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KOHTUJURISTI ETTEPANEK
M. POIARES MADURO
esitatud 9. septembril 2008

1. Kohtuvaidlus, millega seoses esitati kdes-
olev eelotsusetaotlus, annab Euroopa Kohtule
voimaluse tdpsustada noéukogu
29. aprilli 2004. aasta direktiivi 2004/83/EU
miinimumnouete kohta, mida kolmandate
riikide kodanikud ja kodakondsuseta isikud
peavad tditma, et saada pagulase voi muul
pohjusel rahvusvahelist kaitset vajava isiku
staatus, ja antava kaitse sisu kohta (edaspidi:
ydirektiiv’) 2 artikli 15 kohaselt kolmandate
riikide kodanikele pagulasseisundi alusel
antava tdiendava kaitse tingimusi. Eelotsuse-
taotluse esitanud kohtu taotluse sonastuse
kohaselt palutakse ithenduste kohtul vorrelda

ithenduse kaitse ulatust 4. novemb-
ril  1950. aastal Roomas allkirjastatud
Euroopa inimdiguste ja pohivabaduste

konventsiooni (edaspidi ,EIOK”) artiklis 3
ette ndhtud kaitsega. Selline kiisimus eeldab
nende kahe diguskorra vaheliste seoste uuri-
mist ja neid seoseid ei saa jatta tihelepanuta
sellise pohidiguse nagu varjupaigadigus kaitse
loomisel Euroopas. Veel olulisem on kies-
olevas asjas tdusetuv pohimotteline kiisimus
médrata kindlaks, milline isikut &hvardava
reaalse ohu individualiseerimise mair on
vajalik, et isikul oleks oigus direktiiviga
antavale tdiendavale kaitsele.

1 — Algkeel: prantsuse.
2 — EUT L 304, Ik 12; ELT erivéljaanne 19/07, 1k 96-107.
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I. Pohikohtuasja asjaolud,
raamistik ja eelotsuse kiisimused

oiguslik

2. Vaidlus, mille raames esitati Euroopa
Kohtule eelotsuse kiisimused, sai alguse
Staatssecretaris van Justitie (riigisekretér
justiitsasjades; edaspidi ,riigisekretir”) keel-
dumisest rahuldada Iraagi kodanike M. Elga-
faji ja N. Elgafaji taotlus tahtajalise elamisloa
saamiseks Madalmaades.

3. Pohikohtuasja kostja, riigisekretdr
pohjendas oma 20. detsembril 2006. aastal
tehtud rahuldamata jatmise otsust sellega, et
pohikohtuasja hagejad ei olnud piisavalt
toendanud, et neil oleks oma péritoluriigis
reaalne oht kannatada tosist individuaalset
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kahju. Ta tugines eelkdige Madal-
maade 2000. aasta Vreemdelingenwet’i (vélis-
maalaste seadus, edaspidi ,Vw 2000 ”)
artikli 29 16ike 1 punktidele b ja d ning neile
antud tolgendusele.

4. Vw 2000 artikli 29 16ike 1 punktide b ja d
kohaselt:

»Artiklis 28 sdtestatud téhtajalise elamisloa
voib anda vilismaalasele:

b) kes suudab tdendada, et tal on pohjen-
datud alus arvata, et ta seisab riigist
véljasaatmise korral silmitsi piinamise
voi ebainimliku voi alandava kohtlemise
voi karistamise reaalse ohuga;

d) kelle tagasipdordumine tema péritolu-
riiki on (riigisekretdri) otsuse alusel
selles riigis valitsevat olukorda silmas
pidades eriti ohtlik.”

5. 2000. aasta Vreemdelingencirculaire’i
(vilismaalasi puudutav ringkiri, edaspidi
»ringkiri 20007), 20. detsembril 2000 kehtinud
redaktsioonis, punkti C1/4.3.1 kohaselt:

»[Vw 2000] artikli 29 loike 1 punkti b kohaselt
voib anda elamisloa vélismaalasele, kes
suudab tdendada, et tal on pohjendatud alus
arvata, et ta seisab riigist véljasaatmise korral
silmitsi piinamise voi ebainimliku voi alan-
dava kohtlemise voi karistamise reaalse
ohuga”. Ringkirjas 2000 tépsustatakse, et see
siite tuleneb EIOK artiklist 3, mille kohaselt
s[k]edagi ei voi piinata ega ebainimlikult voi
alandavalt kohelda ega karistada”. Seega isiku
saatmine riiki, kus teda &hvardab sellise
kohtlemise reaalne oht, on vastuolus eelni-
metatud artikliga. Kui reaalne oht oli voi on
toendatud, siis on see Madalmaade péddevatele
ametiasutustele pohimaotteliselt tdhtajalise
elamisloa andmise pdhjuseks varjupaigadi-
guse alusel.

