad (ECOSOC) ved resolu-
tion 303 I (XI) dog Menneskerettighedskommissionen at
inkludere bdde BPR og @SKR. I 1952 besluttede FN's
Generalforsamling at splitte konventionen op i to.' Ifelge

1. Generalforsamlingsresolution 543 (VI) af 5. februar 1952.

litteraturen er en dominerende forklaringsmodel for op-
splittelsen de ideologiske forskelle mellem Vest og st
under den Kolde Krig.* Denne forklaringsmodel finder
dog kun delvis stette i forarbejderne til CESCR (og Ver-
denserkleringen). Selv mange af de lande og eksperter,
der ansd SKR for nedvendige anerkendte, at disse ret-
tigheder adskilte sig fra BPR og derfor ikke ville kunne
h&ndhzves pd samme made.’

Under forhandlingerne til Verdenserkleaeringen fik
franskmanden Rene Cassin, der regnes for en af Ver-
denserklaeringens vigtigste feedre, tilslutning til en »pa-
raply« bestemmelse, der skulle indseettes for opregnel-
sen af JSKR. I den endelige version (artikel 22) fastslar
denne bestemmelse, at

Enhver har som medlem af samfundet ret til social tryghed og har krav
p4, at de skonomi-ske, sociale og kulturelle rettigheder, der er uundveer-
lige for hans vaerdighed og hans personligheds frie udvikling, gennem-
fores ved nationale foranstaltninger og internationalt samarbejde og i
overensstemmelse med hver stats organisation og hjelpekilder.

Dermed blev JSKR kvalificerede i forhold til BPR og fo-
kus skulle ikke veere pa umiddelbar handheevelse i form
af effektive retsmidler. Cassin begrundede dette med, at

Rights to life and liberty were unconditional. The realization of economic
and social rights, on the other hand, involved material assistance on the
part of the State.'

Canadjeren John Humphrey fik i 1950 i sin kapacitet
som leder af FNs daveerende Menneskerettighedsdivisi-
on til opgave at sta for udfeerdigelsen af et udkast til én
samlet konvention indeholdende begge rettighedstyper.
John Humphrey var tilheenger af @SKR, men ansa dem
for fundamentalt anderledes end BPR. Humphrey var
sdledes af den opfattelse, at den oprindelige beslutning
om at inkludere begge rettighedstyper i samme konven-
tion medferte, at konventionen »would have to be in two
parts with a separate system for implementation in each«.”

Ogsa formanden for bdde Menneskerettighedskom-
missionens og den amerikanske delegation Eleanor Roo-
sevelt var fortaler for at differentiere mellem rettigheds-
typerne. 1 forbindelse med beslutningen om at splitte
konvention op i to forklarede Roosevelt, at ISKR var
»not justiciable« og at

2. Se Sepiilveda, Magdalena (2003), The Nature of the Obligntions under
the International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights, In-
tersentia, p. 115.

3. Se Dennis, Michael J. og Stewart, David P. Justiciability of economic,
social and cultural Rights: Should there be an international
complaints mechanism to adjudicate the rights to food, water, hou-
sing, and health? i American Journal of International Law Vol. 98,
2004 p. 462. Se ogsa Whelan, Daniel, Indivisibility of Human Rights: A
History. University of Pennsylvania Press (udkommer i, 2010), Mor-
sink, Johannes (1999), The Universal Declaration of Human Rights, Ori-
gins, Drafting and Intent, University of Pennsylvania Press, kapitel 6.

4. UN Doc. E/CN.4/SR.72 af 24. juni 1948

5, Hobbins, AJ. red. (1996), On the Edge of Greainess: The Diaries of John
Humphrey, First Director of the United Nations Division of Human
Rights. Montreal, McGill University Libraries p. 202 og 209-210.
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the basic differences between civil and political rights and economic, so-
cial, and cultural rights warrant this division into two covenants.”

Under forhandlingerne til CESCR var den danske hold-
ning til spergsmalet om implementering og retshdnd-
haevelse af JSKR klar. Den danske repraesentant — Pro-
fessor Max Sprensen — ansd det ogsd for nodvendigt at
skelne mellem BPR og @SKR. Om sidstnaevnte udtalte
han

It was essential to recognize that each must be free to select the policy
appropriate to its own national requirements and conditions...it would
not be practicable to transform the general principles themselves into
legally binding provisions, because those rights called for positive go-
vernment action.”

Under senere forhandlinger om implementeringen af
rettighederne i CESCR gjorde den danske delegation det
Klart at

The Danish government is of the opinion that only the reporting sy-
stem...ought to be applied to the economic, social and cultural rights,
since the provisions...concerning complaints with regard to violation
[sic] are only applicable in connexion with rights which can be precisely
defined, ie. rights of a category comprising political freedom and rights
[sic)."

