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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
PEDRO CRUZ VILLALON
foredraget den 6 oktober 2015"

Forenade malen C-443/14 och C-444/14

Kreis Warendorf
mot
Ibrahim Alo
och
Amira Osso
mot
Region Hannover

(begdran om forhandsavgorande fran Bundesverwaltungsgericht (Tyskland))

"Omrade med frihet, sdkerhet och réttvisa — Direktiv 2011/95/EU — Bestammelser rérande
inneborden av internationellt skydd — Flyktingstatus och status som subsididrt skyddsbehovande —
Artiklarna 29 och 33 — Artiklarna 20 och 21 i Europeiska unionens stadga om de grundldggande
rattigheterna — Genévekonventionen — Fri rorlighet inom den mottagande medlemsstaten —
Begransning vad giller bosittningsort — Inskrankning — Motivering — Behov av att uppna en rittvis
fordelning av sociala kostnader mellan olika administrativa omraden — Migrations- och
integrationspolitiska skal”

1. Forevarande mal har sitt ursprung i tva beslut om begiran om forhandsavgorande, i vilka
Bundesverwaltungsgericht (tysk federal forvaltningsdomstol) har hianskjutit tre tolkningsfragor rorande
artiklarna 29 och 33 i Europaparlamentets och radets direktiv 2011/95/EU av den 13 december 2011
om normer for ndr tredjelandsmedborgare eller statslosa personer ska anses berdttigade till
internationellt skydd, for en enhetlig status for flyktingar eller personer som uppfyller kraven for att
betecknas som subsididrt skyddsbehévande, och for innehéllet i det beviljade skyddet®. Det ar forsta
gédngen som domstolen ombeds att tolka dessa artiklar.®

2. De bada besluten om begiran om forhandsavgorande, vilka har ett nédstan identiskt innehall, har
foranletts av den nationella domstolens tvivel om huruvida det &ar forenligt med det ovanndmnda
direktivet att aldgga personer med status som subsididrt skyddsbehévande vilka uppbdr sociala
formaner en skyldighet, vilken foreskrivs i nationell rétt, att bositta sig pa en viss plats (sd kallad
Wohnsitzauflage).

1 — Originalsprék: spanska.

2 — EUT L 337, 2011, s. 9. Genom detta direktiv upphidvdes och ersattes, for de medlemsstater som var bundna av det, radets
direktiv 2004/83/EG av den 29 april 2004 om miniminormer for nér tredjelandsmedborgare eller statslosa personer skall betraktas som
flyktingar eller som personer som av andra skél behéver internationellt skydd samt om dessa personers rittsliga stéillning och om innehallet i
det beviljade skyddet (EUT L 304, 2004, s. 12).

3 — Domstolen har tolkat direktiv 2004/84 i domar Bolbol (C-31/09, EU:C:2010:351); B (C-57/09 och C-101/09, EU:C:2010:661); Y (C-71/11
och C-99/11, EU:C:2012:518); X (C-199/12 C-201/12, EU:C:2013:720); A m.fl. (C-148/13 C-150/13, EU:C:2014:2406); T. (C-373/13,
EU:C:2015:413); Shepherd (C-472/13, EU:C:2015:117); Abdida (C-562/13, EU:C:2014:2453); Qurbani (C-481/13, EU:C:2014:2101), samt dven
provat vissa aspekter av det subsididra skyddet i domarna Elgafaji (C-465/07, EU:C:2009:94); Diakite (C-285/12, EU:C:2014:39); M’Bodj
(C-542/13, EU:C:2014:2452); M.M. (C-277/11, EU:C:2012:744); Salahadin Abdulla m.fl. (C-175/08, C-176/08, C-178/08 och C-179/08,
EU:C:2010:105); Abed El Karem El Kott m.fl. (C-364/11, EU:C:2012:826) och N. (C-604/12, EU:C:2014:302).

SV

ECLILEU:C:2015:665 1




FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT CRUZ VILLALON — MALEN C-443/14 OCH C-444/14
ALO OCH 0SSO

3. Uttryckt sa kortfattat som mojligt handlar forevarande mal om i vilken man personer med status
som subsididrt skyddsbehovande ska tillerkinnas den grundliggande ritten att fritt vilja
boséttningsort och i synnerhet huruvida det ar lagenligt att inskrédnka denna rétt for personer som
uppbér sociala formaner och att dérigenom sédrbehandla denna grupp i forhéllande till andra
utldnningar som &r lagligen bosatta i landet, allt detta for att fa till stand en férdelning av de dédrmed
forknippade sociala kostnaderna mellan de lokala myndigheterna pa olika nivder och bedriva en
lamplig migrations- och integrationspolitik.

I — Tillampliga bestaimmelser
A — Internationell rdtt

1. Genévekonventionen

4. 1 artikel 23 i konventionen angdende flyktingars rittsliga stéllning, undertecknad i Geneéve den
28 juli 1951 (nedan kallad Genévekonventionen),* vilken handlar om “Understéd av det allmdnna”,
foreskrivs att ”[flordragsslutande stat skall tillerkédnna flykting, som lovligen vistas inom statsomradet,
samma behandling som statens egna medborgare i fraga om understdd och bistdnd fran det
allmédnna”.

5.1 artikel 26 i sjilva konventionen, vilken har rubriken ”"Rorelsefrihet”, foreskrivs att
”[f]ordragsslutande stat skall tillerkdnna flykting, som lovligen uppehéller sig inom statsomradet, rétt
att inom detta vilja vistelseort och att rora sig fritt, dock att inskrankningar, som ma vara stadgade
for utldnningar i allmdnhet under motsvarande forhallanden, skola kunna tillimpas”.

2. Internationell konventionen om medborgerliga och politiska réttigheter

6. I artikel 12 i Internationella konventionen om medborgerliga och politiska rittigheter® foreskrivs
foljande:

”1. Var och en som lagligen befinner sig inom en stats territorium har ratt att rora sig fritt dar och att
fritt vélja boséttningsort.

3. Ovanndamnda rattigheter far inte underkastas andra inskrankningar dn de som stadgas i lag och ar
nodvindiga for att skydda den nationella sdkerheten, den allménna ordningen, folkhilsan eller
sedligheten eller andra méanniskors rattigheter och friheter samt ar forenliga med de 6vriga rattigheter
som stadgas i denna konvention.

”»

4 — UNTS, vol. 189, s. 150, nr 2545 (1954), vilken tradde i kraft den 22 april 1954. Konventionen kompletterades genom protokollet angéende
flyktingars réttsliga stéllning av den 31 januari 1967, vilken triddde i kraft den 4 oktober 1967.

5 — Som antogs den 16 december 1966 och tridde i kraft den 23 mars 1976 (UNTS vol. 999, s. 171) (nedan kallad Internationella konventionen
om medborgerliga och politiska rattigheter).

2 ECLIEU:C:2015:665



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT CRUZ VILLALON — MALEN C-443/14 OCH C-444/14
ALO OCH 0SSO

3. Europakonventionen om de maénskliga réttigheterna

7. 1 artikel 2 i tillaggsprotokoll nr 4 till Europeiska konventionen om skydd for de maénskliga
rittigheterna och de grundliggande friheterna, vilken undertecknades i Rom den 4 november 1950
(nedan kallad Europakonventionen),® féreskrivs foljande under rubriken "Rétt att fritt rora sig”:

”1. Den som lagligen befinner sig pa en stats omrade &dger ratt att dér fritt rora sig och att fritt vélja
boséttningsort.

3. Utovandet av dessa rattigheter far icke underkastas andra inskrédnkningar dn sadana som dro angivna
i lag och i ett demokratiskt samhalle nodvandiga med hénsyn till statens sikerhet och den allmidnna
sakerheten, for uppritthallande av den allménna ordningen och férhindrande av brott, f6r skyddande
av hilsa eller moral eller av annans fri- och rattigheter.

4. De rittigheter som angivas i mom. 1 ma inom bestimda omraden tillika bli foremal for
inskrankningar, angivna i lag, vilka &ro berittigade av hédnsyn till det allmidnnas intresse i ett
demokratiskt samhalle.

B — Unionsrdtt

8. I artikel 78.1 i fordraget om Europeiska unionens funktionssitt, foreskrivs foljande: "Unionen ska
utforma en gemensam politik avseende asyl, subsidiért skydd och tillfalligt skydd i syfte att erbjuda en
lamplig status till alla tredjelandsmedborgare som har behov av internationellt skydd och att sakerstilla
principen om "non-refoulement”. Denna politik ska dverensstimma med Genevekonventionen av den
28 juli 1951, med protokollet av den 31 januari 1967 om flyktingars rdttsliga stéllning och med andra
tillampliga fordrag.”

9. Skilen 4, 16, 17, 33, 39 och 45 i direktiv 2011/95 har foljande lydelse:

”(4) Genévekonventionen och protokollet utgoér grundstenen i det folkrittsliga systemet for skydd av
flyktingar.

(16) Detta direktiv star i Overensstimmelse med de grundliggande réttigheter och principer som
erkdnns sarskilt i Europeiska unionens stadga om de grundlidggande rittigheterna [nedan kallad
stadgan]. Direktivet syftar sdrskilt till att sékerstélla full respekt for den ménskliga vardigheten
och de asylsokandes och deras medfoljande familjemedlemmars ratt till asyl, och till att framja
tillampningen av artiklarna 1, 7, 11, 14, 15, 16, 18, 21, 24, 34 och 35 i stadgan och bor darfor
genomforas pa ett sitt som Overensstimmer med detta dndamal.

(17) Nér det giller behandlingen av personer som omfattas av detta direktiv &r medlemsstaterna
bundna av sina skyldigheter enligt de internationella rattsliga instrument som de &r parter i,
sarskilt de instrument som forbjuder diskriminering.

6 — Protokoll nr 4, vilket 6ppnades for undertecknande den 16 september 1963 och tridde i kraft den 2 maj 1968, har ratificerats av alla
medlemsstater utom Grekland — som varken har undertecknat eller ratificerat det — och Forenade kungariket — som har undertecknat men
inte ratificerat det.
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Det bor éven faststillas normer for definitionen och inneborden av status som subsididrt
skyddsbehovande. Status som subsididrt skyddsbehovande bor fungera som ett komplement till
den status for skydd av flyktingar som finns i Genévekonventionen.

Hansyn bor tas till Stockholmsprogrammets uppmaning om att inrédtta en enhetlig status for
flyktingar och personer som uppfyller kraven for att betecknas som subsididrt skyddsbehovande,
med undantag for de avvikelser som &dr nédviandiga och objektivt motiverade, och personer som
innehar status som subsididrt skyddsbehovande bor beviljas samma réttigheter och formaner som
de som flyktingar beviljas enligt detta direktiv, och pa samma villkor som dessa.

Sarskilt for att undvika socialt lidande ar det lampligt att personer som beviljats internationellt
skydd tillhandahalls tillrdckliga sociala formaner och medel for uppehille, utan diskriminering
och inom ramen for det sociala stodet. Nér det giller socialt stod bor villkoren och de narmare
foreskrifterna for tillhandahéllande av grundldggande formaner till personer som innehar status
som subsididrt skyddsbehovande faststéillas i den nationella lagstiftningen. Mojligheten att
begrinsa sadant stod till att omfatta endast grundliggande formaner bor tolkas sa att detta
begrepp omfattar atminstone minimiinkomststod, bistand vid sjukdom eller graviditet samt
fordldraersattning, i den man dessa formaner beviljas medborgare i enlighet med nationell ratt.”

10. I artikel 2 i direktiv 2011/95 anges foljande definitioner i punkterna b, f och g:

))b)

g

person som beviljats internationellt skydd: person som har beviljats flyktingstatus eller status som
subsididrt skyddsbehovande i enlighet med definitionerna i leden e och g.

person som uppfyller kraven for att betecknas som subsididrt skyddsbehévande: en
tredjelandsmedborgare eller statslos person som inte uppfyller kraven for att betecknas som
flykting, men dér det finns grundad anledning att formoda att den berérda personen, om han
eller hon atersdnds till sitt ursprungsland, eller, i fraiga om en statslos person, till det land dér
han eller hon tidigare hade sin vanliga vistelseort, skulle utsittas for en verklig risk att lida
allvarlig skada enligt artikel 15 och som inte omfattas av artikel 17.1 och 17.2 och som inte kan,
eller pa grund av en sadan risk inte vill begagna sig av det landets skydd.

status ~ som  subsididrt  skyddsbehovande: en  medlemsstats erkdnnande av  en
tredjelandsmedborgare eller en statslos person som en person som uppfyller kraven for att
betecknas som subsidiért skyddsbehovande.

