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Note sur l'interprétation de la notion de 'conflit armé interne’
visée par l'article 15, c) de la Directive Qualifiation
dans le cadre de l'affaire C-285/12 pendante a ladDr de justice de I'Union européenne

Introduction

En date du 16 mai 2012 le Conseil d'Etat de Belgiguosé une question préjudicielle a la
Cour de justice de I'Union européenne sur l'intétation de l'article 15, c) de la directive

2004/83/CE du Conseil du 29 avril 2004 concernast normes minimales relatives aux
conditions que doivent remplir les ressortissaets phys tiers ou les apatrides pour pouvoir
prétendre au statut de réfugié ou les personnespqur d'autres raisons, ont besoin d'une
protection internationale, et relatives au conteth ces statuts (ci-apres Directive

Qualification). La question préjudicielle porte sifiuement sur I'interprétation de la notion

de 'conflit armé interne’ visée par l'article 1, ¢

« Faut-il interpréter l'article 15, c) de la direge 2004/83/CE du 29 avril 2004 du
Conseil de I'Union européenne concernant les normmésimales relatives aux
conditions que doivent remplir les ressortissards gays tiers ou les apatrides pour
pouvoir prétendre au statut de refugié ou les pengs qui, pour d'autres raisons, ont
besoin d'une protection internationale, et relasiveu contenu de ces statuts, en ce
sens que cette disposition offre uniguement unéegtiion dans une situation de
‘conflit armé interne' tel qu'interprétée par leadr international humanitaire, et en
particulier en référence a l'article 3 commun awatre Conventions de Genéve du
12 ao(t 1949 (relatives, respectivement, a I'ammation du sort des blessés et des
malades dans les forces armées en campagne, alibaai®dn du sort des blessés,
des malades et des naufragés des forces arméesaiment des prisonniers de
guerre, et & la protection des personnes civilegseemps de guerre) ?

Si la notion de 'conflit armé interne' visée particle 15, c) de la directive précitée
doit étre interprétée de maniére autonome par rappol'article 3 commun aux
guatre Conventions de Genéve du 12 ao(t 1949, goelsdans ce cas les criteres
servant & apprécier l'existence d'un tel ‘confting interne’ ?

Intérét du Haut Commissariat des Nations Unies poutes réfugiés (ci-aprés HCR)

Le HCR a un intérét direct a réitérer sa positionISnterprétation de l'article 15, c) de la
Directive Qualification en qualité d’organe subaitd® des Nations Unies dont le mandat
confié¢ par I'Assemblée Générale des Nations Uniss @e fournir une protection
internationale aux réfugiés et, en collaboratioecales gouvernements, de rechercher des

! Conseil d’Etat, Arrét n° 219.376 du 16 mai 2002p://www.unhcr.org/refworld/docid/500814ca2.html




solutions permanentes au probléme des réfdgi@enformément & son Statut, le HCR
remplit son mandat notamment « [e]n poursuivantcdamclusion et la ratification de
conventions internationales pour la protection midggiés, en surveillant leur application et
en y proposant des modifications ka responsabilité de surveillance du HCR est riepé
l'article 35 de la Convention de Genéve du 28 ¢ill951 (‘Convention de 1951’) et a
I'article 1l du protocole du 31 janvier 1967 refatau statut des réfugiés.

La responsabilité de surveillance du HCR est égaenmscrite dans le droit de I'Union
européenne, notamment par une référence géndmléanvention de 1951 a l'article 78 § 1
du Traité sur le fonctionnement de I'Union européenTFUES, ainsi que dans la
Déclaration n° 17 annexée au Traité d’Amsterdanquedde prévoit qu'« [i]l est procédé a des
consultations sur les questions touchant a laigoétd’asile avec le Haut Commissariat des
Nations Unies pour les réfugiés [...]°>Le droit dérivé de I'Union européenne souligne
egalement le role du HCR. Par exemple, le consiié2d de la Refonte de la Directive
Qualification énonce que « [d]es consultations deddaut-Commissariat des Nations unies
pour les réfugiés peuvent contenir des indicatigtiies pour les Etats membres lorsqu'ils
sont appelés a se prononcer sur I'octroi éventueitatut de réfugié en vertu de larticle 1 er
de la convention de Genéve. ta responsabilit¢ de surveillance du HCR figure
spécifiguement a l'article 21 de la directive 2B®BCE du Conseil relative a des normes
minimal? concernant la procédure d’octroi et deaitedu statut de réfugié dans les Etats
membres.