Det ma sdledes fastslas, at det store flertal af FINs lande —
herunder Danmark - historisk set ikke har anset &SKR
som »udelelige« fra BPR nar det gelder judiciabilitet.
Samt, at CESCR bevidst er udferdiget med denne for-
skel for gje. CESCRs forarbejder udger naturligvis ikke
nogen juridisk forhindring for Protokollens vedtagelse
eller for en sendret opfattelse blandt FNs stater. Men det
er hensigtsmaessigt at gere sig bekendt med de forud-
seetninger som CESCR blev udfeerdiget under, ligesom
det er veerd at overveje, hvorvidt det er enskveerdigt at
oprette et international (kvasi)-juridisk hdndheaevelsesor-
gan til en konvention, som bevidst er udformet med
henblik péd national og politisk implementering.

Tillegsprotokollen

Tilblivelse

En raekke stater og menneskerettighedsforkeempere har i
artier keempet for at ligestille BPR og @SKR. Dette ar-
bejde fik afgorende naering ved Verdenskonferencen om
Menneskerettigheder i 1993, hvis sluterkleering bl.a. fast-
sldr, at alle menneskerettigheder er »udelelige, gensides
afhengige og forbundne«. »Udelelighed« er siden blevet
standard i menneskerettighedserkleeringer fra FN un-
derskrevet af et meget stort flertal af FNs stater. Uanset
dette forhold har forhandlingerne om Protokollen vist,

6. Dennis, Michael J. og Stewart, David P. op.cit note 3 i note 116 og
Department of State Bulletin, December 31, 1951, pp. 1059, 1064-1066
tilgeengelig péa http:/ /www.udhr.org/history/statement.htm (sidst
besagt den 11. januar 2010)

7. UN Doc. E/CN.4/5R.207 1951 para. 10-11 citeret fra Dennis and Ste-
wart op.cit note 3 i note 116

8. UN Doc. E/CN.4/654/Add.2 24. marts 1952
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at en lang raekke stater (stadig) ikke er af den opfattelse,
at den pastdede udelelighed ogsd geelder for handhee-
velsen af CESCR. Forhandlingsforlebet for Protokollen
har vaeret praeget af uenighed blandt FNs stater om pree-
cist de samme emner, som kendetegnede diskussionerne
under forhandlingerne af Verdenserkleringen, CESCR
og CCPR, uanset at den Kolde Krig er overstdet. Arbej-
det med udfardigelsen af Protokollen tog for alvor fart i
2002 da der blev nedsat en arbejdsgruppe — med delta-
gelse af FNs stater — til at vurdere, hvorvidt der burde
udfeerdiges en tilleegsprotokol.

Protokollen har seerligt veeret stottet af lande som Fin-
land og Portugal, Angola, Egypten, Ghana, Indonesien,
Iran, Marokko og Niger. Derimod har en raekke vestlige
lande veaeret staerkt kritiske.

Under forhandlingerne udtrykte USA, Storbritannien,
Sverige, Norge, Polen, Holland, Australien, New Zea-
land, Canada og Schweiz alle gentagne gange, at mange
af rettighederne i CESCR ikke er egnede til »third party
adjudication« og /eller, at Komiteen ikke havde kompe-
tence til at afgore spergsmal om staternes ressource al-
lokeringer.” Under 3. samling udtalte USA, Holland og
Polen eksempelvis, at

they considered economic, social and cultural rights to be of a different
nature; the procedure to give effect to these rights should not be copied
from instruments on civil and political rights

Danmark udtrykte under hele forhandlingsforlebet »stor
skepsis« overfor Protokollen og kom med felgende for-
klarende indlaeg da Protokollen blev vedtaget af Gene-
ralforsamlingens 3. Komité

the majority of the rights in the Covenant do not carry immediate legal
effect. Considering the vague nature of the rights and the principle of
progressive realization, Denmark firmly believes that the majority of the
rights in the Covenant is insufficiently judiciable and therefore less sui-
ted to form the basis of an individual complaints mechanism. Moreover,
due to the vague and broad nature of the rights in the Covenant, Den-
mark fears that there is a sincere risk, that the Committee will end up
both functioning as a legislator in the area of economic, social and cultu-
ral rights and determining the allocation of States parties’ resources
within this sphere. Denmark finds both scenarios unacceptable, as we
place great importance on the fact that the allocation of resources within
the economic, social and cultural sphere is a national matter, which is the
responsibility and prerogative for national, democratic institutions with
direct, popular legitimacy.”

Uanset, at Danmarks officielle menneskerettighedspoli-
tik anerkender menneskerettighedernes sikaldte udele-
lighed méd det fastslds, at Danmark i praksis sondrer
mellem BPR og @SKR og ikke anser storstedelen af
sidstneevnte for judiciable, hvorfor udeleligheden rette-
lig ma betegnes som en politisk programerkleering,.