11. Artikel 20 i direktiv 2011/95, vilken ingar i kapitel VII som handlar om inneboérden av
internationellt skydd, foreskrivs foljande:

”1. Detta kapitel ska inte paverka de réttigheter som foljer av Genévekonventionen.

2. Detta kapitel ska tillimpas pa bade flyktingar och personer som uppfyller kraven for att betecknas
som subsididrt skyddsbehévande, om inte nagot annat anges.

”
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12. Artikel 29 i direktiv 2011/95, vilket har rubriken "Sociala formaner”, har foljande lydelse:

”1. Medlemsstaterna ska se till att personer som beviljats internationellt skydd i den medlemsstat som
har beviljat sddant skydd far samma nodvéndiga sociala stod som det som tillhandahalls medborgare i
den medlemsstaten.

2. Genom undantag fran den allménna regel som faststélls i punkt 1 far medlemsstaterna begrinsa det
sociala stodet till personer som innehar status som subsididrt skyddsbehovande till att gélla endast
grundldggande forméaner som da ska tillhandahallas pa samma nivaer och pa samma villkor som for
medborgare.”

13. Artikel 32 i direktiv 2011/95, som handlar om tillgang till bostad, har foljande lydelse:

”1. Medlemsstaterna ska se till att personer som beviljats internationellt skydd har tillgang till bostad
pa likvardiga villkor som for andra tredjelandsmedborgare som ir lagligen bosatta inom deras
territorium.

2. Om medlemsstaterna tilliter en nationell utplaceringspraxis for personer som beviljats
internationellt skydd, ska de strdva efter att genomfora en politik som syftar till att forebygga
diskriminering av personer som beviljats internationellt skydd och till att garantera lika mojligheter
nér det géller tillgéng till bostad.”

14. Artikel 33 i direktiv 2011/95, som har rubriken "Rétt till fri rorlighet inom medlemsstaten”, har
foljande lydelse:

"Medlemsstaterna ska tillita fri rorlighet inom sina territorier for personer som har beviljats

internationellt skydd pa samma villkor och med samma begrinsningar som for andra
tredjelandsmedborgare som é&r lagligen bosatta inom deras territorium.”

C — Tysk rdtt

15.5 § 1.1 och 3 i lagen om utlinningars rdtt till vistelse, forvarvsarbete och intergration i
forbundsterritoriet (Gesetz iiber den Aufenthalt, die Erwerbstitigkeit und die Integration von
Auslindern im Bundesgebiet) (nedan kallad AufenthG),” har foljande lydelse:

”(1) Beviljandet av uppehallstillstand forutsatter i allmédnhet att

1. forsorjningen for livsuppehille ér sikrad.

(3)  Vid beviljande av uppehallstillstand enligt ... 25 § forsta, andra och tredje stycket ... ska forsta och
andra stycket ... inte tillimpas.”

16. 12 § AufenthG har foljande lydelse:
”(1) Uppehallstillstand beviljas for forbundsterritoriet. Giltigheten av ett uppehallstillstand enligt

bestimmelserna i Schengenkonventionen for vistelse inom de fordragsslutande staternas
territorier paverkas inte.

7 — BGBL 2004 I, s. 1050, av den 30 juli 2004, i den version som offentliggjordes den 25 februari 2008, senast dndrad genom lag av den
28 augusti 2013.
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(2) Beviljande eller forlaingning av visum och uppehallstillstaind fir forenas med villkor.
Uppehallstillstand och visum kan dven i efterhand forenas med villkor, i synnerhet en territoriell
begransning.”

17. 1 25 § 2 AufenthG, vilken har rubriken "Uppehallstillstand av humanitéra skal”, foreskrivs att ”[e]n
utlinning ska erhalla uppehallstillstind ndr Bundesamt fiir Migration und Fliichtlinge har beviljat
flyktingstatus ... eller status som subsidiédrt skyddsbehdvande”.

18. Med stod av AufenthG har Bundesminister des Innern (inrikesministern), med godkidnnande av
Bundesrat (forbundsradet), antagit allménna tillimpningsforeskrifter for AufenthG av den
26 oktober 2009 (Allgemeine Verwaltungsvorschrift zum AufenthG) (nedan kallade 2009 ars
tillimpningsforeskrifter), som de behoriga myndigheterna dr skyldiga att iaktta. Enligt dessa
tillimpningsforeskrifter ska ett beslut om uppehallstillstand, som beviljas pa folkrattsliga, humanitira
eller politiska grunder enligt kapitel 2 avsnitt 5 AufenthG, forenas med ett villkor i fraga om
bosdttningsort for det fall vederborande uppbar sociala formaner (sa kallad Wohnsitzauflage). De
relevanta bestimmelserna i tillimpningsforeskrifterna har féljande lydelse:

712.2.5.2.1

Villkoret i fraga om bosittningsort utgor ett lampligt medel for att genom krav pa boséttning inom en
viss region forhindra att vissa delstater och kommuner far en i proportionellt hinseende for stor
budgetmissig belastning pa grund av utlanningar som uppbir sociala formaner. Sddana villkor kan
aven forebygga en koncentration av utlinningar som uppbir socialt bistind inom vissa omraden,
vilket kan leda till att det uppkommer problemomraden med en negativ inverkan pa utldnningars
integration. Sadana atgdrder dr dven motiverade i syfte att binda utlinningar med sarskilt
integrationsbehov till en viss bostadsort for att de dar ska kunna utnyttja de integrationserbjudanden
som tillhandahalls.

12.2.5.2.2

Mot denna bakgrund ska villkor i fridga om bosdttningsort uppstillas och upprétthallas for innehavare
av uppehallstillstand enligt kapital 2 avsnitt 5 AufenthG respektive for innehavare av permanent
uppehallstillstand enligt 23 § 2 i den mén och sd linge som dessa uppbdr formaner enligt
Sozialgesetzbuch [lagen om social trygghet] II eller XII eller Asylbewerberleistungsgesetz [lagen om
formaner till asylsokande].”

II — Nationella tvister, tolkningsfragor och forfarandet vid EU-domstolen

A — De faktiska omstindigheterna

19. De syriska medborgarna Ibrahim Alo och Amira Osso reste in i Tyskland &r 1998 respektive 2001
och inledde ddr var sitt asylforfarande, utan framgang. De tyska myndigheterna tilldt emellertid savél
Ibrahim Alo som Amira Ossa att uppehalla sig i Tyskland. Bdda har erhallit férmaner fran
socialforsakringen sedan asylforfarandet inleddes.

20. Efter det att bada sokandena hade ingett en andra asylansokan ar 2012, faststdllde Bundesamt fiir
Migration und Fliichtlinge (den federala myndigheten for migration och flyktingar, nedan kallad
Bundesamt) att det i biada fallen forelag ett forbud mot utvisning till Syrien enligt 60 § 2 AufenthG.
Med stod av dessa beslut beviljades Ibrahim Alo och Amira Osso status som subsididrt
skyddsbehovande. Foljaktligen beviljade Kreis Warendorf och Region Hannover Ibrahim Alo och
Amira Osso uppehallstillstand, vilka forenades med villkor i fraga om bosittningsort, med stod av
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punkterna 12.2.5.2.1 och 12.2.5.2.2 i 2009 érs tillimpningsforeskrifter. Enligt dessa villkor var Ibrahim
Alo skyldig att bosétta sig i staden Ahlen, medan Amira Osso var skyldig att bosatta sig i Region
Hannover, med undantag av huvudstaden i Niedersachsen. Villkoren kvarstod i de nya
uppehallstillstind som de bada sokandena beviljades ar 2014 enligt 25 § 2 AufenthG.

21. Mot denna bakgrund viackte Ibrahim Alo och Amira Osso i februari 2013 respektive juli 2012 talan
om upphdvande av bosdttningsvillkoret. Talan ogillades i bada fallen i forsta instans.
Appellationsdomstolarna kom emellertid fram till olika resultat. I Ibrahim Alos fall upphévde
Oberverwaltungsgericht fiir das Land Nordrhein-Westfalen bosittningsvillkoret i dom av den
21 november 2013 och slog fast att det stred mot artikel 28.1 jamford med artikel 32 i
direktiv 2004/83. Kreis Warendorf overklagade denna dom till den hénskjutande domstolen.
Betriffande Amira Osso ogillade Niedersdchsisches Oberverwaltungsgericht i dom av den
11 december 2013 hennes 6verklagande. Amira Osso Overklagade denna dom till den hédnskjutande
domstolen.

B — Frdgor som hénskjuts for forhandsavgorande

22. Bundesverwaltungsgericht har funnit att utgangen i de nationella malen &r avhéngig tolkningen av
direktiv 2011/95 och har darfor beslutat att vilandeforklara de bada mélen och hdnskjuta foljande
fragor, for vart och ett av malen, till EU-domstolen for forhandsavgorande:

”1) Utgor ett villkor som kréver att bosdttning ska ske inom ett visst begridnsat omrade (kommun,
distrikt, region) i en medlemsstat en inskridnkning av den fria rorligheten i den mening som avses i
artikel 33 i direktiv 2011/95/EU, ndr utlanningen i 6vrigt kan rora sig fritt inom medlemsstatens
territorium?

2) Ar ett bosittningsvillkor gentemot subsididrt skyddsbehévande tillitet enligt artikel 33 och/eller
artikel 29 i direktiv 2011/95/EU, ndr kravet tillimpas for att uppna en rattvis fordelning av de
sociala kostnaderna pa respektive socialtjainstmyndighet inom medlemsstatens territorium?

3) Ar ett bosittningsvillkor for subsidiirt skyddsbehévande tilldtet enligt artikel 33 och/eller artikel 29
i direktiv 2011/95/EU, nér det tillimpas av migrations- eller integrationspolitiska skal for att
forhindra att sociala problem uppkommer genom att utldnningar i for stor utstrickning slar sig
ned i vissa kommuner eller distrikt? Ar det i detta avseende tillrickligt att ange abstrakta
migrations- eller integrationspolitiska skal eller maste sadana skl anges specifikt?

C — Forfarandet vid EU-domstolen

23. Genom beslut av domstolens ordférande den 23 oktober 2014 forenades malen C-443/14,
C-444/14 och C-445/14 vad giller det skriftliga och muntliga férfarandet samt domen. Genom beslut
av den 1 april 2015 informerade Bundesverwaltungsgericht EU-domstolen om att begéran om
forhandsavgorande &terkallades i mal C-445/14. Orsaken var att det inte lidngre fanns ndagot
processforemal i det nationella malet, eftersom de behoriga myndigheterna hade beviljat den berérda
personen flyktingstatus. Genom beslut av domstolens ordférande den 28 april 2015 avskrevs ndmnda
mal. Skriftliga yttranden har ingetts av Ibrahim Alo, Amira Osso, Kreis Warendorf, den tyska
regeringen, den grekiska regeringen och Europeiska kommissionen, enligt artikel 23.2 i stadgan for
Europeiska unionens domstol. Samtliga dessa utom den grekiska regeringen instillde sig till den
muntliga forhandlingen den 14 juli 2015.
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III — Bedomning

24. De tre fragor som hénskjuts for forhandsavgorande hianger ndra samman med varandra. Medan
den forsta fragan handlar om huruvida det aktuella bosittningsvillkoret utgoér en inskrankning av den
fria rorligheten enligt artikel 33 i direktiv 2011/95, foreslds i den andra och den tredje fragan tva
mojliga motiveringar for det fallet att den forsta fradgan ska besvaras jakande.