6. Hagejad leiavad, et nad on téendanud, et
Iraaki viljasaatmise puhul &hvardab neid
reaalne oht. Nad viitavad oma pdhjenduste
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toetuseks neid puudutavatele erilistele fakti-
listele asjaoludele. Nad toetuvad asjaolule, et
aastat Bagdadis julgeolekutootajana Briti
organisatsioonis Janusian security, mis tagab
tootajate transpordi ,rohelise tsooni” ja
lennujaama vahel. Samas organisatsioonis
tootanud M. Elgafaji onu voeti relvastatud
rithma poolt pantvangi ja tema surmatunnis-
tuse kohaselt saabus surm terroririinnaku
tagajérjel. Moned pdevad hiljem jédeti M. Elga-
faji ja tema sunniidist abikaasa N. Elgafaji
uksele dhvarduskiri sdonumiga ,surm kollabo-
rantidele”. Nendele asjaoludele toetudes
esitasid abikaasad Elgafajid Madalmaadele,
kus juba elavad M. Elgafaji isa, ema ja Oed,
varjupaigataotluse.

7. Riigisekretér leidis siiski, et pohikohtuasja
hagejate esitatud dokumentidest, eelkoige
ametlike dokumentide puudumise tottu, ei
piisa, et toendada nende péritolumaale vilja-
saatmisel tekkivat sellist ohtu, mille puhul
nende olukord kuuluks Vw 2000 artikli 29
16ike 1 punktide b ja d kohaldamisalasse.

8. Varjupaigataotlejad  vaidlustasid selle
otsuse, toetudes direktiivi artikli 15 punkti ¢
ja artikli 2 punkti e koosmajule.
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9. Direktiivi artikli 2 punkt e maératleb isiku,
kes vastab tdiendava kaitse andmise nouetele:
»kolmanda riigi kodanik voi kodakondsuseta
isik, kes ei kvalifitseeru pagulaseks, kuid
kellega seoses on ilmnenud pd&hjendatud
alus arvata, et asjaomane isik seisaks oma
péritoluriiki voi kodakondsuseta isiku puhul
varasema alalise elukoha riiki tagasip6ordu-
misel silmitsi reaalse ohuga kannatada tosist
kahju vastavalt artiklile 15 [...]".

10. Artikli 15 kohaselt seisneb ,tdsine kahju”
jargmises:

»a) surmanuhtlus voi hukkamine voi

b) taotleja piinamine voi ebainimlik voi
vadrikust alandav kohtlemine voi karis-
tamine pdritoluriigis voi

c) tosine ja individuaalne oht tsiviilisiku
elule voi isikupuutumatusele juhusliku
vagivalla tottu rahvusvahelise voi riigi-
sisese relvastatud kokkuporke puhul.”
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11. Hagejad maérgivad, et Vw 2000 artikli 29
loike 1 punkt b holmab iiksnes artikli 15
punktis b sitestatud olukorda ja et see kordab
praktiliselt sona-sonalt viimati nimetatud
sitte sonastust. Leides, et artikli 15 punktis ¢
ette ndhtud oht eristub eelmistes punktides
sdtestatutest ja et hagejad on sellises
olukorras, oleks nende varjupaigataotlus
tulnud voi vihemalt oleks voidud see nime-
tatud alusel rahuldada.

12. Riigisekretér ei ndustu selle vditega. Tema
arvates on téendamiskoormis sama nii direk-
tiivi artikli 15 punkti b kui ka artikli 15 punktic
alusel antava kaitse osas. Kostja rohutab, et
molemad artiklid, sarnaselt Vw 2000 artikli 29
16ike 1 punktile b, nduavad varjupaigataotle-
jatelt, et viimased suudaksid téendada, et kui
nad peavad tagasi poérduma oma paritolu-
riiki, seisavad nad silmitsi reaalse ohuga
kannatada tosist individuaalset kahju. Kuna
Vw 2000 artikli 29 16ike 1 punkti b alusel ei
esitatud selliseid tdendeid, siis ei saa nad
tohusalt tugineda direktiivi artikli 15 punk-
tile ¢, mis eeldab samasuguseid téendeid.

13. Pdrast seda otsust esitasid hagejad
kaebuse Rechtbank’ile (edaspidi ,esimese
astme kohus”). See kohus tolgendas direktiivi
asjassepuutuvaid sitteid teisiti. Tépsemalt
leidis siseriiklik kohus, et direktiivi artikli 15

punktis b ja vaidlusaluses siseriiklikus 6igus-
normis ndutud ohu individualiseerimise
korge médr on direktiivi artikli 15 punktis ¢
ette ndhtust korgem, kuna viimane votab
arvesse pdritolumaa riigisisese relvastatud
kokkuporke. Hagejat dhvardava tosise indivi-
duaalse ohu tdendamine voib seega olla
kergem direktiivi artikli 15 punkti ¢ kohalda-
misel kui artikli 15 punkti b kohaldamisel.
Eeltoodust tulenevalt tiithistas esimese astme
kohus 20. detsembri 2006. aasta tdiendava
kaitse andmisest keeldumise otsused, kuna
direktiivi artikli 15 punkti ¢ kohaselt noutud
toendamiskoormis oli ithtlustatud artikli 15
punkti b kohaldamiseks ndutuga, nagu seda
kordab Vw 2000 artikli 29 16ike 1 punkt b.
Madalmaade justiitsminister oleks pidanud
kohtu arvates kontrollima, kas ei ole alust
anda taotlejatele tdhtajaline elamisluba varju-
paigadiguse alusel vastavalt Vw 2000 artikli 29
16ike 1 punktile d direktiivi artikli 15 punktis ¢
sdtestatud tosise kahju tottu.

