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W Samling af Afgoerelser

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
P. PIKAMAE
fremsat den 11. februar 2021"

Sag C-901/19

CF,

DN

mod
Bundesrepublik Deutschland

(anmodning om preejudiciel afgorelse indgivet af Verwaltungsgerichtshof Baden-Wiirttemberg
(appeldomstolen i forvaltningsretlige sager i Baden-Wiirttemberg, Tyskland))

»Direktiv 2011/95/EU — minimumsstandarder for anerkendelse af flygtningestatus eller subsidieer
beskyttelsesstatus — person, der er berettiget til subsidicer beskyttelse — artikel 2, litra f) — reel risiko for
at lide alvorlig overlast — artikel 15, litra c) — alvorlig og individuel trussel mod en civilpersons liv eller

fysiske integritet som folge af vilkarlig vold i forbindelse med international eller intern veebnet
konflikt — vurdering af graden af vilkarlig vold«

1. Hvordan males graden af vilkarlig vold i forbindelse med en veebnet konflikt med henblik pa at
vurdere en ansegning om tildeling af subsidicer beskyttelse pa grundlag af artikel 15, litra c), i direktiv
2011/95/EU?*? Kan opndelsen af en sddan beskyttelse veere betinget af, at et kvantitativt kriterium om et
minimumsantal ofre, sarede eller dede, i et kampomrade set i forhold til indbyggertallet i omradet er
opfyldt pa forhand, eller kreever den ab initio en bade kvantitativ og kvalitativ helhedsvurdering af alle
de aspekter, som kendetegner denne veebnede konflikt?

2. Det er disse sporgsmal, der er rejst i forbindelse med den foreliggende sag, som giver Domstolen
lejlighed til at preecisere sin praksis fra tiden, da direktiv 2004/83/EF° var geeldende.

1 — Originalsprog: fransk.

2 — Europa-Parlamentets og Radets direktiv af 13.12.2011 om fastsaettelse af standarder for anerkendelse af tredjelandsstatsborgere eller statslase
som personer med international beskyttelse, for en ensartet status for flygtninge eller for personer, der er berettiget til subsidieer beskyttelse,
og for indholdet af en sadan beskyttelse (EUT 2011, L 337, s. 9).

3 — Radets direktiv af 29.4.2004 om fastseettelse af minimumsstandarder for anerkendelse af tredjelandsstatsborgere eller statslose som flygtninge
eller som personer, der af anden grund behgver international beskyttelse, og indholdet af en sadan beskyttelse (EUT 2004, L 304, s. 12).
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I. Retsforskrifter

A. EU-retten
3. Artikel 2 i direktiv 2011/95 med overskriften »Definitioner« bestemmer:
»I dette direktiv forstas ved:

a) »international beskyttelse«: flygtningestatus og subsidicer beskyttelsesstatus som defineret i litra e)
og g)

b) »person med international beskyttelse«: en person, som er blevet tildelt flygtningestatus, jf. litra e),
eller subsidicer beskyttelsesstatus, jf. litra g)

[...]

f) »person, der er berettiget til subsidizer beskyttelse«: en tredjelandsstatsborger eller statslgs, der ikke
anerkendes som flygtning, men for hvem der er alvorlig grund til at antage, at vedkommende, hvis
han eller hun sendes tilbage til sit hjemland eller, for sa vidt angar en statslgs, til det land, hvor han
eller hun tidligere havde sit sedvanlige opholdssted, vil lgbe en reel risiko for at lide alvorlig
overlast som defineret i artikel 15, og som ikke er omfattet af artikel 17, stk. 1 og 2, og som ikke
kan eller, pa grund af en sadan risiko, ikke vil paberabe sig dette lands beskyttelse

[...]«

4. Dette direktivs artikel 4 med overskriften »Vurdering af kendsgerninger og omstendigheder«
bestemmer bl.a. folgende:

»1. Medlemsstaterne kan betragte det som ansegerens pligt hurtigst muligt at foreleegge alle de
elementer, der er nedvendige for at underbygge ansegningen om international beskyttelse.
Medlemsstaterne har pligt til i samarbejde med ansegeren at vurdere de relevante elementer i
ansggningen.

[...]

3. Vurderingen af en ansegning om international beskyttelse foretages ud fra det specifikke
sagsforhold, og der tages herunder hensyn til:

a) alle relevante kendsgerninger vedrerende hjemlandet pa det tidspunkt, hvor der treeffes afgerelse
om ansegningen [...]

b) relevante forklaringer og dokumentation forelagt af ansegeren, herunder oplysninger om, hvorvidt
ansegeren har veeret eller kan blive udsat for forfolgelse eller alvorlig overlast

c) ansegerens personlige stilling og forhold, herunder faktorer som baggrund, ken og alder, for pa

grundlag af ansegerens personlige forhold at vurdere, om de handlinger, som vedkommende har
veeret eller kan blive udsat for, kan udgere forfolgelse eller alvorlig overlast
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4. Hvis en anseger allerede har veeret udsat for forfolgelse eller alvorlig overlast eller direkte trusler om
sadan forfolgelse eller sadan overlast, er der god grund til at formode, at ansggeren har en velbegrundet
frygt for forfolgelse eller lgber en reel risiko for at lide alvorlig overlast, medmindre der er god grund
til at antage, at sadan forfolgelse eller sadan overlast ikke vil gentage sig.

[...]«

5. Neevnte direktivs artikel 15 har felgende ordlyd:
»Ved alvorlig overlast forstas:

a) dodsstraf eller henrettelse, eller

b) udseettelse af en anseger for tortur, umenneskelig eller vanzrende behandling eller straf i dennes
hjemland, eller

c) alvorlig og individuel trussel mod en civilpersons liv eller fysiske integritet som folge af vilkarlig
vold i forbindelse med international eller intern veebnet konflikt.«

B. Tysk ret

6. Direktiv 2011/95 er gennemfort i tysk ret ved Asylgesetz (asylloven) (BGBIL I, s. 1798) (herefter
»AsylG«).

7.1 AsylG’s § 4, stk. 1 og 3, hvorved artikel 2 og 15 i direktiv 2011/95 gennemfores, defineres
betingelserne for tildeling af subsidizer beskyttelse. Denne bestemmelse har folgende ordlyd:

»(1) En udleending er berettiget til subsidieer beskyttelse, safremt han har anfert alvorlige grunde til at
antage, at han risikerer at lide alvorlig overlast i sit hjemland. Ved alvorlig overlast forstas:

1. dedsstraf eller henrettelse
2. tortur eller umenneskelig eller nedveerdigende behandling eller straf, eller

3. alvorlig og individuel trussel mod en persons liv eller fysiske integritet som folge af vilkarlig vold i
forbindelse med international eller intern veebnet konflikt.

[...]«

II. Tvisten i hovedsagen og de prajudicielle spergsmal

8. Det fremgar af foreleeggelsesafgorelsen, at appellanterne i hovedsagen er to civile afghanske
statsborgere, som stammer fra Nangarhar-provinsen (Afghanistan), og at de fik afslag pa deres
asylansegning i Tyskland fra Bundesamt fiir Migration und Flichtlinge (forbundsstyrelsen for
migration og flygtninge, Tyskland). De fik ikke medhold i de sogsmal, der blev anlagt ved
Verwaltungsgericht Karlsruhe (forvaltningsdomstolen i Karlsruhe) og Verwaltungsgericht Freiburg
(forvaltningsdomstolen i Freiburg). For appelinstansen, Verwaltungsgerichtshof Baden-Wiirttemberg
(appeldomstolen i forvaltningsretlige sager i Baden-Wiirttemberg, Tyskland), har appellanterne i
hovedsagen i mangel af tildeling af flygtningestatus begeeret tildeling af subsidicer beskyttelse i henhold
til AsylG’s § 4.
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9. I denne forbindelse gnsker denne ret en yderligere afklaring af de EU-retlige kriterier for tildeling af
subsidieer beskyttelse i tilfeelde af vilkarlig vold som folge af konflikter, der rammer civilbefolkningen,
som omhandlet i artikel 15, litra c), ssmmenholdt med artikel 2, litra f), i direktiv 2011/95. Domstolen
har nemlig endnu ikke taget stilling i denne henseende, og retspraksis fra andre retsinstanser pa dette
omrdde er uensartet. Mens der til tider foretages en helhedsvurdering pa grundlag af alle sagens
omstendigheder, tages der i andre tilfeelde primeert udgangspunkt i en analyse af antallet af civile ofre.