9. Se eksempelvis UN Doc,
E/CN.4/2006/47, UN Doc
A/C.3/63/SR.40 (2008)

10. Explanation of Position of Denmark at the 63th session of the United
Nations General Assembly

E/CN.4/2005/52, UN Doc.
A/HRC/8/7(2008) og UN Doc.



Protokollens Indhold

Ved tiltraedelse af Protokollen anerkender en konventi-
onsstat, jf. artikel 1 Komiteens kompetence til at behand-
le klager indgivet af enkeltpersoner eller grupper. Pro-
tokollen indeholder ogsa en raekke admissibilitetskrav
og processuelle regler, der dog bortset fra nedenstdende
ikke skal behandles neermere her.

I henhold til Protokollens artikel 4 kan en klage som
hovedregel alene behandles af Komiteen, hvis den pa-
stdede overtraedelse har fort til, at klager er blevet udsat
for en klar ulempe (»clear disadvantage«). Den naermere
afgreensning heraf ligger ikke klar og vil givetvis blive
klarlagt af Komiteens praksis.

I henhold til Protokollens artikel 8 (4) skal Komiteen
ved sin behandling af klagesager tage hensyn til, hvor-
vidt de skridt konventionsstaten har taget i forhold til
implementering af CESCR er »rimelige« (»reasonable«).
I den forbindelse skal Komiteen leegge vaegt pa, at kon-
ventionsstatens i forbindelse med implementering af
©OSKR kan iveerkseette en raekke forskellige politiske til-
tag.

Artikel 4 og 8 (4) adskiller Protokollen fra tilleegspro-
tokollen til CCPR, der ikke indeholder de samme kvali-
fikationer og er dermed en indirekte anerkendelse af for-
skellene mellem CESCR og CCPR. Grundet den store
usikkerhed om, hvorledes artikel 4 og 8 (4) vil blive an-
vendt i praksis, herunder saerligt om artikel 8 (4) blot
kodificerer Komiteens eksisterende fortolkning, kan dis-
se bestemmelser ikke siges at udgere en betryggende ga-
ranti for, at Komiteens praksis (jf. nedenfor) ikke vil fa
indflydelse pa eksempelvis ressourceallokering og prio-
riteringer, der i Danmark afgores af den lovgivende (el-
ler udevende) magt, jf. princippet i grundlovens § 3.

Det skal papeges, at Komiteens afgerelser ikke vil vee-
re formelt juridisk bindende. Men det er dog praksis for
medlemsstater at folge individuelle klageorganers afgo-
relser, hvilket ogsi respekteres af Danmark." Hertil skal
leegges, at Danmark har en malsatning om at styrke in-
ternationale kontrolorganer, hvorfor det ma forventes, at
Danmark i tilfselde af ratifikation vil folge Komiteens af-
gorelser.

Komiteen for @konomiske, Sociale og Kulturelle
Rettigheder

Sammensaetning og funktion

Komiteen bestar af 18 uafheengige eksperter, hvoraf flere
dog har fuldtidsbeskeeftigelse som hejtstdende embeds-
maend i deres hjemlande. Komiteens primeere opgave be-
stdr i at evaluere de landerapporter, som alle konventions-
stater skal indsende hvert 5. &r. I forbindelse med disse
rapporter fremkommer Komiteen med sine konklusioner

11. Betenkning 1407/2001 om inkorporering af internationale menne-
skerettighedskonventioner side 179. Danmark valgte da ogsa at falge
Menneskerettighedskomiteens afgerelse i Jonny Rubin Byahuranga
v. Denmark, Communication No. 1222/2003, hvorefter Danmark
undlod at udvise klageren til Uganda.

og anbefalinger i forhold til den pageldende stats efterle-
velse af CESCR. Derudover har Komiteen udgivet en raek-
ke sdkaldte »General Comments« der indeholder Komite-
ens fortolkning af CESCR. Bade i form af generelle fortolk-
ningsprincipper og fortolkningen af enkelte rettigheder.

Generelle fortolkningsprincipper

En reekke General Comments indeholder meget vidtga-
ende fortolkninger af CESCR. I en vidt omtalt artikel fra
2004 gjorde to jurister fra det amerikanske udenrigsmi-
nisterium (Dennis og Stewart) geeldende, at Komiteens
fortolkning var »revisionistisk« og udger en »ensidig
eendring af det materielle indhold i [CESCR] eller for-
pligtelserne deri«.” Ogs4 tilheengere af CESCR og Proto-
kollen har udtrykt skepsis overfor visse af Komiteens
General Comments.” Det er kendetegnende, at Komite-
ens anbefalinger pa saerdeles komplekse omrader ikke er
ledsaget af underliggende samfundsvidenskabelige eller
ekonomiske undersggelser eller argumenter, der statter
Komiteens kritikpunkter eller anbefalinger. Komiteen
sandsynliggor eksempelvis ikke, at dens konklusioner
eller anbefalinger skulle veere mere effektive end den
kritiserede politik. Det forhold, at Komiteen ikke besid-
der den fornedne sagkundskab pa de omrader, den be-
handler fik et tidligere medlem af Komiteen til at traekke
sig fordi den »ikke tog hejde for virkeligheden og derfor
ikke kunne fungere ordentligt«."