En supervisant I'application de la Convention déIlélans le monde depuis plus de 60 ans,
le HCR a développé une expertise unique en matierdroit des réfugiés et d’asile. Cette
expertise a été reconnue dans le contexte de Iadapi 'Union européenne en matiere
d’asile’ et au-deld, y compris dans les arréts de la Cotopéenne des droits de 'homme

2 Assemblée générale des Nations Un&tstut de I'Office du Haut Commissariat des Natibmses pour les
réfugiés 14 décembre 1950, A/RES/428(V), disponible sur
http://www.unhcr.org/refworld/docid/3ae6b36818.h{®tatut du HCR).

® |bid., paragraphe 8(a).

* UNTS No. 2545, Vol. 189, p. 137 et UNTS No. 879tl. 606, p. 267.

® Union européennad/ersion consolidée du Traité sur le fonctionnensEntUnion européennelO C 83/47 du
30 mars 2010, disponible sur : http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:@@B3:0047:0200:fr:PDF

® Union européenndéclaration relative a I'article 73 K du traité itisuant la Communauté européend®© C
340/134 du 10 novembre 1997, disponible sur . http://eur-
lex.europa.eu/fr/treaties/dat/11997D/htm/11997 Di®1h34040034

" Union européenneDirective 2011/95/UE du Parlement européen et dns@d du 13 décembre 2011
concernant les normes relatives aux conditions dorent remplir les ressortissants des pays tiarsles
apatrides pour pouvoir bénéficier d’'une protectioternationale, a un statut uniforme pour les réésgou les
personnes pouvant bénéficier de la protection slidise, et au contenu de cette protection (refonf€) L
337/9 du 20 décembre 2011, disponible sur :
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do20J:1.:2011:337:0009:0026:fr:PDF (Directive
Qualification — Refonte).

8 Union européenndirective 2005/85/CE du Conseil du ler décembre52@lative a des normes minimales
concernant la procédure d’octroi et de retrait diatst de réfugié dans les Etats membd3 L 326/13 du 13
décembre 2005, disponible suhttp://www.unhcr.org/refworld/docid/4fd606552.htnftn particulier, I'article
21 81, c) oblige les Etats membres a autoriseld& K a donner son avis, dans I'accomplissemerd d@dsion
de surveillance que lui confére I'article 35 dectmvention de Genéve de 1951, a toute autorité émmte en
ce qui concerne chaque demande d’asile et a t&de ste la procédure. »

° L’ « acquis de I'Union européenne en matiére dasifait référence aux réglementations, actesliguis et
jugements qui, en s'accumulant, constituent le e®mghu droit de I'Union européenne en matiére ddas cet
égard, voir i.a. le considérant 10 Réglement (UE) No 439/2010 du Parlement européeiu €onseil du 19
mai 2010 portant création d'un Bureau européen plagn matiére d'asileJO L 132/11 du 29 mai 2019oir
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(CEDH), laquelle a souligné la fiabilité et I'objasté du HCR dans ce domaine. La Cour de
justice de I'Union européenne a reconnu que la €omon de 1951 « constitue la pierre
angulaire du régime juridique international de pctibn des réfugiés .