10. Den foreleeggende ret har serlig gjort opmeerksom pd, at praksis fra Bundesverwaltungsgericht
(forbundsdomstol i forvaltningsretlige sager, Tyskland) vedrerende AsylG’s § 4, stk. 1, forste punktum,
og § 4, stk. 1, andet punktum, nr. 3, der gennemforer artikel 15, litra c), i direktiv 2011/95,
sammenholdt med dette direktivs artikel 2, litra f), adskiller sig veesentligt fra den retspraksis, som
hviler pa en samlet vurdering af de specielle omstendigheder i hver enkelt sag, som andre
retsinstanser, herunder Den Europeeiske Menneskerettighedsdomstol, har foretaget med henblik pa at
fastsla, at en person, som ikke specifikt er bergrt pa grund af specielle omstendigheder ved den
pageeldendes situation, er udsat for en alvorlig og individuel trussel.

11. Ifolge Bundesverwaltungsgericht (forbundsdomstol i forvaltningsretlige sager, Tyskland) kreever
konstateringen af en alvorlig og individuel trussel (for personer, som ikke er udsat for en specifik
risiko pa grund af deres personlige forhold) nedvendigvis en kvantitativ beregning af »risikoen for at
blive dreebt eller siret«, udtrykt som antallet af ofre i det berorte omrade set i forhold til det samlede
indbyggertal i dette omrade, idet det opndede resultat skal ligge pa et vist minimum.
Bundesverwaltungsgericht (forbundsdomstol i forvaltningsretlige sager, Tyskland) har ganske vist ikke
hidtil angivet dette minimum, men har dog fastslaet, at en sandsynlighed for at de eller blive saret pa
ca. 0,12% eller 1:800 pr. ar ikke er tilstreekkelig, for sd vidt som den ligger klart under det kreevede
minimum. Ifglge denne retspraksis er det ikke nedvendigt at foretage yderligere undersegelser
vedrerende risikoens intensitet, hvis denne sandsynlighedsterskel ikke nas, og selv en
helhedsvurdering af de specielle omstendigheder i den foreliggende sag kan ikke udlese en
konstatering af en alvorlig og individuel trussel.

12. Safremt en alvorlig og individuel trussel hovedsagelig atheenger af antallet af civile ofre, kan
appellanterne i hovedsagen saledes ifolge den foreleeggende ret ikke gives medhold i deres begeering
om subsidieer beskyttelse. Hvis der blev anlagt en helhedsvurdering, der ogsd omfattede andre
risikoindikatorer, ville det aktuelle voldsniveau i Nangarhar-provinsen til gengeeld veere sa hgjt, at de
pageeldende, som ikke har adgang til national beskyttelse, ville veere udsat for en alvorlig trussel alene
pé baggrund af deres tilstedeveerelse i det pageeldende omréde.

13. Den foreleeggende ret har i denne forbindelse péapeget, at Domstolen ganske vist i dom af
17. februar 2009, Elgafaji (C-465/07, herefter »Elgafaji-dommen«, EU:C:2009:94), allerede har fastslaet,
at det undtagelsesvis kan anses for godtgjort, at der foreligger en alvorlig og individuel trussel som
folge af vilkarlig vold i forbindelse med vaebnet konflikt som omhandlet i artikel 15 i direktiv 2011/95,
nér truslen ikke er specifikt rettet mod en person pa grund af specielle omstendigheder ved den
pageeldendes situation, hvis graden af vilkarlig vold, som karakteriserer konflikten, nar et niveau, der
er sa hoejt, at der er alvorlig grund til at antage, at den pageldende alene som folge af sin
tilstedeveerelse i det pageldende omrade vil lgbe en reel risiko for at veere udsat for en sadan trussel.
Domstolen har imidlertid ikke taget stilling til, hvilke kriterier der skal leegges til grund for at fastsla
det kreevede voldsniveau.

14. Det er pad denne baggrund, at Verwaltungsgerichtshof Baden-Wiirttemberg (appeldomstolen i
forvaltningsretlige sager i Baden-Wiirttemberg, Tyskland) har besluttet at udsaette sagen og forelegge
Domstolen folgende praejudicielle spergsmal:

»1) Er artikel 15, litra c), og artikel 2, litra f), i direktiv [2011/95] til hinder for en fortolkning og

anvendelse af en bestemmelse i national ret, hvorefter en alvorlig og individuel trussel mod en
civilpersons liv eller fysiske integritet som folge af vilkérlig vold i forbindelse med veebnet konflikt
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(i den forstand, at en civilperson alene som felge af sin tilstedeveerelse i det berorte omrade vil lgbe
en reel risiko for at veere udsat for en siadan trussel) i de tilfeelde, hvor truslen ikke er specifikt
rettet mod denne person pa grund af specielle omstendigheder ved den pageldendes situation,
kun kan foreligge, safremt der allerede er konstateret et minimum af civile ofre (dede og sirede)?

2) Safremt forste spergsmal besvares bekreeftende: Skal vurderingen af, om der vil indtreede en trussel
i denne forstand, foretages pa grundlag af en helhedsbetragtning af alle sagens omsteendigheder? I
benzegtende fald: Hvilke andre EU-retlige krav stilles der til denne vurdering?«

II1. Retsforhandlingerne for Domstolen

15. Den tyske, den franske og den nederlandske regering samt Europa-Kommissionen har afgivet
skriftlige og mundtlige indleeg i retsmedet den 19. november 2020, hvori ogsd appellanterne i
hovedsagen er blevet hort.

IV. Bedommelse

A. Indledende bemcerkninger

16. Den foreleeggende ret har anmodet om Domstolens fortolkning af artikel 15, litra c), i direktiv
2011/95, som har opheevet og erstattet direktiv 2004/83 med virkning fra den 21. december 2013. Det
er ubestridt, at denne ajourfering af reglerne ikke har givet anledning til eendringer af den retlige
ordning for tildeling af subsidizer beskyttelse, end ikke nummereringen af de bergrte bestemmelser.
Ordlyden af artikel 15, litra c), i direktiv 2011/95 og af artikel 15, litra c), i direktiv 2004/83 er saledes
ngjagtig ens.

17. I denne henseende er det veerd at gore opmeerksom pa, at denne artikel 15 i direktiv 2004/83 dog
var blandt de tre bestemmelser i dette direktivs artikel 37, hvorved Kommissionen blev palagt at
afleegge rapport til Europa-Parlamentet og Radet om anvendelsen af dette direktiv i medlemsstaterne
og foresld de nedvendige eendringer®. Kommissionen har i denne forbindelse i en meddelelse af
17. juni 2008 med titlen »Strategisk plan pa asylomradet — en integreret tilgang til beskyttelse i EU«”
anfort, at det »[bl.a. kan] veere nodvendigt yderligere at tydeliggore betingelserne for at veere berettiget
til subsidieer beskyttelse, da ordlyden af de nuveerende relevante bestemmelser giver mulighed for
betydelige forskelle i fortolkningen og anvendelsen af begrebet pa tveers af medlemsstaterne«.

18. Trods denne konstatering og de interesserede parters fornyede gnske om at gere artikel 15, litra c),
i direktiv 2004/83 klarere blev det i Europa-Parlamentets og Rédets forslag til direktiv af 21. oktober
2009 om fastseettelse af minimumsstandarder for anerkendelse af tredjelandsstatsborgere eller statslgse
som berettigede til international beskyttelse® i sidste ende anfort, at det ikke ansis for nodvendigt at
endre denne bestemmelse i betragtning af den vejledning, som Domstolen gav i Elgafaji-dommen.
Den i 2011 siddende EU-lovgiver fulgte dette forslag og valgte dermed at opretholde det
lovgivningsmeessige status quo pa baggrund af en retspraksis, som ansas for at tilfore den nedvendige
klarhed, men som den foreleeggende ret ifelge anmodningen om preejudiciel afgorelse finder abenbart
utilstraekkelig. De intense droftelser i retsmedet viste i ovrigt, at den neevnte ret ikke star alene med
sin tvivl vedrerende betydningen af Elgafaji-dommen.

4 — Denne artikel 37 i direktiv 2004/83 er blevet anset for at afspejle EU-lovgivers opfattelse af de potentielle vanskeligheder med fortolkningen af
dette direktivs af artikel 15 pd grund af den tvetydige affattelse, og fordi der var tale om et kompromis mellem medlemsstaterne (J. Périlleux,
»L'interprétation de la notion de »conflit armé interne« et de »violence aveugle« de la protection subsidiaire: le droit international humanitaire
est-il une référence obligatoire?«, Revue belge de droit international, 2009/1, BRUYLANT, s. 113-143).