14. Eelotsusetaotluse esitanud kohus, Neder-
landse Raad van State (edaspidi ,apellatsioo-
nikohus”), kellele on esitatud apellatsioon-
kaebus, ndustub, et direktiivi vastavate sétete
tolgendamine on keeruline, mida on oma
seisukohtades viljendanud nii kostja kui
esimese astme kohus. Lisaks ei olnud direk-
tiivi artikli 15 punkt c 20. detsembriks 2006,
kui M. ja N. Elgafaji esitasid oma taotlused,
Madalmaade 6iguskorda iile voetud. Et saaks
hinnata, kas selline tilevotmine on vajalik,
otsustas Raad van State menetluse peatada ja
esitada Euroopa Kohtule jiargmised eelotsuse
kiisimused:
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»1. Kas direktiivi [...] artikli 15 punkti c tuleb
tolgendada nii, et see site pakub kaitset
vaid niisuguses olukorras, millele saab
kohaldada ka [Euroopa iniméiguste ja
pohivabaduste kaitse konventsiooni] ar-
tiklit 3 sellele Euroopa Inimdiguste
Kohtu praktikas antud télgenduse koha-
selt voi pakub esimesena nimetatud site
[EIOK] artikliga 3 vérreldes tiiendavat
voi teistsugust kaitset?

2. Kui direktiivi artikli 15 punkt ¢ pakub
[EIOK] artikliga 3 vorreldes tiiendavat
voi teistsugust kaitset, siis milliste kritee-
riumide alusel tuleks sellisel juhul otsus-
tada, kas isik, kes enda viitel vastab
taiendava kaitse nouetele, seisab silmitsi
direktiivi artikli 15 punktis ¢ koosméjus
artikli 2 punktiga e sitestatud reaalse,
tosise ja individuaalse ohuga juhusliku
vagivalla tottu?”

II. Oiguslik analiiiis

15. Eelotsusetaotluse esitanud kohus soovib
esimese kiisimusega sisuliselt teada, kas
artikli 15 punkt c annab varjupaigataotlejatele
tdiendava kaitse voi on see lihtsalt vordne
EIOK artiklist 3 tuleneva kaitsega. Teise
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kiisimusega palutakse kindlaks méarata tdien-
dava kaitse andmise tingimused.

16. Teiste sonadega, Euroopa Kohtul on
palutud votta seisukoht direktiivi artikli 15
punktis c antud kaitse ulatuse kohta, vorreldes
EIOK artiklis 3 sitestatud kaitse ulatusega.
Poolte mérkused puudutavad poéhiliselt seda
kiisimust. Need néditavad eelkoige koiki liik-
mesriikidevahelisi lahkarvamusi artikli 3 ja
seda puudutava Euroopa Iniméiguste Kohtu
praktika tolgendamise kiisimuses. Neid
lahkarvamusi illustreerib fakt, et isegi osa
liilkmesriikidest, kelle arvates direktiivi
artikli 15 punkt c ei anna tdiendavat kaitset
vorreldes EIOK artikliga 3, moonavad siiski, et
Strasbourg’i kohtu praktika kohaselt laieneb
konventsiooniga antud kaitse neile olukorda-
dele, mida teised liikmesriigid vastupidi
soovivad jétta direktiivi kohaldamisalast vilja
just sel pohjusel, et direktiivis ette ndahtud
tiiendav kaitse on piiratud EIOK antava
kaitsega.

17. EIOK artikli 3 ulatuse kohta esitatud
eriarvamused peidavad halvasti vaidluse
toelist sisu, mis puudutab tthenduse odiguse
alusel varjupaigataotlejale tegelikult antava
kaitse ulatust. Esitatud eelotsusetaotluse kiisi-
mustele vastamiseks on enne ithenduse 6igu-
sega varjupaigataotlejatele pakutava kaitse
oiguslikku analiitisi vaja poolte esitatud
mirkuste tottu uurida EIOK artikli 3 télgen-
damisest ja kohaldamisest tulenevaid lahkar-
vamusi.
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A. EIOK artikli 3 ulatust ja kohaldamist
puudutavad tdapsustused seoses eelotsusetaot-
luse esitanud kohtule antava vastusega

18. Lisaks EIOK artikli 3 ja direktiivi artikli 15
vastastikuse kohaldamisala vordlusele on
Euroopa Kohtult esmalt ja peamiselt soovitud
teada, kas direktiiviga antud kaitse holmab
tiksnes olukordi, kus isik voib olla tema
pohidiguste eriti tosise rikkumise ohver tingi-
mustes, mis on tema suhtes eriomased voi
erilised, voi holmab viimati nimetatud kaitse
ka olukordi, kus isik voib sattuda silmitsi
samasuguse ohuga iildises olukorras juhus-
liku vagivalla tottu?

19. Minu arvates ei saa vastust sellele kiisi-
musele tuletada EIOK artiklist 3, vaid seda
tuleb esmalt otsida silmas pidades direktiivi
artikli 15 punkti c. Olenemata sellest, milliste
oigusnormidega on tegu, tolgendatakse ithen-
duse oigusnorme autonoomselt, ja need ei
tohi seetéttu muutuda vastavalt Euroopa
Inimdiguste Kohtu praktika arengutele ja/voi
soltuda nendest.