25. Bedomningen av dessa motiveringar ska vidare ske med hjilp av olika uttryck for
likabehandlingsprincipen, inom ramen for vissa sekundérrittsliga bestimmelser dér réttigheter erkdanns
genom hénvisning till de regler som giller for andra personer. Ett sdrdrag i forevarande mal ar att de
tillampliga sekundérrittsliga bestimmelserna utgor en precisering av de grundlaggande réttigheterna
for personer som beviljats internationellt skydd, vilka i sin tur hianger samman med de sirskilda
rittigheter som erkdnns i Genévekonventionen. Det innebér att man vid en bedéomning av huruvida
den omtvistade atgérden &r forenlig med de sekundarrittsliga bestimmelser som den hénskjutande
domstolen har aberopat, inte kan bortse fran de krav som foljer av de grundldggande rattigheterna.

A — Den forsta tolkningsfragan

26. Genom sin forsta tolkningsfraga vill Bundesverwaltungsgericht veta om ett villkor som innebér att
bosittning ska ske inom ett visst begransat omriade (kommun, distrikt, region) i en medlemsstat, utgor
en inskriankning av den fria rorligheten i den mening som avses i artikel 33 i direktiv 2011/95, néir
utldnningen i ovrigt kan rora sig fritt och uppehalla sig inom medlemsstatens territorium.

1. Yttranden till EU-domstolen

27. Medan Ibrahim Alo, Amira Osso, den grekiska regeringen och kommissionen foreslar ett jakande
svar pa den forsta fragan, foresprakar den tyska regeringen och Kreis Warendorf i stéllet att den ska
besvaras nekande.

28. Savil Ibrahim Osso som Amira Alo och den grekiska regeringen anser att begreppet fri rorlighet i
artikel 33 i direktiv 2011/95 innefattar ritten att vélja bosittningsort. Osso anser att begreppen
"Bewegungsfreiheit” och "Freiziigigkeit” inte anvands enhetligt i unionsritten och hon tillagger att det i
artikel 33 i direktivet foreskrivs att personer som har beviljats status som subsididrt skyddsbehévande
och flyktingar ska behandlas lika och att den nationella lagstiftningen vad betréffar den sistndmnda
kategorin inte tillater bosittningsvillkor som motiveras av en fordelning av de sociala kostnaderna.®
Alo har aberopat forordning nr 1612/68° som stod for sitt argument att begreppet fri rorlighet dven
innefattar rétten att vilja bosittningsort. Den grekiska regeringen har, med hanvisning till artikel 21.1
FEUF, artikel 26 i Geneévekonventionen, artikel 2.1 i protokoll nr 4 till Europakonventionen och
artikel 12.1 i Internationella konventionen om medborgerliga och politiska réttigheter, tillagt att den
fria rorligheten bestir av tva delar som &r ndra forbundna med varandra: ritten att forflytta sig fritt
inom landet och rétten att fritt vélja boséttningsort.

29. Kommissionen anser att dven om ordalydelsen i artikel 33 i direktiv 2011/95 inte ger full klarhet,
ger en tolkning i Overensstimmelse med artikel 26 i Genevekonventionen inte utrymme fér nagot
tvivel om att denna artikel i direktivet dven innefattar boséttningsfriheten.

8 — Dom meddelad av Bundesverwaltungsgericht den 15 januari 2008, C 17.07, punkt 20.

9 — Radets forordning (EEG) nr 1612/68 av den 15 oktober 1968 om arbetskraftens fria rérlighet inom gemenskapen (EGT L 257, 1968, s. 2/12;
svensk specialutgéva, omrade 5, volym 1, s. 33).
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30. Savél den tyska regeringen som Kreis Warendorf har a sin sida till att borja med &beropat
bestimmelsens lydelse och papekat att ddr bara hénvisas till den fria rorligheten och inte till
bosittningsfriheten. De har hidrvidlag papekat att detta &r viktigt, for nar lagstiftaren i andra
unionsrattsliga bestaimmelser har velat innefatta friheten att vilja boséttningsort har detta uttryckligen
angetts.'* Enligt den tyska regeringen ger andra bestimmelser i samma direktiv stéd for denna slutsats,
i synnerhet artikel 32, vilken uttryckligen medger en nationell utplaceringspraxis. Aven om
bestimmelserna i Genevekonventionen beaktas leder det inte till ndgon annan slutsats, eftersom det i
artikel 26 i konventionen ocksa uttryckligen hénvisas till rdtten att vélja vistelseort. Den tyska
regeringen har dven pekat pa den omstindigheten att direktiv 2011/95 inte innehéller samtliga
bestammelser i Genevekonventionen. Kreis Warendorf har papekat att det i artikel 20 i direktivet
tydligt anges att bestimmelserna i direktivet inte ska paverka de rittigheter som foljer av
Genevekonventionen, vilken bara kompletterar direktivet betraffande de flyktingar som dar erkdnns,
dér detta, som i fallet med artikel 33, ger ett simre skydd &n det som erbjuds genom garantierna i
konventionen. Dessutom har savil Kreis Warendorf som den tyska regeringen papekat att innehallet i
artikel 33 i direktivet inte 6verensstimmer med innehallet i artikel 26 i Genevekonventionen.

2. Bedomning

31. For att besvara denna tolkningsfraga dr det nodvéndigt att dels pa grundval av en bokstavstolkning
och en systematisk, teleologisk och historisk tolkning, préva huruvida begreppet ”fri rorlighet” som
aterfinns i denna bestimmelse, dven innefattar rétten att fritt vilja boséttningsort, dels prova huruvida
ett bosattningsvillkor utgor en inskriankning av den fria rorligheten.

a) Tolkningen av begreppet fri rorlighet i artikel 33 i direktiv 2011/95

i) Bokstavstolkning

32. Sasom savidl den hdnskjutande domstolen som kommissionen har betonat, rdcker det inte att
enbart hédnvisa till dess lydelse for att tillhandahélla en slutgiltig tolkning av bestimmelsen i fraga.

33. Till att borja med kan den omstdndigheten att rubriken till artikel 33 i den tyska versionen av
direktivet innehaller ordet “Freiziigigkeit” medan sjilva artikeltexten innehaller ordet
"Bewegungsfreiheit”, inte anses vara relevant. Detta mot bakgrund av andra sprakversioner, vilka i de
flesta fall innehaller ett enda uttryck, “fri rorlighet”, som Overensstimmer med det uttryck som
vanligtvis anvinds inom ramen for unionens grundldggande friheter. !

10 — For denna slutsats talar artikel 45.3 b och ¢ FEUF, dér det dels hénvisas till ratten att forlytta sig fritt, dels till ratten att uppehalla sig, liksom
andra unionsrittsliga bestimmelser, exempelvis artiklarna 20.2 a och 21.1 FEUF och artikel 45 i stadgan om de grundldggande rittigheterna.
I alla dessa bestimmelser gors skillnad mellan rétten att réra sig fritt och rétten att uppehélla sig. Liksom andra sekundirrittsliga
bestdmmelser, som artikel 7 i Europaparlamentets och rddets direktiv 2013/33/EU av den 26 juni 2013 om normer fér mottagande av
personer som ansoker om internationellt skydd (EUT L 180, 2013, s. 96), och Europaparlamentets och radets direktiv 2004/38/EG av den
29 april 2004 om unionsmedborgares och deras familjemedlemmars ritt att fritt rora sig och uppehélla sig inom medlemsstaternas
territorier och om éndring av forordning (EEG) nr 1612/68 och om upphévande av direktiven 64/221/EEG, 68/360/EEG, 72/194/EEG,
73/148/EEG, 75/34/EEG, 75/35/EEG, 90/364/EEG, 90/365/EEG och 93/96/EEG (EUT L 158, 2004, s. 77).

11 — Exempelvis i den spanska (libre circulacion), den franska (liberté de circulation), den engelska (freedom of movement), den italienska (liberta
di circolazione), den nederlandska (vrij verkeer), den portugisiska (liberdade de circulagdo), den ruménska (libertatea de circulatie), den
danska (Fri bevcegelighed), den svenska (fri rorlighet), den bulgariska (Cso600a Ha npudsumsare), den estniska (Litkumisvabadus), den
grekiska (EAevBepn kvihopopia), den tjeckiska (svoboda pohybu), den slovakiska (sloboda pohybu), den lettiska (parvietosanas briviba) och
den kroatiska (sloboda kretanja) versionen. I nagra undantagsfall anvinds olika uttryck, exempelvis pa polska (swobodny przepltyw / swoboda
przemieszczania).
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34. I de unionsrattsliga bestimmelser som sérskilt reglerar unionsmedborgarnas rattigheter nimns
visserligen oftast ritten att uppehalla sig uttryckligen.' Sasom den tyska regeringen har medgett i sitt
skriftliga yttrande, anvinds emellertid begreppet "fri rorlighet” inte alltid pa ett enhetligt sitt, i
synnerhet inte i unionsritten. I unionsriatten anvinds ofta begreppet "fri rorlighet” i vid mening som
en generell beteckning pa ett antal rattigheter som har ett ndra samband med varandra, déribland
ritten att forflytta sig fritt och rétten att fritt uppehélla sig,' samt ritten att resa ut ur den egna
staten. Alla dessa rdttigheter ar oskiljpbara fran varandra, som generaladvokat Mayras si viltaligt
uttryckte det i sitt forslag till avgérande i mélet Rutili.™

35. Artikel 202 FEUF utgor ett bra exempel pa ndr "den fria rorligheten” anvinds som ett begrepp som
innefattar saval forflyttning som boséttningsort. I denna artikel, som ingér i kapitlet som handlar om
associering av utlindska linder och territorier, hdnvisas till akter som reglerar "den fria rorligheten
inom medlemsstaterna for arbetstagare fran dessa ldnder och territorier” och det rader inget tvivel om
att dessa akter dven innefattar bestimmelser rorande uppehallsritten.

36. Vidare anvinds begreppet “fri rorlighet” ofta som en rubrik som innefattar de olika rattigheterna
att fritt forflytta sig och att fritt uppehalla sig.' Begreppet fri rorlighet anvinds éven ofta i vid mening

i uttryck som "personer som atnjuter fri rorlighet”.'

37. Dessutom skiljer sig den tydliga hénvisningen i artikel 33 i direktiv 2011/95 till begreppet fri
rorlighet, i den mening som det anvinds i unionsritten, fran innehallet i de instrument som syftar till
att reglera den rittsliga stéllningen for tredjelandsmedborgare. Dar anvénds uttrycket "fritt tilltrade” till
hela statens territorium. "

38. Det gar heller inte att bortse fran att begreppet "rorlighet” i facklitteraturen rérande unionsrétten
och i internationell rétt i allménhet anvinds som ett komplext juridiskt begrepp som innefattar en
mingd olika aspekter och inte bara begrinsar sig till friheten att resa eller att forflytta sig. '

39. Mot bakgrund av detta anser jag att den omstidndigheten att det i artikel 33 i direktiv 2011/95
enbart finns en hénvisning till "fri rorlighet” och inte nagon uttrycklig hénvisning till rétten att
uppehalla sig, inte ar tillracklig for att den sistndmnda ritten ska anses ha uteslutits fran
bestimmelsens tillimpningsomrade.

12 — I synnerhet artiklarna 45.3 b och ¢, 21.1 och 79.2 b FEUF, samt artikel 45.1 och 45.2 i stadgan och direktiv 2004/38.

13 — Se exempelvis A. Olesti Rayo, "La libre circulacién de personas: desplazamiento y residencia”, i J. M* Beneyto Pérez (red.), Tratado de
Derecho y Politicas de la Union Europea. Tomo VI: Mercado Unico Europeo y Union Econémica y Monetaria, Thomson Reuters Aranzadi,
2009, s. 325-387.

14 — Generaladvokat Mayras forslag till avgorande i malet Rutili (36/75, EU:C:1975:124), i vilket han hénvisade till arbetstagarnas rittigheter att
“anta faktiska erbjudanden om anstillning” samt ritten att forflytta sig fritt inom medlemsstaternas territorium och att uppehalla sig inom
detta territorium i syfte att inneha anstéllning dér.

15 — Se exempelvis artikel 3.2 FEU, rubriken till avdelning IV i tredje delen FEUF, artikel 26.2 FEUF, artikel 45.1 FEUF, artiklarna 46 och 48
FEUF.

16 — Detta uttryck aterfinns ofta i bestimmelser som ingar i Schengenregelverket.