5 — KOM(2008) 360 endelig.
6 — KOM(2009) 551 endelig.
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B. Reekkevidden af de preejudicielle sporgsmadl

19. De omfattende droftelser, som fandt sted i retsmedet pd initiativ af den nederlandske regering og
drejede sig om besvarelsen af det andet preejudicielle spergsmal, gjaldt faktisk den nejagtige betydning
af en bestemt preemis i Elgafaji-dommen. Det skal seerligt fremheeves, at Domstolen i denne dom
tilsigtede at preecisere anvendelsesomradet for artikel 15, litra c), i direktiv 2011/95, hvori defineres en
af de tre former for alvorlig overlast, som efter sin karakter kan udlese tildeling af subsidicer beskyttelse
til den person, som er udsat for dem.

20. Domstolen har siledes anfort, at den situation, der er omhandlet i artikel 15, litra c), i direktiv
2011/95 og bestar i en »alvorlig og individuel trussel mod [ansegerens] liv eller fysiske integritets,
»omfatter en mere generel risiko« end de situationer, som er omhandlet i samme bestemmelses
litra a) og b). I artikel 15, litra c), i direktiv 2011/95 er der »saledes tale om en »trussel mod en
civilpersons liv eller fysiske integritet« i en videre forstand, frem for om specifikke former for vold«.
Denne trussel er ulgseligt forbundet med en generel situation i form af en international eller intern
veebnet konflikt, som afstedkommer vold, der kendetegnes som »vilkarlig«, et udtryk, som indebzerer,
at den kan ramme personer »uden hensyn til deres personlige situation«’. Det folger heraf, at
karakteren af den alvorlige og individuelle trussel ikke er betinget af, at den person, der anseger om
subsidieer beskyttelse, forer bevis for, at truslen er specifikt rettet mod denne pa grund af specielle
omstendigheder ved den pageeldendes situation.

21. Ikke desto mindre er den omstendighed i sig selv, at det objektivt fastslas, at der foreligger en
risiko, som er forbundet med den generelle situation, i princippet ikke tilstreekkelig til at godtgere, at
betingelserne i artikel 15, litra c), i direktiv 2011/95 er opfyldt. Ifolge Domstolen kan det undtagelsesvis
godtgores, at der foreligger en trussel som omhandlet i denne retsakt, »nar graden af vilkarlig vold,
som karakteriserer den igangveerende veebnede konflikt [...] ndr et niveau, der er sa hejt, at der er
alvorlig grund til at antage, at en civilperson, der sendes tilbage til det pageeldende land, eller i givet
fald den pageeldende region, alene som folge af sin tilstedeveerelse pa dette lands eller denne regions
omréade vil lgbe en reel risiko for at veere udsat for denne trussel«®.

22. Det folger derfor af Domstolens praksis, at anvendelsen af artikel 15, litra c), i direktiv 2011/95 ikke
kreever en undersogelse af ansegerens personlige situation, i det mindste ikke i forste omgang. Henset
til noedvendigheden af en systematisk fortolkning i relation til de to andre situationer, som er omfattet
af neevnte artikel 15, litra a) og b), i direktiv 2011/95, har Domstolen nemlig i Elgafaji-dommens
premis 39 tilfojet, »at i jo hojere grad en ansoger eventuelt er i stand til at godtgere, at han er
specifikt berert pa grund af specielle omstendigheder vedreorende hans personlige situation, desto
mindre er kravet til graden af vilkarlig vold, for at han kan veere berettiget til subsidiser beskyttelse.

23. Savel i sit skriftlige indleeg som i retsmedet har den nederlandske regering gjort geeldende, at
forneevnte preemis modsiges af denne doms konklusion, ifelge hvilken anvendelsen af artikel 15,
litra c), i direktiv 2011/95 ikke er betinget af, at ansegeren forer bevis for, at truslen er specifikt rettet
mod denne pa grund af specielle omstendigheder ved den pageeldendes situation. Hvis ikke denne
bestemmelse skal bergves sin effektive virkning, kan den kun vedrere en vurdering af en risiko for
overlast, der alene baseres pa materielle, objektive og generelle omstendigheder uden hensyntagen til

7 — Elgafaji-dommen, preemis 33 og 34.
8 — Elgafaji-dommen, preemis 43.
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omsteendigheder, der personligt bergrer den anseger, der seger om beskyttelse. Denne analyse er blevet
anfegtet af Kommissionen, som er af den opfattelse, at udleegningen i Elgafaji-dommens preemis 39 af
begrebet »glidende« eller »faldende skala«® ud over de fornevnte omstendigheder kan omfatte den
pageeldendes personlige specielle omsteendigheder.

24. Det er min opfattelse, at ordlyden af Elgafaji-dommens preemis 39 i sig selv er udtrykkelig, og at
den neeste premis bekreefter den betydning, som Kommissionen har gjort rede for'’. Domstolen har
nemlig i preemis 40 preeciseret, at der ved vurderingen af en ansggning om subsidier beskyttelse kan
tages hensyn til, om ansegeren tidligere har veeret udsat for forfolgelse, alvorlig overlast eller direkte
trusler herom. Det er Domstolens opfattelse, at en sddan baggrund med overgreb navnlig udger en
god grund til at formode, at der foreligger en reel risiko for at lide alvorlig overlast, jf. artikel 4, stk. 4,
i direktiv 2011/95, »hvilket kan indebeere, at kravene seenkes med hensyn til den grad af vilkarlig vold,
som er en betingelse for retten til subsidicer beskyttelse«. Det fremgar saledes, at artikel 15, litra c), i
direktiv 2011/95 skal leeses i sammenheeng med dette direktivs artikel 4, hvilket vil fremga nedenfor,
og at omstendigheder af personlig karakter i givet fald kan tages i betragtning ved vurderingen af, om
der foreligger alvorlige og individuelle trusler som omhandlet i den forste bestemmelse.

25. Denne diskussion er under alle omstendigheder efter min opfattelse ikke relevant i forbindelse
med svaret til den foreleeggende ret med hensyn til, om den er brugbar for afgerelsen af tvisten i
hovedsagen. Det skal papeges, at den foreleeggende ret efter at have anfort, at appellanterne i
hovedsagen ikke kunne tildeles subsidicer beskyttelse i medfer af de nationale bestemmelser til
gennemforelse af artikel 15, litra a) og b), i direktiv 2011/95, har forklaret, at de pageeldende heller
ikke pd grund af deres personlige forhold er specifikt berert af den vilkarlige vold i provinsen som
omhandlet i Elgafaji-dommen, idet den udtrykkeligt har henvist til denne doms preemis 391'.

26. Den foreleeggende ret har dernzest gjort rede for sin overbevisning, som er baseret pa en
helhedsvurdering af den generelle sikkerhedssituation i Afghanistan og dermed pa andre
omstendigheder end dem, som bergrer appellanterne i hovedsagen personligt, nemlig at de
pageeldende, safremt de blev sendt tilbage til Nangarhar-provinsen, reelt risikerede at blive udsat for
en alvorlig og individuel trussel som folge af vilkarlig vold i forbindelse med konflikten' alene pd
baggrund af deres tilstedevcerelse, hvilke saledes placerer dem i den situation, som er defineret i
Elgafaji-dommens preemis 35. Reekkevidden af de praejudicielle sporgsmal er saledes begreenset til
fastseettelsen af kriterier for vurdering af det niveau af vilkérlig vold i forbindelse med den veebnede
konflikt, som ikke har en personlig karakter. I denne forbindelse kreever det svar, som Domstolen
forventes at give med hensyn til fortolkningen af artikel 15, litra c), i direktiv 2011/95, efter min
opfattelse ikke en diskussion om betydningen af Elgafaji-dommens preemis 39",

27. Det skal endelig péapeges, at det af anmodningen om preejudiciel afgorelse folger, at den
foreleeggende ret neerer tvivl med hensyn til fortolkningen af artikel 15, litra c), i direktiv 2011/95 og
netop ensker en yderligere afklaring af de anvendelige EU-retlige kriterier for tildeling af subsidieer
beskyttelse i tilfeelde af vilkarlig vold som folge af en veebnet konflikt, som rammer civilbefolkningen.