20. Lisan veel, et Strasbourg’i kohtu antavad
EIOK tolgendused on diinaamilised ja need

arenevad. Mis puudutab diinaamilist tolgen-
dust, tuleb rohutada, et konventsiooni artikli 3
tolgendamine ei ole olnud lineaarne ning et
Euroopa Inimoiguste Kohus sisustab seda
tdnaseni ja annab seega artiklile 3 véga suure
ulatuse®. Lisaks peab selle artikli tolgenda-
mine arenema ega voi seega olla jéik. Eeltoo-
dust néhtuvalt ei ole ithenduste kohtu
tlesanne médrata kindlaks, milline on
konventsiooni artikli 3 dige tolgendus.

21. Siiski ei saa jatta arvestamata tdhtsust, mis
EIOK-1 vib olla meid huvitavate iihenduse
oigusnormide  tolgendamisele.  Direktiivi
eesmdrk on arendada pohidigust varjupaigale,
mis tuleneb ithenduse 6iguse pohimotetest,
mis omakorda lahtuvad liikmesriikide {ihis-
test pohiseaduslikest traditsioonidest ja
EIOK-st, nagu neid on lisaks tunnustatud
Nice’is 7. novembril 2000 vilja kuulutatud
Euroopa Liidu péhidiguste hartas (EUT C 364,
1k 1) *. Nagu ma olen rohutanud ithes eelmises
asjas, et kuigi nimetatud harta ise ei loo
piisavat oiguslikku alust tiksikisikute selliste
oiguste tekkeks, millele nad vdiksid otse
tugineda, ei jdta see siiski tdiesti moju

3 — Vt eelkoige Euroopa Inimoiguste Kohtu 30. oktoobri 1991.
aasta otsus liidetud kohtuasjades  13163/87;
13164/87; 13165/87; 13448/87: Vilvarajah jt vs. Uhendkuning-
riik, punkt 37; ja 11. jaanuari 2007. aasta otsus kohtuas-
jas 1948/04: Salah Sheekh vs. Madalmaad, punkt 148.

4 — Direktiivi pdhjenduses 10 ei ole jietud selles osas kordamata, et
»lk]desolevas direktiivis austatakse pohidigusi ja jargitakse
isedranis Euroopa Liidu pohidiguste hartas tunnustatud
pohimaotteid. Eelkoige piititakse kiesoleva direktiiviga tagada
varjupaigataotlejate ja nendega kaasas olevate pereliilkmete
inimvéaarikuse ja varjupaigadiguse austamine.”
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avaldamata EU asutamislepingu artikli 6
l6ikes 2 nimetatud oiguste kaitsevahendite
tolgenduskriteeriumina. Sellisest lahtekohast
voib hartal olla topeltfunktsioon. Esiteks voib
selle alusel oletada, et eksisteerib 6igus, mille
olemasolu peaksid kinnitama kas liikmesrii-
kide ithised pohiseaduslikud traditsioonid voi
EIOK sitted. Teiseks, kui mingi &igus on
tunnistatud ithenduse diguskorras kaitstavaks
pohidiguseks, on harta eriti kasulik instru-
ment selle oiguse sisu, kohaldamisala ja
-ulatuse médratlemiseks”®.

22. EIOK kasutatakse ithenduse kohtuprak-
tikas kahel peamisel pohjusel. Esiteks tdendab
seotus, mida iga liikkmesriik on konventsiooni
suhtes viljendanud, et need digused vastavad
liilkmesriikide iihistele véartustele ning et
liilkmesriigid soovivad neid tingimata séilitada
ja kohaldada Euroopa Liidu kontekstis. Lisaks
eksisteerib pohidiguste kaitse ithenduse
oiguses paralleelselt teiste pohidigusi kaits-
vate Euroopa siisteemidega. Viimased
holmavad nii siseriiklike o6iguskordade
raames arenenud kui EIOK-st tulenevaid
siisteeme. On selge, et igal nimetatud kaitse-
mehhanismil on spetsiifiline eesmirk ja et
need mehhanismid on loodud léhtudes neile

5 — Kohtujuristi  14. detsembri 2006. aasta ettepanek
kohtuasjas C-305/05: Ordre des barreaux francophones et
germanophone jt, milles otsus tehti 26. juunil 2007 (EKL 2007,
1k 1-5305, ettepaneku punkt 48).
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sobivatest diguslikest meetmetest, kuid moni-
kord on need kohaldatavad ikkagi samadele
faktilistele asjaoludele. Sellises olukorras on
igale kaitsesiisteemile oluline moista oma
autonoomiat sdilitades seda, kuidas tolgen-
davad ja arendavad teised siisteemid samu
pohidigusi, ja seda mitte ainult selleks, et
vihendada konfliktide ohtu, vaid ka selleks, et
osaleda Euroopa piirkonna pohidiguste kaitse
loomise mitteformaalses protsessis. Nii
loodud Euroopa piirkond oleks suures osas
erinevate individuaalsete panuste, st Euroopa
tasandil eksisteerivate erinevate kaitsestistee-
mide, tuletis.