Komiteens revisionistiske praksis kan demonstreres
med nedenstdende (ikke-udtemmende) eksempler pa
generelle fortolkningsprincipper og udvalgte rettighe-
der.

I General Comment nr. 3 ndede Komiteen — uanset ar-
tikel 2(1)s ordlyd om den fremadskridende opfyldelse
og tilgeengelige ressourcer — frem til, at alle rettigheder-
ne i CESCR indeholder en minimum-kerne (»minimum-
core«) forpligtelse, som er umiddelbart forpligtende og
dermed judiciabel uanset den pageeldende stats tilgeen-
gelige ressourcer:

a minimum core obligation to ensure the satisfaction of, at the very least,
minimum essential levels of each of the rights is incumbent upon every
State Party. Thus, for example, a State party in which any significant
number of individuals is deprived of essential foodstuffs, of essential
primary health care, of basic shelter and housing, or of the most basic
forms of education is, prima facie, failing to discharge its obligations un-
der the Covenant.

Det er disse »minimumsrettigheder«, som ifalge Ida Eli-
sabeth Kochs artikel i neervaerende udgivelse vil indga i
den rimelighedsvurdering Komiteen skal anlegge i
konkrete klagesager.

12. Michael J. Dennis and David P. Stewart op.cit note 3.

13. M. Langford and J. King (2008) »Committee on Economic, Social and
Cultural Rights« i Social Rights Jurisprudence Emerging Trends in Inter-
national and Comparative Law. M. Langford (red.) Cambridge Univer-
sity Press p. 481

14. UN Doc. E/C.12/1994/SR.24 at para 1-4.
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Det er dog stadig meget usikkert, hvordan en minimum-
kerne under hver enkelt rettighed identificeres. Operatio-
naliseringen af minimum-core konceptet er seerligt udfor-
drende ndr henses til, at der eksisterer endog meget store
forskelle i velstandsniveauet blandt konventionsstaterne,
hvor nogle er hejt udviklede mens andre er udviklings-
Jande med udbredt analfabetisme, hungersned, og ar-
bejdsleshed. Et universelt minimum-kerne begreb vil der-
for vaere meningslost, mens et relativt begreb vil risikere at
vare subjektivt og vilkarligt. Problemerne med at anven-
de minimum-core tilgangen i praksis blev demonstreret i
en afgorelse om adgang til HIV-medicin fra den sydafri-
kanske forfatningsdomstol (Minister of Health vs. Treat-
ment Action Campaign dom af 5. juli 2002). Sydafrikas for-
fatning indeholder en reekke JSKR og forfatningsdomsto-
len har pligt til at medtage folkeretten, nar den fortolker
grundrettigheder. Uanset denne klare hjemmel til at an-
vende Komiteens minimum-core fortolkning (der var pa-
berdbt af klager) afviste forfatningsdomstolen eksplicit
denne tilgang og dermed at retten til sundhed (og svrige
JSKR) udger individuelle rettigheder, som kan gores
geeldende uanset tilgeengelige ressourcer. Domstolen ud-
talte bl.a., at

It is impossible to give everyone access even to a »core« service imme-
diately. All that is possible, and all that can be expected of the state, is
that it act reasonably to provide access to the socio-economic rights [...]
on a progressive basis.

Komiteen har i adskillige General Comments fastsldet, at
alle rettighederne i CESCR indeholder en forpligtelse til
at »respektere, beskytte og opfylde« den pédgaldende
rettighed. Forpligtelsen til at »respektere« er en overve-
jende negativ forpligtelse til at undlade indgreb i en ret-
tighed, forpligtelsen til at »beskytte« indebeerer en for-
pligtelse til at forhindre tredjeparters indgreb i en rettig-
hed, mens forpligtelsen til at »opfylde« indebeerer en
positiv forpligtelse til at realisere rettighederne i CESCR.
Denne terminologi er udviklet i litteraturen og har sdle-
des ikke basis i hverken CESCRs ordlyd eller forarbej-
der. Saerligt forpligtelsen til at »opfylde« er vidtgdende.
I forbindelse med Protokollens forhandling udfaerdigede
Komiteen i 2007 en udtalelse (UN. Doc E/C.12/2007/1),
der bla. skulle klargere hvorledes den vil bedemme in-
dividuelle klagesager. Komiteen udtalte at forpligtelsen
til at opfylde »often require positive budgetary measures in
order to... facilitate, provide and promote the enjoyment of
these rights«. Dette demonstreres af General Comment 14
om retten til sundhed, hvor Komiteen anforer, at der vil
kunne forekomme kreenkelse ved »insufficient expenditure
or misallocation of public resources which results in the non-
enjoyment of the right to health«.