9 — Denne tilgang valgte Det Europeeiske Asylstottekontor (EASO) ogsa i sin rapport fra januar 2015 med titlen »Article 15(c) Qualification
directive (2011/95/EU) — A judicial analysis« (s. 26 og 27) og fra april 2018 med titlen »Praktisk vejledning om ret til international
beskyttelse« (s. 31). Begrebet glidende eller faldende skala kommer til udtryk som folger: Enten befinder man sig i omrader, hvor graden af
vilkarlig vold nar et sddant niveau, at der er veesentlige grunde til at heevde, at en civilperson, der sendes tilbage til det pageeldende land eller,
som det kan veere tilfeeldet, tilbage til den pageeldende region, alene pd baggrund af vedkommendes tilstedevcerelse i dette omrade af landet
eller regionen har en reel risiko for at blive udsat for en alvorlig trussel, som henvist til i artikel 15, litra c), i direktiv 2011/95, eller man
befinder sig i omrader, hvor den vilkarlige vold foregar, men hvor den dog ikke nar et sidant hejt niveau, og som skal godtgeres hvad angar
de ekstra individuelle elementer. Denne sondring anvendes navnlig i Frankrig af Cour Nationale du Droit d’Asile (domstol for asylret,
Frankrig, CNDA) (Jf. (CNDA’s storkammes afgorelse af 19.11.2020, M.N, nr. 19009476, preemis 10).

10 — Domstolen har i gvrigt entydigt bekreeftet sin stilling i dom af 30.1.2014, Diakité (C-285/12, EU:C:2014:39, preemis 31).

11 — Jf. foreleeggelsesafgorelsens preemis 13.

12 — Jf. foreleeggelsesafgorelsens praemis 14-20.

13 — Den forelaeggende rets spergsmal falder ind under anvendelsesomradet for artikel 15, litra c), i direktiv 2011/95, hvilket den nederlandske
regering til fulde anerkender og anser for den eneste mulighed.
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Den foreleeggende ret er af den opfattelse, at disse spergsmal ikke kan besvares klart pa grundlag af
Domstolens hidtidige praksis, idet Domstolen ikke har taget stilling til de neevnte kriterier i
Elgafaji-dommen. Det er i lyset af disse forklaringer, at man skal lzese de preejudicielle spergsmal, hvis
indhold pa grund af den tvetydige affattelse af det andet spergsmal kunne volde vanskeligheder.

28. Med det forste sporgsmal onsker den foreleeggende ret neermere bestemt oplyst, om artikel 15,
litra ¢), i direktiv 2011/95, sammenholdt med dette direktivs artikel 2, litra f), skal fortolkes séledes, at
den er til hinder for fortolkningen af en national praksis, hvorefter konstateringen af, at der foreligger
en alvorlig og individuel trussel mod en civilpersons liv eller fysiske integritet som folge af vilkarlig vold
i forbindelse med veebnet konflikt i denne bestemmelses forstand, i de tilfeelde, hvor truslen ikke er
specifikt rettet mod denne person pa grund af specielle omstendigheder ved den pageldendes
situation, forudseetter, at antallet af ofre, dode eller sarede, i det bergrte omrade set i forhold til den
samlede befolkning i det pageldende omride nér en bestemt teerskel .

29. Safremt dette forste sporgsmal besvares bekreftende, og det derfor er nodvendigt at foretage en
samlet vurdering af de forskellige elementer, der kendetegner den pageeldende situation, har den
foreleeggende ret med det andet sporgsmal nermere bestemt anmodet Domstolen om at praecisere
arten af de omstendigheder, som kan anses for relevante med henblik pa at fastsla karakteren af de
forneevnte trusler.

C. Om det forste preejudicielle sporgsmdl

30. Det fremgar af artikel 18 i direktiv 2011/95, sammenholdt med definitionen af det i direktivets
artikel 2, litra f), indeholdte begreb »person, der er berettiget til subsidieer beskyttelse«, og af det i
direktivets artikel 2, litra g), indeholdte begreb »subsidieer beskyttelsesstatus«, at den i dette direktiv
omhandlede subsidicere beskyttelsesstatus principielt skal tildeles enhver tredjelandsstatsborger eller
statsles, som i tilfeelde af tilbagesendelse til den pageeldendes oprindelsesland eller til det land, hvor
vedkommende har sit seedvanlige opholdssted, lober en reel risiko for at lide alvorlig overlast som
omhandlet i nevnte direktivs artikel 15". Blandt de tre former for alvorlig overlast, som er defineret i
artikel 15 i direktiv 2011/95, angives i litra c) en alvorlig og individuel trussel mod en civilpersons liv
eller fysiske integritet som folge af vilkarlig vold i forbindelse med international eller intern veebnet
konflikt.

31. Ifelge Domstolens faste praksis skal der ved fortolkningen af en bestemmelse i EU-retten ikke blot
tages hensyn til dens ordlyd, men ligeledes til den sammenheng, hvori den indgar, og til de mal, der
forfolges med den ordning, som den udger en del af'®. Der skal derfor foretages en fortolkning af
artikel 15, litra c), i direktiv 2011/95, sammenholdt med dette direktivs artikel 2, litra f), under hensyn
til deres ordlyd, systematik og formal, idet den for afgerelsen af tvisten i hovedsagen relevante
retspraksis tages i betragtning. Denne analyse skal efter min opfattelse fore til den konklusion, at
tildelingen af subsidieer beskyttelse ikke forudseetter, at der konstateres et minimum af ofre, idet

14 — I retsmodet anforte den tyske regerings repraesentant i det veesentlige, at den forelaeggende ret ikke havde forstiaet den praksis fra
Bundesverwaltungsgericht (forbundsdomstol i forvaltningsretlige sager, Tyskland), som den henviste til i sin foreleeggelsesafgorelse, korrekt,
og naevnte en afgorelse af 20.5.2020 fra denne domstol, som indeholdt praciseringer, der modsagde en tilgang med en systematisk
anvendelse af et kvantitativt kriterium, som skal veere opfyldt pa forhind, som grundlag for udelukkelse fra subsidieer beskyttelse. Det er
nedvendigt i denne henseende at minde om, at Domstolen alene har kompetence til at udtale sig om fortolkningen eller gyldigheden af
EU-retten med hensyn til de faktiske og retlige omsteendigheder, som de er beskrevet af den foreleeggende ret, med henblik pa at give denne
de relevante elementer til at afgore den tvist, som verserer for den (dom af 28.7.2016, Kratzer, C-423/15, EU:C:2016:604, preemis 27), idet
enhver bedgmmelse af sagens faktiske omstendigheder henhgrer under den nationale rets kompetence (dom af 19.9.2019, Lovasné Téth,
C-34/18, EU:C:2019:764, preemis 42). Der er i gvrigt ingen tvivl om, at tvisten i hovedsagen fortsat bestdr, idet den foreleeggende ret skal
treeffe en afgorelse, hvis udfald kan pavirkes af den dom, som Domstolen afsiger efter preejudiciel forelaeggelse.

15 — Dom af 23.5.2019, Bilali (C-720/17, EU:C:2019:448, preemis 36).
16 — Dom af 10.9.2014, Ben Alaya (C-491/13, EU:C:2014:2187, preemis 22 og den deri neevnte retspraksis).

8 ECLILEU:C:2021:116



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT PIKAMAE — saG C-901/19
BUNDESREPUBLIK DEUTSCHLAND (BEGREBET »ALVORLIG OG INDIVIDUEL TRUSSEL«)

denne konklusion underbygges af undersogelsen af Den Europeiske Menneskerettighedsdomstols
praksis vedrgrende artikel 3 i den europzeiske konvention til beskyttelse af menneskerettigheder og
grundleeggende frihedsrettigheder, undertegnet i Rom den 4. november 1950 (herefter »EMRK«), og af
anbefalingerne fra EASO.

1. Ordlydsfortolkning

32. Det bar efter min opfattelse fremheeves, at de bergrte bestemmelser i direktiv 2011/95 omhandler
forekomsten af en »reel risiko« for, at den person, der anseger om international beskyttelse, lider
alvorlig overlast defineret som en alvorlig og individuel trussel mod en civilpersons »liv eller fysiske
integritet«. Begrebet »reel risiko« henviser til det beviskrav, der anvendes ved den faktuelle vurdering af
risiciene, og svarer til et sandsynlighedskriterium, som ikke kan reduceres til den blotte mulighed. En
opteelling af antallet af civile ofre i et givet omriade forekommer i denne henseende at veere en
oplysning, der ikke er hypotetisk, men tveertimod et billede pa virkeligheden og dermed egnet til at
karakterisere den kreevede risiko. For s& vidt angar henvisningen til trusler mod en civilpersons »liv
eller fysiske integritet« kan det heraf udledes, at antallet af civile dodsofre ikke er den eneste relevante
parameter, idet dette udtryk kan deekke over, at en persons fysiske integritet lider anden overlast,
endda af psykisk art".