Depuis sa création en 1951, le HCR a travaillé desEtats afin d'identifier et de répondre
aux besoins de protection internationale, y comgelies qui surviennent dans les situations
de conflit armé interne ou international. Le manidétal de I'organisation a été fondée sur
une définition abstraite de réfugié comme toutes@eme qui craint avec raison d’étre
persécutée du fait de sa race, de sa religion,adeatonalité, de son appartenance a un
certain groupe social ou de ses opinions politiquesroduit (avec quelques ajustements) a
l'article 1A de la Convention de 1951. Rien dartsecaéfinition n’exclut son application aux
personnes qui fuient la persécution dans les gngtle conflit. I semble donc évident qu'il
doit étre procédé a une évaluation compléte deliegbilité des criteres de la Convention de
1951 avant d’accorder des formes de protection temmntaires, souvent associées a des
droits moins étendus.

Dans les années qui ont suivi I'adoption du SUHCR, I'Assemblée générale des Nations
Unies et le Comité économique et social ont éldgcompétenceatione personaedu
HCR!? Cela a été fait non pas en modifiant la définitstatutaire du réfugié, mais en
habilitant le HCR a protéger et aider des grouetiquliers de personnes dont la situation
ne répondait pas nécessairement a la définitioBtdtut'® En termes pratiques, cela a élargi
le mandat du HCR a une variété de situations deadément forcé résultant de conflits, de
violence aveugle ou de désordre public. A la lumide cette évolution, le HCR estime que
les menaces graves (y compris en raison d'unengelaveugle) a la vie, a lintégrité
physique ou a la liberté résultant de la violenémégalisée ou d'événements troublant
gravemtle4nt I'ordre public sont des raisons valatiéegrotection internationale en vertu de son
mandat.

aussi I'opinion de I'Avocat général Sharpston ddiagfaire C-31/09, Nawras Bolbol c. Bevandorlasi és
Allampolgéarsagi Hivatagui reconnait la force de persuasion des déclastity HCR, paragraphe 16 et les
références aux positions du HCR dans l'opinion 'd@dcat général Mazak dans les affaires C-175/08, C
176/08, C-178/08 et C-179/0&ydin Salahadin Abdulla et autres contre BundesbéRuDeutschland
paragraphe 20 ; I'opinion de I'Avocat général PesaMaduro dans I'affaire C-465/0Weki Elgafaji et Noor
Elgafaji c. Staatssecretaris van Justifi2g009] ECR [1-921, qui reconnait également I'exmertidu HCR,
paragraphe 27.

19 Cour de justice de I'Union européenne (ci-aprédE))grande chambrefydin Salahadin Abdulla et autres
contre Bundesrepublik Deutschlgn@-175/08, C-176/08, C-178/08 et C-179/08, 2 ni2040, point 52,
disponible sur:
http://curia.europa.eu/juris/document/document¢sf>&docid=75296&pagelndex=0&doclang=FR&mode=lst
&dir=&occ=first&part=1&cid=1288882 CJUE (grande chambreélundesrepublik Deutschland contre B et D
C-57/09 et C-101/09, 9 novembre 2010, point 77, pdagle sur:
http://curia.europa.eu/juris/document/document¢sf>&docid=79167&pagelndex=0&doclang=FR&mode=lst
&dir=&occ=first&part=1&cid=1288882

1 UNHCR, Réunion d’experts sur les complémentarités entrertt international des réfugiés, le droit
international pénal et le droit international relataux droits de I'homme: Résumé des conclusiguiiet
2011, disponible suhttp://www.unhcr.org/refworld/pdfid/4fe2e6932.pgip. 49 - 62, paragraphe 25.

12 y/oir UNHCR, Note sur la Protection Internationgl@résentée a la 45iéme session du Comité Exéuitif
Programme du Haut  Commissaire, UN Doc. A/AC.96/830, septembre 1994,
http://www.unhcr.fr/4b30a572e.htpparagraphes 31-32 et note 8.