Det er i seerdeleshed forpligtelsen til at »opfylde«, der
adskiller @SKR fra BPR. BPR indeholder visse positive
forpligtelser sasom til at indrette et effektivt retsvaesen
og — ofte som felge af dynamisk fortolkning — en indirek-
te horisontal forpligtelse for staten til at beskytte indivi-
der mod indgreb fra tredjeparter. Det er sdledes stadig
individets veern mod vilkarlighed og indgreb der er ker-
nen og beskyttelsesinteressen. De positive forpligtelser
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til at »opfylde« under CESCR er derimod langt mere ab-
strakte og bestdr ikke i en beskyttelse mod indgreb, men
derimod i et krav pd visse skonomiske eller materielle
goder. Endvidere bekraefter forpligtelsen til at opfylde,
at CESCR er langt mere ressourcekreevende end CCPR.
CCPR kreever visse udgifter til eksempelvis et effektivt
retsvaesen, men disse er slet ikke sammenlignelige med
udgifterne til at realisere rettighederne i CESCR. Ifglge
finanslovsforslaget for 2010 udger nettoudgifterne til
retsveesnet sidledes DKK 1,310 mia. kr., mens udgifterne
alene til overfarselsindkomster i 2010 udger DKK 304,9
mia ifelge Finansministeriets @Jkonomiske Redegerelse
2009.

Uanset de meget detaljerede og vidtgdende forpligtel-
ser Komiteen har indfortolket i CESCR, hersker der sta-
dig stor uklarhed over hvilke kriterier der skal laegges til
grund for en bedemmelse af staternes efterlevelse af
mange af rettighederne i CESCR. Helt grundlaeggende
har Komiteen ikke formdet at operationalisere kravet om
»i videst mulig udstraekning og ved alle egnede midler... at
traeffe forholdsregler med henblik pd den fremadskridende fulde
virkeliggorelse« af CESCR.

I Komiteens ovennaevnte udtalelse om behandlingen af
individuelle klagesager, leegger Komiteen veegt pa en
reekke kriterier, herunder hvorvidt de trufne forholds-
regler er tilstraebte, konkrete og malrettede mod opfyl-
delsen af CESCR. Derudover vil Komiteen bla. laegge
vaegt pa, hvorvidt en beslutning om (ikke) at allokere
tilgeengelige ressourcer er i overensstemmelse med in-
ternationale menneskerettighedsstandarder. Udtalelsen
er dog lidet opklarende. Det er naeppe muligt at objekti-
visere, i hvilket omfang en stat »i videst muligt omfang«
(pa engelsk »maximum available ressources«) bruger
»alle egnede midler«. En.konventionsstats budget vil al-
tid indeholde en reekke prioriteringer og til- og fravalg,
som afspejler forskellige politiske og skonomiske opfat-
telser af, hvilke politikker, der er mest effektive og hvil-
ke omrader, der ber tildeles flest ressourcer. Forpligtel-
sen om i videst muligt udstreekning at bruge alle egnede
midler geelder desuden for hver enkelt rettighed i
CESCR.

Dette krav tager dog ikke hejde for, at rettighederne i
CESCR indbyrdes konkurrerer om begransede midler.
Det er sdledes ikke muligt samtidigt at bruge flest muligt
ressourcer pd uddannelse, sundhed, social tryghed, bo-
liger m.v. CESCR opstiller dog ikke noget hierarki mel-
lem disse rettigheder, hvorfor en stat altid vil kunne an-
klages for ikke at bruge tilstreekkelige midler pa en gi-
ven rettighed, fordi man fra politisk hold har prioriteret
mellem konkurrerende hensyn. Endvidere forekommer
henvisningen til at en konventionsstats beslutning om
(ikke) at allokere ressourcer til et givent omrade skal be-
dommes i henhold til »geeldende menneskerettigheds-
standarder« cirkuleer og selvmodsigende, da den vee-
sentligste menneskerettighedsstandard jo netop er
CESCR.

Komiteen anerkender, at konventionsstaterne har en
skonsmargin i forhold til implementeringen af CESCR,
men samtidig har Komiteen i General Comment 3 sldet



fast, at »the ultimate determination as to whether all ap-
propriate measures have been taken remains one for the Com-
mittee to make«. Selv med en vid skensmargin i form af
rimelighedsvurderingen i artikel 8(4) og en tilbagehol-
dende fortolkningsstil (hvilket naeppe er realistisk) vil
Komiteens afggrelser uvaegerligt gribe ind i politiske og
gkonomiske politikker og prioriteringer. I et demokra-
tisk samfund med politisk pluralisme ma divergerende
opfattelser af akonomisk politik og deraf falgende prio-
riteringer dog nodvendigvis vere legitime og derfor ho-
vedsageligt treeffes af folkevalgte organer ikke et (kva-
si)juridisk organ.