17 — Se artikel 11.1 h i radets direktiv 2003/109/EG av den 25 november 2003 om varaktigt bosatta tredjelandsmedborgares stéllning (EUT L 16,
2004, s. 44), artikel 14.1 h i radets direktiv 2009/50/EG av den 25 maj 2009 om villkor for tredjelandsmedborgares inresa och vistelse for
hogkvalificerad anstdllning (EUT L 155, 2009, s. 17), artikel 22 b i Europaparlamentets och radets direktiv 2014/36/EU av den
26 februari 2014 om villkor for tredjelandsmedborgares inresa och vistelse for sasongsanstéllning (EUT L 94, 2014, s. 375), och artikel 17 b i
Europaparlamentets och radets direktiv 2014/66/EU av den 15 maj 2014 om villkor for inresa och vistelse for tredjelandsmedborgare inom
ramen for foretagsintern forflyttning av personal (EUT L 157, 2014, s. 1).

18 — Nagra exempel pa detta dar H. Schermers, Free Movement of Persons in Europe: Legal Problems and Experiences, Springer 1993; E. Spaventa,
Free Movement of Persons in the European Union: Barriers to Movement in Their Constitutional Context, Kluwer Law International, 2007;
M. Flory och R. Higgins, Liberté de circulation des personnes en droit international, Economica, 1988; C. Beyani, Human Rights Standards
and the Movement of People Within States, Oxford University Press, 2000; G. Goodwin-Gill, International law and the Movement of Persons
Between States, Oxford University Press 2008.
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ii) Systematisk och teleologisk tolkning

40. Ovanstaende slutsats bekridftas av en systematisk och teleologisk tolkning, déar saval
Genevekonventionen som de grundldggande rattigheterna ar av sérskild relevans.

41. I synnerhet ar det har viktigt att understryka att, sasom framgar av skidlen 4, 23 och 24 i
direktiv 2011/95, har detta direktiv — liksom dess foregangare direktiv 2004/83 — antagits for att
vigleda medlemsstaternas behoriga myndigheter vid tillimpningen av Genévekonventionen, pa
grundval av gemensamma begrepp och kriterier, och att denna konvention utgér grundstenen i det
folkrittsliga systemet for skydd av flyktingar." Foljaktligen ska bestimmelserna i detta direktiv, vilket
dven foljer av domstolens fasta praxis, “tolkas mot bakgrund av direktivets allménna systematik och
syfte, med beaktande av den ndmnda konventionen och de andra relevanta fordrag som avses i
artikel 78.1 FEUF”.*

42. Det stammer visserligen att direktiv 2011/95 inte omfattar samtliga rattigheter i
Geneévekonventionen® och att det inte péverkar tillimpningen av dessa.” Trots att skyddet i
Genevekonventionen inte dr helt tillampligt pa personer med status som subsididrt skyddsbehovande,
maste den betraktas som ett instrument som ska utgora referens for tolkningen av de bestammelser i
direktivet som innehaller rattigheter som Overensstimmer med réttigheterna i konventionen. Kravet
pa en tolkning som Overensstimmer med Geneévekonventionen, vilket foljer av direktivets rittsliga
grund och av dess tillkomst, samt av andra bestimmelser i direktiv 2011/95,* bortfaller inte om
bestimmelserna i direktivet — vilket ar fallet med den hér aktuella artikeln — utan atskillnad reglerar
rattigheter som tillkommer flyktingar respektive personer som uppfyller kraven for att betecknas som
subsididrt skyddsbehovande, enligt vad som foreskrivs i artikel 20.2 i direktivet.

43. I detta sammanhang har artikel 26 i Genévekonventionen sarskilt stor betydelse. Diar erkdnns
under rubriken rorelsefrihet savdl réatten att vilja vistelseort som ritten att rora sig fritt inom den
mottagande statens territorium.*

44. Vidare anges i skdl 16 i direktivet att det "star i Overensstimmelse med de grundldggande
rattigheter och principer som erkénns sérskilt i stadgan” och att det sérskilt syftar till att "sakerstilla
full respekt for den minskliga vardigheten ...".

45. Det rader ingen tvekan om att direktivet ska tolkas i Overensstimmelse med de grundldggande
rittigheterna. Denna skyldighet innefattar, sésom domstolen klargjorde i domen i mélet Kamberaj,”
att faststdlla rdackvidden for och innehallet i de bestimmelser i ett direktiv dér réttigheter for
tredjelandsmedborgare faststdlls. I denna dom slog domstolen fast att medlemsstaterna maste
respektera rattigheterna i artikel 34 i stadgan nédr de beslutar om atgédrder avseende social trygghet,
socialt bistaind och socialt skydd som é&r underkastade principen om likabehandling i
direktiv 2003/109/EG om varaktigt bosatta tredjelandsmedborgares stéllning. *°

19 — Se exempelvis, betriffande direktiv 2004/83, dom X m.fl. (C-199/12—-C-201/12, EU:C:2013:720), punkt 39 och den rittspraxis som domstolen
dar hdnvisar till.

20 — Dom N. (C-604/12, EU:C:2014:302), punkt 28, och den rittspraxis som domstolen dér hanvisar till.

21 — Dom Qurbani (C-481/13, EU:C:2014:2101), punkterna 24 och 26.

22 — Vilket uttryckligen anges i artikel 20.1 i direktiv 2011/95.

23 — Se generaladvokat Mengozzis forslag till avgorande i de forenade malen B (C-57/09 och C-101/09, EU:C:2010:302), punkt 42.

24 — 1 detta sammanhang ar UNHCR:s kommentar rérande artikel 32 i direktiv 2004/83 belysande. Dér anges att "UNHCR understands that, in
line with Article 26 of the 1951 Convention and Article 2 of Protocol No. 4 to the ECHR, the right to choose the place of residence is
included in the right to freedom of movement», UNHCR, Annotated Comments on the EC Council Directive 2004/83/EC, 2005.

25 — C-571/10, EU:C:2012:233, punkt 79 och foljande punkter.

26 — Radets direktiv 2003/109/EG av den 25 november 2003 om varaktigt bosatta tredjelandsmedborgares stéllning (EUT L 16, 2004, s. 44), i dess
andrade lydelse enligt Europaparlamentets och radets direktiv 2011/51/EU av den 11 maj 2011 (EUT L 132, 2011, s. 1).
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46. Det ska papekas att dven om det i artikel 45 i stadgan endast hinvisas till rétten att fritt rora sig i
medlemsstaterna, utan att rorelse- och uppehéllsfriheten inom en stats territorium sirskilt nimns,*
utgor den inre dimensionen av den fria rorligheten enligt artikel 6.3 FEU en allmén unionsrattslig
princip som foljer av medlemsstaternas konstitutionella traditioner och av artikel 2 i protokoll nr 4 till
Europakonventionen.” Denna bestimmelse ger tillsammans med artikel 12 i Internationella
konventionen om medborgerliga och politiska rattigheter, stod for en tolkning av begreppet fri
rorlighet dar de olika bestdndsdelarna som ingar i maénniskors rorlighet ar férbundna med och
oskiljbara fran varandra, vilket innebédr att om en av dessa bestindsdelar faller bort, kan de &vriga
delarna inte betraktas som en realitet, utan snarast som en illusion”.”

47. Ovanstaende overviganden dr i grunden forbundna med en allmén syn pa den fria rorligheten som
en rattighet som innefattar bestandsdelarna forflyttning och uppehéll. I annat fall skulle den
dandamalsenliga verkan av artikel 33 i direktivet knappast bevaras. Sammanfattningsvis har ritten att
forflytta sig inom ett visst geografiskt omrade, som en f6ljd av dess "formoderna” historia, ett patagligt
instrumentellt inslag, pa sa sdtt att det ror sig om en ritt som till stor del ar inriktad mot rétten att fritt
vilja bosittningsort. *

48. Den omstdndigheten att artikel 32.2 i direktiv 2011/95 uttryckligen medger en nationell
utplaceringspraxis for personer som beviljats internationellt skydd vad avser tillgang till bostad, leder
ndr allt kommer omkring inte till ndgon annan slutsats. Enligt min uppfattning legitimerar denna
foreskrift endast en eventuell utplaceringspraxis for personer som beviljats internationellt skydd for att
medlemsstaten ska kunna fullgora sin skyldighet att genomfora en politik som syftar till att forebygga
diskriminering ndr det giller tillgang till bostad. Det papekande som inleder artikel 32.2 i direktivet
ska med andra ord bara uppfattas som ett sitt for medlemsstaterna att virna om sitt intresse att
forebygga en koncentration av personer som beviljats internationellt skydd genom att utforma en egen
bostadspolitik.

27 — Betydelsen av den grundldggande ritten till fri rorlighet inom en stat innebdr att denna rattighet i viss man innefattas i ratten till fri
rorlighet i unionen. I artikel 22 i direktiv 2004/38 foreskrivs att medlemsstaten endast far begrinsa den territoriella giltigheten for
uppehallsritt och permanent uppehallsritt om sadana begrinsningar dven giller medlemsstatens medborgare. I domen Rutili (36/75,
EU:C:1975:137) slog domstolen fast att ”[n]ar det ... géller partiella uppehallsforbud, som &r begransade till vissa distrikt inom territoriet,
skall personer som skyddas av gemenskapsritten, i kraft av artikel 7 i fordraget och inom denna bestimmelses tillimpningsomréde,
behandlas pa samma sétt som den berérda medlemsstatens egna medborgare” (punkt 49). Denna skyldighet till likabehandling nyanserades i
domen Oteiza Olazabal (C-100/01, EU:C:2002:712), med avseende pa territoriella begransningar pa grund av allvarliga skil som hénfor sig
till den allménna ordningen eller sikerheten och som grundas pé ett individuellt upptridande, och dér féljden annars skulle kunna bli
utvisning eller forbud att uppehalla sig i landet. Den fria rorligheten inom en stat skyddas dven indirekt av unionsritten genom att en
nationell atgard som begransar denna rorlighet dven kan péverka den fria rorligheten mellan medlemsstater, vilket inte ar tillatet. Se dom
Libert m.fl. (C-197/11 och C-203/11, EU:C:2013:288).

28 — Det ska papekas, vilket den hinskjutande domstolen har gjort, att Europadomstolen i sin praxis rérande artikel 2 i protokoll nr 4 till
Europakonventionen ibland later bosattningsvillkor inga i begreppet fri rorlighet (se till exempel dom av den 17 juli 2003 i malet Luordo
mot Italien nr 32190/96, av den 20 april 2010 i malet Villa mot Italien, nr 19675/06 och av den 22 februari 2007 i malet Tatishvili mot
Ryssland, nr 1509/02).

29 — Se R. Higgins, "The Right in International Law of an Individual to Enter, Stay in and Leave a Country”, International Affairs, Vol. 49,
nr 31973, s. 341-357, s. 342, som tar upp ritten till inresa, vistelse och utresa.

30 — For en ingdende historisk studie av den fria rorlighetens ursprung i Tyskland, se J. Ziekow, Uber Freiziigigkeit und Aufenthalt, Mohr Siebeck,
1997.
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iii) Historisk tolkning

49. Visserligen kan ingen slutsats dras av en historisk tolkning som enbart innefattar forarbetena till
direktiv 2011/95,*" men om foérarbetena till direktiven 2004/83 och 2003/9/EG om miniminormer for
mottagande av asylsbkande i medlemsstaterna® samtidigt beaktas, ger det stod for att
uppehallsfriheten ingar i begreppet fri rorlighet i den mening som avses i artikel 33 i direktiv 2011/95.

50. Forslaget till rddets direktiv om miniminormer for mottagande av asylsokande i medlemsstaterna,
vilket kom att resultera i direktiv 2003/9, foregicks av slutsatser fran radet som innehéll sirskilda
riktlinjer rorande eventuella begrinsningar av de asylsokandes ritt att fritt uppehélla sig.** Artikel 7 i
kommissionens forslag inneholl betydande begransningar, med uttrycklig hénvisning till dessa
anvisningar. Trots att dessa begrdnsningar, som framgar av lydelsen i och forklaringarna till denna
artikel,” uppenbart rérde uppehdll, anvindes i forslaget genomgdende uttrycket "fri rorlighet”. 1
overensstaimmelse med detta sprakbruk hénvisades det i kommissionens forslag som lades fram nagra
manader senare och som kom att ge upphov till direktiv 2004/83,* enbart till fri rorlighet, ett
sprakbruk som &dven aterkom utan diskussion i savil artikel 32 i direktiv 2004/83 som artikel 33 i
direktiv 2011/95.