¥ Dans de tels cas, la compétence institutionneilel@R se fonde sur le paragraphe 9 de son Stahe:Haut
Commissaire s’acquitte de toute fonction suppléaiemtque pourra prescrire I'Assemblée généralergpeis

en matiére de rapatriement et de réinstallations d&limite des moyens dont il dispose. »

14 UNHCR, Fourniture d'une protection internationale y conwppar le biais de formes complémentaires de
protection Comité Exécutif du Programme du Haut Commissai@mité permanent, UN Doc.
EC/55/SC/CRP.16, 2 juin 2008ttp://www.unhcr.fr/4b30a6702f.htmbaragraphe 26.




Résumeé de la position du HCR quant a l'interprétaibn de la notion de ‘conflit armé
interne’ visée par l'article 15, c) de la DirectiveQualification

En janvier 2008, le HCR a émis, dans le cadre aféalre Elgafaji, une Déclaration sur la
protection subsidiaire en vertu de la Directive [Pigation pour les personnes menacées en
raison d'une violence aveudfeSelon le HCR, larticle 15 (c) devrait constitusre base
d'octroi de la protection subsidiaire aux personyesompris les ex-combattants, risquant
une violence aveugle dans des situations de canftie, défini au sens large. En effet, les
besoins de protection internationale découlanadedience aveugle ne sont pas limités a des
situations de guerre déclarée ou de conflits imtéwnalement reconnus. En outre, il convient
de souligner que la Directive Qualification adoptee approche holistigue en matiere de
besoins de protection internationale et contierd dermes minimales a la fois pour la
reconnaissance du statut de réfugié et I'octrdageotection subsidiaire.

Entre octobre 2010 et avril 2011, le HCR a réalisé étude sur la législation et la pratique
dans plusieurs Etats Membres de I'Union européemmee qui concerne les demandeurs
d'asile qui fuient les conflits et la violence agku® Parmi ses recommandations, le HCR
réitere la nécessité pour les Etats d'adopter ppeoehe humanitaire et orientée vers la
protection quant a l'interprétation de l'article(th conformément a son objet et son but. Le
HCR estime également que I'expressiaronflit armé interne ou internationalél'article 15

(c) doit étre interprétée au sens large, reflétabjet et le but de l'article 15 (c) et le régime
de protection subsidiaire en général, de protégermbrsonnes contre un risque d'atteintes
graves si elles étaient renvoyées dans leur paygide ou de résidenc¢é.Dans le cadre de
linterprétation de l'article 15 (c), il est donmportant que les critéres nécessaires pour
gualifier une situation de conflit armé interne ou international me soient pas trop stricts.
Des personnes peuvent faire face a un risque eéglibir des atteintes graves en raison d'une
violen(:le8 aveugle indépendamment du fait que leect@tsoit ou non défini commeconflit
arme »

En outre, d’apres le HCR il n'existe en droit im@&tional pas de hiérarchie entre le droit
international humanitaire (DIH), le droit interratial pénal (DIP) et le droit international des

15 UNHCR, UNHCR Statement on Subsidiary Protection Under E@ Qualification Directive for People
Threatened by Indiscriminate Violence January 2008, available at:
http://www.unhcr.org/refworld/docid/479df7472.htmCJUE (grande chambrelleki Elgafaji et Noor Elgafaji
contre Staatssecretaris  van  Justitie C-465/07, 17  février 2009, disponible sur:
http://curia.europa.eu/juris/document/document¢sf>&docid=76788&pagelndex=0&doclang=FR&mode=lst
&dir=&occ=first&part=1&cid=1294261

® UNHCR, Safe at Last? Law and Practice in Selected EU MerShates with Respect to Asylum-Seekers
Fleeing Indiscriminate Violence 27 July 2011, disponible sur:
http://www.unhcr.org/refworld/docid/4e2ee0022.htem particulier la recommandation 3 aux pages-1024,
ainsi que la pratique des Etats membres aux pages/6.