33. Selv om disse betragtninger har reel interesse, fremgér det, at ordlydsfortolkningen af artikel 15,
litra c), i direktiv 2011/95, sammenholdt med direktivets artikel 2, litra f), ikke kan tilvejebringe et
tilstreekkeligt og entydigt svar pa det af den foreleeggende ret stillede spergsmal.

2. Systematisk fortolkning

34. Det folger af fast praksis, at enhver afgerelse om tildeling af flygtningestatus eller subsidicer
beskyttelsesstatus skal stottes pd en individuel vurdering, hvorved der pa grundlag af ansegerens
personlige forhold skal tages stilling til, om betingelserne for tildeling af en sadan status er opfyldt.
Det folger saledes af den ordning for tildeling af ensartet status for asyl eller subsidicer beskyttelse, som
EU-lovgiver har indfert, at den vurdering af ansegningen om international beskyttelse, som kreeves i
henhold til artikel 4 i direktiv 2011/95, har til formal at bestemme, om ansegeren — eller i givet fald
den person, pa vegne af hvilken ansggningen indgives — har en velbegrundet frygt for personligt at
blive forfulgt eller personligt lober en reel risiko for at lide alvorlig overlast **.

35. Artikel 4, stk. 3, i direktiv 2011/95 opregner de omstaendigheder, som de kompetente myndigheder
skal tage hensyn til ved vurderingen af en ansegning om international beskyttelse, heriblandt »alle
relevante kendsgerninger vedrorende hjemlandet«”. Domstolen stottede sig netop til denne tekst i
Elgafaji-dommen, da den anforte, at der ved vurderingen af en ansegning om subsidieer beskyttelse »
bl.a.« kan tages hensyn til den geografiske udbredelse af den vilkarlige vold samt ansegerens faktiske
destination, hvis denne sendes tilbage til det pageeldende land, siledes som det fremgar af dette
direktivs artikel 8, stk. 1.

36. I denne henseende skal det papeges, at hvis beskyttelsen ikke kan sikres i det omrade af
hjemlandet, hvor ansegerens opholdssted er beliggende, skal den kompetente nationale myndighed i
medfor af artikel 8, stk. 1, i direktiv 2011/95 undersege, om der findes en anden, mere sikker del af
dette land. Den kompetente nationale myndighed kan beslutte, at en anseger ikke har brug for
international beskyttelse, hvis der findes en del af den pageldendes hjemland, hvor der ikke er
begrundet frygt for forfolgelse og reelt ingen risiko for at lide alvorlig overlast, eller hvis der er adgang

17 - Sidstneevnte udsagn kan ikke bekreeftes af alle sprogversioner af artikel 15, litra c), i direktiv 2011/95. I den spanske version hedder det
saledes: »las amenazas graves e individuales contra la vida o la integridad fisica de un civil [...]«.

18 — Dom af 4.10.2018, Ahmedbekova (C-652/16, EU:C:2018:801, preemis 48 og 49).
19 — Jf. i denne retning dom af 25.1.2018, F (C-473/16, EU:C:2018:36, preemis 33).
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til beskyttelse mod forfolgelse og alvorlig overlast. I forbindelse med denne vurdering er det i dette
direktivs artikel 8, stk. 2, anfort, at medlemsstaterne i overensstemmelse med denne retsakts artikel 4
tager hensyn til de »generelle forhold, der hersker i den pdgeeldende del af landet«, samt til ansegerens
personlige forhold pa det tidspunkt, hvor der treeffes afgorelse om ansegningen.

37. Den samlede leesning af artikel 4, 8 og 15, litra c), i direktiv 2011/95 bestyrker efter min opfattelse
lgsningen med en nedvendig helhedstilgang til den omhandlede konfliktsituation, idet der tages hensyn
til flere faktorer pa samme niveau, hvilket er en lgsning, som det forekommer mig, at Domstolen i dom
af 30. januar 2014, Diakité (C-285/12, EU:C:2014:39), bekraeftede uden udtrykkeligt at henvise til de to
forste bestemmelser.

38. Efter at have fastslaet betydningen og reekkevidden af begrebet »veebnet konflikt« som omhandlet i
artikel 15, litra c), i direktiv 2004/83 anferte Domstolen, at en sidan konflikt kun kunne fore til
tildeling af subsidieer beskyttelse, hvis den grad af vilkarlig vold, som kendetegnede denne konflikt,
ndede det i Elgafaji-dommen kreevede niveau. Domstolen fastslog ogsa, at det ikke var ngdvendigt at
foretage en specifik vurdering af intensiteten af disse sammenstod for at godtgere, at der forela en
veebnet konflikt, uatheengigt af vurderingen af graden af fornsevnte vold. Domstolen illustrerede og
preeciserede sin tilgang, idet den opregnede flere konkrete omsteendigheder, der var brugbare med
hensyn til at méle graden af vold i et givent omrdde, og som ikke nedvendiggjorde en selvsteendig
vurdering til afgorelse af, om der foreld en konflikt, nemlig intensiteten af de veebnede sammenstod,
de tilstedeveerende veebnede styrkers organiseringsgrad eller konfliktens varighed. Den indirekte og
implicitte vejledning, der kan udledes af Diakité-dommen, er, at vurderingen af intensitetsgraden af
den vilkarlige vold ikke kan begreenses til det ene kvantitative kriterium, som skal veere opfyldt pa
forhand, om antallet af ofre set i forhold til indbyggertallet i et givent omréade*.

3. Formadlsfortolkning

39. For det forste fremgar det af 12. betragtning til direktiv 2011/95, at et af hovedformélene med dette
er at sikre, at medlemsstaterne anvender feelles kriterier til identifikation af personer, som reelt har
behov for international beskyttelse*.

40. Henset til dette formél forekommer det altafgorende at na frem til en ensartet fortolkning af
artikel 15, litra c), i direktiv 2011/95 i alle medlemsstater. Som det anferes i 13. betragtning til dette
direktiv, forholder det sig nermere bestemt séledes, at »[d]en indbyrdes tilneermelse af reglerne for
anerkendelse og indhold af flygtningestatus og subsidieer beskyttelsesstatus ber medvirke til at
begreense de sekundeere beveegelser, ansogere om international beskyttelse foretager mellem
medlemsstaterne, hvor sadanne beveegelser udelukkende sker pd grund af forskelle i de retlige
rammer«. Det vil imidlertid kunne stride mod dette formal, hvis tildelingen af subsidicer beskyttelse
gores betinget af den forudgaende opfyldelse af en minimumsteerskel for antal ofre, som ensidigt og
skensmeessigt fastleegges af de kompetente nationale myndigheder.

41. Som den franske regering med rette har fremhzevet, kunne ansegere om international beskyttelse
nemlig veere fristet til at forlade det forste land, som de er ankommet til, for at begive sig til andre
medlemsstater, som ikke anvender en sddan minimumsteerskel, eller hvor denne taerskel er lavere,
hvilket siledes medferer sekundsere bevaegelser, som direktiv 2011/95 har til formal at begreense
gennem en indbyrdes tilnermelse af reglerne for anerkendelse og indhold af den subsidiere
beskyttelsesstatus. Et sddant resultat, for sa vidt som det skyldes forskelle i medlemsstaternes retlige
rammer, er efter min opfattelse i direkte modstrid med det formal, der er anfort i fernevnte 13.
betragtning, og ville i vidt omfang berove de omhandlede bestemmelser i direktiv 2011/95 deres
effektive virkning.

20 — Dom af 30.1.2014, Diakité (C-285/12, EU:C:2014:39, preemis 30, 32 og 35).
21 — Dom af 23.5.2019, Bilali (C-720/17, EU:C:2019:448, preemis 35).
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42. For det andet fremgar det af 5., 6. og 24. betragtning til direktiv 2011/95, at betingelserne for
tildeling af subsidicer beskyttelse bor vaere et supplement og en tilfgjelse til beskyttelsen af flygtninge i
henhold til konventionen om flygtninges retsstilling, undertegnet i Genéve den 28. juli 1951, ved at
identificere personer, som reelt har behov for international beskyttelse, og at tilbyde dem en passende
status®. Fortolkningen af artikel 15, litra c), i direktiv 2011/95 og dermed ogsé af anvendelsesomradet
for den subsidicere beskyttelsesmekanisme skal derfor anlegges i henseende til det neevnte direktivs
udtrykkelige formal om at sikre dem, der reelt har behovet, international beskyttelse.