51. Den uttryckliga hanvisningen till den fria rorligheten, a ena sidan, och begransningarna vad
betriffar bosittning, 4 den andra, i artikel 7 i direktiv 2003/9, nu artikel 7 i direktiv 2013/33/EU,” &r
just ett resultat av de komplicerade forhandlingar dédr man noga forsokte reglera begrinsningarna av
den fria rorlighetens olika bestandsdelar vilka hade behandlats tillsammans i kommissionens forslag.*®
Det uttryck for den fria rorligheten som kom att hamna i det hidr aktuella direktivets text, blev
déremot inte foremél for nagon liknande diskussion. Som kommissionen papekade vid den muntliga
forhandlingen, borde den i annat fall uttryckligen ha redogjort for varfér endast en av den fria
rorlighetens bestandsdelar togs upp i forslaget.

52. Ett gemensamt beaktande av forarbetena till direktiven 2003/9 och 2004/83, vilka for Ovrigt
forhandlades fram under en tidsperiod som delvis sammanfoll och pa grundval av forslag i vilka
kommissionen hade anvént sig av ett liknande sprakbruk betréiffade den fria rorligheten, leder till
slutsatsen att den fria rorligheten i artikel 33 i direktiv 2011/95, utdver rétten att forflytta sig fritt dven
innefattar rdtten att vélja bosdttningsort. Det dr svart att tinka sig att unionslagstiftaren inom ramen
for tva direktiv som har forhandlats fram under samma period och som i materiellt hinseende hianger
samman med varandra, skulle ha beslutat sig for att utan diskussion utesluta en av de centrala
bestandsdelarna i den fria rorligheten for personer som beviljats internationellt skydd som hade blivit
foremal for omfattande diskussioner med avseende pa asylsokande.

53. Mot bakgrund av ovanstiende Overviganden kan begreppet fri rorlighet i artikel 33 i
direktiv 2011/95 anses omfatta saval ritten att forflytta sig fritt som rétten att vélja bosattningsort.

31 — Artikel 33 i direktiv 2011/95 éterger ndstan ordagrant lydelsen av artikel 32 i direktiv 2004/83, vilken i sin tur avspeglar formuleringarna i
kommissionens forslag [KOM(2001) 510 slutlig]. Som svar pd en fraga som stilldes vid den muntliga forhandlingen, klargjorde
kommissionen att dess avsikt var att uppehallsfriheten skulle anses inga i begreppet fri rorlighet. Varken i forklaringarna i det ovanndmnda
forslaget eller i de efterfoljande forarbetena, finns det emellertid nagra uppgifter som visar vilken avsikt unionslagstiftaren hade med
avseende p& den hir aktuella fragan.

32 — Radets direktiv 2003/9/EG av den 27 januari 2003 om miniminormer fér mottagande av asylsokande i medlemsstaterna (EGT L 31, 2003,
s. 18).

33 — KOM(2001) 181 slutlig.

34 — Radets slutsatser av den 30 november och den 1 december 2000, Dokument 13865/00, som innehéller en bilaga med "Riktlinjer for det
framtida gemenskapsinstrumentet om mottagningsvillkor for asylsékande”.

35 — I dessa forklaringar ndmns dven att det &r nodvandigt att iaktta ratten att rora sig fritt enligt protokoll nr 4 i Europakonventionen. Forslag
till radets direktiv om miniminormer for mottagande av asylsokande i medlemsstaterna, KOM(2001) 181 slutlig (EGT C 213 E s. 286).

36 — KOM(2001) 510 slutlig.

37 — Europaparlamentets och radets direktiv 2013/33/EU av den 26 juni 2013 om normer for mottagande av personer som ansoker om
internationellt skydd (EUT L 180, 2013, s. 96).

38 — Se exempelvis radets dokument 11541/01, 6467/02 eller 7307/02.
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b) Huruvida ett bosdttningsvillkor utgor en inskrankning av den fria rorligheten

54. Efter att ha faststéllt rackvidden av artikel 33 i direktiv 2011/95 &r det inte svart att besvara fragan
huruvida bosattningsvillkoret i sig utgor en inskriankning av den fria rorlighet som avses i denna
bestimmelse, oberoende av huruvida denna atgird aven uppfyller kravet péa likabehandling i
forhallande till andra tredjelandsmedborgare som ér lagligt bosatta, vilket jag kommer att prova inom
ramen for min bedémning av den tredje tolkningsfragan.

55. 1 detta sammanhang riacker det att beakta sdvil atgirdens karaktir som dess konsekvenser.
Atgirden i fraga innebdr, enligt vad som framgar av beslutet om begdran om férhandsavgorande, att
en person aldggs att ta i ansprak och nyttja en bostad pa en viss plats, utan att det inskrénker
personens mojligheter att forflytta sig och att fritt vistas var som helst i landet. Som den tyska
regeringen klargjorde vid den muntliga forhandlingen, kan en underlatenhet att fullgéra denna
skyldighet medfora pafoljd i form av ett botesstraff.

56. Mot bakgrund av att det viktigaste elementet i boséttningsfriheten just ér att man fritt ska fa vilja
var man ska bo, dr det uppenbart att en skyldighet att bositta sig pa en viss plats utgoér en
inskrankning av den fria rorligheten i materiellt hinseende, dven om atgérden i fraga inte inskréanker
mojligheterna att resa och under en viss tid vistas pa andra platser och det foreskrivs vissa villkor
under vilka denna skyldighet kan éndras.®

57. Foljaktligen foreslar jag att domstolen ska besvara den hianskjutande domstolens forsta
tolkningsfraga sa att ett villkor som kraver att bosdttning ska ske inom ett visst begridnsat omrade i en
medlemsstat, utgor en inskrankning av den fria rorligheten i den mening som avses i artikel 33 i
direktiv 2011/95, helt oberoende av om den person som beviljats internationellt skydd fritt kan rora
sig och vistas inom medlemsstatens hela territorium.

B — Den andra och den tredje tolkningsfragan

58. Om den forsta fragan ska besvaras jakande vill Bundesverwaltungsgericht fa klarhet i om
bosdttningsvillkoret for subsididrt skyddsbehovande ar forenligt med artikel 33 och/eller artikel 29 i
direktiv 2011/95/EU nér kravet tillimpas for att uppné en réttvis fordelning av de sociala kostnaderna
pé respektive socialtjanstmyndighet inom medlemsstatens territorium (den andra tolkningsfragan) eller
om det tillimpas av immigrations- eller integrationspolitiska skil, exempelvis for att forhindra att
sociala problem uppkommer genom att utlanningar i for stor utstrickning slar sig ned i vissa
kommuner eller distrikt (den tredje tolkningsfragan). Vad betraffar den sistndmnda fragan vill den
hénskjutande domstolen &dven veta om det &r tillrackligt att ange abstrakta migrations- eller
integrationspolitiska skal eller om sddana skil maste anges specifikt.

59. For att battre forsta inneboérden och konsekvenserna av dessa tva tolkningsfragor dr det nédvéandigt
att beakta den dom som den hdnskjutande domstolen Bundesverwaltungsgericht sjilv meddelade den
15 januari 2008, i vilken den slog fast att ett bosittningsvillkor som det som dr aktuellt i férevarande
mal inte far tillimpas pa erkédnda flyktingar, eftersom det strider mot artikel 23 i Genevekonventionen
om villkoret bara motiveras av ett behov av att uppna en rittvis geografisk férdelning av de sociala
kostnaderna. Den hénskjutande domstolen hyser emellertid tvivel om huruvida samma resonemang
kan tillimpas pa subsididrt skyddsbehovande, eftersom artikel 29 i direktivet — dar det hénvisas till
"samma nodvéndiga sociala stod som det som tillhandahalls medborgare i den medlemsstaten” — inte
har samma ordalydelse som artikel 23 i Genevekonventionen — vilken innehaller formuleringen

39 — I sjalva verket foreskrivs i 2009 ars tillimpningsforeskrifter att skyldigheten i fraga om bosittningsort ska hévas eller omprévas om det finns
ett anstéllningsavtal som uppfyller vissa kriterier — i férsta hand att det sékerstiller férsorjningen for hela familjen utan hjalp av socialbidrag
—, att det framjar familjelivet med make, sambo eller de underariga barn eller varden av familjemedlemmar som é&r i behov av sadan pa
grund av alder, sjukdom eller funktionshinder, eller ar dgnat att undvika att farliga situationer, som ér familjerelaterade, uppstar.

40 — BVerwG (1 C 17.07).
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"samma behandling”. Enligt Bundesverwaltungsgerichts egen praxis kan emellertid detta
bosittningsvillkor vara motiverat av migrations- eller integrationspolitiska skél, dven avseende erkénda
flyktingar, men det dr i det har sammanhanget inte tillrackligt med en abstrakt hanvisning till detta
skél, utan att det dr nodvindigt att de behoriga myndigheterna anger de konkreta skilen till att
villkoret tillampas.

1. Yttranden till EU-domstolen

60. Saval Ibrahim Alo som Amira Osso och kommissionen anser att artiklarna 29 och 33 i
direktiv 2011/95 utgor hinder for en inskrankning av bosittningsfriheten.

61. Ibrahim Alo anser att det aktuella bosdttningsvillkoret utgér en inskrdnkning av den fria
rorligheten som grundar sig pd att personen i friga erhaller en social forman, vilket utgor ett
asidosdttande av artikel 29 i direktiv 2011/95. Ibrahim Alo anser vidare att den omtvistade atgdrden
strider mot artikel 12.1 i Internationella konventionen om medborgerliga och politiska réttigheter,
eftersom den utgor en inskriankning som varken &dr foreskriven i lag eller kan motiveras enligt
kriterierna i artikel 12.3 i ndimnda konvention. Enligt Amira Osso foreskrivs i artikel 33 i direktivet att
flyktingar och subsididrt skyddsbehévande ska behandlas lika, vilket innebar att den omsténdigheten att
det enligt Bundesverwaltungsgerichts praxis i Tyskland inte &r tillatet, enligt Genevekonventionen, att
aldgga flyktingar restriktioner, leder till att subsididrt skyddsbehovande ska behandlas pa samma sitt.
Med beaktande av att det enligt tysk lag inte dr tillatet att knyta sociala formaner som utges till de
egna medborgarna till en viss bostadsort, strider skyldigheten i fraga om bosdttningsort for subsidiart
skyddsbehovande &ven mot artikel 29 i direktivet. Den omstédndigheten att denna bestdmmelse
innehaller formuleringen "nédvéndigt socialt stod” innebér inte att det &r tillatet att infora territoriella
begriansningar. Amira Osso har papekat att de migrations- och integrationspolitiska skil som ndamns i
2009 ars tillampningsforeskrifter, enbart ror utlinningar som har beviljats uppehéllstillstand av
humanitéra, politiska eller folkrittsliga skil, men inte alla som é&r lagligt bosatta i landet, vilket innebéar
att det finns en sarbehandling som strider mot artikel 33 i direktivet. Dessutom anser Amira Osso att
de behoriga myndigheterna inte har slagit fast att skdlen av allménintresse ér tillimpliga i hennes fall.
Det har inte styrkts att hennes fria val av bosdttningsort skulle medfora en orimlig belastning for vissa
regioner eller bidra till sociala spanningar. Amira Osso har ddrutdver understrukit att anvisningen av
bostdder i vissa omraden kan forsvara mojligheten att hitta ett arbete och “stigmatisera” berorda
personer.