23. Seega, kuigi Strasbourg’i kohtu praktika
ei ole ithenduse pohidiguste tolgendamisel
siduv oigusallikas, on ta ikkagi iiks lahtepunkt,
mille alusel mé&irata kindlaks Lkonealuste
diguste sisu ja ulatus Euroopa Liidus. Lisaks
on selline arvessevotmine véltimatu taga-
maks, et Euroopa Liit, mis pohineb inimdi-
guste ja pohivabaduste austamise pohi-
mottel ®, osaleks nende diguste kaitse laienda-
misel Euroopas. Selles osas on taiesti
loomulik, et pdhidiguste harta, kinnitades, et
»selles sisalduvate selliste diguste tdhendus ja
ulatus, mis vastavad Euroopa inimdiguste ja

6 — VtEL lepingu artikli 6 16iked 1 ja 2.
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pohivabaduse kaitse konventsiooniga tagatud
oigustele, on samad, mis neile nimetatud
konventsiooniga ette on nahtud”’, lisab, et
»see site ei takista liidu diguses ulatuslikuma
kaitse kehtestamist” 8.

24. Koigil neil pohjustel on vaja tapsustada, et
ei ole niivord oluline méérata kindlaks, kas
direktiivis ette ndhtud tdiendav kaitse on
rohkem voi vihem identne konventsiooniga
tagatud kaitsega, kui méirata kindlaks selle
sisu ithenduse diguses, ning see eesmirk ei
vilista kuidagi EIOK kohaldamist puudutava
praktika arvessevotmist.

B. Direktiivi artikli 15 punkti c tolgendamine

25. Toélgendamine ei ole lihtne ja pohjustab
vaidlusi lausa sellisel maééral, et tolgendamist
voib 16puks pidada kunstiks, hermeneutikaks.
Siiski juhtub harva, et suures osas sarnastel ja
iihiselt aktsepteeritud vdidetel tuginevatele
pohjendustele toetuv lopptulemus on koigest
hoolimata nii vastuoluline, et tuleb minna
tagasi tdlgendusmetodoloogia enda juurde.

7 — Hartaartikli 5216ige 3. Tuleb markida, et ka harta artikkel 18 on
pithendatud varjupaigadigusele ja tunnustab seda.
8 — Ibidem.

1. Sarnastele pohjendustele toetuv vastupi-
dine tdlgendus

26. On hdmmastav, et pooled on kasutanud
direktiivi pohjendusi 25 ja 26 kordamoéoda
artikli 15 punkti ¢ diametraalselt vastupidiste
tolgenduste toetuseks. Esimese nidgemuse
kohaselt tuleneb nendest pohjendustest, et
individuaalse seose eksisteerimise vajadus
juhusliku végivalla ja ohu vahel tsiviilisiku
elule voi isikupuutumatusele eeldab, et taot-
leja toendab, et ta eristub talle omaste
tunnuste tottu; samas kui teise nigemuse
kohaselt piiiitakse nende pohjendustega
kaotada individuaalse seose ndoutavus.
Moned, kes ilmtingimata ei ole need, kes
leiavad, et noutayv individuaalne seos direktiivi
artikli 15 punkti c alusel peaks olema norgem
kui EIOK artikli 3 kohaldamiseks néutud seos,
arvavad, et artikli 15 punkt c annab EIOK
artikliga 3 vorreldes tdiendava kaitse, samas
kui teised hindavad selle EIOK artikliga 3
vordseks.

27. Pohjendusele 25, mille kohaselt ,[On
tarvis kehtestada kriteeriumid, mille alusel
tunnustatakse rahvusvahelise kaitse taotlejate
oigust tdiendavale kaitsele.] [n]eed kritee-
riumid peaksid ldhtuma rahvusvahelistest
kohustustest inimoigustega seotud instru-
mentide ja liikmesriikides rakendatavate
tavade alusel”, on toetutud kahes peamises
pohjenduses artikli 15 punkti ¢ tolgenduseks,
mis margatavalt iiksteisest erinevad. Madal-
maade valitsus ja Uhendkuningriik tuletavad
sellest pohjendusest, et direktiivi artikkel 15 ja
eriti selle punkt c kordavad EIOK artiklit 3,
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mis tdendab nende liikmesriikide vaitel asja-
omasest kohtupraktikast tulenevat tugeva
individuaalse seose olemasolu nouet®. Nad
leiavad selle pohjenduse alusel vdhemalt, et
tthenduse seadusandja ei ole kavatsenud
panna liikmesriikidele uut kohustust anda
kolmandate riikide kodanikele varjupaigai-
guse osas ulatuslikumat kaitset. Niiviisi viivad
nad miinimumini, isegi jitavad korvale,
pohjenduses 25 tehtud viited teistele rahvus-
vahelistele ja Euroopa inimdiguste kaitse
instrumentidele, samuti liikmesriikides
rakendatavatele tavadele. Riigid on kiill
kehtestanud erineva tugevusega kaitsesiis-
teemid, kuid thtsuse puudumine ei tohiks
tdhendada, et neil puudub tolgendusviirtus.
Samuti ei tohi jitta tdhelepanuta asjaolu, et
osa liikmesriike on néinud siseriiklikult ette
ulatuslikuma kaitse, kui seda annab EIOK
artikkel 3°. Rootsi valitsus ndouab nimelt, et
pohjenduses 25 liikmesriikides rakendatavate
tavade kohta tehtud viitest tuleb jareldada, et
artikli 15 punktis c¢ ette ndhtud kaitse on
tdiendav vorreldes artikli 15 punktides a ja b
ette ndhtud kaitsega. See tdhendab tdiendavat
kaitset vérreldes EIOK artikliga 3, mis on
lisaks voetud sona-sonalt {ile direktiivi
artikli 15 punkti b.