43. I denne henseende forekommer det mig, at en fortolkning af artikel 15, litra c), i direktiv 2011/95,
der begrenses til anvendelsen af et kvantitativt kriterium om, at det pa forhand er nedvendigt at
konstatere et minimumsantal ofre, vil give anledning til alvorlige vanskeligheder. Det bemeerkes, at
den tyske regering i sine skriftlige indleeg har neevnt et objektivt, hensigtsmeessigt og verificerbart
kriterium, men samtidig har henvist til et uddrag af en afgerelse fra Bundesverwaltungsgericht
(forbundsdomstol i forvaltningsretlige sager, Tyskland), som afslgrer disse vanskeligheder, og hvorefter
det er nedvendigt »kvantitativt at fastleegge, i hvert fald tilneermelsesvist, dels det samlede antal civile
indbyggere i den berorte region, dels de vilkarlige voldshandlinger, som begés af konfliktens parter
mod civilpersoners liv og fysiske integritet i denne region«.

44. Dette uddrag fremheever et tosidet statistisk problem, nemlig problemet med indsamling af
palidelige og preecise data om dels antallet af civile ofre, dels antallet af indbyggere i det berorte land
eller omrade, som stir over for voldelige sammenstod, der uveegerligt driver dem hjemmefra i panik.
Denne situation rejser spergsmalet om, hvorvidt der findes objektive og uatheengige informationskilder
s& teet pd kampene, at der kan beregnes og leveres palidelige data herom ™. Det kan naturligvis vise sig
lige sd vanskeligt at indhente objektive, palidelige og behorigt ajourferte oplysninger om de lokale
omstendigheder, der kendetegner en vaebnet konflikt, ud over data om antal ofre og indbyggertal pa
stedet. Det er imidlertid efter min opfattelse ubestrideligt, at tildelingen af subsidicer beskyttelse pa
betingelse af den forudgaende opfyldelse af et enkelt kvantitativt kriterium, som selv er beheeftet med
usikkerhed med hensyn til pélideligheden, ikke er den bedst egnede metode til identificering af de
personer, som reelt har behov for international beskyttelse.

45. Det er endelig vigtigt at gore opmaerksom pa, at den i foreleeggelsesafgorelsen beskrevne metode
bestar i fastleeggelse af et forholdstal, nemlig forholdet mellem antallet af ofre i det bererte omrade og
det samlede indbyggertal i dette omrade. Dette forholdstal bliver vurderet som tilfredsstillende eller
ikke, alt efter om det ligger over eller under en teerskel, som den kompetente nationale myndighed
ensidigt og skensmeessigt har fastsat, uden at denne teerskel overhovedet er nevnt som sadan, hvilket
efter min opfattelse er langt fra et angiveligt objektivt kriterium®. Der skal sondres mellem denne
metode og den metode, der alene har til formal at beregne antallet af ofre, hvilket med forbehold af
tilstreekkelig palidelighed udger et af de objektive udtryk for graden af vilkarlig vold i forbindelse med
en vaebnet konflikt.

22 — Dom af 30.1.2014, Diakité (C-285/12, EU:C:2014:39, preemis 33).

23 — I denne henseende bestemmes det i artikel 8, stk. 2, i direktiv 2011/95, at medlemsstaterne med henblik herpa sikrer, at der indhentes
preecise og aktuelle oplysninger fra relevante kilder, saisom De Forenede Nationers Hojkommisseer for Flygtninge og EASO.

24 — 1 foreleeggelsesafgorelsen henvises der til en afgerelse fra Bundesverwaltungsgericht (forbundsdomstol i forvaltningsretlige sager, Tyskland) af
17.11.2011, hvori denne domstol vurderede, at en sandsynlighed for at do eller blive saret pa ca. 0,12% eller 1:800 pr. ar 1a langt under det
kreevede minimum eller kun var udtryk for en risiko for at lide overlast, der 1a sa langt under den relevante sandsynlighedsteerskel, at den
manglende hensyntagen til andre omstendigheder ikke kunne pavirke resultatet. Det er ubestridt, at hverken den relevante
sandsynlighedsteerskel eller, i sagens natur, begrundelserne for vedtagelsen af en sadan teerskel blev preciseret. Man kan derfor med rette
sporge, hvordan et forhold pa 1:800 pr. ar vurderes som utilstraekkeligt til at karakterisere vilkarlig vold af en szerlig intensitet.
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46. For det tredje skal det anfores, at ordningen med subsidicer beskyttelse i overensstemmelse med
artikel 2, litra f), i direktiv 2011/95 har til formal at beskytte et individ mod en reel risiko for alvorlig
overlast ved tilbagesendelse til dennes hjemland, hvilket forudseetter, at der er alvorlig grund til at
antage, at den pageldende person, hvis denne sendes tilbage til dette land, vil lobe en sidan risiko™.
Det fremgar saledes, at den analyse, der skal foretages af den kompetente nationale myndighed, bestér
i at vurdere en fremtidig hypotetisk situation, hvilket nedvendigvis kreever en form for
fremtidsperspektiv.

47. Denne nedvendigvis dynamiske analyse kan efter min opfattelse ikke sammenfattes i et enkelt
kvantitativt mal for et antal ofre set i forhold til en given befolkning og pa et givet tidspunkt, som kan
ligge teet pa eller fijernt fra det tidspunkt, hvor myndigheden eller den nationale ret skal treeffe
afgorelse *. Vurderingen af behovet for international beskyttelse skal kunne omfatte aspekter, der ikke
kan kvantificeres, saisom den seneste udvikling i en veebnet konflikt, der er tilstreekkelig veesentlig, selv
om den endnu ikke har udmentet sig i et stigende antal ofre, til at kendetegne en reel risiko for, at
civilbefolkningen lider alvorlig overlast®.

4. Fortolkning af direktiv 2011/95 i henseende til beskyttelse af grundlceggende rettigheder

48. Som det fremgar af 16. betragtning til direktiv 2011/95, skal fortolkningen af denne retsakts
bestemmelser ske under iagttagelse af de rettigheder, som anerkendes i Den Europeiske Unions
charter om grundleggende rettigheder (herefter »chartret«)®, idet den foreleeggende ret i sin
anmodning om preejudiciel afgorelse i denne henseende har henvist til chartrets artikel 4.

49. Forklaringerne ad chartrets artikel 4, der i overensstemmelse med artikel 6, stk. 1, tredje afsnit,
TEU og chartrets artikel 52, stk. 7, er blevet udarbejdet som en vejledning ved fortolkningen af
chartret, og som savel Unionens som medlemsstaternes retsinstanser skal tage behgrigt hensyn til,
anforer udtrykkeligt, at den ret, der er nezevnt i artikel 4, svarer til den, som garanteres ved EMRK’s
artikel 3, som har samme ordlyd: »Ingen mé& underkastes tortur og ej heller umenneskelig eller
nedveerdigende behandling eller straf.« I henhold til chartrets artikel 52, stk. 3, har den séledes samme
betydning og omfang som denne artikel .

50. Det bor imidlertid papeges, at Domstolen i Elgafaji-dommen som svar til den foreleeggende ret, der
onskede en afklaring af forholdet mellem beskyttelsen i henhold til artikel 15, litra c), i direktiv 2004/83
og den beskyttelse, som er sikret ved EMRK’s artikel 3, preeciserede, at den neevnte artikel 15, litra c),
indferer en form for subsidieer beskyttelse, som ikke modsvarer det forbud mod tortur og
umenneskelig eller nedverdigende behandling, der er fastlagt i EMRK’s artikel 3, og derfor skal
fortolkes selvsteendigt, om end under overholdelse af de grundleeggende rettigheder, siledes som de er
sikret ved EMRK™.

25 — Jf. analogt dom af 24.4.2018, MP (Subsidicer beskyttelse af et offer for tidligere tortur) (C-353/16, EU:C:2018:276, preemis 31).

26 — Det er vigtigt at papege, at artikel 46, stk. 3, i Europa-Parlamentets og Rédets direktiv 2013/32/EU af 26.6.2013 om felles procedurer for
tildeling og fratagelse af international beskyttelse (EUT 2013, L 180, s. 60) definerer reekkevidden af den ret til effektive retsmidler, som
ansggeren om beskyttelse skal rade over, idet det preeciseres, at de medlemsstater, for hvilke dette direktiv er bindende, skal sikre, at den
domstol, for hvilken afgerelsen om ansegningen om international beskyttelse er blevet indbragt, foretager »en fuldsteendig og
ex-nunc-undersogelse af bade faktiske og retlige omsteendigheder, herunder, hvor det er relevant, en undersegelse af behovene for
international beskyttelse«. Udtrykket »ex nunc« fremheever retsinstansens forpligtelse til at foretage en bedemmelse, under hvilken der, hvor
det er relevant, tages hensyn til nye forhold, der er fremkommet efter vedtagelsen af den afgerelse, som er genstand for segsmalet.
Tilleegsordet »fuldsteendig« bekreaefter, at retsinstansen er forpligtet til at efterprove savel de forhold, som den besluttende myndighed har
eller kunne have taget hensyn til, som de forhold, der er fremkommet efter denne myndigheds vedtagelse af afgorelsen (dom af 12.12.2019,
Bevéandorldsi és Menekiiltiigyi Hivatal (Familiesammenforing — flygtningens sester) (C-519/18, EU:C:2019:1070, preemis 52).