62. Kommissionen anser att tva kumulativa villkor maste vara uppfyllda for att den fria rorligheten for
subsididrt skyddsbehovande ska fa inskrénkas. For det forsta far det inte medfora att flyktingar och
subsididrt skyddsbehovande behandlas olika, vilket foljer av att de kollektivt betecknas som “personer
som beviljats internationellt skydd”. En skillnad i behandling, i enlighet med principen i artikel 20.2 i
direktiv 2011/95, &r endast tilliten med avseende pa artikel 29.2. For det andra far medlemsstaterna
inte begrdnsa den fria rorligheten annat dn pa samma villkor som for andra lagligt bosatta personer.
Aven om kommissionen anser att det ankommer pa den nationella domstolen att préva de nationella
bestimmelserna i enlighet med dessa tva villkor, anser den att det av beslutet att begira
forhandsavgorande framgar att de nationella reglerna medfér en dubbel diskriminering, vilket strider
mot artikel 33 i direktivet. Vidare anser kommissionen att artikel 29 inte ar relevant for att motivera
en inskrdnkning av den fria rorligheten. For det fallet att en inskrankning inte anvands pa ett
diskriminerande sétt, anser kommissionen att de skil som anforts skulle kunna anses legitima och att
de skulle kunna vara tillitna forutsatt att proportionalitetsprincipen iakttas och att skilen
overensstaimmer med direktivets syften.
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63. Enligt den grekiska regeringen har medlemsstaten ett utrymme for skonsméssig bedomning nér det
giller att faststdlla pa vilka grunder inskrédnkningar av den fria rorligheten far inforas. Dessa
inskrankningar maste emellertid tillimpas inom ramen for direktivets granser och syften, och pa ett
sitt som dr forenligt med de allménna principerna och med proportionalitetsprincipen. Ett
bosittningsvillkor skulle da kunna vara ett lampligt medel for att undvika orimliga péfrestningar for
vissa grupper och for att framja integrationen, vilket innebér att det skulle vara motiverat.

64. Den tyska regeringen och Kreis Warendorf anser i andra hand, for det fall att den forsta fragan
besvaras jakande, att bosdttningsvillkoret inte strider mot artiklarna 29 och 33 i direktivet. Bada pekar
pa skillnaderna mellan lydelsen i artikel 29 i direktivet och i artikel 23 i Genévekonventionen, vilket
visar att unionslagstiftaren har velat gora en distinktion. Den tyska regeringen har dven betréiffande
artikel 33 i direktivet, papekat att det i 12 § 2 AufenthG foreskrivs begransningar rérande bosittning
med avseende pa alla utlinningar och att den omstindigheten att de inte tillimpas pa flyktingar inte
strider mot direktivet, som inte foreskriver nagon skyldighet att tillimpa principen om mest gynnad
nation. Under alla forhéllanden kan ekonomiska, migrations- och integrationspolitiska skal motivera ett
boséttningsvillkor, eftersom ett legitimt syfte efterstrdvas och proportionalitetsprincipen iakttas. Den
tyska regeringen har ocksa papekat att om en av de tva aspekterna i sig inte anses tillracklig for att
motivera ett bosittningsvillkor, dr det viktigt att prova om atgérden i fraga inte kan vara motiverad
om bada aspekterna foreligger. Kreis Warendorf har inte yttrat sig avseende den tredje tolkningsfragan
i sitt skriftliga yttrande, eftersom dess beslut inte grundade sig pa migrations- eller integrationspolitiska
skal.

2. Bedomning

65. Den hianskjutande domstolen har stéllt den andra och den tredje tolkningsfragan for att fa klarhet i
huruvida bosittningsvillkoret ar forenligt med artiklarna 29 och 33 i direktivet, eftersom detta skulle
kunna motiveras av nigot av foljande skal: det som ar knutet till den territoriella férdelningen av de
sociala kostnaderna och det som foranleds av migrations- eller integrationspolitiska hansyn.

66. Innan jag foreslar ett svar pa var och en av dessa fragor, anser jag att det dr nodvéndigt att papeka
att &ven om den hénskjutande domstolen har stillt sina fragor med hénvisning till tva olika artiklar i
direktiv 2011/95, artiklarna 29 och 33, ska jag koncentrera min bedémning till den sistndmnda
bestimmelsen. Aven om bosittningsvillkoret skulle kunna betraktas som en begrinsning av ritten att
erhalla socialt stod "pa samma villkor” som medlemsstatens egna medborgare, foljer det inte av nagon
av de uppgifter som domstolen har tillging till att boséttningsvillkoret skulle medféra nagon
begrinsning av tillgdngen till socialt stod, for det fall att en subsididrt skyddsbehévande person, till
exempel, skulle underlata att uppfylla detta villkor. Med beaktande av att denna artikel, i den andra
punkten, medger en skillnad i behandling av subsidiédrt skyddsbehovande med avseende pa formaner
som inte anses grundlaggande, dr det uppenbart att denna del av bestimmelsen inte bor tas med i min
bedémning, eftersom det inte har slagits fast om medlemsstaten har anvént sig av detta undantag och
om de formaner som motiverar boséttningsvillkoret &r att betrakta som grundliaggande eller inte.

67. Dessutom édr inte artikel 29 till nagon hjilp vid bedomningen av huruvida den atgdrd som
motiverats med de angivna skilen #r forenlig med unionsritten. Aven om denna bestimmelse medger
en skillnad i behandling av subsididrt skyddsbehovande med avseende pa tillgéng till sociala férmaner
som inte anses grundldggande, innebdr inte detta att en liknande skillnad i behandling kan tillimpas i
fraga om villkoren for utévande av den fria rorligheten i den mening som avses i artikel 33 i direktivet.

68. Vad betriffar artikel 33 i direktivet vill jag erinra om att tolkningsfragorna dessutom har stillts
inom ramen for en relativ rittighet, som har utformats genom hénvisning till andra réttigheter som
andra kategorier av personer atnjuter. Det innebdr att de anforda skilen inte bara ska provas som
mojliga grunder for en begrinsning av den fria rorligheten inom en stat i ett materiellt perspektiv,
utan att det dven ar nodvéindigt att prova om de kan motivera en skillnad i behandling.
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69. Innan jag gor en beddmning av de ovanndmnda skélen ur dessa bada perspektiv, anser jag att det
ar nodvandigt att gora nagra reflektioner kring ratten till fri rorlighet inom en stat i forhallande till
principen om férbud mot diskriminering.

70. I detta sammanhang far man inte glomma bort att den grundlédggande ratten till fri rorlighet, under
rddande omstindigheter, dr nira knuten till ritten till personlig utveckling®, da rérligheten ér ett
grundldggande element vad giller mdjligheten for ménniskor som lever i EU-medlemsstaternas
dynamiska samhéllen att uppfylla sina professionella och personliga mal. Dessutom behover jag vil
knappast erinra om den oerhorda betydelse den personliga rorligheten tillméts sésom grundldggande
princip i unionsritten. Betrdffande personer som beviljats internationellt skydd, som till yttermera
visso varit tvungna att lamna sina linder och som, vilket betonas i skil 41 i direktiv 2011/95, stér
infor speciella svarigheter i fraga om integration, har dessa ett sérskilt intresse av att fa rora sig fritt i
viardlandet, ett intresse vars betydelse inte bor underskattas.

a) Ratten att inte diskrimineras i forhéallande till den fria rorligheten inom en stat

71. Oberoende av det komplicerade samspelet mellan flyktingratten och de ménskliga rattigheterna i
folkrdtten, rader det i unionsritten inget tvivel om, vilket erkdnns i skél 16 i direktiv 2011/95, att de
grundldggande rattigheterna utgér den grundliggande referensramen for den sérskilda status som
personer som beviljats internationellt skydd atnjuter. Vidare definieras i kapitel VII i direktiv 2011/95
statusen for personer som beviljats internationellt skydd med hjéilp av likabehandlingsprincipen och
med hjdlp av olika utsagor. Denna princip utgér dessutom en allmén unionsrittslig princip som nu
regleras i artikel 20 i stadgan, och principen om foérbud mot diskriminering som foreskrivs i
artikel 21.1 i stadgan utgor ett sirskilt uttryck for denna.* Enligt fast réttspraxis vid domstolen innebér
"ndmnda princip ... att lika situationer inte far behandlas olika och att olika situationer inte far

behandlas lika, savida det inte finns sakliga skil for en sddan behandling”.*

72. 1 detta sammanhang &r det uppenbart att de aktuella fallen innehaller tva olika mojliga situationer
med skillnader i behandling till f6ljd av den rittsliga stillningen som migrant: dels den som ror
skillnaden mellan subsididrt skyddsbehovande och flyktingar, dels den som ror skillnaden mellan de
personer som beviljats internationellt skydd och andra tredjelandsmedborgare som vistas lagligen pa
medlemsstatens territorium.

73. En skillnad i behandling i forhallande till flyktingar som erhaller sociala formaner och som ddrmed
befinner sig i en jamforbar situation, kan endast motiveras med en skillnad i réttslig stéllning.

74. Vidare framgar det av beslutet om begiran om forhandsavgorande att dven om det i 12 § 2
AufenthG foreskrivs att tredjelandsmedborgare i allménhet far aldaggas territoriella begrédnsningar,
faststills det i 2009 ars riktlinjer endast att bosattningsvillkoret far dlaggas tredjelandsmedborgare som
beviljats uppehallstillstand av folkrattsliga, humanitara eller politiska skdl och som uppbér sociala
formaner. Darfor grundar sig skillnaden i behandling i forhallande till andra utlénningar, som for
ovrigt befinner sig i en jamforbar situation vad giller mottagande av sociala formaner, endast pa deras
migrationsstatus. Mojligheten att jamfora personer som beviljats internationellt skydd med andra
utlinningar, paverkas inte av den omstindigheten att de sistndimnda for att fa tillstand for inresa

41 — Sasom FN:s kommitté for manskliga réttigheter har understrukit i sin allmédnna kommentar nr 27 om fri rorlighet (artikel 12 Konventionen
om medborgerliga och politiska rattigheter) av den 2 november 1999 (CCPR/C/21/Rev.1/Add.9 CCPR OB), som inleder med observationen
att "den fria rorligheten dr en nodvéindig forutsittning for den fria utvecklingen av individen”.

42 — Dom Glatzel (C-356/12, EU:C:2014:350), punkt 43 och dir angiven rattspraxis.
43 — Dom Akzo Nobel Chemicals och Akcros Chemicals/kommissionen (C-550/07 P, EU:C:2010:512), punkt 55 och dér angiven rattspraxis.
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enligt AuftenthG maste forfoga over tillrackliga medel och inte heller av att det finns andra skél som
motiverar deras bosittning.** Det ricker i detta sammanhang att papeka att det i artikel 33 i
direktivet, 1 Overensstimmelse med artikel 26 i Genévekonventionen, foreskrivs att
jamforelseunderlaget utgérs av andra tredjelandsmedborgare som vistas lagligen i medlemsstaten.*

75. Det forefaller inte rada nagot tvivel om att den réttsliga stdllningen som migrant utgor en av de
grunder for diskriminering som #r forbjudna. Aven om denna grund inte uttryckligen niamns i
artikel 21 i stadgan bland dem som ”bland annat” ar forbjudna, har det inte bestritts att den
upprikning som finns i denna bestimmelse inte dr uttommande. Erkdnnandet av den rittsliga
stillningen som migrant som en av de forbjudna grunderna for diskriminering foljer dessutom av en
tolkning av artikel 21 i stadgan i Gverensstimmelse med artikel 14 i Europakonventionen, vilken &r
tvingande, i den méan dessa bida bestimmelser sammanfaller.” Europadomstolen har slagit fast att
stillningen som migrant dr en av de kategorier som ingér i begreppet “stéllning i 6vrigt” som aterfinns i
artikel 14 i Europakonventionen.*

76. Den omstandigheten att personer som beviljats internationellt skydd inte har nagon mgjlighet till
ett sadant fritt personligt val som &r forknippat med andra typer av stillning som migrant, medfor
dessutom att en sdrbehandling endast kan motiveras med mycket starkt vigande skal, vilket stéller
stringa krav pd proportionalitetsprévningen. **

77. En tolkning av artikel 21 i stadgan med héanvisning till artikel 14 i Europakonventionen é&r
tvingande om den aktuella skillnaden i behandling sker inom ramen for tillimpningsomradet for en av
de grundlaggande réttigheter som erkédnns i konventionen, i synnerhet ritten att fritt rora sig inom en
stat i artikel 2 i protokoll nr 4 till Europakonventionen. Som jag redan har namnt i punkt 46 i detta
forslag till avgorande, utgor denna rétt otvivelaktigt en av unionens grundliaggande rittigheter och en
allmén princip.