28. Kuigi pooled viitavad artikli 15 punkti c
tolgenduse toetuseks, iihelt ja teiselt poolt,

9 — Vt eespool viidatud Euroopa Inimoiguste Kohtu otsused
Vilvarajah jt vs. Uhendkuningriik ja Salah Sheekh vs. Madal-
maad; ning 28. veebruari 2008. aasta otsus kohtuasjas
nr 37201/06: Saadi vs. Itaalia.

10 - Vt eelkoige: URO pagulaste iilemkomissari
november 2007. aasta uurimus ,Asylum in the European
Union. A study of the implementation of the Qualification
directive”, www.unhcr.org.
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direktiivi pohjendusele 26, mille kohaselt
»[r]iskid, millega riigi elanikkond vdi elanik-
konna osa uldiselt kokku puutub, ei tekita
tavaliselt iseenesest individuaalset ohtu, mida
voiks kvalifitseerida tosiseks kahjuks”, on neil
onnestunud siiski anda sellele séttele vastu-
pidine tolgendus. Enamiku menetlusosaliste
arvates kohustab see pohjendus kindlasti
noudma varjupaigataotlejalt individuaalse
seose tdendamist, kuna kasutades sona ,tava-
liselt” luuakse pohimate, et risk, millega riigi
elanikkond voi elanikkonna osa tildiselt kokku
puutub, ei tekita tavaliselt iseenesest indivi-
duaalset ohtu. Seetdttu ei ole direktiivi
eesmirk holmata artikli 15 punktis c ette
ndhtud juhusliku végivalla olukordi. Nendel
tingimustel  digustaks tdiendava kaitse
andmist tksnes see, kui varjupaigataotleja
tdendab ohtu, mis eristab teda talle eriomaste
tunnuste tottu. Itaalia Vabariik jareldab vastu-
pidi, et moiste ,tavaliselt” tdhendab, et teistel
asjaoludel, s.t erilistel asjaoludel, mis valjuvad
moistest ,tavaline”, tuleb ohtu, millega riigi
elanikkond voi elanikkonna osa tildiselt kokku
puutub, lugeda ,individuaalseks ohuks”.
Sellise tolgenduse pohjal on voimalik jérel-
dada, et asjaolud, mis on hélmatud direktiivi
artikli 15 punktiga c, on erilised asjaolud.

29. Direktiivi ettevalmistavad materjalid,
mille kohaselt ndutakse Euroopa Uhenduste
Komisjoni algse ettepaneku jargi indivi-
duaalse ohu olemasolu selget tdendamist voi
tahet rakendada parimat siseriiklikest kaitse-
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siisteemidest, voivad samuti toetada iitht voi
teist tolgendust.

30. Lopuks tuleb noustuda, et direktiivi
artikli 15 punkti ¢ sdnastus ise annab mole-
male tolgendusele vordse aluse. Sellised
vordsed alused ei takista siiski andmast diget
tolgendust, mis tagab pohidiguse varjupaigale.

2. Tolgendusmetodoloogia

31. Muidugi tuleb ndustuda, et sellises kon-
tekstis peab tolgendaja piitidma lepitada seda,
mis esmapilgul tundub lepitamatu. Nii peab ta
selles t60s juhinduma konealuste oigusno-
rmide esmasest eesmirgist. Teiste sonadega,
ta peab saavutama tdlgenduse, mis tunnus-
tades, et artikli 15 punkt ¢ on eelkoige
olemuslikult seotud maistega ,juhuslik végi-
vald”, votab samuti arvesse individuaalse ohu
olemasolu noude .

11 — Teatud autorid kritiseerivad artikli 15 kaheméttelisust:
juhusliku vigivalla moiste tundub neile kokkusobimatu
individuaalse ohu maoistega; vt eelkdige McAdam, J.,
»Complementary Protection in International Refugee Law”,
1k 70.

32. Nii tundub mulle, et télgendus, mille
kohaselt artikli 15 punkt ¢ holmaks tikskoik
millist juhusliku vagivalla olukorda, eirab neid
kahte tolgendamistingimust, samuti nagu
tolgendus, mille kohaselt moiste ,indivi-
duaalne oht” vastab ohule, mis puudutab
isikut (voi sotsiaalset rithma, kuhu ta
kuulub) tema suhtes eriomaste voi eriliste
tingimuste tottu, oleks vastuolus artikli 15
punktiga ¢, milles nihakse tipselt ja selgelt
ette, et seda kohaldatakse juhusliku vagivalla
olukordade puhul®. Nendest tingimustest
lahtudes ei oleks asjakohane arvata, nagu
teevad moned liikmesriigid, et artikli 15
punkt c ei anna artikli 15 punktidega a ja b
vorreldes tdiendavat kaitset. Kuidas vdiks
sellisel juhul maista seda, et artikli 15 punktis c
tiksnes selgitakse voimalust saada tdiendavat
kaitset punktides a ja b kindlaks méaaratud
olukordades juhul, kui samas esineb ka
juhuslik végivald, ning punktid a ja b on
kohaldatavad tildiselt ning so6ltumata juhus-
liku vagivalla olemasolust. Oleks absurdne
kehtestada erinorm, mis tépsustaks tildnor-
miga antud kaitset, mirkides, et see on
kohaldatav ka olukorras, kus kaitse on veelgi
hidavajalikum.