Komiteens fortolkning af udvalgte rettigheder

Komiteens fortolkning af de enkelte rettigheder i CESCR
er ofte szerdeles vidtgdende og omfattende. Endvidere er
det karakteristisk, at Komiteen har skabt fritstdende ret-
tigheder, som ikke serskilt naevnes i CESCR eller som
alene indgdr som et delelement i en bredere rettighed.
Komiteen har sdledes udfeerdiget General Comment 15
om retten til vand, der ikke naevnes noget sted i CESCR,
ligesom Komiteen har udferdiget General Comments
om bl.a. retten til mad og en bolig pa baggrund af artikel
11, hvorefter staterne anerkender »ethvert menneskes ret
til en levefod, som er tilstreekkelig for vedkommende selv og
vedkommendes familie, herunder passende erneering, beklad-
ning og bolig og til fortsat forbedring af vedkommendes leve-
vilkdr.«

Komiteens fortolkning af retten til en passende bolig i
artikel 11, jf. General Comment 4, indeholder sdledes en
reekke elementer, der vil kunne medfore, at det bliver pro-
blematisk at efterleve denne bestemmelse. P& baggrund af
CESCRs ganske kortfattede ordlyd, der blot fastslar, at alle
har ret til en »passende bolig« har Komiteen fastslaet, at
denne rettighed bl.a. omfatter passende essentielle facilite-
ter for sundhed, sikkerhed, velveere og erneering, herunder
energi til madlavning, varme og lys, saniteere installatio-
ner, vaskefaciliteter, mulighed for at opbevare fedevarer,
affaldssystem og kloakering. Boligudgifter ma ikke ligge
pa et niveau, hvor de gor indhug i beleb, der bruges til at
daekke gvrige basale ydelser. Endvidere skal boligen have
en passende storrelse og beskytte mod kulde, fugt, varme,
regn og vind. Komiteen har ogsa erkleeret, at rettigheden
indebeerer ret til en bolig, hvis beliggenhed tillader adgang
til beskeeftigelsesmuligheder, sundhedsservice, skoler,
daginstitutioner og evrige sociale faciliteter, samt, at boli-
gens »kulturelle identitet og diversitet« kommer til udtryk.

Komiteen har i forhold til Danmark udtrykt bekym-
ring over, at retten til en bolig ikke er sikret ved lov, og
at »underprivilegerede og marginaliserede grupper,
seerligt indvandrere« oplever vanskeligheder med at leje
eller fa adgang til offentlige boliger pd grund af »diskri-
minerende praksisser«.”” Komiteen har udtrykt »bekym-

15. Conclusions and recommendations of the Committee on Economic,
Social and Cultural Rights, Denmark U.N. Doc. E/C.12/1/add.102
(2004), afsnit 21.

ring« over, at »underprivilegerede og marginaliserede
grupper« i Norge bliver saerligt berart af privatisering af
kommunalt socialt boligbyggeri og stigende huspriser,
samt at antallet af billige sociale boligenheder for lav-
indkomst-familier og personer »langt fra er tilstraekke-
ligt«."

CESCR artikel 9 sikrer »retten til social tryghed, her-
under socialforsikring«. Komiteen har i General Com-
ment 19 (der fylder 21 sider) fastsldet, at retten til social
tryghed ikke kan defineres sneevert. Ligesom under alle
andre CESCR rettigheder geelder der ifelge Komiteen

a strong presumption that retrogressive measures taken in relation to the
right to social security are prohibited under [CESCR]

Staten vil felgelig skulle lofte bevisbyrden for, at et sa-
dant tiltag er nedvendigt og proportionalt, og Komiteen
vil foretage en relativt intensiv prevelse heraf.

Safremt Danmark ratificerer Protokollen, medforer
Komiteens fortolkning en risiko for, at fremtidige refor-
mer af offentlige ydelser, sdsom en forkortelse af dag-
pengeperioden, nedsattelse af kontanthjelpen eller af-
skaffelse af efterlennen, vil kunne resultere i konventi-
onsbrud. Denne fortolkning stettes af, at Komiteen har
udtrykt »bekymring« over nedskeeringer i offentlige
ydelser i Finland, hvor Komiteen opfordrede den finske
regering til at »sikre at en reduktion i budgetallokerin-
gerne til velfeerdsprogrammer ikke resulterer i en kraen-
kelse af ... konventionen.«”

Komiteen har i sine anbefalinger og konklusioner i lan-
derapporter ogsd udtrykt bekymring over velfeerdsre-
former i en reekke andre velstdende vestlige lande, som
Tyskland, Holland, Schweiz, New Zealand og Canada."
Canada kritiseres bl.a. for at have skaret ned pa sociale
ydelser for at imodega et budget-underskud uden at ha-
ve veret »tilstreekkeligt opmaerksom pd de negative
konsekvenser for den canadiske befolknings nydelse af
skonomiske, sociale og kulturelle rettigheder«. I sin an-
befaling til Canada anferer Komiteen bl.a., at Canada
bor overveje at »genindfgre et nationalt system med
specifikke kontantoverfersler til social assistance... der

16. Conclusions and recommendations of the Committee on Economic,
Social and Cultural Rights, Norway, U.N. Doc. E.C.12/1/Add.109
(2005), 18.