78. Europadomstolen har visserligen tolkat rétten att fritt rora sig inom en stat sa att eftersom den
endast omfattar dem som lagligen vistas i staten, ska den inte tillimpas pa utlinningar som inte
uppfyller villkoren for inresa i den staten, vilket kan innefatta ett villkor om ett uppehallstillstands
territoriella giltighet.” Inte desto mindre dr det nodvéindigt att precisera den korrekta tolkningen av
denna rattspraxis vid faststillandet av innehallet i den grundliggande rdtten att fritt rora sig inom en
stat som en allmédn unionsrattslig princip.

44 — Betriffande denna fraga, se R. Bank, "Rechtsstellung von Fliichtlingen und subsididr geschiitzten Personen nach der Qualifikationsrichtlinie”
i R. Hofmann och T. Lohr (red.), Europdisches Fliichtlings- und Einwanderungsrecht. Eine kritische Zwischenbilanz, Nomos, Baden-Baden,
2008, s. 169-181, i synnerhet s. 174. Enligt artikel 6 i Genévekonventionen” innebdr uttrycket 'under samma forhallanden’, att alla de
forutsattningar (och i synnerhet sddana, som hénfora sig till lingden av och betingelserna for uppehéll och vistelse), vilka vederborande
skulle behéva uppfylla for att komma i atnjutande av nagon viss rdttighet, om han icke vore flykting, méste uppfyllas av honom med
undantag for forutsittningar, som till sin natur dro sadana, att en flykting icke kan uppfylla dem”.

45 — Detta begrepp, som inte definieras i direktivet, omfattar alla de som inte dr unionsmedborgare i den mening som avses i artikel 20.1 FEUF
och som uppfyller de noédvéndiga villkoren fér att uppehalla sig i en medlemsstat. Den allmédnna hénvisningen till tredjelandsmedborgare
som lagligen vistas i landet kan tolkas pa sa sitt, att den avser utlimningar som omfattas av de allménna bestimmelserna, och vars vistelse
varken grundar sig pa sirskilda omstédndigheter eller pa internationellt skydd

46 — Enligt forklaringarna till stadgan, artikel 21.

47 — Se Europadomstolens dom av den 21 juni 2011 i malet Ponomaryovi mot Bulgarien nr 5335/05 och i synnerhet dess dom av den
27 september 2011 i malet Bah mot Foérenade kungariket, nr 56328/07.

48 — Se Europadomstolens dom i det ovannaimnda maélet Bah mot Férenade kungariket, punkt 48.

49 — Europadomstolens beslut av den 20 november 2007 i malet Omwenyeke mot Tyskland, nr 44294/04. Se &ven Europakommissionen for de
ménskliga réttigheternas beslut i malen P. mot Tyskland, nr 12068/86; U. och S. mot Tyskland, nr 11825/85 och Aygiin mot Sverige,
nr 14102/88.
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79. Samtliga ovanndmnda avgoranden rorde mal déar utlanningarna endast hade beviljats tillfalligt
uppehallstillstand, i avvaktan pa att deras asylansokan skulle provas eller for att avvisningen av dem
inte hade kunnat verkstdllas. I de har aktuella fallen ror det sig inte om nagon situation som kan
betraktas som rent tillfillig. Saval Ibrahim Alo som Amira Osso har status som subsididrt
skyddsbehovande och innehar uppehéllstillstaind som har beviljats med stod av artikel 24 i
direktiv 2011/95 och som under ett antal ar har fornyats regelbundet.

80. Den omstidndigheten att rdckvidden for direktiv 2003/109 har utokats for att ge alla som har
beviljats internationellt skydd mojlighet att fa stdllning som varaktigt bosatt, visar slutligen att statusen
som subsididrt skyddsbehévande inte ir av tillfillig karaktir.

81. Mot bakgrund av ovanstiende Overviganden ska det omedelbart erinras om att det foljer av
domstolens fasta praxis, i dverensstimmelse med artikel 52.1 i stadgan, att en skillnad i behandling
endast dr motiverad d& den dr grundad pa “ett objektivt och skaligt kriterium, det vill sdga da den
hidnger samman med ett laga dndamal som efterstrdvas med den aktuella lagstiftningen, och skillnaden

star i proportion till det mal som efterstriavas genom behandlingen i fraga”.”'

82. Bosittningsvillkoret har i forsta hand sin rittsliga grund i 12 § 2 andra meningen AufenthG. Med
avseende pa denna begridnsades myndigheternas utrymme for skonsmaissig bedomning i 2009 ars
tillimpningsforeskrifter. >

83. Vad betriffar det utrymme for skonsméssig bedomning som i detta hidnseende kan tillerkdnnas
medlemsstaterna vid provningen av vilka atgdrder som ar nodvindiga for att uppna olika mal, utgor
de tva som uttryckligen anges i 2009 ars tillaimpningsforeskrifter — det vill siga att forhindra en
orimlig fordelning av de sociala kostnaderna for vissa delstater och kommuner samt motverka social
segregering och dess negativa konsekvenser for integrationen — i sig och i bada fall legitima mal. I
synnerhet &r frimjandet av integrationen dessutom ett méal som uttryckligen erkdnns i sjdlva
direktivet, genom att det i skil 41 slas fast att ”"[f]or att personer som beviljats internationellt skydd pa
ett battre sétt ska kunna tillgodogora sig de rattigheter och forméner som foreskrivs i detta direktiv i
praktiken ar det nodvéndigt att ta hénsyn till deras specifika behov och de integrationsproblem de stalls
infor”.

84. Mot bakgrund av ovanstdende krédvs det i samband med bedémningen av huruvida skillnaden i
behandling dessutom é&r proportionerlig i forhallande till dessa legitima mal, att ett antal specifika
overviaganden gors rorande var och en av de grunder som foreslas i den andra respektive den tredje
tolkningsfragan.

b) Det bosittningsvillkor for subsididrt skyddsbehévande som motiveras med ett behov av att uppné en
geografisk fordelning av de sociala kostnaderna (den andra tolkningsfragan)

85. Det kan knappast hédvdas att en skillnad i behandling vid inférandet av ett boséttningsvillkor som
motiveras av malet att &stadkomma en réttvis geografisk fordelning av de sociala kostnaderna mellan a
ena sidan subsididrt skyddsbehovande och & andra sidan flyktingar, nir alla dessa erhaller sociala
formaner, dr proportionerlig.

50 — Europaparlamentets och radets direktiv 2011/51/EU av den 11 maj 2011 om éndring av radets direktiv 2003/109/EG 1i syfte att utoka dess
rickvidd till att omfatta dven personer som beviljats internationellt skydd (EUT L 132, 2011, s. 1).

51 — Dom Glatzel (C-356/12, EU:C:2014:350), punkt 43.

52 — Betriffande samspelet mellan de administrativa riktlinjer som begrénsar myndigheternas utrymme for skonsmaissig bedomning och kraven
rorande “lagstiftningens kvalitet” ndr dessa just avhjalper vagheten i den lag som ligger till grund for dem, se exempelvis Europadomstolens
dom av den 25 mars 1983 i mélet Silver mot Forenade kungariket, nr 5947/72, punkt 88. 2009 ar tillimpningsforeskrifter ér tillgédngliga for
allmidnheten. Europadomstolen har &ven slagit fast att det i konventionen inte anges hur offentliggérandet ska ske i dom av den
9 november 1999 i malet Spacek s.r.o. mot Tjeckien, nr 26449/95, punkt 57. Fragan om de begrénsningar som foreskrivs i lag behandlade
jag ingdende i mitt forslag till avgérande i maélet Scarlet Extended (C-70/10, EU:C:2011:255), punkt 88 och f6ljande punkter.
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86. Det kan forst konstateras att detta skil inte forefaller uppfylla de krav som foljer av
proportionalitetsprincipen, det vill siga mot bakgrund av det materiella innehallet i rdtten till fri
rorlighet. Det forefaller inte orimligt att hdvda att det finns atgdrder som dr mindre restriktiva inom
ramen for en federal stat, ddr det dr mojligt att utforma mekanismer for geografisk omfordelning och
kompensation for budgetmassiga obalanser. Enbart detta dverviagande innebér att det kan uteslutas att
en atgird som det hdr aktuella bosittningsvillkoret skulle uppfylla de krav som foljer av
proportionalitetsprincipen.

87. Dessutom kan en atgird av det hir slaget, som i princip enbart tillimpas pa subsididrt
skyddsbehovande men inte pa flyktingar som erhaller samma sociala formaner, knappast uppfylla
kriteriet att den ska vara anpassad till det mal som efterstravas. Det har inte klargjorts hur malet att
astadkomma en réttvis geografisk fordelning av de sociala kostnaderna kan uppnas genom att
bosittningsvillkoret enbart tillimpas pa subsididrt skyddsbehévande och inte pa flyktingar.

88. For fullstindighetens skull skulle en skillnad i behandling som motiveras av ett skél som ér otillatet
med avseende pa erkdnda flyktingar, inte vara forenligt med de sdrskilda bestimmelserna i
direktiv 2011/95, vilka avsevirt begransar medlemsstaternas utrymme for skonsmassig bedémning nér
det géller att behandla flyktingar och subsidiart skyddsbehévande pa olika sitt.

89. Domstolen har vid flera tillfallen uttalat sig om statusen som subsididrt skyddsbehovande, sa som
den var utformad i direktiv 2004/38 vilket var foregangare till direktiv 2011/95. Domstolen har slagit
fast att, ”[direktiv 2004/83] inom ramen for begreppet 'internationellt skydd’ reglerar tva olika slags
skydd, ndmligen dels det som foljer av flyktingstatus, dels det som f6ljer av stdllningen som alternativt
skyddsbehovande. Det stadgas namligen i artikel 2 e i direktivet att en person som uppfyller kraven for
att betecknas som alternativt skyddsbehévande ér en sadan ’som inte uppfyller kraven for att betecknas
som flykting”.” Betriffande detta har domstolen slagit fast att "det alternativa skydd som féreskrivs i
direktiv 2004/83 utgér ett komplement till det skydd for flyktingar som faststills i
Genévekonventionen”* och att “flyktingstatus ... ger ett mer omfattande skydd @n det alternativa
skyddet”.” Detta foljer dven av vad som foreskrivs i artikel 20.1 i direktivet, namligen att
bestimmelserna i kapitel VII inte ska paverka de rittigheter som foljer av Genevekonventionen.

90. Mot bakgrund av detta och med beaktande av att det alternativa skyddet med hénsyn till
ovanstaende i viss man ska behandlas sjéilvstindigt, ar unionslagstiftarens uttryckliga 6nskan att framja
likstallandet av dessa tva skydd av sérskilt stor betydelse. I artikel 20.2 i direktiv 2011/95 anges sarskilt
att alla réttigheter i kapitel VII i direktivet ska tillimpas pa bade flyktingar och personer som uppfyller
kraven for att betecknas som subsididrt skyddsbehovande, vilket innebér att likabehandling faststlls
som en principiell regel.” Detta innebir att direktivet avspeglar en tydlig avsikt fran lagstiftarens sida
att infora en enhetlig status for personer som beviljats internationellt skydd, genom att det foreskrivs
att personer som innehar status som subsidiédrt skyddsbehovande "bor beviljas samma rattigheter och
formaner som de som flyktingar beviljas enligt detta direktiv, och pa samma villkor som dessa”, men

"med undantag for de avvikelser som dr nédvindiga och objektivt motiverade”.”

91. Dessa undantag har uttryckligen reglerats av unionslagstiftaren genom att denne i de relevanta
artiklarna i kapitel VII i direktivet har angett i vilka sérskilda fall som en skillnad i behandling ar
tillaten.

53 — Dom Salahadin Abdulla m.fl. (C-175/08, C-176/08, C-178/08 och C-179/08, EU:C:2010:105), punkt 78.
54 — Dom N. (C-604/12, EU:C:2014:302), punkt 32.
55 — Dom N. (C-604/12, EU:C:2014:302), punkt 34.

56 — H. Battjes, "Commentary to article 20- Directive 2011/95/UE”, i K. Hailbronner och D. Thym (red.), EU Immigration and Asylum Law.
Commentary, 2 uppl. C.H. Beck, Hart, Nomos, 2016, i tryck, punkt 20. Se &ven V. Moreno Lax och M. Garlick, "Qualification: Refugee
Status and Subsidiary Protection” i S. Peers m fl (red.), EU Immigration and Asylum Law. Text and Commentary, 2 uppl. Brill, 2014,
sidorna. 65-210, i synnerhet s. 158.