33. Nagu on rohutatud, eeldab artikli 15
punkti c tolgendamine tegelikult ldhtumist
direktiivi ja varjupaigadiguse esmasest
eesmirgist. Selle sitte eesméirk on anda
rahvusvaheline kaitse isikule, kes on

12 — Vtselles osas ka komisjoni markusi, mille kohaselt ,,[artikli 15]
punktis c sétestatud tingimuse lisavéértus vorreldes punkti b
lisavadrtusega peitub siiski asjaolus, et individuaalne seos ei
pea seisnema nimelt asjaomast isikut puudutavates vigivalla
spetsiifilistes vormides, vaid eeldab, et koik asjaolud koos
annavad pohjuse pidada ohtu individualiseerituks”.
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olukorras, kus ta voib seista silmitsi ohuga,
mis voib kahjustada tema koige fundamen-
taalsemaid pohidigusi (nagu oigus elule,
piinamise keeld jne). Direktiivis sétestatud
kriteeriumi nii pagulasseisundi kui tdiendava
kaitse saamiseks tuleb moista kui vahendit,
mis lubab hinnata sellise ohu saabumise ja
pohidiguste  kahjustamise  voimalikkust.
Seetdttu tuleb tdiendava kaitse saamiseks
noutava individuaalse seose tdhtsust ja
iseloomu hinnata sellest vaatepunktist.

34. Individuaalse seose olemasolu ndue niib
eeldavat, et isik, kes on ohustatud talle
eriomaste pohjuste tottu voi seetdttu, et ta
kuulub mingisse kindlasse rithma, seisab
silmitsi erilise ohuga kannatada tema po6hioi-
guste rikkumise all. Veelgi enam, diskrimi-
neerimine, mis on olemuslikult seotud ja
seega lahutamatu sellisest individualiseerimi-
sest vOi sotsiaalsesse rithma kuulumisest,
muudab pohidiguste rikkumise veel tosise-
maks. On siiski raske eitada, et samasuguse
loogika kohaselt voivad eksisteerida tingi-
mused, mille olemasolul voib pohidiguste
oluline rikkumine esineda ka igasuguse diskri-
mineerimiseta. Viimane oletus peegeldab
olukordi, mida artikkel 15, eriti artikli 15
punkt ¢ ptiiab holmata: juhuslik végivald,
mille tosidus téhendab vastaval juhul, et
sellisele végivallale alti isiku isikupuutumatust
voi elu voib dhvardada tosise kahju oht. Selline
oht, kui seda peab mdo6tma, vastab tegelik-
kuses ohule, millega on silmitsi need, kes
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voivad taotleda pagulasseisundit voi artikli 15
punktide a voi b kohaldamist.

35. Sellisel juhul on tdiesti digustatud
tingimus, et oht peab olema ,individuaalne”.
Seda nouet kasutatakse rohutamaks, et
juhuslik végivald peab kindlasti kujutama
endast tdendolist ja tdsist ohtu varjupaiga-
taotlejale. On tihtis teha vahet korge indivi-
duaalse ohu madra ja individuaalsetest
tunnustest tuleneva ohu vahel. Kuigi isik
voib mitte eristuda talle omaste individuaal-
sete tunnuste alusel, ei pruugi ta olla vihem
individuaalselt puudutatud, kuna juhuslik
végivald suurendab olulisel mééiral ohtu, mis
voib tosiselt kahjustada tema elu voi isiku-
puutumatust, teiste sdnadega, tema pohidi-
gusi.

36. Et vastata veelgi tipsemalt teisele kiisi-
musele, eelkdige varjupaigataotlejal lasuva
toendamiskoormise  seisukohast,  tuleb
mairkida, et néutud individuaalse seose toen-
damise kohustus on kindlasti asjaomase isiku
osas viiksem artikli 15 punkti c alusel kui
artikli 15 punktide a ja b alusel. Siiski on
toendamiskoormis olulisem osas, mis puudu-
tab juhusliku végivalla tdendamist: végivald
peab olema iildine (mittediskrimineerimise
mottes) ja sellise tdsidusega, mis loob tugeva
eelduse, et konealune isik voib olla selle
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marklauaks. Direktiivi pohjenduse 26 luge-
mine meenutab, et selline végivald peab
tiletama ohtu, millega riigi elanikkond voi
elanikkonna osa iildiselt kokku puutub.

37. Need kaks aspekti voivad tegelikkuses olla
tihedalt seotud: mida enam on isik indivi-
duaalselt puudutatud (nditeks tema kuulu-
mise tottu kindlaks maaratud sotsiaalsesse
rithma), seda vihem on vaja tdendada, et ta
voib sattuda silmitsi juhusliku végivallaga
oma riigis voi osal selle territooriumist, mis
on nii tosine, et eksisteerib oht, et ta voib olla
isiklikult ohver. Samamoodi, mida vihem
suudab isik toendada, et ta on isiklikult
puudutatud, seda tosisem ja juhuslikum
peab vigivald olema, et ta voiks saada
taotletava tiiendava kaitse.