17. Conclusions and recommendation on Economic, Social and Cultural
Rights, Finland, UN. Doc E/C.12/1Add.8 (1996) Afsnit 14 (min
oversattelse).

18. Conclusions and recommendation on Economic, Social and Cultural
Rights, Germany U.N. Doc. E/C/Add.68 (2001) afsnit 23, Conclu-
sions and recommendation on Economic, Social and Cultural Rights,
The Netherlands, U.N. Doc E/C.12/1Add 25 (1998) afsnit 10 og 16.
Conclusions and recommendation on Economic, Social and Cultural
Rights, Switzerland, U.N. Doc E/C.12/1Add 30 (1998) afsnit 23.,
Concluding observation of the Committee on Economic, Social and
Cultural Rights, New Zealand E/C.12/1993/13, 4 (1994), afsnit 11,
13 og 18, Conclusions and recommendations on Economic, Social
and Cultural Rights, Canada, U.N. Doc E/C.12/1Add 31 (1998) af-
snit 40 og U.N. Doc E/C.12/CAN/CO/5 (2006) 52 (min oversaettel-
se)
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inkluderer universelle ydelser«, ligesom Komiteen »kraf-
tigt anbefaler«, at Canada genovervejer »alle forringende
tiltag indfert i 1995«.

I henhold til CESCR artikel 12 anerkendes »ethvert
menneskes ret til at nyde den hojst opndelige fysiske og
psykiske sundhed«. Bestemmelsen er i vidt omfang ba-
seret pd et udkast udformet af WHOs daveerende gene-
raldirekter, der under forhandlingerne lagde vaegt p4, at
forpligtelserne ville variere fra stat til stat og tage hojde
for de store forskelle i ressourcer, traditioner og lokale
forhold.” Komiteens fortolkning af artikel 12 i General
Comment 14 er dog en af de mest vidtgdende, omfangs-
rige og detaljerede kommentarer. Komiteens aktivistiske
fortolkningsstil fremgdr direkte af kommentaren

Since the adoption of the two International Covenants in 1966 the world
health situation has changed dramatically and the notion of health has
undergone substantial changes and has also widened in scope. More de-
terminants of health are being taken into consideration, such as resource
distribution and gender differences. A wider definition of health also
takes into account such socially-related concerns as violence and armed
conflict.

Ifelge Komiteen indeholder retten en lang reekke ele-
menter, der tydeligt baerer praeg af, at WHO og andre
sundhedsinteressenter har haft en afgerende rolle ved
udformningen af kommentaren. Komiteen har séledes —
pé ikke udtemmende vis — identificeret seks minimum-
rettigheder under artikel 12 (der sdledes er judiciable
uden hensyn til tilgaengelige ressourcer) herunder

to ensure access to the minimum essential food which is nutritionally
adequate and safe, to ensure freedom from hunger to everyone; to en-
sure access to basic shelter, housing and sanitation, and an adequate
supply of safe and potable water; to provide essential drugs, as from
time to time defined under the WHO Action Programme on Essential
Drugs

Som neevnt ovenfor vil ogsd »insufficient expenditure or
misallocation of public resources« kunne medfere kraenkel-
se af artikel 12. Ifzlge Dennis og Stewart medferer Komi-
teens fortolkning af retten til sundhed, at stater ved in-
dividuelle klagesager kan ifalde ansvar for

unlawful water pollution: inappropriate health care services, failure to
insure that individual health practitioners meet professional standards,
or failure to provide sufficient food or essential drugs”

CESCRs status i dansk ret

CESCR har sd vidt ses ikke sat sig sterre aftryk i dansk
ret. CESCRs diskriminationsforbud har dog indgaet i
overvejelser ved lobende @ndringer af lov om forbud
mod forskelsbehandling pd arbejdsmarkedet, ligesom
CESCR er naevnt i bemaerkningerne til udlaendingelo-
vens bestemmelser om familiesammenforing. Ifglge Be-
teenkning 1407/2001 om inkorporering af menneskeret-

19. UN Doc. E/CN.4/544.
20. Michael J. Dennis and David P. Stewart op.cit note 3 p. 493

Juristen nr. 12010 Side 14

tighedskonventioner i dansk ret var der indtil 2000 alene
én trykt afgarelse, hvor CESCR er pdberabt. CESCR blev
dog ogsd paberdbt i U.1998.1664/2H i en sag om fraken-
delse af advokatbestalling pa grund af skatte- og moms-
geeld. Siden beteenkningen har CESCR s vidt ses veeret
paberabt i 5 domme trykt i Ugeskrift for Retsvaesen. Kun
i visse af disse domme er CESCR naevnt i preemisserne
og i ingen tilfeelde har domstolene givet sagsogere med-
hold i at CESCR kunne fore til tilsideszettelse af en afgo-
relse eller lovgivning.