' \oir, par exempleUNHCR, Commentaires annotés du HCR sur la directive 200/@B du Conseil du 29
avril 2004 concernant les normes minimales relaigex conditions que doivent remplir les ressoatiss des
pays tiers ou les apatrides pour pouvoir prétendtestatut de réfugié ou les personnes qui, pountrtts
raisons, ont besoin d'une protection internationaé relatives au contenu de ces statuts (JO L 1304u
30.9.2004) janvier 2005, http://www.unhcr.org/cgi-
bin/texis/vtx/refworld/rwmain/opendocpdf.pdf?reldg&amp;docid=48d200902 p. 34 : «Les personnes
fuyant plus généralement une violence aveugle stui@ations massives des droits de I'homme autaien
cependant également besoin d’'une protection inerrede. [Le HCR] espére que les Etats reconnditi@n
nécessité d'accorder largement la protection erspr@sant et en appliquant cette disposition. »

8 UNHCR, QD (Iraq) v. Secretary of State for the Home Demenmt - Submissions by UNHCBL May
2009, available ahttp://www.unhcr.org/refworld/docid/4a6464e72.htparagraphe 37.




réfugiés, lesquels sont toutefois interdépend4rits. DIH et le DIP constituent des domaines
distincts et différents du droit avec leur objetbett propre. Le DIH doit étre considéré
comme ayant un caractére informatif mais non cagrteat et sa pertinence ne doit pas étre
surestiméé® La Directive Qualification a son objet et but pmpet il n'est donc pas
surprenant que des termes identiques ou similalcdgent étre interprétés de maniere
différente en vertu de l'article 15 (c) qu’en DItd BIP?! Qui plus est, il est reconnu qu'il
n'existe pas en droit international de définitionique et qui fasse autorité du conflit armé
interne ou international. Le DIH et le DIP offramte variété d’indicateurs pour déterminer si
un conflit armé existe, qui correspondent a leuopes objets et buts. Le HCR conseille
vivement que« conflit armé interne ou international soit interprété au sens large, afin
d'atteindre l'objectif d’assurer la protection desrsonnes ayant besoin d'une protection
internationale qui ne répondent pas aux critérda @®nvention de 195%.

Par ailleurs, lors de la réunion d’experts surdesiplémentarités entre le droit international
des réfugiés, le droit international pénal et l@tdnternational relatif aux droits de I'homme,
qui a eu lieu a Arusha, en Tanzanie, du 11 au fiB2041, il a été conclu :

« Bien qu'il existe une jurisprudence s’appuyantlswroit international humanitaire
pour interpréter I'Article 15(c) de la Directive @Qlification de I'UE, le droit
international humanitaire doit étre considéré comagant un caractére [informatif
mais] non contraignant et sa pertinence ne doit §as surestimée. Certaines
situations peuvent ne pas répondre a la définilanconflit armé, alors que les
personnes déplacées par ces situations devraianmoéns recevoir une forme de
protection complémentaire. La Convention de 'OUA 1069 et la Déclaration de
Carthagéne de 1984 ont en fait étendu la définitiorréfugié dans les régions ou
elles s’appliquent, afin d’inclure les personnesfgient une agression, un conflit, des
événements troublant gravement l'ordre public, diedences généralisées et des
violations massives des droits de 'homme. L'élém@dterminant pour la mise en
ceuvre de la réponse de protection doit étre leited® protection et non pas la
qualification juridique du conflit qui en est afigine. »°

Enfin, il est important de souligner que les oldiigas découlant du droit international sont
des normes minimales et qu'il est essentiel devoune approche cohérente pour établir un
régime de protection efficace au sein de I'Eur@bensles normes internationales et l'autorité
de la loi ¢ule of law).

UNHCR, Représentation Régionale pour 'Europe @riést
Bruxelles (Belgique), septembre 2012

19 UNHCR, Réunion d’experts sur les complémentarités entrertt international des réfugiés, le droit
international pénal et le droit international relataux droits de I'homme: Résumé des conclusiguiiet
2011, disponible suhttp://www.unhcr.org/refworld/pdfid/4fe2e6932.pgp. 49 — 62, paragraphe 2.

20 Ibid., paragraphe 24.

2 bid., paragraphe 20.

2bid., paragraphe 21.

2 |bid., paragraphe 24.