38. Lopuks vdimaldab tksnes selline
tolgendus tdita direktiivi esmast eesmarki.
Igasugune muu voimalus tihendaks Gigusta-
matut diskrimineerimist varjupaigataotlejate
vahel kaitse osas, mida nad voivad saada. See
viiks absurdse tulemuseni, et mida enam on
végivald juhuslik, ja sellest tulenevalt, mida
enam touseb isikute arv, kelle elu voi isiku-
puutumatus voib saada kahjustatud, seda
norgem on tiihenduse kaitse. Kui indivi-
duaalset seost tuleb mdista kui nouet, et isik
on mirklauaks tema eriomaste tunnuste

tottu, isegi tosise juhusliku végivalla korral,
kui antud territooriumist ldhtuv isikuid
dhvardav individuaalne oht on suurem, kui
nendel, kes taotlevad pagulaseseisundit, siis
ainult viimased saavad kaitse, isegi kui nad
tulevad territooriumilt, kus nende pohioi-
guste rikkumine ei ole sama tosine voi kus
végivald ei ole ,juhuslik”. Teiste sonadega
soltub direktiivi alusel antav kaitse kiisimu-
sest, kas isiku pohidigusi on rikutud voi mitte,
mitte nende pohidigusi koormava ohu
madrast. See tihendaks, et pagulasseisundi
ainus eesmirk on kaitsta isikuid, kelle teatud
pohidigusi on rikutud, kuid mitte kaitsta neid
isikuid, kes on samade pohidiguste sarnaste
voi isegi tosisemate rikkumiste ohvrid, kui
need rikkumised on tildised.

39. Rohutagem lopuks, et Euroopa Inimoi-
guste Kohtu uuem praktika %, mille kohaselt
isik, kes kannatab juhusliku véagivalla all, voib
saada rahvusvahelise kaitse, kui ta toendab, et
ta on individuaalselt puudutatud talle eri-
omaste tunnuste tottu, ei kisitle tdiendavat
kaitset, vaid pagulasseisundi andmist. Lisaks
on Euroopa Inimdiguste Kohtu eesmirk
laiendada EIOK artiklis 3 ette nihtud isikute
kaitset, keda &hvardab piinamine ning
ebainimlik ja alandav kohtlemine. Seetottu
tundub soov piirata varjupaigataotlejate
rahvusvahelist kaitset olevat vastuolus mitte
tksnes Strasbourg’i kohtu praktikaga, vaid

13 — Vteespool viidatud kohtuotsus Salah Sheekh vs. Madalmaad,
punkt 148.
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sama keeruline on ka kohaldada tingimusi,
mida tegelikkuses kohaldatakse vaid pagulas-
seisundi andmise taotlustele ainult EIOK
artikli 3 voi isegi monikord artikli 2 alusel.

40. Jarelikult tuleb direktiivi artikli 15 punktic
tolgendada nii, et see annab tdiendava kaitse,
kui asjaomane isik toendab, et ta seisab
silmitsi reaalse ohuga tema elule voi isiku-
puutumatusele juhusliku végivalla tottu
rahvusvahelise vdi riigisisese relvastatud
kokkuporke puhul, ning et selline oht on

III. Ettepanek

tema suhtes tdendoline ja tosine. Siseriikliku
kohtu iilesanne on kindlaks teha, et sellised
tingimused on tdidetud.

41. Lisaks tdhendab see tdendamiskoormise
osas, et ohu individuaalset iseloomu ei tule
direktiivi artikli 15 punkti ¢ alusel tdendada
sama korge standardi jargi kui sama artikli
punktide a ja b alusel. Ohu tosidus tuleb siiski
toendada viisil, et ei jad mingit kahtlust
végivalla, mille marklauaks tdiendava kaitse
taotleja on, juhuslikkuses ja tdsiduses.

42. Kokkuvotteks tuleb esitatud eelotsuse kiisimustele vastata jargmiselt:

1. Noukogu 29. aprilli 2004. aasta direktiivi 2004/83/EU, miinimumnéuete kohta,
mida kolmandate riikide kodanikud ja kodakondsuseta isikud peavad tditma, et
saada pagulase voi muul pohjusel rahvusvahelist kaitset vajava isiku staatus, ja
antava kaitse sisu kohta, artikli 15 punkti c tuleb tolgendada nii, et see annab
taiendava kaitse, kui asjaomane isik toendab, et ta seisab silmitsi reaalse ohuga tema
elule voi isikupuutumatusele juhusliku végivalla tottu rahvusvahelise voi riigisisese
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relvastatud kokkuporke puhul, ning et selline oht on tema suhtes tdendoline ja
tosine. Siseriikliku kohtu tiilesanne on kindlaks teha, et sellised tingimused on
tiidetud.

Lisaks tahendab see toendamiskoormise osas, et ohu individuaalset iseloomu ei tule
direktiivi artikli 15 punkti c alusel tdendada sama kérge standardi jargi kui sama
artikli punktide a ja b alusel. Ohu tdsidus tuleb siiski tdendada viisil, et ei jad mingit
kahtlust vdgivalla, mille mérklauaks tdiendava kaitse taotleja on, juhuslikkuses ja
tosiduses.
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