27 — Man kan navnlig forestille sig en situation, hvor en vabenhvile for nylig er blevet brudt, og veebnede styrker er treengt ind i et givet omrade
og har sendt civilbefolkningen pa masseflugt.

28 — Dom af 1.3.2016, Alo og Osso (C-443/14 og C-444/14, EU:C:2016:127, preemis 29).
29 — Jf. i denne retning dom af 27.5.2014, Spasic (C-129/14 PPU, EU:C:2014:586, preemis 54).
30 — Dom af 17.2.2009, Elgafaji (C-465/07, EU:C:2009:94, preemis 28 og 44).
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51. Det er i denne henseende interessant at naevne, at Den Europeiske Menneskerettighedsdomstol
tydeligt har fastslaet, at den ikke var »overbevist« om, at EMRK’s artikel 3 ikke sikrede den samme
beskyttelse som artikel 15, litra c), i direktiv 2004/83. Denne domstol pépegede, at den teerskel, som
var fastsat i sidstneevnte bestemmelse og EMRK’s artikel 3, under useedvanlige omsteendigheder kunne
nds som folge af en situation med udbredt vold af en sddan intensitet, at enhver, som matte blive sendt
til den berorte region, ville veere i fare alene pad grund af sin tilstedeveerelse®. I henseende til disse
lignende analyser fremgar det, at Menneskerettighedsdomstolens praksis vedrerende vurderingen af
graden af udbredt vold kan tilvejebringe visse svar pa de preejudicielle spergsmal, der er forelagt i den
foreliggende sag. Det er imidlertid ubestridt, at den metode, som Den Europeiske
Menneskerettighedsdomstol har valgt, hviler pa en samlet vurdering af samtlige relevante oplysninger,
som kan variere fra sag til sag og ikke reduceres til et kvantitativt aspekt .

52. Det folger af ovenstdende betragtninger, at der for at fastsld, om der foreligger alvorlig overlast som
omhandlet i artikel 15, litra c), i direktiv 2011/95, skal foretages en samlet og sammenlignende
vurdering af samtlige relevante omsteendigheder, som kan eller ikke kan karakterisere forekomsten af
vilkarlig vold af et niveau, der er si hgjt, at civilpersoner, alene som folge af deres tilstedeveerelse i det
pageeldende omréde, lgber en reel risiko for at lide alvorlig overlast. Tildeling af subsidizer beskyttelse
forudseetter ikke, at en betingelse om et minimumsantal ofre set i forhold til en given befolkning er
opfyldt pa forhand.

53. Denne fortolkning styrkes af EASO’s rapporter®, hvori det anbefales retsinstanserne for s vidt
angar vurderingen af voldsniveauet at veelge en samlet og inkluderende tilgang, bade kvantitativt og
kvalitativt, og tage hensyn til en bred vifte af relevante variabler uden at begreense sig til en rent
kvantitativ undersegelse af antallet af dede og sarede blandt civilbefolkningen®. EASO henviser i
denne henseende til Den Europeeiske Menneskerettighedsdomstols og de nationale retsinstansers
domme og neevner med tydelig beklagelse, at Domstolen »ikke hjeelper disse retsinstanser med at
finde ud af, hvilken fremgangsmade de skal benytte«, hvilket bringer os videre til det andet
preejudicielle spergsmal.

D. Om det andet preejudicielle sporgsmdl

54. Som der er blevet gjort rede for, nerer den foreleeggende ret tvivl med hensyn til fortolkningen af
artikel 15, litra c), i direktiv 2011/95 og ensker en yderligere afklaring af betingelserne for at anvende
denne bestemmelse, idet den har fundet Elgafaji-dommens begrundelse utilstreekkelig i denne
henseende. Denne beklagelse, eller kritik, kan ogsa findes i en del af den juridiske litteratur og i EASO’s
analyse, hvorefter Domstolen »ikke har givet nogen vejledning med hensyn til kriterierne for vurdering
af niveauet af vilkarlig vold i en veebnet konflikt« ™.

55. Her tager vi fat pa det seerlig vanskelige problem at sondre mellem den opgave at fortolke
EU-retten, som pahviler Domstolen i en preejudiciel sag, og den anvendelse af denne ret, som
principielt pahviler de nationale retsinstanser, der er en sondring, som til tider kan veere vanskelig at
fa hold pa, og som kreever en god analyse af den pageeldende preejudicielle sag og den relevante
retspraksis.

31 — Menneskerettighedsdomstolens dom af 28.6.2011, Sufi og Elmi mod Det Forenede Kongerige (CE:ECHR:2011:0628JUD000831907, § 226).
32 — Menneskerettighedsdomstolens dom af 28.6.2011, Sufi og Elmi mod Det Forenede Kongerige (CE:ECHR:2011:0628JUD000831907, § 241).
33 — Dom af 13.9.2018, Ahmed (C-369/17, EU:C:2018:713, preemis 56).

34 — EASO’s rapport fra januar 2015 med titlen »Article 15(c) Qualification directive (2011/95/EU) — A judicial analysis« (jf. navnlig s. 33-35) og
fra april 2018 med titlen »Praktisk vejledning om ret til international beskyttelse« (jf. navnlig s. 32).

35 — Jf. navnlig Boutruche-Zarevac, »The Court of Justice of the EU and the Common European Asylum System: Entering the Third Phase of
Harmonisation?« (2009-2010) 12 CYELS 53, s. 63, og EASO’s rapport fra januar 2015 med titlen »Article 15(c) Qualification directive
(2011/95/EU) — A judicial analysis« (jf. navnlig s. 33-35).
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56. Den foreliggende preejudicielle foreleeggelse vedrerer fortolkningen af artikel 15, litra c), i direktiv
2011/95, som indeholder et meget generelt retligt begreb, idet denne tekst som neevnt er resultatet af
et kompromis mellem medlemsstaterne, som har truffet det klare valg at overlade det til
retsinstanserne at drage de ngjagtige greenser herfor. I denne henseende har Domstolen i
Elgafaji-dommen givet en fortolkning af dette begreb, der i sig selv kan betegnes som bred pa
baggrund af ordlyden af afgerelsens dispositive del. Heri bemzerkes i ovrigt vedrerende graden af
vilkarlig vold, der karakteriserer konflikten, at denne »bedemmes af de kompetente nationale
myndigheder [...] [og af retterne i medlemsstaterne]«, hvilket normalt er udtryk for Domstolens gnske
om at overlade det til den foreleeggende ret at vurdere de faktiske omstendigheder, som udfaldet af
anvendelsen af denne fortolkende dom er atheengigt af. Denne fortolkning er, i det mindste implicit,
blevet suppleret af Diakité-dommen®, hvori Domstolen henviste til intensiteten af de veebnede
sammensted, de tilstedeveerende veebnede styrkers organiseringsgrad og konfliktens varighed som
omsteendigheder, der skal tages i betragtning ved vurderingen af den reelle risiko for alvorlig overlast
som omhandlet i artikel 15, litra c), i direktiv 2011/95.

57. Den foreliggende anmodning om en prejudiciel afgorelse®, bemeerkningerne i den juridiske
litteratur og EASO’s rapporter viser endvidere, at Domstolens afklaring opfattes som utilstreekkelig
eller end ikke er blevet opfattet, hvilket kan komme til udtryk i manglende klarhed i de berorte
domme. Det er min opfattelse, at det faktisk er vanskeligt at fa gje pa en tilstreekkeligt feerdigudviklet
retspraksis for sd vidt angar fortolkningen af begrebet »reel risiko« for alvorlig overlast ved
anvendelsen af den forneevnte bestemmelse. Da dette begreb fastleegger anvendelsesomradet for et af
de tilfeelde i EU-retten, hvor der kan tildeles subsidieer beskyttelse, kan en preecisering af fortolkningen
veere hensigtsmeessig. Med tilfgjelsen af supplerende oplysninger om de omsteendigheder, der kan tages
i betragtning ved anvendelsen af artikel 15, litra c), i direktiv 2011/95, vil Domstolen kunne fremme en
ensartet anvendelse af denne tekst i EU og sédledes opfylde dette direktivs hovedformal, jf. 12.
betragtning hertil, som er at sikre, at medlemsstaterne anvender felles kriterier.