57 — Skal 39 i direktiv 2011/95.
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92. Det bor ocksd beaktas att till skillnad fran sin foregéngare har direktiv 2011/95, sasom
generaladvokat Bot har pépekat,* inneburit att skillnaderna mellan den skyddsnivd som tillerkédnns
flyktingar och de som innehar status som subsidiédrt skyddsbehovande till stor del har avskaffats och
att de enbart kvarstar nédr det giller uppehallstillstind och resedokument, samt ndr det géller socialt
stod.

93. Foljaktligen far innehallet i de bestimmelser i direktivet som foreskriver rdttigheter utan nagon
som helst atskillnad inte delas upp pa nytt beroende pa om den som beviljats internationellt skydd
omfattas av Genevekonventionen eller inte. Behovet av en enhetlig tolkning av unionsritten och
rattssidkerhetsprincipen kriver att samma tolkning gors av en artikel for innehavarna av de réttigheter
som anges i kapitel VII i direktivet, ndr det inte foreskrivs nagon form av differentiering i de relevanta
bestimmelserna. Nér allt kommer omkring kan man inte bortse fran att det i artikel 78 FEUF
foreskrivs att unionen ska utforma en “gemensam politik avseende asyl, subsididrt skydd och tillfalligt
skydd” som ska "0verensstimma” med Genevekonventionen, vilket innebér att denna ska utgora en
gemensam standardreferens.”

94. Mot bakgrund av detta aterstar det bara att papeka att artikel 33 i direktiv 2011/95, till skillnad
fran artikel 29, inte innehaller nagon differentiering nér det géller hur flyktingar respektive subsidiart
skyddsbehovande ska behandlas, eftersom det anges att rétten i friga avser "personer som har beviljats
internationellt skydd”.

95. Sammanfattningsvis anser jag att den andra tolkningsfragan ska besvaras sa att ett
bosittningsvillkor for subsididrt skyddsbehovande i likhet med det som féreskrivs i den lagstiftning
som avses i de nationella malen, vilket motiveras med ett behov av att uppna en rittvis geografisk
fordelning av de sociala kostnaderna, inte &r forenligt med artikel 33 i direktiv 2011/95.

c¢) Det bosittningsvillkor for subsididrt skyddsbehovande som motiveras med migrations- eller
integrationspolitiska skil (den tredje tolkningsfragan)

96. Nir proportionaliteten hos en inskrdnkning som den har aktuella, i forhallande till rétten att rora
sig fritt inom en medlemsstat, ska bedomas i materiellt hdnseende, kan bade bosittningsvillkorets
lamplighet i forhéllande till det efterstraivade maélet och den omstdndigheten att det ar svért att
forhindra en koncentration av personer som beviljats internationellt skydd genom mindre restriktiva
atgirder, utan svarighet godtas som mdjliga hénsyn till migrations- eller integrationspolitiska skal. Vad
betriffar det sistnimnda ankommer det pa den nationella domstolen, som utan tvekan ar bast skickad
att bedoma de ndrmare sociala omstindigheterna, att prova tillgdngligheten och lampligheten hos
atgirder som incitament till bosittning i olika omraden med hjdlp av den tidigare ndmnda
utspridningspolitiken genom det offentliga utbudet av bostader.

97. Vid bedomningen av huruvida en atgird av det hér slaget dr proportionerlig i forhallande till det
materiella innehallet i ritten till fri rorlighet, ankommer det under alla forhallanden pa den
hanskjutande domstolen att prova den omtvistade atgérden. Da en avvigning gors mellan de berérda
intressena ska hédnsyn tas till den obestridliga betydelse som rétten att rora sig fritt inom en stat har
for subsidiart skyddsbehovande, vilket jag redan har betonat ovan i punkt 70.

58 — Forslag till avgorande av generaladvokat Bot i mélet Abdida (C-562/13, EU:C:2014:2167), fotnot 11, och i mal M'Bdoj (C-542/13,
EU:C:2014:2113), fotnot 9. Denna strévan att avskaffa skillnaderna mellan de bada statusarna framgar dven tydligt i Europaparlamentets och
rédets direktiv 2013/32/EU av den 26 juni 2013 om gemensamma forfaranden for att bevilja och éterkalla internationellt skydd (EUT L 180,
2013, s. 60). Se punkt 46 i generaladvokat Bots forslag till avgorande i malet N., C-604/12, EU:C:2013:714.

59 — Betréffande denna fraga, se K. Hailbronner och D. Thym, "Chapter IV. Asylum. Legal Framework for EU Asylum Policy”, i K. Hailbronner
och D. Thym, a.a., punkt 9.
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98. Mot bakgrund av det starka individuella intresset och nddvéindigheten av att foreta en stréng
bedomning av iakttagandet av proportionalitetsprincipen, kan abstrakta skdl som dr kopplade till
migrations- eller integrationspolitiska Overvidganden inte vara tillrackliga for att motivera en atgard
som det aktuella bosittningsvillkoret. Endast tungt vdgande skidl som é&r knutna till konkreta
migrations- och integrationspolitiska 6vervaganden skulle eventuellt kunna motivera att en atgard som
den hir aktuella tillimpas pa subsididrt skyddsbehovande. Skal av det slaget kan i synnerhet foreligga
under sérskilda omstdndigheter med tydliga sociala spédnningar som paverkar den allmdnna ordningen
och som eventuellt beror pa en koncentration av ett stort antal personer som beviljats internationellt
skydd och som erhaller sociala formaner.

99. Vid provningen av proportionaliteten hos ett boséttningsvillkor ar det dven nodvéndigt att beakta
villkorets utstriackning i tiden och geografiska omfattning, vilket det ocksa ankommer pa den
nationella domstolen att prova. Nér det géller bosattningsvillkorets varaktighet kan en alltfor langvarig
atgard knappast vara forenlig med de krav som foljer av proportionalitetsprincipen. Det rader heller
inget tvivel om att storleken pa det omridde som utgor referens for ett bosittningsvillkor — en
kommun, ett distrikt eller en delstat — ar relevant.

100. Avslutningsvis och med forbehall for att en begrénsning av rétten till fri rorlighet som den hér
aktuella kan vara tilliten pa ovan angivna villkor, ska de migrations- och integrationspolitiska
skdlen ocksd bedomas mot bakgrund av om de é&r forenliga med principen om férbud mot
diskriminering.

101. Artikel 33 i direktiv 2011/95 innehaller en ndrmare precisering av principen om likabehandling i
forhallande till den fria rorligheten inom en stat, eftersom det dir foreskrivs att den ska gilla "pa
samma villkor och med samma begrénsningar som for andra tredjelandsmedborgare som é&r lagligen
bosatta inom [medlemsstaternas] territorium”, utan mojlighet till undantag, till skillnad fran andra
artiklar i direktivet.

102. Den hir aktuella skillnaden i behandling bygger pa att det i 2009 éars tillampningsféreskrifter
preciseras att mojligheten att inféra bosittningsvillkor ska gilla for personer som har beviljats
internationellt skydd, aven om det i 12 § AufentG foreskrivs att sadana villkor ska kunna inféras for
utldnningar i allménhet.

103. Det ankommer séaledes pa den nationella domstolen att prova huruvida den nationella
lagstiftningen som helhet under omstidndigheter som é&r jamférbara med de ovan beskrivna, dar en
inskrankning av rdtten till fri rorlighet skulle kunna anses motiverad, inte enbart tillimpar
begriansningen i friga pa personer som beviljats internationellt skydd.

104. A andra sidan och till skillnad fran vad som anges i beslutet att begira forhandsavgorande, talar
en historisk tolkning av artikel 26 i Genevekonventionen generellt sett inte for ett inférande av ett
bosittningsvillkor av migrations- eller integrationspolitiska skil. Aven om behovet av att undvika en
koncentration av flyktingar i vissa omraden, i synnerhet i gransomraden, vilket framholls av olika
staters delegater, valde den kommitté som ansvarade for utformningen av konventionen i slutdindan
att inte ta med detta i konventionen.” Detta visar det starka engagemanget for att likstilla villkoren
for den fria rorligheten for flyktingar som lagligen uppehaller sig pa en medlemsstats territorium med

60 — J. C. Hathaway, The Rights of Refugees under International Law, Cambridge University Press, 2005, s. 711 och 719; R. Marx, "Article 26 —
Freedom of Movement», A. Zimmermann (red.), The 1951 Convention Relating to the Status of Refugees and its 1967 Protocol. A
Commentary, Oxford University Press, 2011, s. 1160; Division of International Protection of the UNHCR, Commentary on the Refugee
Convention 1951, 1997.
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villkoren for andra utldnningar i allménhet. Artikel 33 i direktiv 2011/95 avspeglar detta engagemang
ndr det giller personer som beviljats internationellt skydd, utan att glomma bort att medlemsstaterna
har ett storre utrymme for skonsméssig bedomning nér det géller att upprétta restriktioner for den
fria rorligheten f6r dem som ansoker om detta skydd.®

105. Sammanfattningsvis anser jag att den tredje tolkningsfrdgan ska besvaras sa att ett
bosittningsvillkor for subsididrt skyddsbehovande liknande det som foreskrivs i den lagstiftning som
avses i de nationella malen, vilket motiveras av migrations- eller integrationspolitiska skal, bara ar
forenligt med artikel 33 i direktiv 2011/95, i Overensstimmelse med artikel 21 i stadgan och den
grundldggande ritten till fri rorlighet inom en stat, om dessa skal ar tillrackligt tungt vigande och har
anknytning till konkreta faktiska omstindigheter och om den nationella lagstiftningen som helhet —
med iakttagande av de krav som foljer av proportionalitetsprincipen — inte foreskriver att den aktuella
inskrankningen uteslutande ska tillimpas pa personer som beviljats internationellt skydd, vilket det
ankommer pa den nationella domstolen att prova.

IV - Forslag till avgorande

106. Mot bakgrund av vad som anforts ovan anser jag att Bundesverwaltungsgerichts tolkningsfragor
ska besvaras pa foljande sitt:

1. Ett villkor som kréver att bosittning ska ske inom ett visst begrdnsat omrade i en medlemsstat,
utgér en inskriankning av den fria rorligheten i den mening som avses i artikel 33 i
Europaparlamentets och radets direktiv 2011/95/EU av den 13 december 2011 om normer for
ndr tredjelandsmedborgare eller statslosa personer ska anses berittigade till internationellt
skydd, for en enhetlig status for flyktingar eller personer som uppfyller kraven for att betecknas
som subsididrt skyddsbehovande, och for innehéllet i det beviljade skyddet, helt oberoende av
om den person som beviljats internationellt skydd fritt kan rora sig och vistas inom
medlemsstatens hela territorium.

2. Ett bosiattningsvillkor for subsididrt skyddsbehovande liknande det som foreskrivs i den
lagstiftning som avses i de nationella mélen, vilket motiveras med ett behov av att uppnd en
rattvis geografisk fordelning av de sociala kostnaderna, dr inte foérenligt med artikel 33 i
direktiv 2011/95.

3.  Ett bosittningsvillkor for subsididrt skyddsbehovande liknande det som foreskrivs i den
lagstiftning som avses i de nationella mélen, vilket motiveras av migrations- eller
integrationspolitiska skal, dr bara forenligt med artikel 33 i direktiv 2011/95, i 6verensstimmelse
med artikel 21 i Europeiska unionens stadga om de grundliggande rattigheterna och den
grundldggande ratten till fri rorlighet inom en stat, om dessa skal &r tillrackligt tungt vagande
och har anknytning till konkreta faktiska omstédndigheter och om den nationella lagstiftningen
som helhet — med iakttagande av de krav som foljer av proportionalitetsprincipen — inte
foreskriver att den aktuella inskrankningen uteslutande ska tillimpas pa personer som beviljats
internationellt skydd, vilket det ankommer pa den nationella domstolen att prova.

61 — Detta overensstimmer med artikel 7 i direktiv 2013/33, och dven med hidnsyn till att artikel 31.2 i Genévekonventionen uttryckligen
erkdnner mojligheten att infora restriktioner for den fria rorligheten i den méan det behovs till dess att den asylsokandes situation har
ordnats.
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