Som bekendt er EMRK den eneste menneskerettig-
hedskonvention Danmark har inkorporeret. Da et ud-
valg under Justitsministeriet skulle afgive Beteenkning
1407/2001 blev det dog anbefalet ogsa at inkorporere
bl.a. CCPR. Derimod ndede udvalgets flertal frem til, at
CESCR ikke burde inkorporeres. Udvalget lagde bl.a.
veaegt pa, at

Det forhold, at en raekke af bestemmelserne i [CESCR] er vagt formule-
rede og til dels har karakter af sdkaldte »programerkleeringer«, indebeze-
rer efter udvalgets opfattelse, at det vil veere vanskeligt for domstole og
administrative myndigheder at anvende dem som grundlag for lesning
af konkrete tvister. Virkeliggerelse af sAidanne bestemmelser vil siledes i
vidt omfang nedvendiggere valg, der bl.a. indebaerer politiske overvejel-
ser, herunder en vurdering af udnyttelsen af tilgeengelige ressourcer,
prioriteringer mellem forskellige hensyn m.m...Efter udvalgets opfattelse
er der tale om vurderinger, som det tilkommer lovgivningsmagten at
foretage.

Det forhold, at Komiteen er et internationalt organ med
ringe tilknytning til Danmark og begreenset viden om
danske forhold, forsteerker beteenkelighederne ved at
overlade et (kvasi)juridisk organ kompetence, som ifslge
dansk retskultur rettelig tilkommer nationale folkevalgte
organer og som ratificering af CESCR ikke kan anses at
have rykket ved.

Som naevnt ovenfor har man i Norge valgt at inkorpo-
rere CESCR i norsk ret. Det er dog veerd at bemeerke det
norske ekspertudvalgs kommentarer i NOU 1993:18 og
sarligt dets begrundelse for at anbefale inkorporering.
Udvalget leegger veegt pd den »principielle ligestilling«
mellem JSKR og BPR, men fastslir pad trods heraf, at
»mange av de sosiale rettigheter...er formulert annerle-
des enn de sivile og politiske rettigheter« herunder at en
reekke af rettighederne har karakter af programerklee-
ringer, er afhaengige af tilgeengelige ressourcer og er
vagt formuleret. Nar man trods disse forskelle alligevel
anbefalede inkorporering skyldtes det at

et vesentlig poeng med hele reformen [er] den signaleffekt utvalget reg-
ner med at den vil f&. Nar man legger avgjorende vekt pa dette, bor etter
utvalgets syn de rettstekniske betenkeligheter vike, og @SK bar inkorpo-
reres i loven pa lik linje med SP.

Med sd vaesentlige beteenkeligheder som en tiltraedelse
af Protokollen vil medfere, synes det ikke betryggende
at tilleegge et i denne sammenhaeng perifert hensyn som
»signalveerdi« afgerende veegt, og det danske forbehold
overfor inkorporering af CESCR og tiltraedelse af Proto-
kollen forekommer bade fornuftigt og ansvarligt.



Konklusion

Bade ordlyd og forarbejder til CESCR viser, at individuel
klageadgang bevidst blev fravalgt ved udformningen.
Uanset den principielle enighed om alle menneskerettig-
heders udelelighed ma det fastholdes, at der i praksis er
afgerende forskel pd de fleste af rettighederne i CESCR og
CCPR. Hovedparten af rettighederne i CESCR er vagt de-
finerede programerkleeringer, mens de fleste af rettighe-
derne i CCPR er relativt pracise og umiddelbart juridisk
bindende. Komiteens fortolkning af CESCR ma endvidere
siges at medfore en lang raekke forpligtelser, der ikke kan
siges at have stotte i hverken ordlyden eller forarbejder til

CESCR. CESCRs rettigheders natur og Komiteens aktivi-
stiske fortolkningsstil vil uanset en betragtelig skensmar-
gin derfor medfere en risiko for, at den endelige afgerelse
af vaesentlige sociale, ekonomiske og fordelingspolitiske
sporgsmal vil blive overladt il et internationalt kvasi-
juridisk organ, frem for hos lovgivningsmagten. Det
stemmer ikke overens med principperne bag grundlovens
§ 3 eller dansk retskultur. De vaesentlige retstekniske og
demokratiske problemer forbundet med at gore CESCR
judiciabel ber sdledes medfere, at Danmark fastholder sin
afvisning af bde inkorporering af CESCR og tiltreedelse af
Protokollen,
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