58. Hvis Domstolen gnskede at preecisere sin praksis, kunne den med henblik herpd med fordel stotte
sig til Den Europeeiske Menneskerettighedsdomstol afgerelser, hvori denne har fastslaet, at situationen
med udbredt vold kunne vurderes ud fra, hvorvidt konfliktens parter anvender krigsmetoder og
-taktikker, som eger risikoen for civile ofre eller direkte er rettet mod civilbefolkningen, hvorvidt
konfliktens parter seedvanligvis anvender sadanne metoder, hvorvidt kampene er af lokal eller udbredt
karakter, og ud fra antallet af civile ofre, som er deode, sarede eller fordrevet pd grund af
kamphandlingerne. Den Europeiske Menneskerettighedsdomstol har preeciseret, at disse kriterier ikke
udgjorde en udtemmende liste, der skulle anvendes i alle sager®. Desuden gelder, at selv om disse
kriterier umiddelbart udger en samling af relevante indicier, skal de kun tages i betragtning, safremt
de hviler pa palidelige og aktuelle oplysninger fra uatheengige og objektive kilder, der er sa varierede
som muligt®.

36 — Dom af 30.1.2014 (C 285/12, EU:C:2014:39).

37 — Det fremgar af foreleeggelsesafgorelsen, at den tvivl, der her kommer til udtryk, er af fortolkningsmaessig karakter, for sa vidt som den
preejudicielle foreleeggelse ikke sigter mod at fastleegge den korrekte anvendelse af begrebet »reel risiko« for alvorlig overlast som omhandlet i
artikel 15, litra c), i direktiv 2011/95 i henseende til meget preecise faktiske situationer i tvisten i hovedsagen, men har til formal at anmode
om en afklaring af de kriterier, som skal veere afgorende ved fortolkningen af dette begreb, fordi den oprindelige fortolkning er for generel.
Vi stir sidledes med en preejudiciel foreleggelse, hvis genstand er en anmodning om fortolkning af Domstolens fortolkning i
Elgafaji-dommen.

38 — Menneskerettighedsdomstolens dom af 28.6.2011, Sufi og Elmi mod Det Forenede Kongerige (CE:ECHR:2011:0628]UD000831907, § 241).

39 — Den Europeziske Menneskerettighedsdomstol minder hyppigt om dette krav. I dom af 23.82016, J.K. m.fl. mod Sverige
(CE:ECHR:2016:0823JUD005916612), fremheevede den saledes, at »[i]n assessing the weight to be attached to country material, the Court has
found in its case-law that consideration must be given to the source of such material, in particular its independence, reliability and
objectivity. In respect of reports, the authority and reputation of the author, the seriousness of the investigations by means of which they
were compiled, the consistency of their conclusions and their corroboration by other sources are all relevant considerations«.
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59. Med henblik pa at udpege disse kriterier har Den Europeeiske Menneskerettighedsdomstol henvist
direkte til en afgorelse fra den britiske asyl- og immigrationsmyndighed®. De nationale retsinstanser
kombinerer i denne henseende forskellige faktorer for at vurdere graden af vold i det bererte land
eller den bererte region. Gennemgangen af flere medlemsstaters retspraksis* viser ligeledes, at der
tages hensyn til antal civile ofre, dode og sarede, i de relevante geografiske omrader, fordrivelser som
folge af den veebnede konflikt, krigsmetoder og -taktikker samt konsekvenserne heraf for
civilbefolkningen, kreenkelser af menneskerettigheder, den kapacitet, som staten eller de
organisationer, som kontrollerer omradet, har til at beskytte civilbefolkningen, samt de internationale
organisationers bistand. Den store variation i de kriterier, som de nationale myndigheder har
undersogt, viser, at metoden med en samlet vurdering anvendes af flertallet af de nationale
myndigheder, nir de treeffer afgorelse om en ansegning om subsidieer beskyttelse svarende til den
situation, som er omhandlet af artikel 15, litra c), i direktiv 2011/95. Denne samlede og dynamiske
tilgang forudseetter en krydsanalyse af samtlige relevante oplysninger, der er indsamlet af de nationale
myndigheder. De omsteaendigheder, der er gjort geeldende i ansegningen om subsidieer beskyttelse, skal
med andre ord ikke betragtes isoleret, men kombineres for at fastleegge, om der foreligger alvorlige og
individuelle trusler som omhandlet i artikel 15, litra c), i direktiv 2011/95.

60. Afslutningsvis rejser endelig det spergsmal sig, hvorvidt den preecisering, som legitimt forventes af
Domstolen, med hensyn til vurderingen af den kreaevede grad af vold skal udmentes i en mere
udtrykkeligt fortolkende ordlyd, men som stadig er af generel karakter, eller i en opremsning af
konkrete omsteendigheder, der kan tjene til vurdering af konfliktens intensitet, sdisom de i neerveerende
forslag til afgerelse naevnte, som bevarer en vis generel karakter. Selv om jeg ikke er sikker p4, at nogen
af disse to muligheder kan hindre nye preejudicielle sporgsmal til Domstolen om begrebet »reel risiko«
for at lide alvorlig overlast som omhandlet i artikel 15, litra c), i direktiv 2011/95, foretraekker jeg den
anden mulighed, som kun bestér i en simpel pdmindelse og et supplement til de vurderingskriterier,
som allerede er blevet udledt af Domstolen®, idet denne opremsning naturligvis ikke er udtemmende.

V. Forslag til afgerelse

61. I lyset af de ovenstdende betragtninger foreslar jeg, at Domstolen besvarer de to preejudicielle
sporgsmal, som er forelagt af Verwaltungsgerichtshof Baden-Wiirttemberg (appeldomstolen i
forvaltningsretlige sager i Baden-Wiirttemberg, Tyskland), som folger:

»1) Artikel 15, litra ¢), ssmmenholdt med artikel 2, litra f), i Europa-Parlamentets direktiv 2011/95/EU
af 13. december 2011 om fastseettelse af standarder for anerkendelse af tredjelandsstatsborgere eller
statslese som personer med international beskyttelse, for en ensartet status for flygtninge eller for
personer, der er berettiget til subsidicer beskyttelse, og for indholdet af en sddan beskyttelse, skal
fortolkes saledes, at den er til hinder for en national praksis, hvorefter konstateringen af, at der
foreligger en alvorlig og individuel trussel mod en civilpersons liv eller fysiske integritet som folge
af vilkérlig vold i forbindelse med veebnet konflikt i denne bestemmelses forstand, i de tilfeelde,
hvor truslen ikke er specifikt rettet mod denne person pa grund af specielle omsteendigheder ved
den pégeeldendes situation, forudseetter, at antallet af ofre i det bererte omrade set i forhold til
den samlede befolkning i det pageeldende omrade nar en bestemt teerskel.

2) Vurderingen af niveauet af graden af vilkarlig vold i den veebnede konflikt med henblik pa at fastsla,
om der foreligger en reel risiko for alvorlig overlast som omhandlet i artikel 15, litra c), i direktiv
2011/95, kreever en bade kvantitativ og kvalitativ helhedsvurdering af samtlige relevante

40 — Asylum and Immigration Tribunal, 25.11.2011, AMM m.fl., UKUT 445.

41 - En undersogelse af retspraksis i forskellige medlemsstater findes i bilaget til rapporten med titlen »Article 15(c) Qualification directive
(2011/95/EU) — A judicial analysis«, som er udarbejdet af EASO (januar 2015).

42 — Det skal papeges, at det drejer sig om fortolkningskriterier, som skal vejlede de nationale retsinstanser i deres vurdering af de faktiske
omsteendigheder i hver enkelt sag med henblik pa at afgere de tvister, som indbringes for dem.
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omsteendigheder, som karakteriserer denne konflikt, pa grundlag af indsamlingen af objektive,
palidelige og ajourferte oplysninger, sasom navnlig den geografiske udbredelse af den vilkarlige
vold, ansegerens faktiske destination, hvis denne sendes tilbage til det pageeldende land eller den
pageeldende region, intensiteten af de veebnede sammensted, konfliktens varighed, de
tilstedeveerende veebnede styrkers organiseringsgrad, antallet af civilpersoner, som er dede, sarede
eller fordrevet pa grund af kamphandlingerne, og arten af de krigsmetoder eller -taktikker, som de
krigsforende parter anvender.«
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